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RESUMO

Este trabalho analisa o programa de merenda escolar através de uma
retrospectiva historica, desde sua criagio até os dias de hoje, buscando analisar as diferengas
entre a Politica de Alimentagiio ao FEscolar do Governo Federal e as respectivas

implementacdes do Programa.

E feito um estudo do programa no municipio de Campinas, através de uma
metodologia propria, focalizando a sua operacionalizacio. E discutido o auto-abastecimento
regional do programa, aplicando-se o modelo de sistema alimentar, com o objetive de
propor alternativas para o atendimento da populagdo alvo utilizando géneros

hortifrutigranjeiros produzidos na regifo.

Finalmente, as conclusdes deste trabalho visam contribuir com subsidios acs
tomadores de decisfo do programa de merenda escolar, apresemtando alternativas gue

representam potenciais ganhos de qualidade no servigo prestado aos escolares.



ABSTRACT

This work analyses the school meals program in Brasil by studying the program
since its implantation up o the preseni day, trying fo determine differences between ihe

Federal policies with respect o school meais and the respeciive politcs applied

{sing methodology developed by the authors, o study was mode of the program
applied in the town of Campinas, focusing on iis operation. The possibility of supplying the

horticultural products required by the program using regional production is discussed.

Phe conclusions of this work aim of contributing importani information to the
decision makers Involved in the school meals program, presenting aliernatives which

represent possible gains in the quality of the service offered to the school children.
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“parece ndo causar mais mdignacfo viver em um pafs em que mais da

mietade de suas criangas pertencem a familias gue nfo t€m poder aquisitivo
suficiente para garantir a satisfagdo de suas necessidades essenciais. Pergunta-se,
agora, se deve ou nfio o setor pitblico contribuir para 2 melhoria dos padrBes
alimentares através da distribuicfo gratuita ou subsidiada de alimentos. Esquece-se
de gue o madmissivel € a necessidade deste tipo de intervengfo nas dimensdes
observadas, e nfio a propria miervengdo, de que o injustificavel € o descumprimento
das diretrizes recomendadas e das metas anunciadas, além da nfo mobilizagfo dos
recursos financeiros e do suporte politico necessarios.”

A M T M. Pelianc
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1. INTRODUCAQG

Dentre todos os programas e suplementagio alimentar institucionais atualmente
em vigor no Brasil, 0 "Programa Nacional de Alimentacfio Bscolar” (PNAE) € o de maior
mimporténcia, sob a Optica da abrangéncia, populacio envolvida e de recursos mobilizados
(GONMCALVES, 1993). Em numeros absolutos € o mator programa de alimentacio escolar
da América Latina, ¢ talvez do mundo. Entre as polificas e programas de governo na area de
suplementacdce alimentar ne Brasii € o programa mals importante, assegurado pela
constituigio de 1988, visando o atendimento universal para os alunos da pré-escola e ensino
fundamental da rede piblica e flantrépica (FAE / PMA L 1996)

Ao contrano da maiona dos programas de alimentacio, a merenda escolar for
iniciada oficialmente em 1954 e continua até os dias de hoie sem sofrer interrupgdes, apesar
de significativas mudancas na sua forma de operacionalizagdo. Muitas discussBes t8m havido
a0 longo da sua historia, uma vez que ela ocupa um lugar de destague entre as Politicas
Piblicas de carater social. Seu objetivo e sua drea de atuacfo nem sempre foram Unicos e
voltados exclusivamente para suprir as necessidades nuiricionais das criangas durante o
periodo de aula. Por muitas vezes este programa pretendeu atacar problemas tio complexos
como desnutricio, desigualdade social, educaclo, sande, etc, embora fosse demasiada

responsabilidade abarcar todas estas questdes propostas no discurse oficial.

Atualmente, o “Programa Nacional de Alimentacio Escolar”  esta
descentralizado e, na maioria dos casos, © confrole operacional da merenda est4 a cargo dos
Municipios, desde que comprovem adequada estrutura adminisirativa, capacidade de
produgdo e abastecimento local, regional ou estadual (pouco mais de 4.000 mumicipios
brasileiros dentro de um universo de aproximadamente 5000). O Programa preveé o
atendimento 4s criangas matriculadas na pré-escola e no ensino fundamental da rede
municipal, estadual e federal, bem como aquelas matriculadas nas escolas filantropicas
cadastradas nas Secretarias Estaduais de Educacio. A cobertura de atendimento é de 13%

das necessidades nuiricionalis diarias de um escolar
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Imcialmente, este frabalho buscara recuperar a historia do programa, a partir da
literatura disponivel, analisando-o criticamente. Como objetivo geral, pretende-se discutir as
diferencas apresentadas ao longo da hisioria entre o discurso oficial, elaborado pelo
Governo Federal, e as respectivas implementacfes do programa. Esta primeira anslise
cobrira o periodo compreendido entre o8 anos 30 e 80 e sera desenvolvida no Capitulo

denominado A Adererndn Fscolar no Breasid - analise historico.

Mo Capltulo seguinte, intitulado O Progroma Nacional de Alimentaedo ao
Escolar, descrever-se-a o atual programa de merenda escolar, seus objetivos e forma de

orgamzagio, analisando com maior detalhe as quest8es de operacionalizacio.

A discussfio scbre 2 descentralizag@o da gestdc do programs inicia-se no
Capitulo A Merenda Fscolar no Fstodo de SGo Paulo, tratando do lancamento do programa
de Mumicipalizagio da Merenda Escolar, quando o Governo deste Estado relizou a primeira
experiéncia institucional reconhecida de administracdo local de alimentaglo escolar, Este
fato, no ano de 1983 formaria as bases das politicas de descentralizacdo que sernam
implementadas em 1986 e posteriormente em 1993,

Nestes capitulos, sera feito um levantamento que inclui desde os fatores que
deram as condigdes para o micio da alimentacfio escolar, a posterior oficializagfo do
programa, seu desenvolvimento, até atingir os contornos operacionais e a abrangéncia de
clientela atuais. E importante resgatar como o “Programa Naciona! de Alimentagio Escolar”
foi concebido e como fol se transformando ao longo do tempo, guanto aos seus objetivos, as
estratégias de implementagio dos tomadores de decisfio, em fungdo dos grupos peliticos
envolvidos, a abrangéncia e aos resultados alcangados, para compreendé-lo no contexio
atual.

A partir do cenaric desenhado, este trabalho apresenta uma metodologia de
analise para o programa de merenda escolar, Gfil aos tomadores de decisdo e gestores de
programas em municipios de médio e/ou grande porte, como Campinas, descrevendo o

seguinte roteiro de analise: objetivos ou metas do programa, caractenzando as atribuigtes de

cada entidade envolvida na gestio do programa; abrangéncia, verificando a cobertura, 05
fatores gue interferem no grau de adesfio do programa e qual o impacto na populagdo alvo,

operacionalizacdo, descrevendo ¢ discutindo detalhadamente cada efapa administrativa €

téonica do programa, pontos de estrangulamento ¢, finalmente, aliernativas para o programa.

De acordo com as condicBes encontradas em cada local ou regifio de estudo, a aplicacio
18



desta metodologia deve indicar alternativas particulares. Tsto € uma condigio fundamental
que corrobora com os fundamentos da politica de descentralizagfio, onde as caracteristicas

locais sBo respeitadas para trabalhar as diferencas de forma mais adequada.

(3 Capituio 4 Merenda Escolar em Campings desenveolve o estudo do caso de
Campinas, objetivo especifico deste trabalbo, onde serda descrita 2 operacionalizacdo da
merenda escolar nos dias de hoje, buscando verificar quais as suas caracterisficas, sua
abrangéncia, a esirutura admmistrativa, os produtos utilizados & o balanceamento nutricional
das refeicbes servidas. MNEo menos importante serd analisar a participagio dos diferentes
agentes envolvidos no programa, tanto do poder publico como da sociedade civil. Uma vez
descrito o Programa em Campinas, sera analisado como e com qual intensidade ele atinge o3

objetivos propostos, discutindo seus pontos de estrangulamentos e limitagBes.

O atual Programa de Alimentacdo Escolar de Campinas, depois de

contextualizado, serd analisado sob a Otica de um sistema alimeniar, envolvendo a estrutura

de abastecimento da regific: a producdo, os distribuidores e postos de comercializagio de
alimentos, principalmente a CEASA e, o comércio local. Trata-se de pensar alternativas para
atender adeguadamente a populagfo alvo, ou seja, utihzando géneros hortifrutigranjeiros
produzidos na regido e diversificando o cardapio oferecido, mcluindo a preccupacio de
incentivar o consumo de géneros regionais e assim atingir os objetivos propostos pelo
proprio Estado para o Programa de Merenda Escolar. Deste modo, o potencial da regifo
sera avaliado no Capitule O Awio-Abasiecimento Regional do Programa de Merenda,
buscando, para o caso de Campinas, aprofundar a discussio da operacionalizagio do
programa sob a otica do abastecimento.

O Capitulo Consideracbes Finais, apresenta as principais conciusfes das
anglises desenvolvidas nos capitules anteriores, visando contribuir com subsidios aocs
tomadores de decisfio no Programa da Merenda, apresentando alternativas que representem

potenciais ganhos de qualidade no servico de alimentagfo prestado aos escolares.

19



1. A MERENDA ESCOLAR NO BRASIL: Ansdlise Historica

A poliica de um programa social pode ser entendida como uma atividade
governamental definida e relativamente especifica, envolvendo um pacote de legislacio,
organizagdo € recursos proprios alocados. Neste Capitulo busca-se analisar como se deu a
formagfio da Politica e do Programa de Alimentagio ac Escolar no Brasil, desde que surgiu
na agenda do Estado a preocupagdo com a suplementagfo alimentar desta populacio,
influenciado por fatores internos e externos, até a consolidaciio desta atividade, com uma
estrufura  burocratica  sofisticada, grande guantidade de recursos alocados e o
reconhecimento da alimentacfc ao escolar, por parte da populaciio, como um dever do
Estado. O desenvolvimento desta andlise em muito se serviu do relato historico elaborado
por Marcos Coimbra que, em seu livio “COMER E APRENDER”, descreveu os
acontecimentos politicos em torno da questdo da merenda, de uma forma bastante detalhada,
referenciados por documentos oficiais de dificil acesso. Em alguns casos, houve 2
preocupacic de se buscar a fonte origmal destes documentos, com & finalidade de

aprofundar mais a2 discussio.

Outras referéncias, como livros e relatorios, também foram utilizadas, buscando-
se complementar e enriquecer a anélise proposta. (s dados encontrados na literatura foram
analisados buscando-se comparar os objetivos divulgados para o programa com a sua
implementacfo de fato, discutindo-se as diferencas encontradas entre estes dois momentos,

no sentido de avaliar a efetividade da realizaclo das metas propostas,

Na deécada de 30 surgiu um pensamento orifico, no setor salide, exXpresso nos

trabalhos realizados por alguns esiudiosos da nuirigdo brasileira, abordando toda a



problematica social e politica da fome. Destacam-se Josué de Castro’, Dante Costa’, Anne
Dias, Seabra Velloso, Silva Telles ¢ Peregrino Jinior, que promoveram juntos a traducio do
“Tratado de Alimentacdio” de autoria de um médico argenting, Rubens Escudero, gue

marcou o pensamento destes estudiosos (COUTINHO, 1988).

{ caminho da Politica de Alimentacfio no Brasil teve inicio com a intervengiio do
Estado sobre a questo especifica da fome, através de dois instrumentos: ¢ primeiro, com a
criagio do salario minimo em 1938 (estabelecimento da ragiio essencial minima’) ¢ o
segundo relative a criaclo, nos drgdos previdenciarios, do Servigo Central de Alimentagio,
por portaria do Ministerio do Trabalho, Indistria e Comercio, em outubro de 1939 ¢, logo
em seguida, do Servigo de Alimentacdo da Previdéncia Social, SAPS criado por decreto em

agosto de 1940 (VASCONCELOS, 1994%) e posteriormente extinto em 1967°.

Como marco importante da participagio do Estado no processo de distribuicio
de alimentos, o SAPS destinava-se a “assegurar condighes favoraveis e higiémcas 4
alimentacic dos segurados dos Institutos e Caixas de Aposeniadoria e Pensdes”
(LINHARES e SILVA, 1979) promovendo o barateamento dos precos de uma selegio de
géneros  alimenticios e instalando e fazendo funcionar restaurantes destinados 2

grabalhadores.

' Condictes de Vida da Classe Operdria do Recife (1935), Alimentacio ¢ Raca {1936% A Alimentacfo
Brasileira 4 Luz da Geografia Humana (1937 O Problema da Alimentacio no Brasil (1938); Geografia da
Fome (1938, Fisiologia dos Tabds (1939,

* A Importancia da Assisténcia Alimentar 2 Crianca (1935); Bases da Alimentacio Racional (1937) Padriio
Dietético do Brasileiro (1939}

* A ragho essencial minima foi baseada em um inguérito alimentar realizado por Barros Barreto e Almir de
Castro, em 1937, ¢ csigbelecia ¢ atendimento das necessidades nutricionais didrias de urs trabalhador adulto
médio por regifio, correspondendo em média a 3480 keal ¢ 120 g de proteina (COUTINHG, 1988).

* Veig também: CASTRO., A M. Nutrigio ¢ desenvolvimento: andlise de uma politica Rio de Jangiro, Tese
de Livre-Docéneia em Sociologia apreseniada ac Institnio de Muinclo/CUSAIFRE 1877, L ABBATE, 5
Fome ¢ Desputricfo. o5 descaminhos da Politica Social Sio Paulo, Dissertagio de Maostirado em
Sociologla/MCS/FFLOCHAUSP, 1982, NATAL. 1L.A A ouestfo alimentar-nyiricional na polilica
econdmica {1930 - 1976y - wm vai-vem na periferia da aeenda publica Campinas, Disseriacio de
Mestrado/DEP/IFCH/UNICAMPE, 1982, VASCONCELGSE, FAG A politica sccial de alimentagfio ¢
nutricio no Brasib acumulacdo de capital e reproducio da fome/desnuiricfio. RBevists Sande em Debate
Londring. n.32, p. 42-49, dev. 1988,

* Segundo Coutinho (1988). o SAPS foi extinto pelo Governo Militar, possivelmenie devido ao seu poder de
congregar & classe trabalhadors om suas estruturs de rostaurantes populares, Dcifiande of movimenios
socials, reprimidos pelo governo daquela época.
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MNaquela epoca, as preccupagdes do Estado no campo da alimentagdo eram
voltadas a atender ao trabalhador e nfo a crianga, muito menos aos escolares. WNa década de
30, quando o© Estado brasileiro assume a problematica da alimentagio, fica muito clara a
preocupagio do governo em assegurar a produclio industrial do pais, tanio que foram
destinadas ao Ministerio do Trabalho as atribuicBes de servigos de alimentagiio, com publico
alvo especifico: os trabalhadores. Naquele momento, nfio existia a menor cogitacio do
Estado em assumir a alimentacio escolar. Até entfio, as organizacdes burocraticas voliadas
para o atendimento da crianga eram desprovidas de recursos e suas atribuigdes limitavam-se
simplesmente em dilar recomendacSes para auxiliar a sociedade a se auto-organizar, isto €,

agir como balizadoras de condutas, respaldadas pelo conhecimento instituido.

J conhecimento no camspo da nutricdo, em meados da década de 30, conguistou
gradativamente para st 3 guestdo da abmentacio infantil e do escolar. Assim, segundo os
nutrologos, os problemas de ma alimentagfio desta parcela da populagdo poderiam ser
resolvidos a partir de trés pontos cenirais: educacfio, conhecimentos cientificos e
participagdo dos pais e professores. A alimentacfo mfantil ers vista como uma oportunidade
de se educar a populagio aos poucos, difundindo bons habitos alimentares. Naquele periodo,
a definicdo de alimentagfo racional deixava de lado, em grande medida, as diferengas sociais
na populagfo mfantil, frazendo para a educagfo e para os conhecimentos cientificos a
responsabilidade de solucionar os problemas de mé alimentacfo. Neste quadro, ressalta-se, a
responsabilidade da alimentacio infantil era privada e nfio se reclamava a presenga executiva
do Estado no assunto. Assim, o esforgo dos nutrdlogos seria o de mostrar a relevincia da

matéria para 08 pais ¢ professores, 0s quais teriam o papel de responsavels.

Mo campo de atuagio do Minisiério de Educacfio e Sande, a aglimentacio aos
escolares surgiu nos internatos, com um regulamento higiénico dietético, editado em mailo de
1939 (COIMBRA, 1982). Este talvez foi o primeire diploma legislativo especificamente
orientade para a alimentagfo aos escolares. Quanto aos externatos, toda acfo estatal se
restringia a edigdo de sugestdes, recomendacBes e conselhos de alimentagBo, higiene e

dietética, que se destinavam a informar condutas aos pais e professores.

]
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MNos anos 40, porém, a politica de alimentacio fenderia a ter uma "aplicacio
social”, como precomzava Josué de Castro. Assim, passaria a ser politica e alve da atuacdo
pablica ¢ neste sentido, em 1940, foi criado o Departamento Nacional da Crianga (DNCr),
dentro do Ministéric da Educagic e Sahde, com vistas a atender a area materno-infantil,
Como o DINCr no manejava recursos proprios para a alimentacio, sua atuacio se restringia
a divulgar id€ias e recomendagfes. No ano de 1941, definiram-se as caracteristicas gerais da
merenda escolar brasileira nos seguintes termos: "valor caldrico relativamente alto, em torno
de 700 calorias, composigiio harmdnica e vanada a fim de corrigir os principais erros da
alimentagio caseira; baixo custo - mdispensavel 4 sua realizacBo em larga escala, pelas
administragdes escolares e pelos orgamentos familiares do pais” (COSTA, apud COIMBRA,
1982). Assim, pode-se notar que o DNCr reafirmava a merenda escolar como uma
atribuigio privada, das propnas escolas e dos pais e, também, considerava-se um orgio

normative, diviigando suas recomendagdes de maneira vaga e pouco especifica.

Entre os diversos programas voltados a alimentacio organizados pelo SAPS,
como restaurantes populares, postos de subsisténcia, cursos, palestras. etc., estava incluido,
durante o periodo de 1942 a 1944, o programa de "Servigo de Desjejum Escolar” que
fornecia um lanche para as criangas na entrada da escola, com a condigfo de que este ndo
substituisse a merenda que as criancas deveriam trazer de casa. Este servico também previa

um acompanhamento médico das criangas atendidas, quase nunca posio em pratica.

Além do Ministério da Previdéncia Secial e do Ministério da Educacio e Saude,
através do DNCr, wm terceiro ator também passou a se preccupar com a alimentagfc da
crianca: o Instituto de Nutricdo da Universidade do Brasil {transformada posteriormente na
Universidade Federal do Rio de Janeiro), criado em 1946, Este Instituto, formado pelo
grupo de Josué de Castro, precomzava que a alimentacio ao escolar fosse mais que um
complemento alimentar, tornando-se um meic de educar a crianga e, através dela, a

sociedade, salientando desta forma o carater da educacio alimentar.
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As recomendacles sobre como deveria ser a merenda escolar brasileira,
postuladas pelo DNCr, no entante, eram altamente pretensiosas do ponto de vista do aporte
calorico {700 caloras, correspondem 2 1/3 das recomendacBes energéticas dianas de uma
crianca de 12 anos, segundo a NATIONAL RESEARCH COUNCIL, 1980) ¢ muito pouco
especificas, tanto sobre a composigiio, guanio sobre a operacionalizacdo. A falta de
especificidade destas recomendacfes eram somadas também a diversidade de 6rgfios
burocraticos encarregados de discutir este tema na €poca, fazendo com gue a divulgagio

sobre a alimentacdo ao escolar tivesse um cardter mais propagandistico do que efetivo.

Na medida em que as “politicas” provenientes do Estado Novo, de reconhecida
carateristica paternalists, foram incorporando a necessidade de participagho estatal mais
ativa na alimeniagio escolar, vanos Estados, como Rio de Janewro, So Paulo, Minas Gerais
e Mato (rosso, organizaram programas regionais de merenda escolar utihzando recursos
publicos. Pelos relatorios da €poca, recolhidos por COIMBRA {(1982), € notdrio que estas
imiciativas careciam de um direcionamento global e de uma orgamzacio eficiente. De fato,
nos Estados que tinham programa de merenda, ela somente era distribuida nas capitais. Além
disso, apenas uma minoria de escolares recebia merendas gratuitas e, de modo geral, os
programas careciam de orientacSes técnicas e econdmicas adeguadas, além de recursos

financeiros e continuidade de aclo.

Com ¢ fim da 2* Guerra Mundial, uma nova ordem mundial comegou a ser
elaborada e, entre outras coisas, deu-se o surgimenio da Organizacfo das Nacgdes Umdas
(ONU) e seus organismos especializados. Entre eles, a {nited Nations [fmternational
Children Rmergency Fund (UNICEF) teve um papel importante para a implementacio da

alimentacfio ao escolar, a partir de 1950, quando chegou ao Brasil.

A partir deste periodo, varios planos e programas de politicas ptblicas, que ja
existiam nos &rgldos estatais, passaram a ser implementados através dos recursos injetados
pela UNICEF. O pnmeiro financiamento, de meio milthfo de dolares, ocorreu em (950,

apoiando um programa de assisténcia materno infantil (provisfio de leite em pb, margarina,



capsulas de vitaminas, melhoria de hospitais, vacinas, tremamento de parieiras e campanha

de educaco e saude para as maes) 20s Estados do Nordeste.

Nos anos que se seguiram foram feitos outros financiamentos similares e o
governo brasieiro, afravés do Iramaraty e do DNCr, tenmtou desviar o3 recursos
mternacionais para investimentos na area de mnfra-estrutura, tais como a instalacdo de
fabricas de DT, usinas de pasteunizagdo, fabricas de leite em po, uma fabrica de penicilina,
¢ a criagdo um Centro Internacional de Tremnamento, no Rio de Janeiro, voltado para a
preparagio de pessoal para os programas de assisténcia Materno Infantil. Destes pedidos
porém, a UNICEF aprovou somente agueles gue visavam substituir a transferéncia de
alimentos, como a fabrica de leite em pd e a usina de pasteurizagio de leite. Para o Brasi
que, apGs a segunda grande guerra, tinha reservas monetarias acumuladas em seus cofres
publicos, estes nvestimentos em infra-estrutura pareceram descompassados com uma
politica mais ampla de crescimento. De que serviria 2o DNCr uma fabrica de DDT? Ao que
parece, este departamento tinha uma interlocucfo eficiente com os orgamsmos financiadores
e, por isso, incorporava outras demandas do Estado. De qualguer forma, enguanto projetos
estruturais, a implantagio destas fabricas fiveram muitos problemas burocraticos com a

administracdo brasileira,

Como os programas de doaclo de alimentos pela UNICEF tinham recursos
Imitados, a medida gue aumentava a abrangéncia destas aplicacdes horizontalmente, estes
recursos tornavam-se mais rarefeitos, diminuindo em profundidade o atendimenio a

populagdo carenie.

Passados poucos anos, ao final de 1933, foi anunciada uma mudanca na
estratégia de acdo da UNICEF. Devido a um excedente de alimentos (leite, ovos, manteiga,
batatas, etc.} de cerca de trés bilhGes de ddlares, do governo Norte Americano, quantia que
nos & meses seguintes atingiria cerca de seis bilhdes de ddlares, a UNICEF diversificaria sua
forma de atuacfo nos paises assistidos. De outro ponto de vista, também se viabilizava uma

possibilidade aos Hstados Unidos para escoar a sua safra. Tendo em wvista as condigles

.
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favoravels para uma substancial elevagfo das transferéncias da UNICEF, ficou evidente a
necessidade do Brasil apresentar novos projetos que aproveitassem esta crescente oferta
anunciada. Estes fatos, evidenciam a interferéncia internacional na elaboracdo de projetos e

no delineamento das diretrizes e metas dos programas de suplementacio alimentar no Brasil.

E relevante observar que as experiéncias em programas de alimentaco, até
entdo realizadas no Brasil, como por exemplo o programa de assisténcia materno-infantil,
nfo foram precursoras, do ponto de vista ideciogico, do programa de merenda, pois eram
pautadas em objetivos e populagBes alvo diferentes. Para o programa de alimentacio ao
escolar porém, estas atividades foram marcantes para estruturar a forma de
operacionalizacfo da entrada de produtos alimenticios no Brasil, provenientes de paises

estrangeiros, em especial dos EUA

Cuanio aos meios de distribuigBo destes produtos, parece evidente que era
necessdric uma estrutura abrangente para comportar a guantidade de géneros gque
aportariam no pais. Assim, as escolas caiam sob medida pois permitiam uma distribuicdo de
alimentos com rapidez e economia de escala relevantes, por constituir-se uma ampla rede de
“postos de distribuicdc” e por contar com a aglomeragio dos alunos em suas dependéncias,

além da possibilidade de utilizar o pessoal do sistema de ensing.

Dando legitimacfio técnica ao programa havia dois argumentos. o escolar
concentrava as caracteristicas de ser uma populagdo sabidamente carenie em termos
nutricionais e, o programa preconizava uma conexdo entre alimentacio e aprendizado, Tais
caracteristicas apontavam para que o programa de merenda fosse o preferido, no sentido de
aumentar da abrangéncia dos programas de distribuicdo de alimentos, quando se pretendia
colocar os excedentes agricolas norte-americanos no pais. Observa-se que além do Brasil,
esta fambém foi a conduta adotada por paises como Colémbia, Honduras, El Salvador,
Guatemala, Guiana Britdnica e Holandesa, Dominica, Granada, Saint Kitts, S80 Vicente e

Trinidad-Tobago (COIMBRA, 1582).
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Concluindo, o programa de zhmentagio escolar foi o escolhido e implantado
porque; alinhava-se a nova situaco criada na esfera internacional;, representava uma forma
de atuagfio que a UNICEF aprovava, ainda que conjuniuralmente, e 14 desenvolvia em
outros paises latno-americancs e, era ¢ Unico programa em que os irabalhos de
planejamento e preparacio estavam adiantados ou poderiam ser completados com mais

facilidade para receber agueles recursos.

Em setembro de 1934, foi feita a primeira liberagdo de recursos da UNICEF
para a alimentacdo nas escolas, permitinde a execucgfio do primeiro programa nacional de
merenda escolar. Neste momento, tanto a forma de enirada dos produtos excedentes
agricolas infernacionais, quanio o8 meios de distribuigfo destes estavam bastante claros e
definidos. Pergunta-se ento! como o governo brasileiro estava preparado neste periodo para

gerir suas politicas de suplementaclio alimentar e, em especial, a merenda escolai? Os

objetivos desta atividade estavam claros? Os mecanismos de operacionalizagio estavam
amadurecidos o suficiente para assumir uma iniciativa t8o pretensiosa, em funciio da
quantidade de alimentos envolvida por um lado e da quantidade de pessoas por outro? Além
disso, quais os critérios de acompanhamento, monitoramento, avaliagio, corregiio, ajuste e
interrupgdo do programa seriam utilizados com vistas a efetivamente cumprir os objetivos

propostos?

O guadro da merenda, nos anos entre 1954 ¢ 1964, & um forte indicative para
responder a estas perguntas. Neste periodo de 10 anos passaram pelo Governo Federal alem
de sete presidentes (Getdlic Vargas, Café Filho, Carlos Luz. Nereu Ramos, Juscelino
Kubistschek, Janio Quadros e Jodo Goulart), trés Primeiros Ministros {(Brochado da Rocha,
Hermes Lima e Tancredo Neves), quinze Ministros da Educacio (Simdes Filho, Anténio
Balbino, Edgar Santos, Candide Motta Filho, Abgar Renault, Clovis Salgado, Moniz de
Bittencourt, Brigido Tinoco, Oliveira Britto, Roberto Lyra, Darcy Ribeiro, Paulo de Tarso ¢
Jilio Sambaquyv) e doze Supenntendentes do Programa de Merenda. E notorio que com
tantos nomes assumindo carges diretivos de primeiro escaldo nfio € possivel viabilizar a

continuidade de um programa, atendendo os critérios de uma politica de alimentacdo. Este
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fato vai ser comprovado com o desenrolar do programa de merenda escolar nos anos que

seguem a sua institucionalizacio em 1954, como veremos em seguida.

Em 1954 foi destinada a uma agénoia especializada, com amplo trinsito junto as
burocracias internacionais’, a execucio da merenda escolar em dmbito nacional: a Comissio
Nacional de AlimentacBio {CNA) Ests Instituncio foi cnada em 17/2/45, pelo Decreto-Lei
n® 7328, junto ao Conselho Federal de Comércio Exterior, visando estudar todos os
assuntos ligados & alimentacio da populagio brasileira. Porém, em 1949, por forga da Lein®
970, foi transferida para o Ministério da Educacgio e Saade e somente em 1951 o Decreto n.®
29850 estabeleceu o seu regulamento, que colocava os termos de: “assistir o Governo na
formulacio da politica nacional de alimentagfo, coordenando, para este fim, os véarios

Grgfos da admimstracio publica” (LINHARES e SILVA, 1979}

A CNA, no seu Plano Geral de 53/54, toma entdo para si o encargo do
programa de merenda escolar - que era basicamente constituida por leite em pd - com os
principtos, previamente analisados, defimdos por ela propria; ™ .entre as medidas
recomendadas pela ciéncia nutroldgica para minorar esta situagdo (desnutriglo), destaca-se a
instituigdo da chamada “Merenda Escolar’, cuja eficiéncia vem sendo comprovada em vérios
paises. Através da ‘Merenda Escolar’, devem receber as criancas uma suplementacio
alimentar capaz de corrigir, pelo menos em parte, as deficiéncias do carddpio de seus lares.
Além deste aspecto assistencial, a instituigio da merenda proporciona uma excelente
oportunidade para o desenvolvimento de atividades de educagfo alimentar, t8c importantes
para a formacio de bons habitos. O Programa Nacional que a UNA pretende executar visa,
justamente, racionalizar os programas de merenda ja existentes ¢ estendé-los a todo pais,
dando-thes orientac8o técnica e assisténeia econdmica. Hsta Gltima deverd ser atendida
através dos recursos de um Fundo Nacional de Merenda Escolar, cula criagio devera ser

proposta pelo governo” (COMISSAO NACIONAL DE ALIMENTACAQ, 1953),

“ A Comnissio Macional de Alimentacio (CNA) entre 1951 ¢ 1936, pelos Decretos n.° 29.446 2 0% 38730
respectivamenie, dedicou-se nas fungles de Comitd Nacional de Organizacio de Alimentagdo o Agricultura
das Nacgfes Unidas,
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Garantidos os recursos de alimentos da UNICEF, o programa de fato teve inico
Segundo relatérios imprecises, estimou-se que, no segundo semestre de 1954, form
atendidas 85.000 criancas, em 340 escolas de 137 municipios. Os Estados atendidos foun
Pernambuco, Bahia e, talvez, o Espirito Santo. N3o seria mera comcidéncia, segund
COIMBRA (1982}, o fato de haver sido estes Estados, e ndo outros, por Serem estes o
Estados de ongem dos decisores do programa: Josué de Castro {de Pernambuco) da CNA
Antdnio Balbino (da Bahia}, Ministro da Educagio e Diva Goes Duarte (de Espirito Sant)

empenhada funcionaria da CNA

Ao se analisar os objetivos do Programa de Merenda, observa-se que emm
difusos, pouco claros, pouco especificos e internamente incongistentes. Além disso, havia
uma clara distingfo entre o discurso e a pratica. Isto ficou evidente no processo 6
distribuigdo de alimentos pelo Estado no momento em que o programa se propunha a atingr
um grande confingente de cnangas &, no entanto, ofereceu pouca alimentagdo, atingiu i
grupo pequeno de escolares e t8o somente nos Estados de origem dos decisores &
programa. O fato de nfo ter existide mecanismos de avaliagfio e controle, tanto de parte &
propric Estado, como de parte da sociedade civil, fez com que estas diferencas, ainda g
percebidas, ndo pudessem ser contestadas. Talvez, no limite, esta tenha sido a razio pm

que estes mecanismos nfo existissen.

Desta maneira, o programa de merenda escolar estava inserido dentro de um
politica onde foram expressos amplos propoésitos ou metas da atividade governament,
tanto no campo da alimentaco, como na educacio alimentar, onde as proposicdes sempre
prevaleceram sobre as realizagBes. Assim, € possivel identificar que as declaracdes exposiss
pela CNA, em 1954, representavam mais a "retorica” que a "realidade” da politica. A
necessidade de muitas retdricas, como foi marcado o inicio do programa de merends
evidencia que ndo foram feitas uma busca consciente e um tratamento claro enfatizando o
problema alimentar, devido 4 inewsténcia de objerivos estruturais e programaticos, bem
como especificagBes sobre o futuro desenvolvimento das organizagSes envolvidas wo

programa.
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MNo planejamento de politicas, os governos fregiientemenie encontram
dificuldade para tomar decisdes quando elas podem vir a desapontar inferesses de alguns
grupos sociais. Assim, o poder do Estado é importanie nfo somente para fazer as escolhas
mas também para fazer prevalecé-las. {Juem tem a tarefa de determinar priondades necessita
considerar anieriormente oufros aspectos, como a selegdo de critérios, avaliagio da
dimensfo da escolha em que as prioridades sfo colocadas (dimensio da drea geografica, tipo
de servige), do tipo de recurso disponivel (dinheiro, mercadorias) & dos mecanismos de

operacionalizagio (HAM e HILL | 1993)

As prioridades do Estado podem ser determinadas; de acordo com a demanda

tevando-se em confa a quantidade de pessoas dispostas a pagar por servigos; de acordo com

a necessidade, colocada dentro de uma hierarguia de prioridades nos servigos sociais, nio
somente reduzida a indicadores estatisticos, mas envolvendo julgamentos éticos e socials,
nos quais os tomadores de decisdo examinam as prioridades baseados na opinifio piblica e

de grupos comunitérios e, por ultime, de acordo com uma rede social ou de beneficios

econfmicos, que em Ultima analise envolveria uma discuss8o de custo-beneficio (HAM e

HILL.1993).

(s objetivos colocados oficialmente pelo programa da merenda, mostraram-se
de carater claramente assistencialista, onde as prioridades apontavam para a necessidade da
populagio. Eniretanto, observande o contextc e a forma como as acbes foram
implementadas pelos organizadores do programa, fica evidente que dentre os trés critérios
citados acima, © principal utilizado para a tomada de decisdes fo1 de acordo com uma rede
social ou beneficios econtOmicos. O contexto apresentava a oportunidade de aproveitamento
da oferta de alimentos anunciada pelos organismos internacionais, possibilidade de utilizacso
das condigbes de infra-estrutura do servigo da educaco, interesse e necessidade de
acomodagdo dos excedenties de alimentos norte-americanos e, finalmente, os dividendos

politicos ao Estado como um todo e, em particular, 20s seus tomadores de decisio.



O programa de merenda escolar, como a pratica da politica de suplementagio
alimentar do pais, sem obietivos claramente defimdos, mclusive tornando-os difusos e
sujeitos a mamnipulacdes, sem guantificagfo dos resuliados e avaliando superficialmenie os
problemas de implementacdo, consohdou uma posigio para o Estado, que assumiu um papel
assistencialista com o discurso de uma pratica de politica compensatéria. O fato da
operacionalizagfo da merenda ter problemas estruturals gravissimos, que ndc foram
superados, fortaleceu a wWéia de que atingir objetivos era menos relevante que o fato deles

existirem.

Em 1955, houve uma transferéncia de poder com o suicidio de Getdlio Vargas,
que apoava © grupo de Josue de {astro na UNA Com a ascensfio de Cale Filho a
Presidéncia, foi nomeado para o Ministério da Hducacgio e Cultura (MEC) Cindido Motta
Fitho, que encaminhou um anieprojeto contemplando a criagio da Campanha da Merenda
Escolar (CME}). O comando do programa saiu da CNA e passou diretamente para o
Mimistério da Educacio e Cultura. Desta maneira, o Programa de Merenda comecgava a se
caracterizar como um foco de poder, que passou a ser disputado, devido aos recursos
orgamentarios que comegaram a serem previstos {em 1953, a elaboraglo do orgamento do
Ministério, consignou a quantia de Cr$ 10 milhOes para as atividades de alimentacio escolar}

e os conseglientes ganhos politicos deste tipo de agfo.

{3 anteprojeto era pautado nos termos "Durante o ano de 1954, em carater
experimental, este Ministério instituiu a Campanha de Merenda Escolar, para proporcionar
aos escolares de todo o pais um methor atendimento. Para a execugdo desta atividade,
contou este Ministéric com a cooperagfo da Comissdo Nacional de Alimentacfo, orgfio do
Ministério da Saide () Entende, todavia, este Ministério, gue ¢ prosseguimento dessa
atividade deve ser regulamentada, a fim de ficar assegurado seu normal funcionamento”

{(JULIANELLIL apud COIMBRA, 1982).

A Campanha, instituida oficialmente pelo Decreto n.° 37.106, de 31 de margo

de 1955, definiu as atribuigBes da merenda como “. incentivar, por todos os meios a sgu



alcance, o5 empreendimentos piblicos ou particulares que se destinam a proporcionar ou
facilitar a alimentagio do escolar, dando-lhe assisténeia téenica e financeira; estudar e adotar
providéncias destimadas & melhoria do valor nuiritivo da merenda escolar e ao barateamento
dos produtos alimentares, destinados a seu preparo; promover medidas para a aguisicio
desses produtos nas fontes produtoras ou mediante convénios com entidades internacionais,
mclusive obter facilidades cambiais e de transportes, para a sua cessdc a pregos mais
acessiveis”. Diurante este periodo o programa atingiu express@io nacional, envolvendo grande
quantidade de criangas, embora acerca de suas atribuigGes, € notdrio ¢ evidente o carater

difuso, pouco claro, pouco especifico e internamente inconsistente em que foi explicitado.

A expansdo nacional do programa fol possivel em fungio da assinatura de outro
convénio especifico com a UNICEF para a realizacio do “Programa de Distribuigio de
Leite em PO aos Bscolares da Area Nordestina”, atendidos pela Campanha de Merenda
Escolar e, também, pela regulanzaco dos contatos com um novo parceiro, a Commodity
Credii Coorporation (CCC), avtarquia do Ministério da Agricultura Norte Americano, a
guem caberia a politica de pregos para diversos produtos primarios. U convénio com a
UNICEF havia sido negociado em 1954 e previa o formnecimento por dois anos de leite em
po (40 gramas/dia/beneficiario para 200 dias de cada ano letivo, destinando-se a 250.000
beneficiarios). Quanto a CCC, ela foi de importdncia crucial até o inicio dos anos 60, pois
vendia a prego reduzido o excedente da producdo norte americana que complementava as

remessas da UNICEF para o atendimento ac programa.

Com o estabelecimento dos meios de recebimento dos géneros, da organizagio
da estrutura burocratica’, das primeiras experiéncias de distribuico de alimentos e,
sobretudo, com a perspectiva de aumento significativo de sua abrangéneia, o programa
passou a se chamar Campanha Nacional da Merenda Escolar (CNME).

No convénio com a UNICEF estava previsto, também, que o governo brasileiro

deveria assumir a responsabilidade de complementar ¢ leite em pé com alimentos de alto

" formada pelos antigos fanciondrios da CN A, remanejados pars 0 MEC, ¢ agregando um corpo maior de
funcionarios, totalizando 37 pessoss no final de 1935

o
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valor nutritivo, géneros valonzados pela nuirologia. Nesse ponto, cabe ressaliar que esta fol
a primeira inten¢do institucional de aquisigio de géneros "formulados™ das indistrias
nacionats, Naguele momento, porém, nZo havia interesse das indistrnias de grande porte em
participar das concorréncias, entrando somente as de pequeno porte, tais como 2 mdustnia
paranaense de alimentos IDA, a DIETRICIA e a INPAR - Indistria de Produtos
Alimenticios Racionais, ambas do Rio de Janeire. Estas empresas serviram como experiéncia
para a avaliagiio da viabilidade deste ramo de atuacBio da inddstria de alimentos, que no

futuro mostrou-se realmente muito vantajoso.

A CNME, na sua organizaclo burocratica, desempenhava ag atribuigdes de
firmar os contratos com a UNICEF e com a CCC, duas vezes por ano, bem como as
atividades de supervisdc e controle do programa nos Estados da federagfo. Fazia a

diviuigacio de suas atividades através de uma revista bimensal, a Merenda Hscolar, que

servia para difundir os conhecimentos de nutrologia ac mesmo tempo gue fazia o marketing

do programa.

Este quadro persistiu at€ 1959, quando ocorreu a mudanga do Superintendente
da CNME e foram adotadas alteragSes estruturais na Campanha. A mstituicio fo
promovida, garantido ampla autonomia técnica e adminisirativa, criou representagdes em
todos os Estados e Territorios e deu continuidade ao estabelecimento de Centros de
Distribuicdo de géneros do programa, criando duas Inspetorias Regionais. Com isso, em
meados de 59, a Campanha possuia 106 funciondrios, 61 no Rio de Janeiro e 45 nos demais
Estados. Além das mudangas de carater administrativo, que visavam ampliar a estrutura da
Campanha, na pratica ela retomou o enfogque técnico e de educaglo alimentar, o que
refletinia diretamente no impulso a utilizacio dos alimenics formulados, 1sto €, as farinhas

enriguecidas.

A tendéncia expansiva deste programa € claramente observada no fato de atingir

em torno de 30 mil criancas em 1954, guase 1 900 mil em 1959 e em tomno de 2.500 mil em

“farinhas efou alimentos desidratados, espocialmente preparados, orawmiados para atender wma necessidade
dietética definida,

N
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1960 (MEC, 1961 Mesmo com a insergdo de outros alimentos, até este momentio a base do
programa ainda era a distribuicio de leite em pd, via mecanismos internacionais. Porém,

estes géneros comegaram a diminuir, © que marca outra mudanca na estrutura da Campanha.

Em agosto de 1961, reunides em Punta del Leste, no Urugual, os paises
americanos selaram um compromisso com a "Ahanca para o Progresso”, de acordo com as
idéias do Presidente Kennedy. Do lado norte-americano, a implementacio dos programas,
incluindo os de alimentos, ficou a cargo de uma agéncia entdo criada, a Agency for
International Development, AID, mais conhecida no Brasil por USAID. Ela incorporava
todos os mstrumentos de ajuda externa dos Estados Unidos, tanto econdmica como mulitar.
No tocante aos abmentos, a USAID trabalharia em conjuntc com o Departamento de
Agricultura, ao qual era ligado o CCC. De 1961 3 1964, com a rentingia do Presidente Janio
(Juadros e a posse de seu vice, Jodo Goulart, teve inicio um periodo instavel politicamente e
que evidencia a influénecia externa que sofreu o programa de merenda. Com a finalidade de
abalar as bases do governo, combatendo 4s supostas idéias comumstas do entdo Presidente
Goulart, o pals passou por um periodo de crise devido ao corte dos financiamentos externos.
A Campanha Nacional de Merenda Escolar, financiada fortemente com recursos norie
americanos, sofreu diretamente o impacto desta crise em sua propria estrutura: teve nove
superintendentes em um ano e quase foi extinta em 1962, com a diminuicio do fornecimento

de leite peia UNICEF.

O Governo Federal através da Leil Delegada n° 5, de 26 de setembro de 1962,
criou a Superintendéncia Nacional do Abastecimento, a SUNAB, com a finalidade de
orientar a politica nacional de abastecimento e a fiscalizagdo dos precoes dos produtos no
varejo’, como estratégia de enfrentamento ac grave problema de abastecimento dos grandes

centros urbanos. Hste procedimento estava de acorde com a concepgfo da época que

? No mesmo ano da criagiio da SUNAB. foram criados varios 6rgiios de abasiecimento para complementar
suas atividades, como z Companhia Brasileira de Alimentos - COBAL. destinada 2 execugdo do
abastecimento alimentar com &nfase no comércic aiacadisia ¢ atwando no coméreio vargiista sempre cm
cardter compiemeniar 4 iniciativa privada. ou sgja, em dreas ainda nflo ocupadas pelo sefor privado, a
Comissfo de Financiamenio da producdo - CFP, destinada a estabelecer a politica de precos minimos; € 4
Companhia Brasileira de Armazenagem - CIBRAZEM, destinada 2 adminisiracBo da rede nacional de
armazenagem {COUTINHO, 1V8E).
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situava os problemas de abastecimento na capacidade de se fazer chegar, com alguma
eficacia, os géneros de primeira necessidade aos consumidores. Como medida para superar a
dificuldade de aquisiglo dos produtos importados a CNME, esta foi entdo vinculada 2
SUNAB, buscando assim criar um mecanismo interno de abastecimento que pudesse dar

suporte a campanha.

MNeste mesmo ano for assinado um acordo para a implantagfo do programa da
USAID no Brasil terminando o periodo de atuagio da UNICEF na Campanha para iniciar
este cutro. Durante este periodo, apesar de um aumento significativo no nimero fotal de
criangas atendidas, de 2.500 mil a 3.700 mil, a cobertura do atendimenio aos escolares
diminuiu de 29% para 23% dos dias letivos, refletindo a crise institucional e de recebimento
de géneros. Novamente observa-se uma das caracteristicas marcantes do programa de
merenda escolar em toda a sua hisidria; 0 aumento da clientela em defrimento da cobertura

efetiva das criancas atendidas pelo programa.

Depois de ter se tornado a Gnica e exclusiva fornecedora de leite, a USAID
comegou a se refrair ¢ a diminuir as entregas do produto no periodo final de 63 ¢ inicio de
64. Esta conduta, baseada na preocupacfo com a crescente “influéncia comunista” do

governo Goulart, contribuiu em alguma medida para minar as bases Ja precarias do governo.

Entretanto, apds ¢ golpe militar em abril de 64, grandes guantidades de
alimentos tiveram sua transferéncia autorizada para o Brasil e, a partir desta época, iniciou-
se um periodo de oito anos em que a politica de alimentagio escolar sofreu alteragbes
profundas, tanto de concepgio quante de forma em sua agéncia executora, com o General
José Pinto Sombra 2 sua frente. A Campanha era conferido o siafus de "interesse militar”,
uma vez que foi considerada de interesse para a Seguranga MNacional, fazendo dela um
instrumento da presenca nacional em todo ternitdrio e parte de uma estratégia com objetivo

de conguistar simpatizantes para o regime que se instalava.
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Tratou-se, neste momento, de desvincular a Campanha da SUNAB, reincorpora-
la a0 Ministerio da Educagio ¢ reorgamizar sua estrutura burocratica, que era composia de
somente sete funcionarios. No sentido contrario, a2 SUNAB sofreu um processo de
esvaziamento, deixando de organizar a execucfio do Plano Nacional de Abastecimento ¢
ficando com a Unica atribuiglo de fiscalizar o comportamento do mercado de géneros

alimenticios (LINHARES e SILVA, 1979).

As orientagles federais foram voltadas para restabelecer as boas relagdes com a
USAID, além de reativar e "interiorizar” a aglo da Campanha. Nio se tratava mais de
"combater a fome” simplesmente, mas melhorar a qualidade nutricional dos escolares
brasileiros. Para atingit este objetivo era necessaric que a Campanha se expandisse
geograficamente, formando uma estrutura fogistica capaz de levar a merenda aos pontos
mats distantes do territério. Refletern-se nestas preocupagbes do entdo governo mulitar, ©
cardter estrateégico e autoritério de uma politica abrangente, amparada pela filosofia da

chamada “Integracdc Nacional™

A nova estrutura estipulada constituia-se de "Setores Regionais” formados por
um certo niymero de "entrepostos” situados em mumicipios estrategicamente locahzados e
COmMpOsStos pOT uma equipe iecnica treinada para supervisionar a distribuicZo dos alimentos
aos municipics (em torno de quinze por Setor) e fazer um controle estatistice do
atendimento do programa. Foram mantidas as representagdes nos Estados como unidades de
ligacio entre os Governos Estaduals e a Instituigdo. Em um terceiro nivel foram cnadas as
Assessorias Regionais, concebidas como instdncias executivas intermediarias entre a
Superintendéncia ¢ as RepresentagOes Federais. A Superinfendéncia ficou reservada a
coordenacBo geral do Sistema, articulando-o com o Governo Federal, com as entidades

internacionais e com o0s demais orgios burocraticos assemelhados.

Além da expansio geografica e burocratica, outras metas deveriam ser
perseguidas, tais como: nstalagdo de cantinas, desenvolvimento de pessoal, geragfo de

empregos, criagdc de um setor industrial para elaborar alimentos enriquecidos e de uma



estrutura de armazenamento. Us passos para a concretizagio destes obietivos foram sendo
dados aos poucos, em grande medida com a utilizacio da publicidade. Ressurgiu o boletim
da CNME como revista trimestral destinada ao publico externo, além da execugio de
eventos comemorativos como a exposigio realizada no sagudo do aeroporic Santos
Dummeont, comemorando 10 anos da Campanha. Em termos praticos, foram consolidadas as

relagdes com a USAID e com o Programa Mundial de Alimentos {PMA)Y da ONUL

Apos o golpe foram fettas as primeiras referéncias de apolo norte-americano as
industrias de alimentacgio infantil para produzir géneros baseados em novas formulas de
alimentos, a base de combinagdes de farinhas de milho, soja e trigo. Assim, novamente com
mfluéncia externa, teve inicio 2 criagfo do setor industrial da Campanha, com 3 instalagio da
primeira unidade produtora, composta por duas maquinas de fazer massas de farinha de tngo
e doadas pelo Instituto de Desenvolvimento de Exportages, da Federagdo Americana de

Moagem.

Em 1965, um ano apos a mudanga organizacional, a Campanha Nacional de
Merenda Escolar pretendia iniciar um franco processoe de fortalecimento e passou a buscar
novos campos de atuagiio. Considerou-se msuficiente ater-se somente ao fornecimento da
merenda e © programa buscou ampliar o espectro social de sua chentela e o nivel de
cobertura nutricional, Foi lancado o “Programa de Almogo Escolar”, concebido como uma
refeicio completa, capaz de fornecer todos os nutrientes necessarios & alimentagiio do
escolar. Desta maneira, 0 leite ¢ os farinacios doados do exterior iriam receber uma
complementacio de verduras, legumes e alimentos ricos em proteinas, fornecidos pelos
Estados e comunidades locais, Com isso, a Campanha passou a se chamar Campanha
Macional de Alimentaciio ao Escolar (CNAE) abrangendo, além da faixa propriamente
escolar, os estudantes dos cursos supletivos, parte do secundario e parte dos pré-escolares.
Mas em termos do desempenho real do programa proposto naquele ano, os dados
disponiveis s@o insuficientes para se tirar uma conclusio. Segundo a CNAE, houve um

acréscimo de 29% no atendimento do programa em relaglo as merendas servidas em 1964



Entretanto, © programa de almoco nem sequer saiu do papel, caracterizando-se como uma

iniciativa muito mais propagandistica do que real (COIMBRA, 1982).

(ue franco processo de fortalecimenio da merenda seria este, senfo o Unico e
exclusivo interesse politico do governo recém instaurado em adotar medidas assistenciais?
De uma maneira mversa ao ocomido no inicio da década de 60, quando a diminuigio do
fornecimento externo de produtos 101 mais uma estratégia para abalar as bases do governo
Goulart, apos 64 buscava-se o apoio da populagdo com a distribuicho do leite em pd norte-

americano, fornecido pela USAID.

Analisando o desempenho do programa, os dados do periodo indicam que antes
de 64 a cobertura do programa erz em torno de 23% de atendimento do total dos dias
letivos. Apés a tomada do governo peloes militares, houve o reincio do abastecimento com
alimentos do exterior, embora pelos relatorios da Revista da CNAE, existam indicios que a
chegada destes géneros somente aconieceu em agosto de 64, Com a restruturacdo
buroeratica do aparelho estatal, que iria gerir o programa a partir de entfio, era de se esperar,
portanto, que este ano ndo tivesse sido muito eficiente no que diz respeito 2 cobertura da
merenda. Por isso, agueles 29% declarados ndo devem ser vistos como uma melhora
significativa da cobertura da merenda, pois trata-se de uma cobertura de em torno de 51 dias
letivos, correspondendo a somente 28% da meta prevista para 0 ano de 65 (MEC agpud

Coimbra, 1982}

Devido & transicBo politica, € evidente que as condigles operacionais ndo
estavam adequadas para a ampliacdo do programa de merenda. Como a merenda j4 estava
instituida de fato desde 54, € facil perceber que nfo haveriam ganhos politicos com a
"simples” continuidade do programa. Fazia-se necessario mudar as metas, o piblico alvo, os
modos de atuacdo, os objetivos, etc. Em outras palavras, era necessario inaugurar um novo
programa e, isso realmente foi feito, guando a "velha" conhecida merenda foi rebatizada,

%

passandc a se chamar “Alimenfacfo FEscolar” Assim, transformou-se em algo mais



importante na teoria ou na forma, mas na pratica continuou sendo a mesma coisa. Mudou-se

em aparéncia € nfo em esséncia.

Em pleno apogeu das doagBes externas de alimentos, a politica norte-americana
estabeleceu v redirecionamento da cooperagio no campo alimentar, prevendo uma retirada
progressiva das doacgles em espécie € encorajando os governos no sentido de buscar operar
Seus Prograimas COm recursos proprios e produtos provenenies das indistrias locas. Esta
mudanga de estratégia, a ser adotada pelo governo brasileiro, seria apoiada pelos dirigentes
das agéneias financiadoras norte-americanas. A partir desse momento € pertinente observar
como a estrutura do programa vai sendo transformada, buscando atender a esta nova
demanda externa. Partindo de uma estrutura extremamente centralizada e preocupada com 2
"educagdo alimentar”, as diretrizes do programa v3o impulsionar o aparecimento das
grandes indostrias de formulados, para produzir misturas enriquecidas a serem servidas na
merenda. Nesta €poca ¢ incorporada a necessidade de trabathar com produtos desidratados,
com a finalidade de facilitar o transporte ¢ o armazenamento das grandes quantidades de

produtos destinados a merenda escolar.

No final de 1966, de acorde com o relaidrio anual da CNAE de 1967, o
programa chegou a ter na sua estrutura operacional 67 Setores Reglonais mnstituidos, todas
as 7 Assessorias Regionais estavam organizadas e a abrangéneia do programa ndo atingiu oS
11 milhBes de escolares como se havia previsto no ano anterior, ficando no patamar de 7
milhdes de alunos e com uma media de atendimento de 50 dias dentre os 180 do ano letivo,
ou seja 28% do previsto (COIMBRA, 1982). Apesar do crescimento vertiginoso da
estrutura burocratica destinada a operacionalizar o programa, os resultados praticos se
mostraram bastante fracos perante os objetivoes propostos. Desde o inicio do programa, a
porcentagem de cobertura nunca ultrapassou a modesta casa dos 30%. E verdade que a
populagio alvo expandiu muito e, efetivamente, fanto as quantidades de alimentos
distribuidos como as criancas atendidas aumentaram, mas desde o inicio da merenda até este

momento, o descompasso enfre discurso e pratica jamais fol corrigido,



Em 1967, o Programa FEstratégico de Desenvolvimento “reconheceu” o
programa de alimentaco escolar como estimulador para a permanéncia na escola e para o
aproveitamento escolar dos alunos, de 7 a 14 anos Foram criados mais 18 Setores
Regionais. Os dados de cobertura do programa publicados pela Campanha no primeiro
relatério anual, intitulade Alimentagdo Escolar no Brasil, continuaram muito vagos,
imprecisos € até contraditérios. Como um programa estratégico, novamente fica clare que as
metas propostas eram mais importanies do que as realizacBes efetivas, ainda mals num
momento em que ndo existiam mecanismos de controle e/ou acompanhamento das medidas
tomadas. Assim, a burocracia confinuava a aumentar e & merenda foram incorporadas novas
responsabilidades: além de alimentar os escolares e promover a educagio alimeniar deveria,
3 partir daguele momento, estimular a permanéncia na escola e o aproveilamento escolar dos

alunos, ou seja, contribuir com a educac@o no sentido estrito.

Mo ano seguinte, 68, foram criados outros 46 Setores Regionais, fortalecendo
ainda mais © crescimento burocratico da estrutura destinada a admimistrar a CMNAE.
Entretanto, dois fatos poderiam abalar operacionalmente a Campanha: a suspeita do leite da
USAID estar contaminado com esterilizantes ou anticoncepcionals e ¢ escéndalo da

aguisicio de 2.000 maquinas de reconstituicio de lette em pd fora dos padries nacionais,

No primeiro caso ficou clare os interesses do grupe da industria de laticinios
nacional, gue atravessavam uma crise de superproducfo, se opondo 2 entrada de leite em po
externo. O embate se deu no campo da publicidade e coube ao governo defender a USAID.
O efeito da publicidade como manipulador das aces sobre esta questdo, de aprovagio ou
desaprovacldo, mostrou por um lado a extrema vuinerabilidade e falta de controle do

governo sobre ¢ programa € por ouiro a desinformagio da populagfio.

O segundo caso fol produto de um acordo de reciprocidade comercial com a
Dinamarca, no qual Brasil importou maéaquinas e equipamentos daquele pais diminuindo o
superavit comercial, existente naquele momento. As maquinas, no entanto, nfo eram

reaimente adequadas aos padrées da infra-estrutura brasileira, sendo assim intteis. A compra
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de “gato por lebre”, no mimimo, marcou ¢ extremo descaso e desperdicio do dinheiro
piblico por parte dos governantes. Fatos como estes, extremamente peculiares, com ¢
tempo tormaram-se tio comuns que, de alguma maneira, passaram a ser {idos como normals.
Em ambos o©s casos, a politica do governo nacional mostrou-se nitidamente mais

compromissada com os interesses externos do gue com o8 internos.

Ainda que o quadro de atendimento nfo apresentasse mudangas até 1972,
verificou-se ¢ aumenio da inter-relacio do programa com o setor industrial, culminando com
a criagio da Associacfo Brasileira de Alimentagio Escolar, ABAE, do Departamento de
Alimentos Protéicos, a reativacdo da indistria de transformaciio de alimentos e a producio

e alimentos nutritivos em larga escala, principalmente a base de soia.

A ABAEFE era uma sociedade civil, sem fins lucrativos, destinada principalmente a
colaborar com o Governo nos programas de alimentacio escolar, e congregar o3 lideres das
indistrias alimenticias, de material de cantina, educadores e todo o pessoal diretamente
ligado 4 satde e educaco dos escolares brasileiros. Seu discurso estava pautado na seguinte
filosofia: “o programa de alimentacio escolar, educando as criangas a comer certos produtos
torna-as, portanto, compradoras potenciais. U programa de alimentagdo escolar, € no
momento, um mercado de possibilidades ilimitadas para produtos alimenticios €
equipamentos. A alimentacfio escolar desenvolve e expande sua técnica, servindo maior

variedade de alimentos” (COIMBRA, 1982},

O Departamento de Alimentos Protéicos, foi instituido pela Associagdo
Brasileira de Industrias de Alimentos - ABIA, com a participagdo de técnicos
governamentais e de representantes de instituigbes andlogas nacionais e estrangeiras, de
universidades, de empresas privadas e outros interessados e objetivava viabilizar a
implementac@o de suplementaciio protéica & dieta da populagfio brasileira, sobretudo a de

baixa renda, diagnosticada como deficiente neste nutriente (SILVA, 1970}
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A discussiio dos aspectos da alimentacic da populacdo brasileira, com forte
énfase ao problema da caréncia de proteina nas dietas, teve forte repercussio neste periodo.
Em 1970 realizou-se no Rio de Janeiro o “Encontro Governo-Empresa para a Soluglo do
Problema de Proteinas”™, onde foi colocada claramente a caracteristica deficitana de
proteinas da populacio brasileira, sendo este um indicador de subdesenvolvimento do Pais.
Nestes termos, o problema alimentar deveria ser resolvido dentro de um projeto
desenvolvimentista e, a curto prazo, deveriam ser tomadas medidas de suplementagio

alimentar, respaidando a politica de producic de ahmentos a base de soja

Os discursos mais emocionados da época se pautavam nos seguintes termos: “E
vital para o Brasil aumentar as {ontes de proteina a baixo custo (L.} modificar o sistemas de
salarios no Brasil, em fun¢do de sua capacidade aquisitiva, principalmente de alimentos,
dentro da situacgio atual, traria o debacle do sistema econdmico brasileiro. Portanto as
possibilidades de aquisicio do povo, da quota didria de proteinas, em produtos naturais de
alto valor protéico {carne, leite, ovos e peixe) se encontra cada dia mais afastadas (.}
Resta-nos pots, caminhar para outras fontes de proteinas, que possam suprir a demanda
nacional em fermos econtmicos, e compativel com os salérios exustentes. Tais fontes senam
os produtos vegetais tals como o arroz, trigo, feijde, amendoim, milho e principalmente os
produtos industrializados com altos teores de proteina tais como © proteina de soja; proteina
de peixe, proteina de melage ou vinhoto (sic, residuos da industria sulcroalcoeira)”

(FILGEIRAS, 1970).

O processo de retragdo da ajuda externa nas doacgdes de alimentos seguia em
marcha e o govemno brasileiro se esforcava para aumentar a cobertura do atendimento da
populacio escolar, buscando alternativas tais como a producfio nacional de leite desidratado,
semelhante aquele recebido pela USATID ou a adiglio de soja e fubd ao leite em po, ainda que
os dados dos relatorios da CNAE continuassem pouco consisientes para a avaliagfo efetiva

do programa.



Em uma analise global, tem inicio um quadro de dualidade no programa de
merenda escolar: de um lado, nos Estados mais ricos ¢ desenvolvidos, existia um
atendimento elevade, com participacic e organmzacio local e Estadual relevante;, de outro,
nos Estados mais pobres e carentes, existia um programa clandicanie, com recursos
fundamentalmente provementes de ajuda externa, com participagho local inexpressiva e

resultados mais propagandisticos que sociais.

MNo final da gest3o do Gal. Sombra, em 1972, 2 estrutura adminisirativa do
programa contava, além das Assessorias Regionals e das Representages nos Estados, com

286 Setores Regionais.

Durante a decada de 70 nfio ocorreram descontinuidades significativas no
programa como produto das reducdes das doagBes de géneros por parte dos organismos de
ajuda internacional. Relevante € o fato de que a alimentacio escolar, em termos de aplicagdo
de recursos € cobertura de clientela, passou a adquirir contornos essencialmente definidos
pelo Governo Nacional “No contexto de um amplo projeto autoritario de desenvolvimento,
o segundo Plano Nacional de Desenvolvimento, I PND, e os programas sociais
compensatorios, como a suplementacio alimentar, foram identificados como intervengdes
necessarias, apesar de transitorias e emergenciais. O Estado reconheceu seu dever de
combater de modo direto a pobreza e a fome, enguanto o pais nfo se transformasse em
‘poténeia’, eliminando a pobreza absoluta™ (FUNDAP, 1991). Era o modelo marcadamente
desenvolvimentista, de fazer o ‘bolo” crescer para depois reparti-lo. Neste periodo, 2
intervencio  estatal pautou-se no discurse da “infegragdc social dos contingentes

populacionais que ficaram a margem do crescimento econdmico” (VASCONCELQOS, 1994).

Em reumfio especial do Ministérios de Satde das Americas, em 1972, com a
participagio do Brasil, foi consolidada a idgia de se criar um sistema de assesscramento para
os paises Latino Americanos, objetivando apois-los técnica e politicamente em seu
compromisso de combater a desnuinic3o. Este encontro resuliou na criacio do Projeto

Interagencial de Promociio de Politicas Nacionais de Alimentagfio e Nutrigio - PIA/PNAN,



contando cotm a participacdo da Organizacio Pan-americana de Salde / Organizacio
Mundial de Sande, OPS/OMS, Food Agricuiture OUrganization, FAO, UNICEF, United
Nations Educational, Scientific and  Cultural Organization, UNESCO e Comissdo

Econbmica para a América Latina e Caribe, CEPAL (COUTINHO, 1088).

MNaguele mesmo ano, o Presidente da Republica, Gal. Emilio G. Médicl, aprovou
a criagdo do Instituto Nacional de Alimentacio e Nutnigho (INAN). Hste 6rglo, autarquia
vinculada ao Ministério da Saude, teria os encargos de assistir ao governo na formulacdo da
politica nacional de alimentacfio e nutrigio. Assim, além de propor o Programa Nacional de
Alimentagio e NutricBo (PRONAN), deveria promover e fiscalizar a sua execugdo, avaliar
seus resultados e, finalmente, estimular as pesquisas cientificas de apoio. F importante
destacar que desde a criagfo do programa de merenda escolar, em 54, era a primeira vez que
uma instancia de avaliacBo, o INAN, incorporava-se a estrutura burocritica/operacional do

governo Federal voltada para os programas de alimentacio.

O novo foco de preocupacio do programa de merenda, no micio daquela
década, foi a utilizaco de géneros de origem nacional buscando, no discurso, uma
"racionalidade adminisirativa”. Isto deveria trazer consegiiéncias na forma e no conteddo
operacional da CNAE. O que ocorreu de fato foi a expansio do setor da indastria de
alimentos, voltado quase unicamente para a producBo dos chamados “formulados”,

atendendo praticamente com exclusividade a alimentacfo escolar.

Até meados da década de 70, a intervengiio Federal na area de alimentacdo e
nutrigio resumia-se praticamente a merenda escolar, visto que outros programas, como o de
distribuigio de leite em pd ou o de fornecimento de refeicBes a baixo custo para
trabalhadores, eram pouco expressivos. “Diante da perspectiva de uma decisfio do governo
de ampliar a sua atuagio na area de suplementacdo alimentar, varios organismos passaram a
disputar, para suas clientelas, os beneficios da distribuigfo gratuita de alimentos” (FUNDAP,

1991}, O PRONAN definiu como populagdo alvo as gestantes, nutrizes'” e criangas de baixa

Yo tulher amamentands on lacionts.
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renda com idade ate 7 anos, além dos escolares de 7 a 14 anos. Os grupos de risco para a
nutrigho, ou seja , as pessoas vulneraveis aos efeitos da desnutriclo, sfo exatamente as
gestantes, as nuirizes e criangas aié 2 anos. Quando o PRONAN define esta clientela, fica
evidente gque © programa de merenda escolar 12 estava instituide solidamente na sociedade
brasileira e ndo mais se discufia sua existéncia, havendo se transtormado em “direito
adguindo”. Emntretanto, o primeiro PRONAN teve dificuidades administrativas para ser

posio em Pratica €, sem recursos, viu comprometida a sua execucio.

Foi lancado o 1l PRONAN que de 1976 a 1979 ofereceu o primeire modelo de
uma politica nacional, composta de programas de suplementagdo alimentar, amparo ao
pequeno produtor rural, combate as caréncias especificas, alimentagfo ao trabathador e
apoio a realizagio de pesguisas e capacitagfio de recursos humanos. Assim, 10 novos
programas foram implantados e suas respectivas acdes para alimentagiic e nutrigio.
Anteriormente, em 1975, 34 tinha sido assinado um convénio INAN - Banco Mundial, em
apoio ao "Programa de Nutrnicdo Brasil”. Dos programas gue integravam o [ PRONAN, seis
ficaram sob o comando do INAN: "Nutricdo em Sande”; “Abastecimentio de Alimentos em
Areas de Baixa Renda”; “Racionalizaciio da Producio de Alimentos Basicos™ “Incentivo ao
Alettamente Materng™, “Combate as Caréncias Nutricionats Especificas”; “Sistema de
Vigilancia Alimentar e Nutricional”. Ficaram a cargo de outros Ministérios, os programas de
“Complementaciic Alimentar”, “Alimentacdo ao Trabathador”, “Leite pars Criancas

Carentes” e “Programa de Alimentacfo Popular”™

Além da merenda, que passou a denominar-se “Programa Nacional de
Alimentacio Escolar” em 1975, o INAN deu inicio ac “Programa de Nutricio ¢ Satide”
{(PNS), cujo objetivo era distribuir gratuitamente cestas basicas de alimentos j» natura a
populagdo materno infantil de baixa renda através dos postos e centros de saude. Em 1976,
o Ministéric do Trabalho lancou o “Programa de Alimentagio dos Trabalhadores™ (PAT),
concedendo ncentivo fiscal as empresas que fornecessem, dirsta ou indiretamente, refeicBes
subsidiadas a seus empregados. A Legifio Brasileira de Assisténcia, LBA, langou o seu

“Programa de Complementacio Alimentar” (PCA) em 1977, com vistas a beneficiar a

i
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mesma chientela do INAN, mas com alimentos formulades, distribuidos por sua propria rede
de astendimento. Finalmente, em 1979, o INAN criou o “Programa de Abastecimento em
Areas Urbanas de Baixa Renda” (PROAR), destinado a subsidiar a comercializacio de
alimentos basicos a familias de baixa renda e o “Projeto de Aquisicio de Alimentos em Areas
Rurais de Baixa Renda” (PROCAB), que consistia em garantir um mercado alternativo para
a produgio de alimentos basicos de pequenos agricultores, a pregos remuneradores,

estabelecidos a partir da cotaciio do mercado atacadista’’ (FUNDAP, 1991}

Esta grande quantidade de programas, emergindo em um mesmo pericdo,
mostra como se dava a disputa pelos beneficios dos programas de suplementacio alimentar
no governo federal Neste quadro, foi muito freqlente a sobreposicio de clientela e a disputa

de novas metas e finalidades para as acdes federas,

Segundo COUTINHO {1988), no tempo de vigénaia do 1 PRONAN (1976/79),
este ndo conseguiu atingir seus objetivos, ndo {01 capaz, enguanio instrumento politico, de
coordenar de forma integrada as diretrizes que envolveriam os demais setores participantes
da politica naciona!l de alimentacfio e nutrigio. “Cada mstituiciio estabeleceu uma filosofia
propria para seu programa e cada um seguiu um rumo diferente, sustentado por poderes de
sua propria burocracia ou compromissos com o setor empresarial organizado. O papel do
INAN ficou resiriio a administragdc de seus proprios programas e projetos, enfrentando
sempre em sua histdria, restricdes orgamentarias e problemas de alocagio de recursos

financeiros, além de problemas com sua estrutura de pessoal”.

E bastante relevante a critica encontrada no relatorio da Fundacio do
Desenvolvimento Administrativo, FUNDAP, com respeito a esta conjuntura: “a elegéncia da
proposta ficou resguardada pela ficticia criagiic de um programa coordenador das diversas
acdes implementadas. O 11 PRONAN tinha como unica fungdo efetiva - ¢ apenas retorica -

justificar a existénecia de multiplas intervengdes, chegando ao ponto de conferir 2 LBA a

" 1Tma das formas de acuisicgio destes produtos se daria atarvés da COBAL, para posterior distribuicfio aos
proprios programas do INAN (COUTINHQ. 1988). Segunde o GONCALVES (1993}, esfa iniciativa do
IMAN ndo icve SHOSSSO.
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missio de modificar habitos e tabus alimentares com a distribui¢fo de alimentos formulados,
quando toda a sua ‘filosofia’ recomendava a adoclio de alimentos in narra. E Obvio que o
11 PRONAN n#o significava uma proposta concreta, nem procurava resclver de faio o
problema de subnuiriglio. Mesmo com sua visBio Cintegrada’, que reconhecia o papel
desempenhado pelo baixo poder aquisitive na parca dieta das populacBes de baixa renda ¢ a
escassez da producdo de alimentos bésicos pelos peguenos produtores rurals, dois
importantes instrumentos de politica alimentar foram excluidos de seu discurso: a reforma
agraria e a politica social.{..) A indiscriminada criagio de nova infervengic revela total
descompromisso com a utilizaglo dos recursoes publicos ou. no limite, a avidez em utilizar
politicamente todo e qualquer instrumento que a isso se preste. Como a Glima hipdtese
parece ser a mais provavel, descobre-se que ¢ Governo nio tem nenhum interesse em avaliar

a sua politica social" (FUNDAP, 1991).

Toda esta comjuntura aponta para uma sifuacio marcanie naquele periodo, que
vai se estender até o imnicio da década de 80, Mesmo com a2 falta de planejamento,
coordenacio e prioridade para a area de suplementagiio alimentar, a expansio desordenada
dos programas citados e as tentativas individuais de afirmacio de estratégias e formas
operacionais, deram-se em detrimento da qualidade do atendimento, em funglo inclusive de

disputas por orgamentos escassos e chientelas comuns.

O julgamento sobre o sucesso ou faléncia de uma politica no se resiringe téo
somente & comparacdo das propostas com os resultados obtidos, podendo ser analisado no
tocante aos objetivos de cada uma das partes envolvidas ou em termos da preservagio do
processo em si. Entretanto, € fato que desde a implantacfio do programa e durante todo o
periodo descrito, evidencia-se que a sociedade civil, especialmente a populacio beneficiada
pelo programa, ndo participou da sua elaboracio e nem mesmo retvindicou o cumprimento
dos objetivos propostos. Ao se pensar na implementag8o de uma politica como um confhto
no gual as organizagbes e os individuos, com seus interesses especificos, competem por
vantagens relativas no exercicio do poder e na alocag3o de recursos, para a politica de

merenda escolar 3 populacio beneficiada sempre esteve marginalizada deste processo.



Um programa que desde sua implantacio, decorridos quase irinfa anos, ainda
ndo alcangara sequer 30% das suas metas, deveria ter sido revisto em algum momento, ja
que este “fracasso” ndo passaria desapercebido pelo governo e pelos tomadores de decisiio.
Como o programa resistiu ao longo destes anos, outros obietivos, além dos explicitos, foram
priorizados, no caso, o favorecimento das relagdes de poder/dominagio, tanto internacionais

como dos grupos hegemdnicos dentro do pais.

Quanto a promocio de algum impulso no desenvolvimento econdmico do pais”
a partir da segunda metade da década de sessenta, com a retirada dos alimentos e ajudas
internacionais, destaca-se © aparecimento de um novo setor; a industria de alimentos
formulados alicer¢ada no programa da merenda. O espaco que poderia ser preenchido pelos
produtos de origem local, de acordo com os habitos locais de consumo e que,
conseqiienternente estimulaniam a produgéo de géneros alimenticios para o mercado interno,
como pregavam as diretrizes do programa de merenda, foi ocupado por um setor industrial

novo, e com uma atividade produtiva diferente daguela que se praticava no pais na época.

Estas industrias eram voltadas para a producgdo de alimentos infantis, baseados
em novas formulas, com objetive de atender a nova demanda que a merenda escolar criava.
Estes produtos, posteriormente denominados formulados, eram feitos a base de combinacBes
de farinhas de milho, soja e trigo. Este direcionamento da producio de alimentos tinha uma
base tedrica, promovida pelo saber nutricional da época, dando énfase ac problema da
caréncia de proteina nas dietas”, remarcando a necessidade de alimentos fortificados 4 base
principalmente de soja, matéria prima produzida em grandes propriedades e que envolvem
um grande capital. U surgimento e a expansio deste setor industrial ocorreu sob uma relagdo

de dupla dependéncia entre estas industrias, que se tornaram as grandes fornecedoras de

12 As demandas para parlicipaciio do setor agricsla vio ocorrer anos mais tarde, com as iniciativas de
descentralizacio do programa ¢ na municipalizacio da merenda. 3 partir da segunda metade da década de
80

S Em 1974/75 foi realizado o Esiudo Nacional de Despesas Familiares (ENDEF) onde foi identificado, entre
ouiras coisas, que mesmo energéticamente deficitiria, a dieta do brasileiro demonstra-se equilibrada
nutricionalmente {(derrubando o mite da irracionslidade alimentar e da supremacia das cardneiss de
proeinas, vilamings ¢ minerais sobre a carfncia de calorias). Embora feita em 1974, o5 resuliados desta
pesquisa somente foram divalgados a partir de 1983,
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produtos para a merenda escolar, e o propric Estado, praticamente o Unico demandanie

dagueles produtos.

Drurante todo este periodo, o viés assistencialista do Estado vai transformando o
programa, que incorpora cada vez mais atribuigBes. A merenda nunca deixou de fazer parte
das “politicas” do Estado, e nunca se cogitou a possibilidade de deixar de existir. Com os
sempre devidos acertos enfre os grupos politicos envolvidos, mternos e externcs, o

programa de merenda escolar resistiu € persistiu.
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1. O PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAQ ESCOLAR

No final de 1981 foi criado o Instituto Nacional de Assisténcia ao Estudante -
INAE, autarquia ligada ao Minstério da Educacgio, com a finalidade de promover o
fortalecimento do ensino biasico. Este Instifuto assumia as atribuigdes da extinia CNAE e do
Departamento de Assisténela ao Estudante. Posteriormente, em 1983, {oi transformado na
Fundacio de Assisténcia ac Esfudante, FAE, hoje Fundagio Nacional de Desenvolvimenio
do Escolar, FNDE. A FAE transformou-se no Gnico {:sfgé,@&ﬁ MEC responsavel pelos
programas de apoio ao educando em todos os niveis. Esta medida visava garantir maior
dinamismo e flexibilidade de atuacfo na implementacfic de programas relacionados ao
escolar, tais como a producio e distribuicBo de material escolar e didatico, o fornecimento
de alimentos ao educando, através do “Programa Nacional de Alimentagio ao Escolar”,
PNAE, finalmente, o apoio ao estudante reconhecidamente carente. Quando de sua criagido,
a FAE foi, sem duvida, uma iniciativa de consolidacio da centralizagfio da alimentagfo ac

escolar em nivel Federal

Neste capitule, a andlise tem inicio com a efetiva implantagio do PNAE, seus
contornos operacionais, a definicdo do piblico alvo e os seus objetivos, uma vez que
correspondem a0 programa de merenda em vigor. O material utilizado para a discussio do
Programa neste periodo constitui-se principalmente dos relatérios do Governo, ou de
Instituigdes Publicas, destinados a fazer avaliagdes dos Programas de Suplementacdo
Alimentar do Governo Federal, ou mats especificamente da Merenda Escolar. Buscou-se
discutir com mais detalhes a operacionalizagio da merenda. comparando os objetives
propostos com a sua efetiva implementagio e os pontos de estrangulamento do programa,

com especial atenc@o ao processo de descentralizagdo ocorrido em dois momentos: 1986 ¢



1993, Este periodo tambem foi marcado por uma profunds crise do Programa, no inicio dos

anos 90,

Dresde 1983, O PNAE passou a ter como meta o fornecimento aos escolares de
320 calorias € 8 gramas de proteinas por dia, correspondendo a 15% das suas necessidades
diarias, ou seia, O equivalente as necessidades nutricionais do periodo em que as criangas
estdo na escola. Além do carater nutricional, a formulacic o programa também tem como
atribuicBes contribuir para 2 otimizacio da freqiifneia as escolas, diminuir a evasio escolar e

ajudar na melhoria do desenvolvimento do aluno no processo de ensino-aprendizagem.

De acordo com estes objetives, o PNAE baseia-se em duas politicas: a
educacional e a de alimentacdo e nutrigio. Assim, dependendo das prioridades do governo, a
alimentagico escolar pode assumir metas mais educacionais, como a methoria do processo
ensino-aprendizagem, ou metas de suplementacio alimentar, em um quadro de combate a
pobreza, viabilizando meios de acessc a comida para a populagio carente através das

escolas.

A populagio alve do programa foi definida como as criangas matriculadas na
pré-escola e no 1° grau dos estabelecimentos de ensino oficiais e filantrépicos, atendidos
dentro dos principios da umiversalidade, durante 180 dias no ano letivo. A meta de aporte
nutricional durante ¢ periodo anual, definida pelo programa desde sua implementaciio, nunca
foi atingida, variando a cada ano, o nimere de alunos atendidos, a quantidade de alimentos

distribuidos e a cobertura dos dias de atendimento.

As séries de dados historicas do PNAE da FAE mostram, por exemplo, que em
1983 foram atendidas em toro de 19,5 milhSes de criancas com a media de 4.9 Kg de
alimentos/ano pes capifa. Ja em 1984, o numero de alunos atendidos passou para 20,8
milh&es, com a distribuicio de um per capita de 5,4 Kg de alimentos/ano (FUNDACAQ DE
ASSISTENCTIA AQ ESTUDANTE, 1984). Nesses mesmos anos, atingiu-se em torno de

140 dias de atendimento, de um total de 180, Estes dados correspondem 2 uma media de 35



g 39 g de alimento/crnianga/dia, respectivamente para os anos 83 ¢ 84 Este quadro permte
observar a crescente presenca do Estado assumindo metas bastante distantes da realidade

operacional do programa. s anos que se seguem ndo sdo muito diferentes.

AwvaliagBes sobre os objetivos "educacionais” da merenda na Hteratura sdo raras
¢ inconsisientes. Independentemente dos resultados obtidos, positivos ou nfio, estas metas
continuam fazendo parte do discurso oficial, sem haver instrumentos ou mecamsmos de

controle, contestagdo ou, na melhor das hipéieses, de ajuste das medidas do programa.

Dientro da estrutura burocratica da FAE ate o ano de 1992, a operacionalizagio
do PNAE, consistia de 4 fases: a consolidagio das pautas de compras; a aquisicio dos
produtos, © recebimento, armazenagem e distnibuigdio dos produtos nos Estados e,

finalmente, o controle de qualidade (GONCALVES, 1993),

A pauta de géneros alimenticios era elaborada a partir das propostas
apresentadas pelas Coordenagfes Estaduais de Alimentagio Escolar, das Secretarias
Estaduais de Educacfio. Estas dltimas indicavam o nimero de alunos, os dias de
atendimento, a infra-estrutura para a operacionalizacio da merenda e tudo que se referia 4
regionalizagio e aceitabilidade dos cardapios. A partir da pauta de produtos proposta 4
FAE, a Diretoria de Apoic Alimentar e Nutricional, DAAN, analisava os valores
nutricionais, 0% custos, a dispombilidade orcamentaria e aprovava a pauta final para
aquisicio. Com a pauta aprovada, a propria DAAN iniciava o processo de aguisigio dos
alimentos de forma centralizada, para os produtos formulades, ou descentralizada para os
alimentos béasicos, através da Companhia Nacional de Abastecimento, CONAB nos Estados.
Alguns Estados recebiam os recursos repassados pela FAE e eles mesmos adquiriam esses
produtos basicos. As Coordenagdes Estaduais do programa ficavam encarregadas de fazer o
recebimento, armazenagem e distribuic8o dos produtos nos Estados e, apds sua aprovagio

por um controle de qualidade, eles finalmente eram distribuidos as escolas.
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MNos casos em que a aquisigdo de produtos era feita nos Estados, objetivava-se
reduzir 0s custos de transporte e estimular a agquisicdo de géneros alimenticios mais

adequados aos habitos alimentares de cada regido.

O Departamento de Controle de Qualidade da FAE, DCQ, elaborava os
"Padrdes de ldentidade e Qualidade - PIQ". nos guais eram definidas as caracteristicas
minimas que o alimento deveria possuir para ser considerado apto para o consumo humano.
A partir de amostras dos produfos entregues nos anmazeéns, 0§ exames laboratoriais eram
realizados por 25 laboratorios conveniados, praticamente um em cada Estado. Apos a
emissio dos laudos correspondentes, considerando os alimentos em condigBes apropriadas

para ¢ consumo humano, eles eram liberadoes para distribuiclo 4s escolas.

Para a aquisicio dos alimentos basicos, a utilizagdo da CONAR baseava-se na
utilizacdo da sua estrutura, considerada mais apropriada para negociar as compras de
produtos, servindo-se de pessoal especializado, com conhecimento de mercado e porque
estava bem organizada em todas as unidades da Federagio. A CONAR também teria maior
agilidade ¢ rapidez nas compras, em fungdo da sua forma estatutéria e vinculacdes legais
com o Governo Federal Esta estrutura realizava, até 1991, dois tipos de aquisicfes de
acordo com a natureza dos produtos regueridos: uma nas capitais dos Estados, para
produtos como arroz, feijio, sal, aclicar, leite, pio e ovos, outra centralizada em Brasilia
para os produtos mdustrializados, como carne em conserva, oleo de soja, leite em po,
charque, sardinha em conserva e outros. Neste caso somente podiam participar das hicitaghes
publicas indiistrias produtoras. Entretanto, a partir de 1992 todas as compras da CONARB

passariam a ser feitas pelos Estados (GONCALVES, 1993).

Apesar da FAE ser uma iniciativa de centralizacio do PNAE na esfera Federal,
em meados dos anos 80, os Estados do Rio de Janeiro e de S3c Paulo tomaram a iniciativa
de gerir o programa de merenda de forma descentralizada. O resultado foi uma expeniéncia
vidvel e produtiva, do ponto de vista da operacionalizacfio do programa. Influenciada por

este episodio, a propria FAE, em 1986, miciou um programa de descentralizacdo
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denominado “Programa de Municipalizaciio da Merenda Hscolar”, PMME, celebrando
convénios diretos com 83 Municipios, distnbuidos em todo pais neste mesmo ano. Os
resultados desta imiciativa foram positivos, envolvendo a participaciio da comunidade,
aproveitando Os excedentes locais de producao de alimentos, utilizando mio de obra ociosa
e resultando em uma menor perda de alimentos, além da maior variedade ¢ adequacgio do
cardapio. Hsta expenéneia persistivc até o anc de 1989, chegando a contar com 187

Prefeituras.

MNeste ano, 1989, o programa atendia em torno de 32 milhdes de escolares, ¢
estava em Jogo um poderoso mstrumento de poder. O PMME foi desativado, alegando-se
problemas na operacionalizagfio da prestacdio de contas dos Municipios conveniados e
morosidade no repasse dos recursos. Justificou-se vagamente o fim desta mciativa com
resisténeias de cunho politico-administrativo, dificuldades burocraticas e a desconfianga na
capacidade dos Municipios de administrar com probidade e eficiéncia os recursos destinados
a merenda. Nz verdade, foram as mddastrias de formulados gue mfluenciaram decisivamente
na mudanga da estraiégia federal, extinguindo o PMME. O governo sofreu pressdes para
continuar ou ampliar as suas compras de formulados em detrimento da orientacic que
pretendia seguir na mumcipahzacio. Enquanto principal cliente deste setor, ressalia-se que,
somente em 1988 o governo aplicou 63% dos recursos movimentados pelo PNAE na

compra desses produtos.

De fate, no ano seguinie da paralisacio do processo de mumcipalizacio,
divulgou-se qgue problemas na transferéncia de recursos para os Municipios fez com que
estes voltassem a receber alimentos diretamente da Fundacdio. Entretanto, alguns técnicos da
FAE afirmaram que as empresas fornecedoras de alimentos formulados foram as principais
responsaveis por esta reversdo, pois ndo tinham interesse em fazer contato com mais de
4 000 Preferturas, caso quisessemn manter a sua participagio na merenda. Além de deveras
trabalhosa esta situacfio teria menor possibilidade de sucesso uma vez que as Prefeituras,
gozando de maior autonomia, poderiam dar preferéncia aos fornecedores locais de alimentos

(FUNDAP.1991).



A Nova Repiblica caracterizou-se pela expansio dos recursos para
suplementacdo alimentar e pela realirmacio das metas de umiversalizacio do atendimento.
Em 1988, o nimere de beneficiarios do conjunto de todas as agtes do Governo Federal
havia quase dobrado em relagio a 1985, chegando 2 57 mulhdes de pessoas, e ¢ volume de
recursos despendidos quase triplicado. “0 crescimento, no entanto, ndo fol acompanhado e
gualquer processo de racionalizaciio dos modelos de intervengio mplantados nos anocs 70, E
como se, dados os mecanismos de intervenglo existentes, o combate a fome pudesse imitar-
se¢ 4 mera questdo de disponibilidade de recursos. Sem duvida, era mais facil resgatar
financeiramente a “divida social’ do que enfrentar todos os problemas politicos e econdmicos
envolvidos nos programas de suplementac3o alimentar e, principalmente, nos condicionantes

da situacio nuiricional da populacio de baixa renda” (FUNDAP 1991}

Com relacio aos anos setentas, nota-se nesie pericdo, além da caréneia de um
modelo estratégico de intervencdo do Estado no campo sccial, uma mudanca de mentalidade
gquanto aos propodsitos do Estado sobre programas de suplementagdo alimentar. Naguele
tempo, quando se imprimiam ao pais medidas autoritarias, buscando um crescimento
econdmico, que transformasse o Brasil em “poténeia mundial”, os programas de alimentagfo
tinham um papel transitério e emergencial pois, no discurso, o custo social das medidas
tomadas seria pago com o proprio desenvolvimento do pais quando, entfo, os pobres seriam
reinseridos na sociedade e no mercado. Posteriormente, a partir do governo Sarney, as
politicas compensatorias passam a ter um carater definitivo e o discurso da perpetuagdo
destas agdes nfo significava nada mais do que a manutencgio e irreversibilidade do estado de

Exclusio Social da parcela pobre da populagio.

Entre os anos de 86 e 88, no sentido de expandir ¢ atendimento do PNAE, a
FAF incluiu as criancas na faixa de 4 a 6 anos, irméos de escolares, que se encontravam fora
da escola e do programa de merenda. Criou o chamado "Programa dos Irmfozinhos”, para
abranger um publico alvo estimado em 5 milhdes de criangas. Como a quantidade de
alimentos ou recursos destinados ao programa ndo cresceu neste periodo, pelo contrario,

diminuiu a partir de 1986, a expansd@o de clientela se fez as custas da qualidade do servigo
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presiado e emn detnimento das metas estipuladas. “Apds levar mais de 30 anos para atingir
sua meta original de atendimento, a merenda escolar decidiu redefinir sua populagio alve,
estendendo-se para uma clientela at€ entfo estranha ao programa. Essa estratégia, com
vistas a alargar o potencial de crescimento, supera ¢ himite da universalizacio dado por um

publico alvo previamente defimdo” (FUNDAP, 1991},

(uanto 4 experiéncia de 3 anos do “Programa de Mumicipalizacio da Merenda
Escolar”, vale a pena considerar o fato de que ela seria retomada na pauta de discussio do
Conselho Nacional de Secretdrios de EducacBo, CONSED, em setembro de 1991, como
uma alternativa eficiente para os problemas da operacionalizac@o da merenda centralizada.
(s Secretarios Estaduais de Educagdo posicionaram-se nos seguintes termos: “a experiéncia
{(de descentralizacio) mostrou, a todos nos, Secretarios, a falacia do argumento de que a
centralizagic promoveria economias de escala e ganhos de qualidade” (GON{ALVES,

Y
1993).

Os problemas apontados e as oriticas a centralizacdo e ao gigantismo da PNAE
foram os seguinies. o “passeio” dos alimentos, onerando excessivamente o§ custos de
transporte e armazenagem, o§ prejulzos causados pela deterioragiio ¢ validade expirada de
produtos; a inadequagfio dos alimentos aos habitos alimentares regionais, as queixas de
iniquidades praticadas pelo programa, devido a percepciio de que algumas regides e algumas
escolas eram melhor assistidas que outras, o custo adicional dos testes de controle de
qualidade, muitas vezes ineficazes, 05 gastos com agentes ¢ compras; o custo de manutencio
dos nucleos regionais dos Conselhos Fstaduais, que podeniam ser desativados e substituidos
pelos Orgdos regionais das Secretarias de Educagiio e, os freglientes atrasos e

descontinuidades no fornecimento da merenda,

As consideracdes apontavam no sentido de que a municipalizagio do programa
permitiria criar novas fontes de alimentacdo e salide, reintegrando a sociedade segmentos da
populagiio marginalizados pela fome. Também possibilitaria a utilizagio de produtos

regionais no cardapio da merenda e, com isso, O Tespeito aos habitos alimentares da



populago. Seria capaz de propiciar a integracio da merenda ao processo produtivo,
fortalecendo a economma regional e apoiando pequenos e médios produtores, cooperativas e
indastrias de pequeno porte. Além disso, as Prefeituras, 4 medida que instalassem e
administrassem ¢ programa, passanam a servir-se da economia local e, com 1850, adotaniam

solugBes mais proximas da populagio.

A partir de 1988, com a Constituigdo Federal, os recursos do Governo Federal
destinados & FAE, orundos do Fundo de Investimenio Social (FINSOCIAL), foram
realocados para financiar a seguridade social, gerando o inicio de uma forte crise financeira
no programa. Sem reforgo Federal, os Estados e Municipios tiveram que contmuar a
financiar 2 merenda, ocasionando uma perda de qualidade da alimentacio servida em fungio

da dimimucio dos recursos (MARTINGS eral, 19903,

No Governo Collor, 1990 a 1992, houve uma drastica reducdo nos recursos
alocados no PNAE. De acordo com os relatorios da FAE, as despesas, gue vinham em um
patamar de 350 milhdes de dolares, cairam para 280 milthdes em 1991 e 146 milhdes em
1992, Neste altimo ano, foram 30 milhSes de alunos atendidos no programa com uma
cobertura de somente 35 dias letivos {GONCALVES, 1993}, Com o comprometimento da
governabilidade do pais, além do impeachemant do presidente, novas diretrizes sociais
foram tomadas, determinadas pelo jogo de forgas gue se instalava no novo governo gue
assumiu 0 poder. Este momento politico e o cenario de crise do PNAE conduziram a uma

nova iniciativa de descentralizacio, ocorrida no ano de 1993,

Do ponto de vista da populagio alve, a PNAE também apresentou serios
problemas operacionals, mas que ndo foram colocados na agenda de discussio do Estado,
devido 4 caréncia de relatonios de avaliacio da eficiéncia e eficacia do programa. Com base
nos dados preliminares da Pesquisa Nacional de Satde e Nutrigdo, PNSN, publicada em
1989, o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aphicadas, IPEA, avaliou o impacio nas
populagdes alvo dos programas de suplementacdo alimentar do Governo Federal Foi

avaliada a cobertura do PNAE ¢ ¢ indice do consumo da merenda pelos escolares do



primeire grau, obiendo-se as seguintes conclusdes: dentro de um piblico, estimado pela
FAE em 1989 de 24 milhdes, somente 19 milhdes de criangas estariam fregiientando as
escolas piblicas que ofereclam merenda gratuita; as regides mais desenvolvidas
apresentavaimn um mator atendimento, assim como em todas as regiles a cobertura da
merenda nas zreas urbanas era maior que nas areas rurais; pouco mais de 40% dos alunos
revelaram consumir diariamente a refeigBo oferecida e, por Gltimo, os indices de consumo
apresentaram correlagfio negativa com a renda familiar, o que sugeria uma recusa voluntaria

da alimentac8o por parte dos alunes (PELIANO, 1990},

Com respeito ao papel que os programas de suplementacdo vém cumprindo de
fato, importa saber quem o8ta ganhando com as agles dos programas do Governo Federal,
como no case da merenda escolar. O relatorio da FundacBo do Desenvolvimento
Administrativo da Secretaria de Administracio do Governo de S8o Paule apontava que “do
ponto de vista do (Governo, as politicas sociais, em especial os programas (de suplementagio
alimentar) aqui analisados, tém servido como instrumento de composiclo poliica, A
composi¢io se faz, inclusive, em duas diregBes: pela via dos ministérios e demais escales
admimistrativos ¢ pela via dos Estados e Municipios, com seus poderes executivo ¢
legisiativo. Essa composicio que, em Gltimo caso, joga com poder e orcamento, no se faz
com a manutengdo do sfafus guo. Pelo contrario, ¢ nas diferengas que se medem as forgas
& no acrescimo que se confere poder e se obtém apoio. (Quanto ao atendimenio a populag2o,
nio é a manutencio do beneficio concedido a determinante do possibilidade do voto, mas a
concessio de novo beneficic ou o atendimento de nova populac@o. Dai a desenfreada
necessidade desses programas se expandirem e alargarem seu potencial de crescimento. (1.}
Da perspectiva das instituigSes que operamm os programas, € a propria sobrevivéncia que esta
em jogo. No momento em que, a possibilidade de universalizagfio, os mecanismos de
intervenciio se tornam abundantes e concorrentes, as mstituigdes coordenadoras passam a ter
que lutar pela sobrevivéncia. Isso traz a Iuz a contradigfo bésica do processe de crescimento
dos programas de suplementagdo alimentar. S¢, de um lado, a amphacio da cobertura € do
orcamento € fundamental para vitaliza-los como instrumento de composigdo politica, de

outre, a proximidade de umiversalizaco tende a fragiliza-los, j2 que passardo a coniar com
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contingentes populacionais cada vez menores a incorporar a seus beneficios, ou, em outras
palavras, com cada vez menos poder de captagfo de votos. No limite, beneficio social

universalizado se torna “direito’, obrigacdo do Estado” (FUNDAP, 1991},

Assim, dentro do universo de diversas agdes do governo federal no combate a
fome e 4 miséria, tem-se 0 PNAE como o anico programa indiscutivelmente caracterizado
como direito adquirido. Diferente dos demais programas, que tém uma agio pontual, seja
para uma populagdo especifica, ou para um periodo de temnpo determunado, a merenda
escolar j4 esta estabelecida como uma atividade normal e obrigatoria do Estado, denire suas

atribuicdes sociais,

Em 1993 foi retomado o processo de descentralizagio apos forte pressio de
governadores € dos Conselhos Estaduais ¢ Municipais de Educagfo (SIMPOSIO
PROGRAMAS DE ALIMENTACAO ESCOLAR NA AMERICA LATINA, 1995). O
recém empossado presidente [tamar Franco definiu o enfrentamento 4 questfio da Fome e da
Miséria como uma prioridade de seu governo, isto em grande medida em fungfo das
repercussGes de movimentos promovidos por enfidades ndo-governamentals como ©
“Movimento pela Etica na Politica” que geraria, em seguida, a “Acdio da Cidadania contra a
Fome, a Miséna e pela Vida”. Assim, foi instituido o Conselho Macional de Seguranca
Alimentar, CONSEA, que inclula entre suas prioridades o fortalecimento do PNAE (FAE /
PMA, 1996).

A FAE constituiu um grupo de trabalho com a finalidade de apresentar as
diretrizes ¢ estratégias para a implantagfio da descentralizagiio do programa de alimentacio
escolar. Caberia ao governo federal tomar medidas de apoio politico que respaldassem esse

processo, buscando viabilizar um novo procedimento administrativo.

As diretrizes apontadas para o processo de descentralizacfio e apresentadas no

Relatorio do MEC de 1994 foram as seguintes:
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- descentralizacdo do Programa de Alimentagiio Hscolar, fundamentando-o no respeito ao
principio federative e reconhecendo o Municipio como célula basica do Estado

Brasileiro;

- adesfo voluntania do Municipio 2 Descentralizacio do Programa de Alimentacdo Escolar,
desde que comprovadas a estrutura administrativa, a capacidade de produgfio e
abastecimento local, regional ou estadual, e a infra-estrutura para implantacio do

programa;

atendimento 2 pré-escola ¢ ao ensino fundamental {municipal, estadual e federal}, bem
como as escolas filantropicas cadastradas nas Secretarias  Estaduais de

Fducacdo,

repasse antecipado de recursos financeiros aos Estados e Municipios nos meses de
fevereiro, maio, agosto e novembro, para a aquisicBo dos géneros alimenticios

destinados aos alunos, em todos os 200 dias letivos;

atendimento, pelos Estados e Municipios, a legislagdio vigente e as recomendagdes

nuiricionais definidas pela FAE;

£

acompanhamento e avaliagio de Descentralizacio de Alimentagiio Escolar pela FAE e

Secretarias Estaduais € Municipais de Educacio,

[

cobertura dos 15% das necessidades nutricionais diarias de um escolar;

envic dos recursos aos Estados e Municipios gue tenham em funcionamento os Conselhos
de Alimenmtagio Escolar {Lei 8913, de 12 de julho de 1994} devidamente
constituidos por representantes do 6rgéo de administraciio da escola piblica, dos
professores, dos pais e alunos, dos trabalhadores e, se desgjado, de outros

segmenios da sociedade. A este Consetho cabe a fiscalizacfo ¢ controle dos
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recurses destinados & merenda escolar, bem como da elaboragio dos cardépios

pelo nutricionista encarregado.

Para aderir ac programa, os Municipios precisavam preencher certos requisitos,
entre 0s guais se destacam: possuir Certidio Negativa de Débito para com o Instituio
Nacional de Seguridade Social ¢ Certidio de Regularidade Social perante o Fundo de
Garantia de Tempo de Servico, ndo possuir gualguer débito em mora ou situagdc de
inadimpléncia com o Tesouro Nacional ou qualquer orgdo da Administragio Pablica
Federal, comprovar, no exercicio anterior, a aplicaco de no minimo 25% da receita
resultante de impostos na manutengio e desenvolvimento do ensino {conforme artigo 212 da

Constituicio Federal),

Drurante o ano de 1993, foram firmados 310 convénios enire a FAE e o3
Mumnicipios, ndo sendo este nimerc maior devido ao periodo de adaptacio da FAE para
montar uma estrutura capaz de admimistrar tantos convemos. J& em 1994, foram firmados
1.850 convénios e em 1995 seriam atingidos em torno de 4000, do universo de

aproximadamente 5. 000 Municipios brasileiros.

Assim, apesar do MEC prever gue a FAE confinuaria adguirindo e distribuindo
os produtes alimenticios aos Estados e Municipios que ndo optassem pela municipalizagio,
isto acabou ndo ocorrende, pois todos os bHstados firmaram convénio com a FAE,
assegurando assim o atendimentc da alimeniacBo aos alunos dos Municipios ndo
conveniados. Em alguns Municipios, a descentralizacio alcangou as escolas, onde diretores
e/ou associagOes de pais e mestres passaram a receber o0s recursos financeiros para

provisionar a merenda.

Os recursos financeiros transferidos pelo Governo Federal aos Estados e
Municipios comprometeram estes Gltimos a promover ¢ atendimento da alimentac@o escolar,
arcando com todas as despesas de custeio relativas a armazenagem, transporte e preparo das

refeigdes. O Governo Federal repassou, a quantia de RS 0,13 (treze centavos de real) por
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aluno/dia letivo, aproximadamente USS 0,13 (treze centavos de dolar), exclusivamente para

ser utilizado na compra de alimentos {FAE / PMA, 1994},

Dentre a8 medidas administrativas adotadas neste programa, destacou-se a
rescisdo do convénio FAE/CONAB, que tinha como objetivo delegar competéncia a
CONAB para atuar como agente de compras na aquisicdo de géneros para o PNAE. A
municipalizacio da merenda escolar propicion um aumento no nimero de beneficidrios do
programa. Em 1992, em plena crise do PNAE, o atendimento atingiu cerca de 30 milhdes de
alunos em 38 dias de atendimento. J& em 1993, pnmeiro ano da municipalizacio, o
programa manteve o patamar de beneficiarios, mas ampliou a cobertura para 118 dias. Em
1994 passou a atender mais de 32 milh&es de criangas, com cobertura de 135 dias letivos, ¢
a meta para 95 era de atender 2 mesma cliemtela em 158 dias (FUNDACAO DE
ASSISTENCIA AQ ESTUDANTE, 1994).

Hstes dados apontam para a recuperagdo do PNAE apos uma fase de crise e,
talvez, um ganho de quahdade, atingindo metas mats proximas dos objetivos propostos.
Neste sentido, o programa de merenda escolar estaria, na pratica, em mailor CONSONAncia

com a politica de alimentaclo ao escolar.

Fazendo uma avaliagio das agfes de governo no combate & fome e a miséra, o
IPEA ressaltou como obstaculos ac processo de descentralizagdo da merenda: a morosidade
na liberaciio dos recursos do Tesouro Nacional e o atraso na prestacio de contas dos
Municipios; a dificuldade operacional dos Municipios para atender a rede estadual ¢ a sua
propria; o aparelhamento da FAE para administrar 4.000 convénios resultantes da
municipalizago e, por Gltimo, a dificuldade de agilizar o fluxo de mformagdes do programa,

atrapathando um acompanhamento e avaliacio adequados (PELIANO, 1993}

Como ponto positivo, a expansiic dos convénios municipais com a FAE,
segundo seu Diretor, ¢ favorecido pela tradigio do Brasil em administrar politicas de

distribuicdo de alimentos nas escolas piblicas, “do que resulta um aparato estatal
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razoavelmente desenvolvido no setor, tanto no governo federal como na maioria dos
Estados da federacio e em um bom nGmero de Municiplos™( SIMPOSIO PROGRAMAS DE
ALIMENTACAO ESCOLAR NA AMERICA LATINA, 1995).

Finalmente cabe ressaltar que, com respeito a este programa, algumas medidas
de acompanhamento ¢ avaliagfo ja estdo sendo tomadas, como por exemplo o relatono do
Programa Mundial de Alimentos {(1992/93), que introduziu uma metodologia de
Acompanhamento € Avaliagio (A&A) para o programa na regiio nordeste do pais. Em uma
analise global. esta preocupagio j& se constitui em um avancgo significative na implementacio
do programa, buscando atingir methores niveis de eficiéncia e eficacia e refletindo uma maior

preocupacdo com 05 gastos piblicos na drea social.
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IV. A MERENDA ESCOLAR NQO ESTADO DE SAQ PAULO

Fm 1983, com a iniciativa de Sic Paulo de gerir o Programa de Merenda
Escolar no Estado, o Governo paulista organizou no Departamento de Assisténcia ao
Escolar da Secretaria Estadual de Educacgio, DAE, a administragiio e operacionalizacio do
programa. A partir desta data passou a desenvolver o "Programa de Municipalizacio da
Merenda Escolar” com a seguinte estratégia. O Estado recebia os recursos financeiros da
Unifo e os transferia aos Municipios, para 2 aquisicdc dos géneros alimenticios da merenda

escolar.

At esta data a prestac8o de servigos da merenda escolar era realizada de forma
centralizada, onde 80% dos produtos adquiridos pelo DAE eram alimentos formulados.
Estes produtos apresentavam como desvantagem: a baixa aceitabilidade, por nfo se adapiar
aos habitos alimentares das criangas e, significativa elevacio do custe do produto devido ao
seu transporte, desde a industria ate o municipio consumidor, distdncia que poderia alcancar

até 2.000 km (DEPARTAMENTO DE ASSISTENCIA AO ESCOLAR, 1986).

O Programa de Municipalizaciio da Merenda, em cumprimento 3 politica de
descentralizacio do Governo Montoro, previa a elaboragiio de cardépios compativeis com
os habitos alimentares da populacBo beneficiada, utilizando gfneros comuns da dieta
regional e contemplande maior variedade de alimentos, especialmente produtos in nafura. A
aquisicBo dos produtos deveria ser feita na propria regifio, com o fim de desenvolver a
economia local, principalmente os pequenos e os medios produtores, o8 comerciantes € as
industrias. Assim, se introduziniam processos de produgio locats, com reducgdo de custos de
transporte e de embalagem dos produtos destinados 4 merenda, diminuindo-se entdo o custo

unitario da refeigdo. Com a municipalizagfo pretendia-se cormigir problemas de logistica do
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programa, bem como simplificar os procedimentos de aquisigio dos produtos. As compras
seriam executadas diretamente pelas Prefeituras, para um universo menor e existiria a
possibilidade de utilizar mecanismos licitatérios mais simples, come convite ou compra
direta. Esta forma de fazer as aquisi¢Bes substifuiria a5 compras centralizadas, de grandes
guantidades, que requerem procedimentos de licitacio mais complexos (DEPARTAMENTO
DE ASSISTENCIA AO ESCOLAR, 1986).

A implantagdo deste programa ocorreu em cariter experimental a partir do 4°
trimestre de 1983, com a adesBo de 118 municipios. No ano seguinte foram normatizados,
pela Assembléia Legislativa, os procedimentos legais'®. Esta legislaciio permitia que, através
de um oficio do prefeito. os recursos fossem repassados automaticamente por uma ordem de
pagamento a cada municipio, evitando-se assim a necessidade de celebragio de convénio,
aprovagio de lel municipal ou outros procedimentos administrativos. Quanto 4 participagio
da comunidade, apoio e orientacio as Prefeituras, um Decreto do Governador” instituiu os
Consethos Municipais de Merenda, compostos por 01 representante da Prefeitura, 01 da
Camara Mumcapal, 01 da Secretana Fstadual de Educagfo, 01 da Associagio de Pais e
Mestres (APM} e 01 dos produtores ou fornecedores locais. Hsses Consethos tinham por
objetive orientar a politica de aquisico, armazenamento, preparo e distribuicao de alimentos
destinados & merenda escolar, assim como promover agles integradas de instituigBes,
agéncias da comunidade e orglios pablicos, visando auxiliar as Prefeituras no planejamento,
acompanhamento e controle da prestagio de servios de merenda escolar’

(DEPARTAMENTO DE ASSISTENCILA AO ESCOLAR, 1986).

s resultados positivos do programa sdo reveladoes pela adesfo em 1984, de 440
municipies do Estado (77%), sendo que dos 118 que participaram da experiéncia inicial de

1983, 112 continuaram. Nos anos que se seguiram, dos 572 municipios de todo o Estado,

" Lei 4.021 de 22 de maio de 1984, Decreio n° 22.379 de 19 de junho de 1984 ¢ Resolugiio do Secretario da
Educachio Res. n® 151 de 01 de junho de 1984,

'* Decreto n® 22.758 de 05 de outubro de 1984,

'® Para consolidar a legislacio foi promulgado o Decreto n° 23.632, de 05/07/85, que regulamenta 2 Let n°
4.021 de 22/05/84, substituindo os Decreios anteriorss v’ 22379 ¢ 22.73% ¢, em 22/10/83, o Secretario da
Educacio, através da Resoluglio n” 220, complementa o Decreto n° 23.632 regulamentando o Conselho
Municipal de Merenda Escolar.
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533 tinham aderido ao programa em 1985 e 542 em 1986 (DEPARTAMENTO DE
ASSISTENCIA AC ESCOLAR, 1986).

A avabacio da Secretaria Estadual de Educaclio nos anos segumtes a
descentralizac8o constatou um  ganho de qualidade do Programa, aumentando
significativamente o volume de alimentos servidos aos escolares. Em muitos casos houve a
inclusfio no cardapio de came bovina, carne suina, frango, peixe, ovos, leite fresco e frutas.
A substituigBo  dos alimentos formulados por alimentos iradicionais aumentou a
aceitabilidade da merenda, elevando inclusive a participaciio de alunos pertencentes a

familias de maior poder aquisitivo no programa. {GONCALVES, 1993}

Mesmo reconhecendo que a municipalizacio da merenda apds 2 anos de sua
implantacio, em 1987, tivesse atingido seus principals objetivos, alguns pontos criticos em
termos da operacgfo do programa foram detectados e apontados pela Uniio dos Dirigentes
Municipais de Educagfio do Estado de S8c Paulo como: ¢ baixo valor da subvengio
repassada pelo Estado ao municipio; limitacio de equipamentos nas escolas para a
preparacdo da merenda, falta de merendeiras, com o agravante de que a alimentagdo /n
natura exige maior trabatho na preparacio; empeciltho para atender a proposta de incentivo
aos produtores locais, devido as exigéncias legais dos processos de licitagdo (UNDIME,

1987).

e todos estes problemas levantados, nos anos que se seguiram, a discussdo no
Estado de S0 Paulo esteve cenirada no repasse de verbas, sendo este problema levado a
Assembléia Legislativa em novembro de 87", Em julho de 1990, no Encontro Estadual de
Dirigentes da Alimentagfio Escolar, foi redigida a “Carta de Sdo Paulo” com as conclusdes
do encontro, onde se destacava: “Ha necessidade urgente de uma nova visiio da escola,
incliindc nesta, uma alimentagdo de boa qualidade. { ) A atual politica do Governo
Estadual, que deveria transferir subvencgdes as Prefeituras Municipais para atender as

prestagbes de servigos de fornecimento de Merenda Escolar, nfio aponta qualquer solugdo

" Indicagdo n® 2980, de 12711787
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para 1850, pelo contrério. Ela acaba por transferic problemas da esfers do Estado para o
Municipio, a¢ mesmo tempo que dilui as responsabifidades. { .} O Governo do Estado néo
tern garantido sequer 08 recursos previstos para atendimento das necessidades caldricas e
protéicas que constam nos decrefos 23 632/85 ¢ 28.170/88. Nio ha nenhum mecanismo
eficaz de atualizacdo ou suplementagdo visando garantir os valores reais das subvencgBes face

& mflaghc™

Observa-se novamente neste discurso, como em todo o desenrolar da
alimentag8o ao escolar no Brasil, que a etapa de elaboraglo do programa se sobrepbe a
implementacBo € as entidades responsaveis de acompanhamento, avaliacio e conirole,
segundo a propria legislagio, que sio os Conselhos Municipais de Merenda, nfo atuam. As
responsabiidades para se solucionar os estrangulamentos do programa se pulverizam: o
Estado responsabiliza os municipios, que responsabilizam o Estado gue responsabiliza a
Federagio. Pode-se observar, porianio, que € na etapa da mmplementagdo que se apresentam

as dificuldades para o efetivo ganho de qualidade da alimentaciio ao escolar.

De toda maneira, a experiéncia de municipalizacio da merenda escolar estava
incluida na proposta de descentralizac&0 das politicas de alimentacdo no Estado de S#o
Paulo. Junto a ela somavam-se projetos alternativos de producio de alimentos como hortas
comunitarias, integracio de peguenos produtores rurals, servigos municipais de apoio a0
desenvolvimento rural, padarias municipais, cozinhas pilotos, producio de leite fluido,
projetos de apicultura, piscicuitura e cumculiura e mini-usinas de produgic de exirato

hidrossolavel de soja (DEPARTAMENTO DE ASSISTENCIA AQ ESCOLAR, 1986).

Assir, € importante ressaltar dois aspectos positivos desta politica: em primeiro
fugar, 2 municipalizagdo da merenda foi fundamental para que os municipios decidissen por
implementar projetos de producio de alimentos, com a finalidade Gltima de encontrar
alternativas para o fornecimento de g€neros para as escolas e, em segundo, colocou na

agenda das administragGes municipals o comprometimento com a questiio da alimentagdo:



“Os programas municipais de ahimentacfo indicam o caminho a seguir. Nio por sua

dimensdo econdmica, mas pelo significado politico” (ITACARAMBI, 1086}
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V.AMERENDA ESCOLAR EM CAMPINAS

Hm 1984 foi assinado o Convénio "Municipalizagiio da Merenda” entre o
municipic de Campinas ¢ o Estado de S3o Paulo, de acordo com as metas de
descentralizacio do governo Montoro. A administracio direta do programa de merenda
escolar ficou a cargo da Prefeitura, que passou a receber recursos financeiros do governo
estadual Desde entdo o programa € conirolado pela Secretaria Municipal de Educaglo,
sendo operacionabizado através de uma Coordenadornia de NutngBo com a participagio dos
setores do almoxarifado e da contabilidade, além do envolvimenio das Secretanas de

Financas e de Administracdo da Prefeitura.

As atividades bésicas da Coordenadornia de Nutrig8o pars atender as 204 escolas
do Municipio (164 estaduais e 40 municipais) sfo téonicas e administrativas. As atividades
técnicas correspondem a: fazer a formulacio dos cardapios; realizar os testes de degustacio
dos produtos destinados a merenda; supervisionar nas unidades escolares o processo de
produciic das refeicBes; treinar e reciclar os funcionarios de cozinha e reunir-se com
gspecialistas da Secretaria de Educaclio. J4 as apvidades admumsstrativas sfo) realizar a
previsio de compras de cada produto constante no cardédpio; auxiliar a Comissdio de
Licitacio no julgamento do processo de compra; receber os géneros, notas fiscais e
encaminhamentos NECessarios para ¢ pagamento dos fornecedores; enviar amostras dos
produtos para analise no Instituto Adolfo Lutz; planejar a disiribuigio dos géneros as escolas

de acordo com os relatérios enviados por elas.

De acorde com o Convérmo de municipalizacic da merenda de 1984,

corresponde a Prefeitura gerir a totalidade do programa e ao Estado ¢ repassar a verba para
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uso exclusive na compra dos alimentos. As atnbuigfes detalhadas estdio colocadas no

Quadro 1.

Quadro 1. Atribuigdes do Estado e da Prefeitura de acordo com o “Programa de

Municipalizacio da Merenda Escolar™ de 1984

ESTADO PREFEITURA

e Subvengdo trimestral de recursos 4 | e Utilizar a verba repassada pelo Estado
Prefeitura, de acorde com o exclusivamente com o 1° Grau {sem utiliza-la
namere de alunos matriculados ¢ para pagamentc de pessoal, compra de
em fungdo da recomendac3o combustivel ou veiculos).
nutricional estipulada por lel, e Preparar ¢ distribuir a merenda nas escolas,

Adquirir & manter 08 eguipamentos
e utensilios  destinados  ao
programa.

Fazer a assessoria técnica ao
Municipio, cCOm  CUTsOs €
tremamento de pessoal.

durante 180 dias letivos e de acordo com os
requisitos nutricionais estabelecidos por Let.
Ter capacidade administrativa para gerir o
programa.

Instayrar "Conselho Mumicipal de Merenda
Escolar” como uma insitancia de discussio

envolvendo a participagdo da sociedade civil
nas decisdes sobre o programa de merenda.

Fonte: Coordenadoria de Mutricio da Prefeitura Municipal de Camapinas.

O programa de merenda em Campinas funcionou, de 1984 até 1993, buscando
atingir as metas descritas nos termos do convénio de municipalizagiio. As dificuldades
enfrentadas por Campinas nfo foram diferentes daquelas gue atingiram outros municipios,
ou seja, limitacSes de orgamento, de infra-estrutura das escolas, de pessoal capacitado e
finalmente devido as dificuldades burocraticas da legislagiio que rege os processos de
compra. Deste modo, os mesmos problemas apontados pela UNDIME, discutidos no

capitulo anterior. também sfo pertinenies para este municipio.

{Cabe acrescentar um agravante sobre os processos de compra em Campinas: por
tratar-se de wm municipio de grande porie, o vulio das aquisicdes envolve enormes
quantidades de produtos, fazendo com que o abastecimento do programa seja ferto quase

exclusivamente através de grandes ernpresas, por meio de concorréncias piblicas, que s&o
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procedimentos lentos. De fato, sto refletiu fortemente nas dificuldades de cumprir as mefas
de incentive tanto a ecomomia local, quanto aos produtores da regifio com a inserclo de
produtos /1 paiura, de acordo com os habitos alimentares locais, pois somente em 1991,
sete anos apos o micio do convénio, estes produfos comegaram a ser ncorporados no

cardapio da merenda.

Com a descentralizagio do PNAE no nivel Federal em 1993, ndo ocorreram
mudancas sigmficativas na operacionalizacio dos programas de merenda dos municipios
paulistas, pois estes ja trabalhavam de forma descentralizada hd quase 10 anos. Houve
modificagio de fato no recebimento direto de recursos financeiros, destinados & compra de
géneros, oriundos diretamente da FAE para os municipios o que crioy, consequeniemente,
uma prestagio de contas tambem direta. Campinas aderiu a este programa em 1994 sem
cancelar o convémo com o Governo Estaduval e incrementando os dias de atendimento no
ano letivo para 200, No Quadro 2 sio apresentadas as atribuigbes do municipio e do
Governo Federal que passaram a vigorar, a partir de 1994, de forma paralela ao convénio

com o Governoe Estadual.

E competéneia da Coordenadoria de Nutrigio, além da atencio ao escolar, o
atendimento a rede pré-escolar, as Entidades Filaniropicas conveniadas com a Prefeitura,
bem como ao “Programa de FEducacgo Continuada de Jovens ¢ Adulios”. Ao todo, sBic em
torno de 160 mil os alunos matriculados incluidos no programa de alimentac@o escolar da
Prefeitura. Os dados da Tabela 1, apresentam os numeros de alunos matriculados atendidos
no programa, baseado na ano letivo de 1994, Estes valores ainda hoje sfio representativos
para a cobertura do programa, pois ndo ocorreram mudangas significativas no nimero de

alunos matriculados na rede publica de ensino de Campinas nos Ultimos anos.
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Quadro 2: Atribuicdes do Governo Federal e Prefeitura, de acordo com o Programa Federal

de Descentralizacic da Merenda de 1994

GOVERNO FEDERAL - FAE

PREFEITURA

¢ Repasse antecipado de recursos | e
financeiros  aocs  Estados e
Municipios  nos  meses  de
fevereiro, maio,  agosie e
novembro, para a aguisicdo dos
géneros abmenticios destinados
aos alunos, em todos os 200 dias | »
letivos.

¢ Acompanhamento e avaliacio de
Descentralizagic de Alimentacio
Escolar pela FAE ¢ Secretarias
Estaduais ¢ DMunicipais  de | e
Educacgio

Adesio veoluntaria 2 Descentralizacio do
Programa de Alimentacio Escolar, desde que
comprovadas a estrutura administrativa, a
capacidade de producio e abastecimento local,
regional ou estadual, ¢ a infra-estrufura para
implantagdo do programa.

Atendimenio & pré-escola € a0 ensing
fundamental poblice (municipal, estadual e
federal), bem como as escolas filantropicas
cadastradas nas Secretarias Estaduais de
Educagio.

Atendimento 2 legislagio vigente e  as
recomendagdes nuincionais  definidas  pela
FAE: cobertura dos 15% das necessidades
nutricionais dianas de um escolar.

Ter em funcionamento os Consethos de
Alimentaco Escolar (Lei 8.913, de 12 de julho
de 1994) devidamente constituidos.

Fouie Relatorio do MEC/FAE, 1994,

Tabela 1: Ndamero de alunos atendidos pela Coordenadonia de Nutrigdo da Secretaria de

Educacio da Prefeitura Municipal de Campinas (dados referentes a 1994).

UNIDADE Mamero de Alunes
Centros Infantis 8035
Escolas Municipais de Educagio Infantl 12.903
Fscolas Municipais 27.830
Escolas Estaduais 106,448
Jovens/Adultos 4617
Entidades Filantropicas 5.079
TOTAL 165212

Fonte: Coordenadoria de Nutrigho da PMIC.
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Embora o presente estudo enfogue especificamente a3 escolas municipais ¢
estaduais de 1° e 2° graus, € importante considerar que a responsabilidade, do Orgio gestor
do programa no municipio, de atender publicos diferenciados, com cardapios especificos,

aumenia o grau de sofisticagio do programa a ser administrado.

Como a Prefeitura tem firmado dois convénios distintos para a alimentagio
escolar, concretamente ela recebe dois repasses diferentes de recursos destinados a serem
gastos exclusivamente na compra de génercs para a pré-escola e escola; o do Estado no
valor atual {1996} de RS 0,06 por aluno dia (aproxamadamente 6 centavos de délar) e o da
FAE"™ no valor atual de RS 0,11 por alunc dia (aproximadamente 11 centavos de délar). O
atendimento ao programa de alfabetizacéio de Jovens ¢ Adulios € executado com um terceiro
recurso, proveniente do Municipio. Este recurso também € destinado ac pagamenio do
salario das merendeiras, 2 administragio do programa, ao armazenamento e distribuigio dos
géneros d4s escolas e, quando necessario, & complementagiio dos recursos do Estado e da
FAE na aguisigic dos géneros. Ainda cabe a Prefeitura, mesmo sendo atribuigio do

Governo do Estado, a aquisi¢io de equipamentos e a manutencio das escolas.

3 programa de merenda em Campinas fo1 descrito, utilizando-se dados a partir
do ano de 1993, partindo-se da sua administragfo na Prefeitura, do fluxo de distribuiciio de
géneros, do cardapio oferecido as criancas e das caracteristicas de infra-estrutura das
unidades escolares. Sem aprofundar a discussdio sobre custos a merenda escolar e levando
em conta que em Campinas o programa oficialmente gtende o phblico alvo nos 200 dias
letivos, buscou-se desenhar um quadro contextual da merenda escolar no Municipio e

compara-lo com as metas da municipalizacio propostas em 1993,

“Repasse de recursos financeiros para aguisicBo de géneros slimenticios com base a 138,199 alunos.

Parcela de 1994 RE2. 112,655,653 (130 dias) / per capita dia de RE 0,117,

Parcela de 1995 RB2 025215 31 (180 dias) / per capita dia de RE 0,117, Este valor cobre, em média, 48%
dos gastos totais do Programa, segunde a Coordenadoria de Nutrigle da PML.C am 19594,



5.1. A Administracio do Programa

A admimistragdo do programa de merenda escolar no municipio de Campinas,
atribuigdo da Coordenadoria de Nutricdo, inclui a aquisicio dos produtos para a merenda, o
controle do estoque, o plangjamento de distribuicio dos géneros as escolas, a formulacio do

cardapio e finalmente o atendimento s unidades escolares do municipio,

Para executar estas tarefas, no ano de 1993, esta Coordenadoria contava com o
seguinte quadro funcionall 1 Coordenador, 2 Nuiricionistas; 1 Técnico em Alimentos
{afastado), 1 Tecmco Contabil, 1 Assistente Administrativo; 2 Auxiliares Administrativos.
Um total de 7 funcionarios, técnicos e administrativos, para gerir o programa de merenda.
Além do pessoal da Coordenadona, sob responsabilidade da Secretaria de Educacio,
operacionalmente também estava envolvido ¢ pessoal do almoxarifado: 01 Supervisor; 02

Auxiliares Administrativos, 01 Especialista em Administracio; 06 Entregadores.

HEm 1996 o nimerc de funcionarios no guadro da Coordenadona diminuiu para
5, com o afastamento de dois nutricionistas, ficando 1 Coordenador e 4 Assistentes
Administrativos, de modo que, ac contrario de 1993, ficou composto principalmente por
pessoas com atribuigfes administrativas. Em 1997 somou-se a este quadro um assessor da

Diretoria de Planejamento e Gestdo da Secretaria de Educacio.

Alem do comprometimento da execugBo das tarefas técnicas, devido a falta de
profissionais técnicos na coordenacdo do programa, descrigio deste quadro funcional sugere
um estrangulamento na capacidade administrativa da Prefeitura para gerir um programa t&c
complexo em uma cidade de grande porte, como € ¢ caso de Campinas: s8o poucas pessoas
incumbidas de um grande nGmero de tarefas, indiscutivelmente trabalhosas, que demandam,

pelo menos, muito tempo.



Ainda que a gestdo possa ser considerada eficiente, uma vez que o programa
esta em andamento, pode ser questionada a sua ehicacia, avaliando-se a complexidade dos

trabalhos da Coordenadoria, os quais sfo descritos nos itens a seguir,

5.1.1. Processo de Aquisigio dos Géneros para a Merenda Escolar

As compras dos produtos para a alimentacio do escolar efetuadas pela
Prefeitura sdo fertas de acordo com a disponibilidade orcamentaria. Cada item € licitado
ndividualmente com as guantidades especificadas por unidade escolar, de acordo com o
numero de alunos a ser atendido, passando por um processo bastante complexo, conforme

estudade por CHAIM (1995) e descrito no Quadre 3

O fluxo pelo gual devemn passar as decisfes relativas a aquisicio da merenda
escolar chega a ter oito etapas dentro de cinco instdncias diferentes da Prefeitura,
transformando-se em um entrave para a flexibilizacio do programa. Assim, por se
caracterizar pouco versatll e extremamente lento, chega ao limile de demorar até 6 meses
para ser concluido nas categornas mais complexas de licitaglo, como sfio as concorréncias

publicas,

A partir de 1996 for instituida em Campinas a “Ata de registro de Preco”, que
regisira periodicamente os pregos dos produtos mais utilizados pelo programa. o que
permite por let a compra pelo menor prego, sem a necessidade de hicitaglo. Embora seja um
avango, a composicic das empresas integrantes desta Ata deve passar pelo processo

ficitatorio comum ¢ assim volta-se ac quadro inicial.

~
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Quadro 3: Processo de aquisicdo de géneros alimenticios, pela Prefeitura de Campinas, para

o programa de merenda escolar

Inicio do Processo de Aguisigdo

Coordenadoria de Nutricle
- Elabora o cardépio de acordo com as recomendagles legais da FAE,
- Solicita os géneros com suas descrighes suscintas e valor total estimado da aquisigio
{(através de umna cotagiio de precos no mercado) para a informar o montante de verba que
devera ser retido,
- Informa, no corpo do documento, a modalidade de compra (compra direta, convite,
tomada de preco ou concorréncia publica).
\
Area de Contabilidade da Secretaria Municipal de Educacio
- Retém a verba necessaria (provenientes do Estado, FAE ou Recurso Proprio).
v
Secretaria Municipal de Educaciio
- Autoriza 2 aquisigio.
¥
Departamento de Suprimentos da Secretaria Municipal de Administraco
- Elabora o edital.
- Executa o processo licitatorio {de acordo com a lei federal de licitagSes n.° 8.666).
v
Coordenadoria de Nutricido
- Avalia o8 pregos e os produtos.
i
Secretaria de Financas
- Flabora a nota de empenho.
Departamento de Suprimentes da Secretaria Municipal de Administraciio
- Aguarda chegada de material.
- Envia a nota fiscal e a nota de bguidagio.
v
Area de Contabilidade da Secretaria Municipal de Educaciio
- Efetua o pagamento,

Fncerramento do Processo de Aquisicdio

Fonte: Coordenadoria de Nutricfio, PM.C. apud CHAIM, 1995
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Por ser um municipic de grande porte, as quantidades envolvidas em cada
compra s3o vultosas, fazendo da concorréncia publica a categoria mais fregiente nos
processos licitatdrios em Campinas. E dificil utilizar produtos pereciveis em um programa de
alimentacio institucional com um processo de aquisico tAo complexo e demorado. Deste
modo, a realizacio de compras locais de produtos basicos, de acordo com as metas da
descentralizacio, € inviavel na pratica. Este processo também dificulta ¢ planejamento e a
execucdo de cardédpios vanados, bem como a realizacio de alieracdes no cardépio em prazos

DPEQUENOS.

A tramitacdo de um pedido de compra, passando por tantas nstdncias
adminisirativas, ghsorve tempo ¢ trabalho dos funcionarios da Coordenadoria de Nutrigio
no acompanhamento do processo, somando assim mais esta atribuigdo aos responséveis pelo

programa de merenda escolar.

(3 processo licitatorio deve seguir as formalidades legais da Lei de Licitaghes e
Contratos (Lei n.° 8.666, de 21/06/1993, atualizada pela Lei n.° 8.883 de 08/06/94) que
imp&e certas Iimitagdes de ordem operacional Como esta lei foi elaborada para normatizar
todas as compras efetuadas pelos orglos publicos, ela é destinada principalmente para as
concorréncias pablicas que envolvem uma grande quantidade de dinheiro, como acontece na
area da construcio civil. Ela requer, em todos os processos, um grande numero de
documentos dos fornecedores com a finalidade de garantit guatro pontos basicos:
habilitag8o juridica, qualificaglo téenica, qualificacio econdmico-financeira ¢ regularidade

fiscal.

Este requisito legal para a transagio de géneros alimenticios, no primeiro
momento, dificulta a participagio de peguenos comerciantes ¢ distribuidores, exigindo uma
documentacio especifica e onerosa. Também exclui os pequenos agriculiores, pois estes
muitas vezes ndo dispdem de registro ou ndo tém condigdes de emitir notas fiscais. Assim,

tratando igualmente setores diferentes da sociedade, esta legislaglio nfo somente ¢



excludente como dificulta o processo de aquisicBio dos produtos, principalmente os do

género hortifruticola.

Estas consideragBes apontam para uma limitacdo na admimstra¢do da merenda,
de modo que € mmperativo que a legislagio e a estrutura burocratica sejam repensadas
adequadamente, em fun¢fo das necessidades praticas do programa e de acordo com

objetivos a serem atingidos € ndo o inverso.

E possivel pensar que 3 qualidade do servigo especifico de aquisicio de géneros
possa ser melhorada com a atribuigBo desta atividade a Secretaria do Abastecimento. Esta
Secretaria poderia ser mais eficaz no atendimento das em tormo de 130 mil criancas
distribuidas nas 204 escolas do municipio, pois tem as seguinies caracteristicas! maior
interacfio com 4s estruturas de comercializacfo e distribuiclo de alimentos; conhecimento
participagdo no mercado de géneros alimenticios regional, envolvimenio nas politicas de
controle de estoque, armazenamento, pregos e distribuiclio de alimentos no municipio. Esta
alternativa nfo interferiria no tratamento dos aspectos educacionais da merenda, inclusive
formacio de habitos, pela Secretaria da Educacfio, neste casc desobrigada das tarefas de

abastecimento de géneros do programa.

5.1.2. Controle de Estogue

A Secretaria de Educacdo de Campinas dispe de condigBes bastante precérias
de estocagem de géneros para o programa de merenda, Conta somente com um armazém,
situado no bairro Jardim Campos Eliseos, com area aproximada de 900 m” e sem nenhuma
esirutura frigorificada. Este depdsito € insuficiente para a quantidade de géneros utilizados
para atender 0 programa, além de mal equipado, nfo dispondo de paliess ou empilhadeiras

para auxiliar a estocagem e movimentacio dos produtos nas suas dependéncias.
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Comeo ponto positivo, este armazém € destinado exclusivamente acs géneros
alimenticios, no caso géneros ndo pereciveis, ndo misturando produtos quimicos, como 0§
de limpeza, com os alimentos. (3 controle de estoque vem sendo realizado manualmente pelo
pessoal do almoxarifado, assim, a forma como esta estrutura € utilizada esta muito aguém do

aceitavel

Os géneros, depois de adquiridos pela Prefeitura, s8o levados para o depésito
onde sfce organizados em “pacotes” para cada escola, de acordo com sua demanda A
avahacio e determinacio da quantidade a ser entregue para 3as escolas € feita na
Coordenadoria de Nutriglio, utilizando-se dos relatérios feitos pelos diretores da rede, que
apontam o niamero de alunos matriculados na unidade e o estoque existente na escola. Desta
forma, se em alguma escola exastemn alimentos armazenados da remessa anterior € em boas
condicdes de uso, elg devera receber somente uma quantidade complementar de alimentos
na remessa seguinte. Bste € o procedimento rotinetro gue controla o abastecimento das
umdades escolares. A distribuigiic dos “pacotes” ¢ feita bimestralmente, seguindo a
capacidade de entrega do almoxarifado e de elaboragio dos relatdrios na Coordenadoria de

Mutricdo,

Dievido 4 precanedade do armazém, a movimentacdo de produtos nem sempre
segue a ordem esperada, que seria a de distribuir primeiro os géneros que estio armazenados
a mals tempo. Istoc nfo aparenta ser uma falha de planejamento e sim uma decorréneia da

falta de estrutura de estocagem e controle.

Seria razoavel, mesmo possuinde poucos recursos, que a Prefeitura
informatizasse © controle de estoque. O passo seguinte poderia ser ¢ deslocamento de um
técnico capacitado para tomar decisfGes que incrementassermn o sistema de estogue €
armazenamento, desde gue direcionado para atender as demandas reais das umidades

escolares, diagnosticadas a partir de um contato mais proXimoe com as escolas.
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5.1.3. Plangiamento ¢ Distribuicio dos (Géneros para a Merenda Escolar

E. de responsabifidade da Coordenadoria de Nutrigio atender as pré-escolas e
escolas do mumicipio de Campinas, portanto, devido as diferengas do publico alve o trabalho
de planejamenito ¢ distribuicio de géneros torna-se bastante complexo, necessitendo adequar

os recursos disponiveis com as metas a serem cumpridas.

s abimentos distribuidos no programa sfc classificados basicamente em
pereciveis - pac, leite, carne, peixe e horticolas - ¢ nfo pereciveis - arroz, fejjfio, macarrio,
bebida achocolatada em pd, almbndega e salsicha em conserva. As creches, Escolas
Municipais de Educacio Infantill, EMEIs, recebem todos os tipos de géneros, enguanto que
as escolas recebem somente os alimentos ndo pereciveis e pdo. A partir de 1995 foram

incluidos no cardapio das escolas ovo e frutas

Devido 4 mexisténcia de uma estrutura de armazenamentc da Prefeifura, a
aquisigdo dos altmentos pereciveis ¢ feita com o custo da entrega imbutido no produto, para
gue esta seja realizada pelo fornecedor. Geralmente o abastecimento € feito semanalmente
ou até duas vezes por semana para cada unidade escolar. Dentre os pereciveis, o leite fluido

¢ um produto diferenciado, distribuido diariamente para as creches.

Até o ano de 1994 os produtos ndo pereciveis eram eniregues mensalmente as
unidades educacionais, mas, devido a limitagio da capacidade fisica do almoxarifado, de
funcionarios e da estrutura da Coordenadoria de Nutrigdo de gerar as remessas neste espago
de tempo, o abastecimento das escolas passou a ser feito bimestralmente. Para tfanto
aproveitou-se a organizaglo administrativa da Prefeitura Municipal de Campinas em
Secretarias de Aclio Regional (S AR, Norte, Sul, Leste e Oeste) para organizar as entregas
em funglo desta divisio regional. Esta modificacdo teve por finalidade otimizar as entregas,
diminuir a freqliéncia dos relatorios das unidades escolares, adequar o planejamento da
aquisigio de géneros e valorizar 3 atengfo, senfio ao publico alvo do programa, pelo menos

aos Diretores de escola.
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Com esta medida resolveu-se também o problema de atraso no fornecimento de
produtos as escolas e, conseqlientemente, do desabastecimento que era comum. Mas, por
outro lado, as escolas tiveram que assumir a responsabilidade de armazenar os alimentos em
quantidades 1maiores e durante o dobro do tempo. Pode-se considerar gue para as escolas
gue puderam reahzar a estocagem adequada dos alimentos, houve uma melhora no servigo
prestado pela Prefeitura, pois antes ter os alimentos, e encontrar meios para manté-los em

hoas condigdes, do que ficar sem eles.

Para atender a todas as unidades escolares, a Coordenadoria de Nutriclio tem
utilizado os recursos do almoxarifado {como ja foi descrito) e do Departamento de Recursos
Humanos, que contrata os veiculos € o pessoal para efetuar a entrega dos alimentos oo

pereciveis.

Segundo avaliagBo da propria Coordenadoria de Nutrigio, na distribuicio de
génercs, tanto para produtos pereciveis, quanic para os nfo perscivels, os meios de
transporte utilizados sio precarios, fazendo desta etapa um ponio critico que algumas vezes

chega comprometer a qualidade do produto entregue nas escolas.

Com base nestes dados, nota-se claramente um estrangulamento na estrutura
operacional, que trabalha no limite dos recursos humanos e do tempo para cumprr a
distribuicio dos produtos de forma eficienie. Nio se justifica, de nenhuma maneira, um
programa ser prejudicado por esta etapa, tendo um custo tio alto, como ¢ a alimentagio ao
escolar. A preocupagio com respeito as hmmtagSes orgamentarias e de infra-estrutura das
escolas absorve tanta atencdo da Coordenadoria de Nutrigio que esta etapa operacional
mecinica nfio consegue ser realizada a contento, embora requeira somente um planejamento

ndo muito complexo e atribuigdes de tarefas, sem novos entraves legais ou burocraticos.

Sem dimmnuir 3 importdncia ou menosprezar a dificuldade de administrar uma
logistica para a entrega de produtos a todas as unidades escolares, € importante pensar em

investir no planejamento e sobretudo, como ja foi iniciado na Prefeitura a partir de 1994,



buscar alternativas que simplifiquem esta tarefa, como por exemplo a descentralizaciio do
processo de tomada de decisdes sobre o abastecimento em sub-regies do municipio, de

acorde com ©s recursos disponiveds nestas.

5.1.4. O Cardapio da Merenda

A Merenda Escolar, desde a ConstituicBo de 1988, estd incorporada como
direito constitucional’”, sendo uma atribuicio do Estado. £m julbo de 1994, o processo de
descentralizagdo da merenda também foi regulamentado com stafus de Lei No Estado de
S3o Paulo, ¢ valor nutricional da merenda esta definido pelo Decreto Estadual n° 23,632 de
5/7/1985, que fixa o minimo de energia em 300 calonas e 8 gramas de proteina para ser
oferecido diariamente as criangas com quatro horas de atividades escolares. Para os alunos
de jornada Gnica (seis horas diarias) o valor nuiricional minimo € de 720 calorias e 22
gramas de proteina, determunado pela Resolugio SE 62 de 13/3/1989. Desta forma, as
recomendacdes nutricionals da merenda dependem do tempo de permanéncia da crianga na
escola, suprindo para cada caso respectivamente, 15% e 30% das necessidades diarias de um

individuo em idade escolar.

Desde o micio da municipalizagiio do programa de merenda escolar no Estado
de SHo Paulo, ocorrido em 1984 e até 1991, o cardapio da merenda em Campinas era
composto exclusivamente por formulados. Hstes apresentavam as vantagens de facilidade de
compra, estocagem ¢ distribuigfio as escolas, mas por outro lado, os inconvenientes de
recebimento irregular, o que acarretava a deterioragfo de produtos, pouca aceitacfo dos
alunos e incompatibilidade com as condi¢des fisicas das escolas, prejudicando o atendimento

das criancas. Em virtude da Prefeitura ter recebido da FAE, no final do ano de 1991, uma

¥ A Constitwicdo Brasileira. promulgada em 03 de owtubro de 1988, estabelece no Capitulo 1L Segfio L
Arfige 208 "0 dever do Estado oom a educsclo serd effiivado medianie a garantia de: . VI -
atendimento ao educando, no ensine fundamental, atrgvds de programas suplemeniares de maierial didatico-
escolar, transporie, alimentagfio ¢ assisténcia 4 satide” Artigo 211 “A Unido, os Estados, ¢ Distrito Federal
& os Municipios orgamzario em regime de colaboragio seus sistemas de ensine”.
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grande quantidade de arroz, fefjio e macarrdo, estes alimentos foram introduzidos no
cardapio da merenda escolar e tiveram boa aceitacdo por parie dos alunos. Este fato
impulsionou a inclusflo de varios géneros basicos de consumo no cardapio da merenda nos
anos que se seguiram. No Quadro 4 € mostrado o cardapio plangjado para o 1° semestre do

ano de 1993 para as escolas ptblicas, estaduais e municipais de 1° grau sem jornada Gnica:

Quadro 4. Cardapio da merenda escolar em Campinas no 1° semestre do ano de 1993

Dia da semana: Cardapio:

segunda-feira Arroz com almdndega

terga-feira Pgo com paté e suco

quarta-feira Sopa de feijio com macarrio
quinta-feira Pao com manieiga e bebida de chocolate

sexta-feira Macarrfo com salsicha
Fonte: Coordenadoria de Nutricio da PMO.

Ed L

Deste ano até 1997, o cardapio da merenda sofreu poucas alteragdes, como
pode ser visto no Quadro 5, que apresenta os cardapios semanais alternados que devem ser

servidos nas escolas para o 1"semesire de 1997

Em todos os casos, o cardépio elaborado ¢ uma referéncia para a Coordenadoria
de Nutrigio programar os processos de compra da Prefeitura e controlar o abastecimento
das escolas. Na pratica, as escolas t€m certo grau de liberdade de fazer modificagtes para

adaptar o servigo de acordo com suas condigdes de infra-estrutura e necessidade dos alunos.

(s Quadros 4 ¢ 5, com a descriclo diaria das merendas, indicam que nio houve
modificactes significativas no perfil da alimentagdo servida. Nota-se claramente um avango
na inclusdo de géneros bésicos no ano de 1995, como o ovo ¢ a banana, ambos servidos
quinzenalmente. Porém, no cardapio de 1997, predominam os produtos formulados (no caso
as sopas, arroz doce, bebida lactea, pudim e polenta}, presentes praticamente todos os dias

na refeicdo servida. Entdo, comparando-se com 1993, percebe-se uma mudanca significativa,



pois naquele ano, enire os produtos previstos para a merenda, ¢ Unico formulado

incorporado era a bebida de chocolate servida ne quinta feira,

Quadro 5. Cardépios da merenda escolar em Campinas no 1° semestre do ano de 1997

Semana 01: Cardinio:

segunda-feira —» Arroz com carne aoc molho

terga-feira —-»  Sopa de fendo com macarrio

guarta-feira —  Pho com marganna, ovo cozido € suce
quinta-feira —» Macarr2c com salsicha ao molho de tomate
sexia-feira —»  Arroz doce

Semana 02: Cardapio:
segunda-feira —  Macarr&o com came ao molho de tomate
terga-feira —» Plo com margarina e bebida lactea
quarta-feira —> Sopa de carne e legumes com macarrdo e banana
~
e

quinta-feira Pudim de chocolate

sexia-feira Polenta com frango ao molho
Fonte: Dado coletado nas escolas da rede.

Embora as diretrizes da FAE restringem o uso dos recursos federais no limite
méximo de 20% para aguisicdo de formulados e o restante dos recursos para produtos
basicos, Campinas ndo procede desta maneira, ou seja os formulados constituem a maior
parte dos géneros servidos na merenda. Conclui-se que a inclusfo destes itens, no caso de
Campinas, se deva somente as suas caracteristicas de facilidade de compra, estocagem e
distribuigio as escolas e, neste caso, percebe-se claramente como a estrutura administrativa,
na qual esta inserido o programa, impde limitacBes 2 sua operacionalizacio. O que mais

justificaria Campinas estar na contra-mio dos objetivos estabelecidos na legislagio?

(s walores apresentados nas Tabelas 2 e 3 mostram a porceniagem das
recomendacBes nutricionais estipuladas por Lei, em relacdo ao fornecimento de nutrientes
do cardapio durante o ano 1993 ¢ 1997, Os valores foram obtidos calculando-se o valor
nutricional do cardapio oferecido, para olio nutrientes. nos diferentes dias da semana,

utilizando como referéneias a Tabela de Composico de Alimentos do IBGE (ESTUDO
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NACIONAL D DESPESA FAMILIAR, 1977) e as especificacfes técnicas dos produtos,
fornecidos por empresas do ramo e comparando-os com a recomendacdo legal, 15% das

necessidades nutricionais para criancas de 7 a 10 anos”™ (SILVA e NAVES, 1994},

Os resultados obtidos indicam gue tanto a merenda servida em 1993, quanto a
de 1997, nfio atendem as determmmacSes legais para energia ¢ proteinas. Embora g FAE nio
faga especificacdes para o3 micronutrientes, estes também ficam aguem do esperado,
tomando-se como base o atendimento de 15% das necessidades diarnas. Os valores menores
que 100%, para cada dia ou cardapio, indicam os nutrientes que foram oferecidos na

merenda em quamntidades inferiores a determinada por Lei

A partir dos dados apresentados na Tabela 3, mesmo ela estando incompleta,
conclui-se que as pequenas modificagdes do cardépio nfo representaram ganhos
significativos no fornecimento de nuirientes. Pode-se notar como ponto positivo que, no
cardapio de 47 feira, a presenca do ovo ou da banana modifica o perfil dos nutrientes,
aumentando o fornecimento de energia ¢ proteina no primeiro casc € proteina e

micronuirientes no segundo.

™as escolas com ciclo basico (jornada Gnica) onde a merenda deve fornecer uma
guantidade maior de nuirientes, 30% das recomendagdes difnas, além dos mesmos
cardapios descritos acima, também € dado a crianca um outro lanche, geralmente bolacha

doce ou salgada e bebida lactea, visando completar os requisifos nutricionais,

* Para energia ¢ proteina utilizou-s¢ os valores estipulados por lel, ou sgja. 300 Keal ¢ § g respectivamente.
Para os demais nuirienies uiilizou-se 15% da recomendscdo nuiricional para criancss na faixa eldria de 12 a
12 anos, ou seia; 1373 mg de Calcio, 180 mg de Fésforo, 2,1 mg de Ferre, 945 g de Retinel, 0,12 mg de
Tiamina, 0.195 mg de Riboflavina ¢ 7.8 mg de Vitaming €. Estes valores estfo de acorde com o relatdrio da
Sociedade Brasileirs de Alimentacio e Nutricho, que indica as recomendagdes nutricionais adapladas para a
populagio brasileira. SBAN, 1990. baseado nos valores da Organizacio Munial de Sande de 1985
(VANNUCCHI of ol 1990
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Tabela 2. Proporgdo, em porcentagem, das recomendagles nutricionais da merenda

estipuladas por Lei em relagfo 20 cardapio da merenda, Campinas, 1993

Nufriente 2eira eira 4 feivn E4eira &leira
{unidade) (%) {%) %) (%) (%)
Energia (Kcal) 83.41 78.40 47.19 83,41 80.71
Proteina (g) 92,41 52,25 7100 92 41 115,19
Calcio (mg) 8.11 15,07 3,53 * 904
Ferro (mg) 61,48 7889 67.04 * 61,11
Vit. A {ug RE 24,82 113,78 2.89 # 2427
Vit. B1 {mg) 68.33 55 83 165.00 E 28333
Vit. B2 {mg) 4320 50,13 40,33 * 106,67
Vit. C (g 109,04 118.81 7.972 * 72.08

* valores ndo enconirados

Foute: Coordenadoria de Nulricloe da PM.C . Tabela de Conversfo de Nutrienies do FIBGH (197712

Vannucchi of gf . 1990

Tabela 3

estipuladas por Lei, em relacic ao cardapio da merenda, Campinas, 1997,

Proporcio, em porcentagem. das recomendacdes nuiricionais da merenda

Mutrienie Zfeira 3 feira &ieiry Sfeira & feira
{unidade} {7} (%) {%o} {Yo) {%o)
S | Energia {Kcal) 79,22 4718 143,53 380,72 82.00
E | Proteina (g) 90,44 71,00 136,38 115,19 73,75
M | Calcio {mg) 12,51 13,33 33,14 9,04 *
A | Ferro {mg) 189,05 67,04 7477 61,11 *
N | Vit A {ug RE) 21,52 2.89 187,62 2427 *
A | Vit. Bl {mg) 24167 165,00 58,33 283,33 *
Vit, B2 {(mg) 51,28 40,53 9,23 106,67 *
IVt C {mg) 40,64 7.92 0,00 72,08 *
§ | Energia {(Kcal) 8022 8342 67,29 12827 1822
E | Proteina {g)} 130,19 92 41 6463 100,75 56 38
M | Calcio {(mg) 12.59 * 46,02 158 48 *
A | Ferro {mg} 134,76 * 96,67 61,90 *
N | Vit A (ug RE) 21,52 * 504,40 0,00 #
A Vi Bl {mg) 23333 * 100,00 41,67 *
Vit. BZ {mg] 117.95 * 82,05 184,62 *
2 v C{mg) 40 64 * 9833 16,67 *

* yaloves nfio enconirados.

Fonte: Coordenadoria de Nutricio da PM.C.; Tabela de Conversiio de Nutrientes do FIBGE (19775 ¢

Wanmacchs ef af | 1990,
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Por um lado o valor nuiricional da merenda melhorou um pouco de 1993 para
1997%', mas a volia dos formulados fere o respeito aos hébitos alimentares e, neste sentido,
claramente houve um retrocesso quanto aos objetivos estipulados pelo proprio programa nos

ultimos anos.

As metas de descentralizacdo e estimulo aos hébitos locais de consumo de
alimentos, de forma isolada nfo s8o capazes de implementar uma ac¢lo de educacio
alimentar. Entretanto a pratica, dentro da unidade escolar, de se realizar refeiches com a
maior diversidade possivel de alimentos, estimula a aceitacio de novos alimentos. Nio se
trata de ensinar as crancas a comerem melhor, mas cniar nelas uma relacdo mais forte com
produtos disponiveis na regifio e também, na medida do possivel, estimular uma conduta que
as leve a uma alimentagio mais sauddvel fora da escola. Este ponto incorpora um fator
econbmico ¢ €tico muito importante, pois este estimulo 4 aceitagdo de géneros alimenticios

influencia, a médio ¢ longo prazo, a formacio de habitos alimentares de consumo.

Quanto 4 aceitagdo da alimentagdo pelas cniancas, ¢ dado de adesiio ao
programa, isto €, relagio de criangas que efetivamente se servem da merenda, ¢ outra
caracteristica importante. Segundo dados da Coordenadoria de Nutrig&o, a relagio “nimero
de refeicbes servidas/niimero de matriculados” € ao redor de 0,6 (atingiu a média de 0,57 no
ano de 1994}, ou segja, o numero de alunos matriculados nas unidades escolares € mailor que
o numero de refeigBes servidas. Isto significa que dois tergos da clientela do programa de
merenda escolar, definida por Lei, usufruem de fato dos beneficios desta acgho
governamental,  tergo restante, que nfo se serve da merenda, ao que tudo indica o faz por
opclo propria, devido & caracteristicas particulares dos alunos. diferengas culiurais ou
preconceito em relagiio 4 alimentagfio oferecida. Para este fato nfo existe um motivo
pontual, sendo uma série de modificacdes ao longo da historia, que contribuiram para o

desenho atual deste guadro de atendimento.

! Comparativamenic com o carddpio de 1993, em 1997, o carddpio da semana | aumenion, na média, o
aporie de caloria em 16% e de proteina em 15% ¢ o carddpio da somana 2, 1% e 6% respectivamente.
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Ma pratica isto interfere nos custos do programa acarretandc um aumento na
dispombilidade de recursos, pois como a conta dos repasses financeiros dos convénios € feria
em fungfo do ndémero de alunos matriculados, a Coordenadoria de Nutnigfo dispbe dos
MEeSmos recursos para atender um nGmero menor de alunos. Desta forma ¢ possivel diminuir
as guantidaces de alimentos compradas no final de cada ano, em funclo dos estoques
remanescenies no almoxarifado e nas unidades escolares. Esta observagio, sempre deixada
de lado, dewveriaz ser considerada na discuss@o com respeito A4 escassez de recursos € no

proprio planejamento do programa.

Finalmente, acerca do cardépio, € evidente gue o planejamento feito na
Prefertura deixa muite a deselar quantc a ateng#o as caracteristicas e especificidades do
publico alvo. Ao centralizar as decisBes na Coordenadoria de NutrigBo da maneira como €
feito, ¢ dificil o programa alcangar niveis maiores de adesfo da sua clientela porque
efetivamente nio consegue assistit as unidades escolares e trata de maneira igual grupos de
individucs diferenciados. Fere-se assim os principios da descentralizagfio, que apontam no
sentide de alcancar uma maior aproximagio dos beneficiados do programa. Entfo, conclui-
se que o cardapio adotado visa mais solucionar as limitacdes operacionais da administragdo

do programa do que atingir os objetivos do PNAE.
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8.2, Caracterisiicas de Infra-estrutura das Unidades Escolares

Do total de 204 escolas do municipio, este trabalho analisou 37 unidades
escolares de 1° e 2° grau (5 Municipais e 32 Estaduais) localizadas na regifio norte do
Municipio, administrada pela S AR, Norte. Nelas estfio matriculadas em torno de 30 mil
criangas, entre Ciclo Basico (17 ¢ 27 séries do 1° grau) e outras séries do 1° grau. Esie
recorte foi feito por ser esta uma regifio bastante representativa do municipio de Campinas,
onde se encontra uma grande diversidade da populacfo alvo, envolvendo tanto 4reas
desprovidas de recursos de infra-estrutura como areas bem equipadas. Também foi escolhida
esta area pelo fato da CEASA-Campinas, importante ceniro de abastecimento de alimentos,

estar localizada nesta S AR ¢, finalmente, pela facilidade de acesso a regifio,

Esta regio compreende os distritos de Bardo Geraldo e Nova Aparecida e os
bairros: S3c Marcos, Santa Moénica, Campo dos Amarais, Boa Vista, Vila Nova, Costa e
Silva, Jardim Santa Genebra, Jardim Aurélia, Jardim Eulina, Vila Boa Vista, Santa Barbara,
Jardim Chapadfo, Jardim Guanabara, Botafogo, Parqgue Taquaral e Vila Miguel Vicente

Cury.

(O Quadro 6 apresenta as escolas da regido com a identificacio da Delegacia de
Ensine {3 E.) responsavel, a respectiva Coordenadonia Regional (C R), atualmente incluida

dentro da macro-divisio por S AR e o bairro onde se localiza a escola.

As escolas, como agentes protagomnistas do programa, so as unidades base de
organizac¢io da merenda. Foram analisadas de acordo com seus recursos de infra-estrutura,
pensando-se no potencial de estoque, processamento e distribuicdo dos géneros alimenticios.
O objetivo fol medir o potencial a as limitacBes das escolas para cumprir as metas da politica
de municipalizacfo da merenda, ou seja, processar e distribuir alimentos frescos e elaborados

e, de preferéncia, provenientes de regifes circunvizinhas ao Municipio,
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Quadro 6 Escolas da Regifio S.A R WNorte de Campinas

Unidade | ESCOLAS DE. | OR |BAIRRO QU
Escolar DISTRITO
01 | BEMPG "EDSON LUIS LIMA SOUTO" 2a b 04 |SAN MARTIN
02  EEPSG "3 DE MAR(O" Z2a | 04 1JD STA MONICA
03 |EEPSG “PROF. ANIBAL DE FREITAS" 2a | 04 |GUANABARA
04 | EEPG "ARTUR SEGURADO" 2z | 04 [VILA NOVA
05 BEPG "MARECHAL MALLET® 3a 04 D, CHAPADAOD
06 | EEPG "PROF® SOPHIA V. SALGADO" 32 | 04 |V TEIXEIRA
07 | EEPG "CASTINAUTA B. M. ALBUQUERQUE” 3z 04  |JD, CAMPINEIRO
0% | EEP( "PROF. FABIO FARIAS DE SYLLOS™ 2a 04 | JD. AURELIA
0% | EEPG “DOM JOAD NERY® 33 04 | BONFIM
10 |EEPG "Ma YME DE CARVALHO SALATEC " 2a 11 [ VILANOVA
11 EEPG "CARLOS CRISTOVAQ ZINK" 2a 111V BOA VISTA
12 EEPG "PROF LEONOR ZULHKE FALSONT 2a 11 1ID BULINA
13 |EEPG "PROF. ARY MONTEIRO GALVAO" 2a 11 {ID. FULINA
14 |EEPSG "HILDEBRANDO SIQUEIRA" 22 i1 1D EULINA
15 |EEPG "PROF. REV. JOSE CARLOS NOGUEIRA® 33 11 V. BOA VISTA
16 FEPSG "BARAD ATALIBA NOGUEIRAY 4z 11 TD. MAGNOLIA
17  |FEPG "Ma ISABEL GIUDICE DE A CAVALCANTL" | 4a 11 |PO STA BARBARA
18 | EEPG "ANTONIO CARLOS PACHECOE SILVAY 23 | BG PO SAQ JORGE
19 | EEPSG "BARAQ GERALDO DE REZENDE" 25 | BO B GERALDO
26 EEPG "JOSE PEDRO DE OLIVEIRAY 2a | BG |B. GERALDO
21 {EEPG "PROF* Ma ALICE C. RODRIGUES" 2a | BG B GERALDO
22 | BEPG "HILTON FEDERICH" 2a | BG B GERALDO
23 |EEPG "PROF. ROGQUE M. BARROS" 22 { RG B GERALDO
24  |EEPG "FISICO SERGIO P. PORTO " 2a | BG | CID. UNIVERSIT.
25  1EEPG "DOMINGOS DE ARAUIY Za | BG |B.GERALDO
76 | EEPG "FRANCISCO ALVARES” 22 | NA |VILA LUTECIA
27 |EEPG "BAIRRO NOVA APARECIDA" 75 | NA [N APARECIDA
78 | EEPG "MESSIAS GONCALVES TEIXEIRAY 2a | NA |N. APARECIDA
29 |BEEPG "MIGUEL VICENTE CURY" 2z | NA | V.PE ANCHIETA
0 | EEPG "DORA M. MACIFL €. KANSO" 22 | BG | VILAGE CAMPINAS
31 EEPG "PROF. DR PAULO M. ALBERNAZ" 2a | NA IN APARECIDA
32 |EEPG "PROF. JOAD FIORFLLO REGINATO 22 | NA N APARECIDA
33 |BEPG "PROF. MARCELINOG VELEZ" 2a 04 | V. PE. ANCHIETA
33 | EMPG "PE.JOSE NARCISO V. EHRENBERG" Za 11 11D SAGC MARCOS
33 IEMPG "PE. DOMINGOS ZATTT® I3 1 | PO FAZENDINHA
36 | EMPG DR, JOAD ALVES DOS SANTOSY 2a | BG |VILABOA VISTA
37 | EMPG "PROF DULCE B. NASCIMENTO? 2a | BG |GUARA

Fonte: Coordenadoria de Mutricfio, Secretaria da Educacio, PMC, 1993

A cidade de Campinas é considerada uma cidade cosmopolita devido a grande

heterogensidade da sua populaglio, assim, qualguer restrigio em virtude do respeito ou

afirmacdo de habitos alimentares locais ndo € pertinente. O que faz sentido € pensar na
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diversificaciio dos cardapios, explorande o potencial da regifio, cnando e estumulando

habitos sadios, © que em outras palavras sigmfica educacio alimentar,

(s dados parz esta andlise foram encontrados em um levaniamenio sobre as
condicdes de infra-estrutura de cada escola da rede™ realizado pela Prefeitura Municipal de
Campinas e 1993, identificando cada unidade escolar e abordando os aspectos de numero
de alunos, presencga de merendeira, condicbes das instalacfes (dimensdes, equipamentos ¢
uiensilios) e caracteristicas do refeitono e da area de armazenamenio dos géneros. Também
foram feitas visitas a algumas escolas da rede, com objetivo de verificar as informagBes

contidas nos formulanos da Prefeitura.

Fot atribuida uma pontuagfo para estas informacdes:

- 0 {zere) para a escola que, em um determinado item, ndo tem as condigdes
minimas;

- 1 {um) para a escola gue atende parcialmente aquele tem;

- 2 {dois) para a escola que apresenta boas condigles no item considerado para &

elaboracdo da merenda.
(s critérios de avaliacio de cada item estio apresentados no Quadre 7.

{Js ponios de cada caracteristica levantada por escola sio mostrados na Tabela 3
onde esta indicado para cada unidade escolar, representada por um ntGmere de ordem, ©
atmeroe de alunos do Ciclo Basico {(C B, o nmamero de alunos que recebem Merenda
Regular (MR} ¢ as pontuacdes obtidas para cada um dos oito itens, segundo os critérios

adotados acima.

= Levantamenio das CondicBes do Seior de Alimentacfo nas Unidades Escolares, Divisic de Apoio -
Wutricio, secrelaria Musnicipal de Educagfo, Prefeitura do Municipio de Campinas, 1993,
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(Quadro 7: Pontos atribuidos para cada caracteristica das escolas da regific S A R Norte de

Campinas, de acordo com a capacidade de processamento da Merenda,

ifem pontos |caracteristicas™
avaliado:
H t ndo exisie
merendeira i servenie com funclo de merendeing
Z merendeira
I i# até 10 m?
drea da H de 10a20m2
cozinha 2 acima de 20 m2
11 G somente foglo
equipamentos i fogio ¢ geladeira
principais Z foglo, geladeira e frecuer
v 4 nfo existe
SUENPAmMETios i 5¢ 3 501a 005 equipamentos for menor que 2
auxiliares™ 2 se 3 soma dos sguipamentos Tor igual op maior que 2
\% it s¢ falta algum ilem entre caldeirdo. panela, concha, escumadeira ¢ colher de pau,
ntensilios de i s¢ a soma da guaniidade de todos os tens for menor que 10
ettty i se g soma da guantidade de todos o8 itens for igual ou maior que 10
Vi G 52 1130 1iver Pralos nem Canecas
uiensilios para i se o numere de pratos for menor gue 0 namers maximo de alunos tum periodo
servir 2 s a guantidade de pratos for igual ou malor gue o nimero maximo de alunos num
nericdo
Vi g ndo guisle
refeitério 1 fugar adaptado
2 com refeitdrnio
g 111 {3 180 existe
dispenss i alimenios armazenados om prateleira na cozinha ou Ingar adaptado
2 dispensa organizada

* Ligindificador ¢ Batedeira domdstico = Iponio; Ligiidificador ¢ Batedeira indusirial = 2 pomtos

Os itens classificados de cads escola foram separados em fundamentais e

prescindiveis. Os fundamentais s3o: (11} area da cozinha, (111} equipamentos principais, (V)
utensilios de preparc e (VI) utensilios para servir. Esies sdo caracterizados por serem
basices para a preparacio da merenda, e sem eles considera-se inadequado servir a merenda

no periodo escolar. Os prescindivels sfio: (1) presenga de merendeira, {(IV) equipamentos

“ {tens ¢ caracieristicas dos itens 30 os mesmos utilizados por Galeazzi ef of (1993 Aplicagio das
Recomendacfes da Fundagdo de Assistdéngia a0 estudanie na Gestdo do Programa de Alimentago a0 Escolar,
in Em Aberio, Brasilia, 13 (67x116-23, julfset 1993, embora a metodologia de poninacido adotads nesie
trabatho seja prévna.
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auxiliares, {V'11) existéncia de refeitdrio e (VI existéncia de dispensa. Estes dltimos, apesar
de importantes e necessarios, podem ser substituidos e na sua auséneia ainda ¢ possivel

preparar a merenda.

Finalmente, a pontuagic total de cada escola, para refletir o seu grau de
aparelhamento para servir a merenda as onangas, foi feita de duas formas a primeira ¢
simplesmente somando-se 08 pontos de cada guesiie, a segunda € atribuindo valor 0 no caso
da escola nfio atender algum dos ttens fundamentais. Esta pontuacio € mosirada na Tabela 4

na coluna “Avaliacio da Escola”

Cabe salientar que os dados da Tabela 4 foram estabelecidos com base nas
informagbes fornecidas pélos diretores das escolas. Para o item |, merendeira, apesar de
constar 0 em algumas unidades escolares, é certo que 2 escola contava com alguém

encarregado da preparagio da merenda.

As escolas foram entdo agrupadas em irés categorias, de acordo com sua
pontuagio:

- Insatisfatério, quando a escola recebeu pontuagdo zero ou nBo atingiu 8
pontos, isto &, nem alcangou nos oito quesitos a potiuagio 1.

- Regular quando atingiu de 8 a 12 pontos, ou seja, em tomo da metade dos
guesitos satisfatorios e os demais regulares.

- Satisfatdnia, com 13 a 16 pontos, com boas condigSes na maioria dos quesitos.

De acordo com este critério, classificaram-se 34 das 37 escolas da regifo
administrada pela SAR-Norte. Nio foram classificadas 3 escolas devido 2 falta de
informacgdes. Das 34 escolas, encontraram-se 12 com condigdes satisfatorias para a
preparacgio da merenda, 14 com condigdes regulares e 8 com condigdes insatisfatorias ou
precarias. Este quadro, como pode ser observado na Tabela 5, demonstra que as condigdes

de preparacdo da alimentagdo na escola s#o problematicas, o que dificulta um planejamento
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para a diversificaciio do cardapio ou para a incorporacico de novos géneros alimenticios na

merenda.

Tabela 4: Pontuacio obtida por cada Unidade Escolar, total e para cada item de acordo com

as condigdes de preparagio da merenda.

Unidade MY de alunes ITENS Avaliagic
Tseolar B MR i 1] i1 v Y Vi 0 VI | VIl | da Escels
01 - 414 2 2 2 Z it i} 2 2 0
42 392 946 H 2 2 2 2 2 2 2 i5
43 120 527 i 1 2 i 2 2 1 2 iz
04 246 675 1 2 2 2 Z 2 1 2 i4
03 145 373 g 2 2 2 2 i 1 2 12
06 150 420 & 1 2 2 2 2 ! 2 i2
07 536 #26 H i 2 2 L 1 ] z 4
08 322 g73 i 2 2 2 2 1 2 1 i4
09 199 801 s/d - - - - - - - -
140 170 74 ) g a i ] G 2 2 0
i 215 592 2 Z 2 2 2 2 ! Z i3
12 182 4 i 1 2 2 2 2 1 2 13
i3 217 731 i i 2 1 2 i i 2 11
i4 248 G16 2 2 2 i 2 2 1 Z 14
i4 231 514 1 2 2 2 2 1 i 2 i3
16 163 642 i 2 2 2 2 2 1 2 14
17 154 441 1 1 2 1 2 1 i i i
18 G 250 sd - - - - - - - -
19 131 678 1 i 2 2 £ 1 i 2 ¢
20 176 512 2 Z 2 1 { 2 i 2 O
1 117 254 1 i 2 i 2 y i 2 iz
22 137 449 2 i 2 2 2 2 i 2 14
23 133 3ii 2 1 2 2 2 2 1 1 i3
24 0 373 0 1 1 i 2 2 1 i g
25 74 122 Z ! 2 2 0 2 ] 1 0
26 93 i34 1 1 2 2 2 i i 2 iz
27 s/d s/d - - - - - - - -
28 263 GRS i 2 2 1 2 1 1 2 12
29 282 941 I 2 1 2 0 2 1 2 0
39 3 245 1 i z 1 2 2 i 2 12
31 54 145 i 2 2 2 2 i 1 i iz
32 207 574 0 1 2 1 O i 1 Z 0
33 127 348 1 1 2 2 2 1 1 2 i2
34 - 990 1 z i 1 Z i 2 2 iZ
35 ~ TR i 1 i H 2 P H i 19
36 - G930 2 2 1 2 1 2 2 2 14
37 - 627 2 z i 2 2 2 2 2 13

CR: Ciclo Basico, MR, Meronda Regylar,

s/ch sem dados.

Fonte: Divisfio de Apoio - Nutnicio, Scorclania Municipal de educagio,

PRLC, 1993
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Tabela 5. Avaliacio das condigdes de aparethamento das escolas da regifio S.AR. Norte

para o atendimento do servigo de merenda escolar

Condicdes Mamere de Tscolas Porcentagem
Satizsfatona 12 32.5
Regular i4 378
insatisfatona 8 21.6
sermn dados 3 8.1
Total 37 10040

Detalhandc mais a avaliagdo das escolas, pode-se perceber uma graduagio
dentro de cada categoria (safisfatoria, regular ou insatisfatoria), de modo que algumas
modificagtes de pequeno porte poderiam alierar este cenano. E o caso da escola EEPG José
Pedro de Olivetra, em Barfo Geraldo gue, apesar de bem equipada com cozinha, foglo,
geladeira e dispensa, somente carece de utensiios de preparo. Uma situagdio bastante
diferente ¢ encontrada na escola EEPG Ma Ymé de Carvalho Salatec no bairre Vila Nova,
que é totalmente desequipada. Nestes dois casos, 0s recursos financeiros necessarios para
um ganho de qualidade efetivo no servigo de merenda sfio muito diferentes. Isto indica a
necessidade de que se realize um planeiamenio considerando estas diferencas, antes que
maiores investimentos sejam feitos, visando principalmente o melhor aproveitamento dos

recursos disponivers.

A classificacdo realizada aponta no mesmo sentido das reivindicagles fertas,
ainda em meados da década de 80, pela Unifio dos Dingentes Municipais sobre a experiéncia
da descentralizagfo da merenda escolar no Estado de S#o Panlo. Naguela época foram
diagnosticados como pontos criticos para o alcance das metas do programa, além da
restricio orgamentéria, a limitagio de equipamentos nas escolas para a preparagfo da

merenda e a falta de merendeiras,

E importante observar que, de acordo com as atribuigBes descritas no convénio

de descentralizaciio do Estado de S8o Paulo, € responsabilidade do Governo do Estado a



aquisicdo e manutengdo dos equipamentos destinados ao programa. Na pratica, esta
atividade ¢ realizada quase sempre com recursos municipais pois efetivamente o aparato do
Estado nio consegue atender a demanda de todos os municipios e muito menos saber quais
as suas necessidades Este fato, que sobrecarrega os cofres mumicipais, deixa bastante
evidente o fato de que o conhecimento das condigBes especificas de cada escola €

fundamental para a tomada de decisbes de mvestimentios em infra-estrutura.

Finalmente é certo que, com as condicles basicas de infra-estrutura satisfeitas
nas escolas, abre-se um grande leque de possibilidades de experimentagfio que permite
adequar a merenda as necessidades da populacdo alve e aos objetivos do programa. sendo

gue este ¢ uin requisio fundamental para servir uma merenda de gualidade.

5.3, Consideraches sobre a merenda escolar em Campinas

Apesar dos objetivos da municipalizagio da merenda serem bem especificos, o
que ocorre na pritica € significativamente distante das metas propostas. Com relaglo as
atribuictes dos convénios, mostradas nos quadros 1 e 2, vemos que o Estado somente faz o
repasse de verbas, que segundo os administradores do programa ainda ¢ insuficiente, nfo
prestando nenhuma assessoria ao Municipio nem investindo na infra-estrutura das escolas. O
Governo Federal, que tambem repassa recursos, ainda nfo conseguii  controlar
adequadamente o processo de municipalizagiio. A Prefeitura, como ja fol discutido, tem
dificuldades administrativas: recursos humanos insuficienies e com capacitacio nadequada,
além de ndo reunr o conselho da merenda de maneira rotineira, conforme previsto na

propria legislaco.
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{uanto 2 merenda servida nas escolas o cardapio proposte ndo atende, nem
diaria, nem semanalmente, as recomendagdes nutricionais de energia e proteina estipuladas
por lei, muito menos de micronuitientes como calcio, ferro, vitaming A, vitamina C e
vitaminas do Complexo B, ainda que através da inclusfio parcial de produtos in natura. Se
por um lado, as pegquenas modificagbes ocorridas nos ultimos anos, como especialmente a
voita de formaulados, melhoraram um pouco a cobertura nutricional, por outro aumentaram a
distdnoia entre © gue ocorre na pratica € as metas da municipalizacdo. O estimulo a
producio de alimentos da regifio, a0 comeércic ou a indistria, sfo cada vez mais objetivos
pertencentes ao discurso e nflo A agdo, evidenciando assim o nfo envolvimento da

comunidade.

Mo processo de elaboragdo de uma politica piblica, como ¢ o caso da
alimentacio escolar, varias etapas necessariamente deveriam ser seguidas a partir da decis3o
da implementagio do programa, iais como: planejamento; discussio com 0% grupos
envolvidos, mensuracdo e estudo da populagio afetada; avaliagic das repercussies;
estimativas de custos. Uma vez que o programa estd em andamento, o processo analitico
continua ou até se intensifica, no intuito de avaliar e corrigir as ages empreendidas. Deste

trabalho de avaliagio surgem os novos problemas para serem enfrentados.

No caso da merenda, focalizando o municipio de Campinas, toda descrigiio do
pProcesso passa a margem destas andlises, deixando um enorme vazio entre o discurso inicial
“03 Estado vai alimentar seus escolares. 7" e o que realmente ocorre. Nio se podem discutir
as falhas do processo avaliatdrio, pois ele sequer existe. Desta maneira, 08 avangos e
reirocessos na operacionalizagio do programa ndo representam nenhum ganho de qualidade

no servigo prestado.

A ausénoia desta reflexdo, gue deveria ocorrer no interior do corpo gestor do
programa, faz com que o8 problemas basicos, que foram apresentados neste capitulo, sgjam

o comego e © fim da questdo Pergunta-se entfio, se faltam recursos, pessoal e infra-
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esirutura, o que podena ser feiio seno conseguir mais recursos, pessoal e infra-estrutura?

Diesta maneira, Os probiemas, como de fato acontece, continuam.

E certo e claro que os principais pontos de estrangulamento da merenda em
Campinas estfo na implementacio e operacionalizacio, fazendo com gue ¢ servigo de
alimentacio ao escolar prestado pela Prefeitura seja significativamente distante do que se
propde. Propositadamente o programa de merenda escolar em Campinas foi descrito na
segiifncia; estrutura burocratica da Coordenadoria de Nutricio, processo de aquisicio de
géneros; estoque; distribuicBo as escolas;, formulagiio do cardapio e, por dltimo
consideragbes sobre as unidades escolares. Desenha-se assim um fluxograma invertido de
operacionalizacfo da merenda, onde o cardapio elaborado, quase na ponta final do processo,
é consegliéncia das condigles operacionais da Prefeitura e nfo a origem do programa. Desta

forma, no MAXIMo, cumpre-se o que € possivel

O planejamento do programa deveria comegar com as metas a serem atingidas,
considerando as escolas € o publico alvo, trabalhando as diferengas de forma mais adequada
e respeitando as nuances de necessidades da chentela. Para tanto € necessario um cardapio
adeguado, gue cumpra as metas propostas pela mumcipalizago, uma estrutura de
distribuigAo  eficiente, condigles de estocagem e armazenamenio que garaniam ©
abastecimento das unidades escolares e, finalmente, um processo burccratico agil, que nio
blogueile as agdes dos tomadores de decis8o que necessariamente precisam ter maior contato
com a comunidade, direta ou indiretamente. discutindo com os diretores e/cu responsaveis
pela merenda nas unmidades escolares. Cabe ressaltar que o atendimento as escolas faz parte

das atribuigbes da Prefeitura de acordo com programa de municipalizagio de 1984

De fato, como observa a Unifio dos Dirigentes Municipais sobre a experiéncia da
descentralizacio da merenda escolar no Estade de S3o Paulo, o guadro desde o final da
década de 80 ate os dias de hoje ndo mudou significativamente. Entretanto, a discusséo com
respeite & eficicia da merenda sempre teve dificuldades em ulirapassar as fronteiras da

limitagio orgamentaria para aquisigBo  de géneros, conseguinde discutir, as vezes,
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reformulagfes burocraticas ou legais e o aprimoramento dos recursos fisicos e humanos, até

com propostas de longo prazo.

Este trabalho considera como problemas basicos os recursos financeiros, a
burocracia e a infra-estrufura, tanto fisica quanto humana. Mas, apesar deles, ou além deles,
existem oufras questdes importanies que sfo pouco tratadas quando os gestores discutem
sobre a merenda escolar. Estas questdes incluem o aproveilamento dos recursos do
municipic e regifio, a discussfio do abastecimento municipal de maneira integrada com os
programas institucionals, a desceniralizacfo das decisdes operacionais do programa, a
efetiva implementagio de um cardapio vanado de acorde com a regionalidade, a
diferenciagiic do atendimento a clientelas diferenciadas, o controle £ a aproximagdo com o
publico alvo e, conseglientemente, a malor aceitagiio do programa por parte dessa

populacio.

Pode-se perceber a dificuldade do programa de merenda, estruturado desde
muitos anos como um programa de suplementiacio alimentar de conirole Iederal e
movimentando grandes guantidades de alimentos e recurses, em interagir operacionalmente
com estruturas menores. Assim, em nivel de municipio, repetem-se 08 mesmos vicios de
centralizacdc de decisdes e distanciamento do publico alvo, como copia do modelo

centralizado em escala reduzida.

FEste programa mostra-se meapaz de atinglr suas metas mais modestas e de ser
uma atividade gue envolva a participagdo da sociedade, como pode-se perceber pela ndo
reunific do Conselho de Merenda instituido legalmente Deixar de seguir o modelo do
programa federal de grande vulto € de iicic a maior dificuldade do programa
municipalizado nas grandes cidades, ou seja, perder sua vocagdo paternalista e

centralizadora.
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VI. O ABASTECIMENTO REGIONAL DO PROGRAMA DE MERENDA

Em funcdo das metas e diretrizes do programa de mumcipahizacio apontarem
para a capacidade de produc@o e abastecimento local, regional ou estadual, € importante
avaliar como 830 as condigfes de disponibilidade de alimentos em cada municipio ou regific
em que se pretenda analisar o programa de merenda escolar. Os pontos de estrangulamento
de cada caso vAo depender das caracteristicas regionals ¢ de infra-estruiura pubhica, vanando
desde situacdes onde as condigdes de abastecimento sHo plenamente suficientes, ate
sitpagBes onde tais condigbes ndo existam. Assun, o tipo de mtervengiic requerido

dependera diretamente desta andlise.

A proposta deste estudo € avaliar as condicdes para o efetivo cumprimento das
metas da municipalizagio, visando o abastecimento local do programa de merenda escolar.
Para tanto, aplicou-se 0 conceito de sistema ahmentar, preconizade pelo Instituto de
Pesquisas das Nagfes Unidas para © Desenvolvimento Social (UNRISD). Segundo este
Instituto, sistema alimentar, no senfido amplo do termo, trata de “comuntos complexos de
agBes e interagdes humanas que afetam a produgio, circulagiio, transformagio, comércio e

consumo de alimentos” (UNRISD, 1978 gpud CHONCHOL, 1989).

Um sistema alimentar compreende, uma série de passagens de maténas primas,
transformadas em produtos alimenticios, através de circuitos mais ou menos complexos,
chegando por Gltimo ao consumidor final. Os sisternas alimentares sfo determinados por
diversos tipos de instituigBes sociais e politicas e, ao longo da historia, receberam diferentes
orientaches como a auto-subsisténeia, o mercado ou o controle estatal. A complexidade de

wm sisterna esia diretamente associada com a distdncia gue separa os produtores dos
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consumidores e o namero de passagens por intermedidrios diversos, como comercianies,

indistria, armazenagem, eic. {CHONCHOL., 1989}

Também ¢ imporfante considerar que, “a grande vantagem da analise feita
utilizando-se o conceito de sisterna alimentar, € que este conceinto une estreiiamente s
condicbes dos diferentes produtores com aquelas dos diferentes fipos de consumidores e
suas condighes especificas, passando por toda a cadeic mals ou menos complexa de

intermedidrios comercials ¢ Industricis” (CHONCHQL, 1989)

>e acordo com este comnceito de sistema alimentar, para as economas de

mercado s80 defindos alguns fatores que influenciam 2 disponibilidade de produtos

alimenticios para © consumo € as possibilidades de acesse a estes produtos. No estudo da

merenda escolar, que trata de um programa de alimentacdo mstitucional planificado e gerido
pelo Estado, © acesso aos alimentos j4 estaria garantido para uma populagfio alvo, segundo
os critérios da formulagiio do programa. Entfo, o interesse focaliza-se principalmente no

estudo dos fatores ligados 4 garantia da dispombilidade dos géneros alimenticios. Estes

fatores sfo:

ay O nivel, o volume e a composigdo da producio alimentar do territdrio no qual

vive uma populagio determinada.

b) As condicdes de transporte, estocagem, e de conservacio dessa produgio.

¢} A importancia das exportacdes e das importagdes de produtos alimenticios

para esse pais ou para essa regifo.

dy O funcionamento ¢ a eficiéncia dos sistemas de distribuicio de alimentos.

Nos itens a seguir, discute-se a aplicagdo deste conceite para o caso do
programa em Campinas, enfocando o abastecimento com seus diferentes agentes e a possivel

interagio destes com o programa de merenda. N3o se espera encontrar solugdes para as
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quesides que foram apresentadas, mas indicar alternativas que auxiliem os administradores

publicos nos seus processos decisorios.

6.1. O nivel, o volume e a composicio da produciio alimentar da Regifio de

Campinas

O nivel de disponibilidade alimentar depende do volume e da composigio da
produciio de alimentos. Quanto maior o volume e a variedade da producdo de uma
determinada regifio, maior sera a disponibilidade de alimentos. Em se tratando de uma regido
bastante urbanizada, tem-se uma importante parcela da producdo de alimentos sendo

transformada pela agroindasiria e conswmida na cidade.

O munieipic de Campinas localiza-se dentro da Divisio Regional Agricola de
Campinas {DIRA de Campinas). E a maior e, juntamente com a de 830 José dos Campos,
das mais urbanizadas das 13 DIRAs do Estado de 830 Paulo, administradas pela Secretana
Estadual de Agricultura e Abastecimento. A Tabela 6 apresenta alguns dados demograficos
referentes a esta Divisdo Agricola dentro do Estado, com base nos resultados preliminares
do Censo Demografico de 1991, apresentados pela Fundagio Sistema Estadual de Analise
de Dados, SEADE™, ia com 3 incorporagfo dos 53 novos municipios criados na década de

90.

 Fundacio SEADE. O Novo Retrato de 530 Paulo. S0 Paulo 1992
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Tabela 6: Dados Demogrificos da DIRA de Campinas e do Estade.

Regife n’ de nopulacio residente taxa de
municipio fotal urbana raral urbanizagiio
§ {8}
DIRA Campinas 103 15893 605 | 15.204.625 688 980 95,67
outras DIRASs 522 15652 868 1 14068302 | 1584566 89,88
Total do Estado 625 31.546 473 | 29272927 2273546 92,79

Fonte: Fundacio IBGE, Sinopse Prebiminar do Censo Demogrifico de 1991, ouiubro. 1992
Fundacfo SEADE, (O Novo Retrato de 580 Paulo, 1992,
SAAMT AT/ Divisdo Regional Agricola,
SAAJTEA  Informagbes Econdmicas, vol.23, 06, junho, 1993,

Apud: CONIIMNTURA ALIMENTOS, 19945,

(Dados trabalhados pelo autor)

Die acorde com a Tabela 6, a DIRA de Campinas engloba mais de 50% da
populagdo do Estado em apenas 103 mumnicipios {quase 1/6 dos municipios do Estado)}. Este
fato deve-se a4 regifio metropolitana de S3o Paulo fazer parte desta DIRA A grande
concentragiio populacional influencia fortemente a produgiio agricola desta regifio, pela
aproximacdo dos grandes centros wurbanos, absorvedores da produgdo, tanto para

industrializacfo como para o consumo de sua populacio residente.

A agropecuaria no Estado de S3o Paulo, partir da década de 60 comegou a
deixar de representar o centro da dindmica da atividade rural, insenindo-se e subordinando-se
aos processos capitalistas de urbanizagfo e industrializag@o do Pais. Passou a imtegrar novos
complexos econdmicos, demandando produtos e dispondo de matérizs prnimas &
agroindistria nascente. Devido & alteracfio nos habitos alimentares, decorrente da rapida
urbanizagfio e das necessidades agroindustriais, grandes escalas de produglo passaram a
nduzir um processo de desenvolvimento seletivo, quer por regides geograficas, quer por
produtos. A DIRA de Campinas € uma das regides que mais foram influenciadas por este
processo, alterando significativamente a composigio de sua produglo agropecuaria,

principalmente substituindo as 4reas dedicadas as pastagens extensivas.
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A regido, que ocupa desde o micio do século a posigdo mais destacada na

agropecuaria paulista, notabiliza-se ainda pela diversidade de suas explorac@es rurais e pelo

seu pioneirismo na introduclio de atividades ligadas 4 mecanizagfio agricola. Assun, na

fruticultura & na olericultura grandes destagues passaram a ser confendos para a batata,

cebola, tomate envarado e uvas (CONJUNTURA ALIMENTOS, 1994), A Tabela 7

apresenta, para os anos de 1991 e 92, dados sobre a area cultivada especificando os

principais produtos € a area com vegetagio natural na regdo e no total do Estado.

Tabela 7. Area cultivada e natural da DIRA de Campinas ¢ Total do ESP, 1991/92.

DIRA de Campinas Total Estado
Culturas drea %% % area %%
{mil ha) {1 {2} {mil ha}

culturas anuais: 2190 9.9 8.0 27249 13,3
arroz, feijdo e mandioca de mesa 510 2,3 5.5 5376 2,6
milho, soja, trigo e mandioca industrial 141.5 6.4 7.3 1.822, 29
OUIFCS 26,5 1,2 7.3 3645 1,8
culturas perenes: 5251 238 182 2.734.1 131
g 4339 19,6 18,8 23119 11,1
café 90,1 4.1 24,8 3641 1,7
ouiras, exceto fruticultura 1.1 0,1 1,9 581 0,3
fruticultura: 203,0 9,2 21.2 09591 4.6
citricultura 1901 26 229 B31.8 4.0
ouiras frufas 129 0.6 14,2 1273 0,6
horticultura: 25 4 i1 27.1 939 G4
pasfagen: 8040 40,6 8 4 10.668,5 | 51,4
reflorestamento: 142.6 6,5 14,7 9672 4.7
vegetaglo naturah 166,4 8,5 7.5 26181 12,8
Total 22064 | 1000 10,6 | 2077658 | 1000
Fonte: SAAMEA/CATL Previsio ¢ estimativas das safras agricolas do ESP | ano agricola 1991/92.

{1} Participacio em relacfo ao total da DIR A
{2y Participacdo em relaglo ao total do Estado.
Apud: CONJUNTURA ALIMENTOS, 1994:6.

Os dados da Tabela 7 refletem a importéncia agricola da DIRA de Campinas em

termos da produgdo de alimentos

e apesar da area destinada 2a pastagem ser

proporcionalmente a maior deniro da DIRA (40,56%), em relagio ao Estado ela representa
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somente 8,39%. Por outro lado, a regifio € uma das principais produtoras de horticolas no

Estado”™, destacando-se também na fruticultura.

Para a analise da producio de alimentos da regifio de Campinas a divisfio por
DIRAs ¢ demasiado grande ¢ complexa. Por este motivo, optou-se pela classificacdo da
Fundaciio IBGE, que define a regifo de Campinas em uma microrregifio homogénea,
composta por 13 municipios. Além de Campinas, sfo eles: Americana, Cosmopolis, Ehas
Fausto, Indalatuba, Jaguariina, Monte Mor, Nova Odessa, Paulinia, Pedreira, Santa Barbara

d’Oeste, Sumaré, Valinhos e Vinhedo™ (PRODUCAO AGRICOLA MUNICIPAL, 1990).

Adotando-se esta divisdo para a Regifio de Campinas a Tabela 8 indica, entre as
principais lavouras temporarias” e culturas permanentes™ do Estado de S3o Paulo, a 4rea
plantada™, a 4rea destinada & cotheita™ e as quantidades produzidas’’ por ano de cada
produto de interesse para a analise do abastecimento do programa de merenda escolar

(PRODUCAO AGRICOLA MUNICIPAL, 1990},

A primeira regifio produtora de horticolas no Estado, em termos de area cultivada £ 2 DIRA de Sorchaca,
com 40.14 mil Ha e cm segundo lugar estd 3 DIRA de Campinas.

“% A microrregifio de Campinas. segundo ¢ Anufrio Esiatistico do 1BGE de 1994, tem um total populacional
de 1.771.272 habitanies.

" De acordo com o levantamento realizado plo FIBGE, sdo 29 de lavouras temporarias, cujo ciclo vegetative,
sendo de duracio média (via de regra. menor que um ano), impde que se efetue novo plantio apds a colheita,
530, também consideradas culturas temporarias o abacaxi. a cana de agicar € 2 mandioca, embora produzam
poT anps consecutivas sem a necessidade de um novo plantio

“# Da mesma maneira, s8¢ 33 culturas permanenies gue podem proporcionar colheitas por vérios anos
sucessives, sem a necessidade de novos plantios

* Corresponde 4 area planiada nos municipios de cada lavoura tempordria, exceto mandioca. Salienta-se que
a drea plantads do conjunio das lavouras temporarias corresponde 4 simples adiclo das dreas nas safras de
verio ¢ de inverno, independentemente do faio de terem sido cultivadas numa mesma 4rea geografica ou em
cultivos associados ou infercalados.

* F a drea existenie no municipio que se desting, 1o ano, & colheita de cada produte de lavoura permanente,
bem como a cultura de mandioca, que € considerada temporaria de longa duragio.

1B a quantidade produzida no ano de cads produto investigado. A guantidade produrida ¢ informada na
unidade de medida indicadn no guestionarnic {oneladas, mil cachos ou mil frutos)

ig
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Tabela 8 Area cultivada e quantidade produzida por ano, na microrregifio de Campinas, dos

produtos basicos de consumo. Estado de S8o Paulo, 1990

Culturas Temporarias

Area piantada

Cuantidade produzida por ano

{(ha i}
arroz {em casca} 2.275 3671
batata doce 8% 1.030
batata mnglesa 805 15.909
cebola 2 68
fenjio (em grio) 1585 2.052
mandioca 1.086 17.694
milho (em grio) 7.950 24.054
tomate 1.536 69.275
trigo {em grio) BA 132
Culturas Permanentes Area destinada i colheita Cuantidade produzida

{haj {mil frutos)
abacate 286 17.974
banana {2} 38 71
caqui 71 10.802
figo 1.040 240,471
goiaba 256 16.003
larania 9,157 864,550
Lmédo 596 70.898
maga 13 690
mamao 1 30
manga 431 10,927
péra 1 50
péssego 70 5.501
tangerina 667 56.497
uva (2) 1.562 13.243

{1} quantidade em mil cachos, (2) guantidade om toneladas
Fonte: Pesquisa Agricols Municipal/FIBGE. 1990

Do ponto de vista da vanedade, o nivel de disponibilidade alimentar na regifio

esta garantido pois, a DIRA de Campinas representa no Estado de S30 Paulo em torno de

10% da produgdo de alimentos basicos, 21% de fruticultura e 27% de horticultura,

assegurando o acesso a todos os produtos que podem vir a compor o cardapio da merenda.
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Cuanto ac volume da produgio, as guantidades produzidas ne ano de 1990, de
acordo com a FIBGE, apresentam somente ¢ perfil da producio local de alimentos. A
avaliagdo do volume, em termos de guantidade disponivel de géneros alimenticios para a
populagio da regifio e conseqiientements para o programa, foi feita agregando dados
relativos aos mercados de ftrocas de produtos i nafuwra, como os entrepostos de
comercializagfo, aos produtos bésicos de consumo, como arroz, fe380, macarrao e pio. aos

produtos de origem animal, como carnes, ovos s leite.

6.2. Condighes de tramsporte, estocagem e conservacic da producfio. A
importdncia da comercializacio de produios alimenticies, o funcionamento ¢ a

eficiéneia dos sistemas de distribuicfo de alimentos.

O processo de transformacido da agriculturs na regiio de Campmas fol
beneficiado pela facilidade dos grandes eixos rodoviarios e a proximidade de grandes centros
distribuidores de alimentos como a Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de S&o
Paulo - CEAGESP, na Grande S8¢ Paulo, e da Central de Abastecimenio e Servigos
Auxiliares - CEASA de Campinas. Impulsionade pela agricultura, a regifio viabilizou um
continuo processo de industrializagdo centrado nas agroindistrias da cana de agucar, larama,
algod3o, soja, milho, lete, clericultura, suinocultura ¢ avicultura, com intensc processo de

integracio vertical envolvendo grupos privados e cooperativas.

O Hstado de S3o Paulo, segundo o Cadastro de Umdades Armazenadoras de
1987, conta com uma capacidade estatica de armazenagem de 13 milh8es de toneladas,

atendendo quantitativamente a produgdo anual agricola do Estado, que gira em torno de 8,2
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milhdes de toneladas™ (NOGUEIRA JR., 1991). Agpesar da capacidade armazenadora do
Estado ser suficiente, as condicBes dos armazéns ndo acompanharam o processo de
modernizagdo da agricultura das Gltimas décadas, caracterizando-se atualmenie pela
predomindncia de armazéns de baixa qualidade, destinados para guarda de produios
ensacados, fruto da heranga da cultura do café. A DIRA de Campinas juntamente com a de
Ribeirdo Preto respondem, em conjunto, pela metade da capacidade armazenadora estadual
instalada, com 25% para cada regifio. Neste guadro, destaca-se a posigio de Campinas por
dois fatores: como ponto de concentrag@o de produtos, devido 4 densidade populacional e
consequeniemente seu potencial de consumeoe e a presenga do polo industrial localizado no

Municipio.

A regido de Campinas apresenta a maior conceniragio de unidades
agromdustriais do Estado, detendo 43.7% do total das fibricas (CONJUNTURA
ALIMENTOS, 1994). A Tabela 9 mosira o nlimero de agroindistrias por ramo de atividade

na DIRA de Campinas e no Estado de Sdo Paulo no ano de 1989

fstas consideracdes indicam o alto potencial da regifio em fungio da sua infra-
estrutura, garantindo as melhores condi¢des, no Estado de $8o Paule, de transporte,
estocagem, transformacio e conservacio da produgdo agricola local e regional. Como é
indicado na Tabela 9, as agroindisirias alimentares constituem ¢ maior niimero absoluto de
unidades instaladas na regifio e em porcentagem representam 43,72% do Estado de S3o
Paulo. Estes nlumeros comprovam a potencialidade da producgfo agroindustrial da regifo.
Trata-se de uma das mais desenvolvidas do Pais, caracterizada como pelo industrial, com
destaque na agroindastria. Do ponto de vista da oferta de produtos industrializados para 2
regido, ¢ possivel afirmar que a DIRA, ou até a microrregidc de Campinas, ¢ auto-suficiente
em qualidade e quanfidade de produtos para atender sua populacio, sendo ainda uma

imporiante exportadora para todo o Pais.

* Qafra 89/90, compreendendo srror em casca, feijdo, milho. soja, carogo de algodiio, amendoim em casca.
irigo. agicar, café beneficiado ¢ mamona.
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Tabela 90 Niumero € porcentagem de agroindastrias, por grupo de atividade, na DIRA de

Campinas e no total do Estado, 1989,

Atividade DIRA de Campinas % do total Estado de S0 Paulo
horracha 75 63 56 118

COUrn 35 17,07 205

quimca 158 4922 321

18t 144 64 86 222
alimentar 2114 43,72 4835

bebida 385 40.02 962

fumo 5 45 45 11

Total 2916 43.69 6674

Fomte: MNegri Neto, Afonse & Coetho. Paulo J., Distribuiclo das Agroindisirias nas DivisGes Reglonais
Apricolas no Estado de Sdo Panlo. IEA/SAA, Sio Paulo, [nformacles Econdmicas, 1994 (no prelo).
Apud: CONJUNWTURA ALIMENTOS, 19947

Tendo garantidas as condigfes apresentadas, passa-se a discutir o potencial do
sistema de distribuigio de alimentos. Foi considerado como sistema de distribuicio ou de
abastecimento alimentar o conjunto de todos os estabelecimentos, publicos e privados,
ligades & venda de alimentos sem preparo prévio. Exchui-se da andlise todo o setor de
servigos {restaurantes, hotéis e lanchonetes), o comercio informal e os programas puiblicos
de distribuig@o de alimentos. Também nfo fol tratado a inter-relagfo deste setor com o setor
produtivo e consumidor. O objetivo de mensurar o potencial de abastecimento do municipio
¢ estimar qual a representatividade do total de alimentos que ¢ destinado ao programa de

merenda frente ao montante gue circula no municipio.

Por se tratar de uma regifio cosmopolita, a comercializacio de alimentos assume
uma importdncia muito grande na movimentagdo de bens e recursos na regido. MNa parte
norte do municipio. localiza-se o principal entreposto de comercializagfio de produtos
hortifruticolas da regific e 0 segundo maior do Estado, 2 CEASA Campinas, caracterizada
por ser, também, um polo de absor¢do e distribuigfio de produtes para todo o pais. A Tabela
10 apresenta as quantidades totais comercializadas no ano de 1994 dos principais alimentos

{verduras, legumes e frutas} movimentados na CEASA Campinas.
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Tabela 10: Quantidade comercializada, das principais verduras, legumes e frutas na CEASA

Campinas, 1994

NOME TONELADASANG
acelzs 15114
alface crespa 1.329.3
VERDURAS alface lisa 29411
COuvE 3777
cspinafre 2537
repoihe 11,5819
batata lisa 29834
batata comum 27.863,3
batata doce 31672
berinicla 3824 4
beterraba 48496
abobrinha italiana 3246
abobrinha 32367
LEGUMES ceboly 159301
CENOULS 134906
chuchu 78889
mandioguinha 32362
inhame 2133
mithg verde 377233
peping caipira 74359
peping japonés G099
tomate Sta. Cruz 41802 6
vagem 4.423.1
banana nanica 2% 5419
banana maci 7.150.7
banana prata 31052
goiaba 2.640.7
FRUTAS larania baia 253823
larania ima 3,194 4
laranja péra 582146
ponkan 9.142 2
magi 19.377 8
mamio ormoss 17.800.9
mamioc haval 08420
manga haden 827472
reanga espada 3859

Fonie: Boletins da CEASA Campinas, 1994,

A comparacio entre a producfio da microrregido de 1990 e a movimentacio de

produtos na CEASA de 1994, indica, ainda que de forma aproximada, a representatividade
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da produciico local frente o montante de produtos que circulam neste equipamento de
abastecimento (ESCOLA SUPERIOR DE AGRONOMIA LUIZ DE QUEIROZ, 1992). Na
Tabela 11 ¢ mostrado, para os produtos comuns nos dois levaniamentos, a relacio enire as

guantidades comercializadas na CEASA e as produzidas na microrregifo.

Tabela 11: Relagfo estimada entre o total comercializado na CEASA Campinas e a

producio agricola de hortifruticolas da regifio.

PRODUTO Comercializacdo /
Producio
bataia doce 3.0
batata 2.1
cebola 2342
mifho verde 0,1
tomate .5
banana 22,
goiaba 0,7
laranja 0.4
ponkan 1.1
magd 1668
mamio 14802
manga 0.9

Fonte: Pesquisa Agricola Municipal/FIBGE, 1990,
Boleting da CEASA Campinas, 1994,

Os wvalores obtidos para os 12 produtos da Tabela 11, mostram que eles se
diferenciam em (rés categoras: produzidos e comercializados in nafwra na regido,
principaimente produzidos na regific e principalmente comercializados in nafura na regido.
Os primeiros sdo aqueles que alcangaram valores prosumos da unidade, ou seja, goiaba,
manga, ponkan ¢ parcialmente o tomate. Os segundos sfc os que obtiveram valores mais
proximos de C, laranja, milho e tomate, indicando que sfio produzidos em quantidades muito
maiores que aquelas comercializadas pela CEASA e, neste caso, s8o produtos absorvidos
pela agroindistria local. O restante dos produtos, batata doce, batata, cebola, banana, maci

e mamic (com atengdio especial & cebola e a0 mamic que alcancam valores 234 e 1 480



respectivamente), sdo provenienies de outras regifes, uma vez que a CEASA comercializa

guantidades muito superiores as produzidas na regifo.

s produtos basicos tradicionais, como o cereal arroz ¢ 2 leguminosa feijfio, sio
fontes importantes de nutrientes, em especial energia e proteina, Estes produtos ndio sio
comercializados em grande quantidade na CEASA de Campinas, sendo adquiridos pelos
principais equipamentos varejistas do municipio em outros atacadistas, como o Entreposto
Terminal de S&o Paulo ou a Bolsa de Cereais de S0 Paulo. Como ndo € objetivo deste
trabatho levantar detalhadamente a estrutura de abastecimento de Campinas, senfio encontrar
pistas suficientemente fortes sobre a disponibilidade de alimentos para abastecer ¢ programa
de merenda, as informacgdes sobre estes dois produtos ficardo restritas aocs dados de
producio da microrregifio, fornecidos pelo FIBGE e corrigidos pela demanda estimada da
microrregido, através da média do consumo per capita da populacio de Campinas (NEPA,

1995),

Devido a falta de informacgdes sobre a produgfo e/ou comercializagio dos
produtos de origem animal, pao e macarrio na microrregido, tambeém sera utilizada a média
de consumo de Campinas para estimar as quantidades disponiveis destes produtos. Assim, os
valores de consumo per capifa/dia de carne bovina, carne de frango, came de porco, ovos,
leite, pdo ¢ macarrio (NEPA, 1995) corrigidos para o total populacional da microrregifio de
Campinas (ANUARIO ESTATISTICO DO BRASIL, 1994), aproxima a quantidade
movimentada destes produtos através de diversos mecanismos e equipamentos. A Tabela 12
apresenia os valores de consumo per capifa/dia e resultado da estimativa do consumo na
microrregifio no periodo de um ano, tanto para arroz e feljfio quanio para os demais

produtos.
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Tabela 12 Consumo per capiia/dia ¢ estimativa em toneladas da movimentacio anual de

produtos basicos e de ongem animal na microrregiio de Campinas, 1994

PRODUTO Quantidade per capita/dia Quantidade
{g) Microrregido/ang (i}

Arroz 1091 70,5329
Fendo 36,8 23 8036
Pao 50,0 323257
Macarrdo 219 14197 4
Carne Bovina 435 28123 4
Carne Bovina com 0850 7.5 4 8747
Frango 4272 272829
Carne Suina 473 Z.780.0
Carne Suina com 0850 41 2.650,7
Ovos 304 19654 0
Leite 1873 121.092)1

Fonte: NEPA. 1995 ANUARIO ESTATISTICD. 1994

A partir dos dados da produgo agricola, da comercializagio de hortifruticolas
na CEASA e da estimativa do consumo dos principais itens basicos, animais e
industrializados, tem-se uma estimativa da quantidade de alimentos disponiveis na

microrregiio de Campinas.

Para mensurar a disponibilidade de alimentos e avaliar o impacto da utilizagfo
destes géneros para abastecer o plblico alvo do programa de merenda em Campinas,
estabeleceu-se o criténio de referéncia a seguir. Adotou-se o produto da porcentagem da
populagio atendida pelo programa em Campinas, 138.199 alunos, que ¢ igual 2 7.8% do
total populacional da microrregifio e a recomendacio legal de cobertura, que corresponde a
15% das necessidades nutricionais do publico atendido, equivalente ao valor de 1,17%. Em
outras palavras, este critéric € a representacfo em porcentagem da guantidade de alimento
que esta parcela da populago, no caso os escolares, idealmente deve consumir, para atender

suas necessidades nutricionals, de acordo com a recomendagdes da FAO/OMS,



Portanto, para verificar a suficiéncia de alimentos na regifio, considerou-se que o
programa ndo deveria absorver mais que um 1,17% dos géneros alimenticios disponiveis na

regifio, sendo esta porcentagem considerada como a linha de referéncia.

Para se fazer esta avaliaco, foi necessério transformar todos os dados de andlise
em uma unidade comum. De um lado a demanda para o atendimento da populagio alve do
programa de merenda escolar em Campinas e de outro os alimentos disponivels na

microrregiio de Campinas.

Para os valores de alimentos disponiveis, adotou-se a seguinte metodologia:
transformaram-se todas as quantidades de alimentos disponiveis na regifio”, mil frutos, mil
cachos e toneladas, em quilograma, de acordo com uma tabela de conversdo de unidades de
medidas de alimentos e posteriormente corrigiu-se estes valores em gquilograma bruto de
alimento em quilograma de parte comestivel, através de uma tabela de corregiio de alimentos
{(LUNA, 1995). Para cada produto, os valores foram transformados em energia, proteina
mais sete micronutrientes, atraveés da tabela de composicio guimica dos alimentos da FIRGE
(ESTURC NACIONAL DE DESPESA FAMILIARES, 1977). Desta maneira, estes
calculos formneceram uma unidade comum de comparagio, nutrientes, para todos os
diferentes produtos, podendo, desta forma encontrar, em valores absolutos, o total de

nutrientes e micronutrientes disponivels na microrregio de Campinas.

Paralelamente, multiplicaram-se os requerimentos nutricionais legais da merenda,
energia e proteina, e o proporcional de 13% das recomendacBes diarias para 0s
micronuirientes {VANNUCCHI ef af, 1990), pelo numere de alunos atendidos pelo
programa na rede publica de ensino de Campinas. O valor obtido foi multiplicado pelo total
de dias de atendimento (200 dias) para se obterem os requerimentos anuais. Assim, este
produto fornece os valores das necessidades totais do publico alvo do programa nas mesmas

unidades de nuirientes,

** Total produzido + Total comercializado na CEASA + Total consumido segundo as estimativas de
consumo, descontando-se, tanto para o total comercializado, auanio para o consumido, em cada flem as
quantidades produzidas na microrregifio, no sentido de evitar 3 duplicagdo de dados,
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Finalmente, para a andlise da disponibilidade de alimentos, compararam-se os

dois produtos descritos anteriormente e o resultado € apresentado na Tabela 13

Tabela 13: Relacfo, em porcentagem, da necessidade de nuinienfes para o atendimento do
programa de merenda escolar em Campinas com os nutrientes dos alimentos disponiveis na

microrregiic de Campinas, no periodo de um ano.

Mutriente Mecessidade de nutrientes | Quantidade de nutrientes A/B
para ¢ atendimento do dos alimentos da 106
programa de merenda microrregiio

{A) {8) (%)

Bnergia (keal) 8,29 - 107 8.74- 10" 0,95

Proteina (g) 221 10° 3.61 - 10" 0,61

Calcio {mg) 435 10° 2,93 - 1o" 1,49

Fosforo (mg) 4,98 - 107 5,63 - 10" 0,88

Ferro {mg) 3.80- 10 8.23 - 10 0,71

Retinol (ug) 2,61 107 2,38 - 10" 1,10

Vitamina Bl (mg) 3,32 10° 7,59+ 10° 0,44

Vitamina B2 (mg)} 5,39 - 10° 6,42 - 10° 0,84

Vitamina C (mg) 2,16 - 10° 1.51- 10" 0,14

Fonte: ENDEF, 1977; LUNA, 1995, PRODUCAO AGRICOLA MUNICIPAL, 1990; VANNUCCH! ez al.
1990; ANUARIO ESTATISTICO DO BRASIL., 1994; NEPA, 1994 ¢ Boletins da CEASA, 1994,

Observando a tabela, tem-se que a relagdo entre os valores calculados (A/B) esta
abaixe da linha de referéncia para todos os nutrientes, com excecdo do calcio que atinge
1,49 %" Este resultado permite afirmar que todo o abastecimento do programa de merenda
do municipio, cumprindo-se as determinagdes legais dos requerimentos nufricionais e de
acordo com as metas da mumcipalizacio, pode ser feito com alimentos provenientes ou gue
ja circulam na propria microrregifio, pois existe quantidade suficiente de géneros alimenticios

que podem ser incorporados ac programa.

* Cghe considerar que para o caso do cdlcio pode haver uma subestimativa da disponibilidade deste
micronuiriente em fungdo da metodologia adolada, bascads no consumo meédio. Os resnliados da pesquisa
quc ostimg 08 CORSIINOS per capifaldia médios (NEPA. 1995}, utilizada como fonie de dados, apontam para
um consume deficiente de calcio pela populacio de Campinas.
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Esta analise desconsidera alguns produtos industrializados importantes como
doces, queijos, achocolatados e embutidos, que tém um alto potencial para serem
incorporados no programa de merenda ja que sio fontes ricas em energia e proteinas e, no

caso do queijo, em calcio,

Assitn, apos todas as consideragdes sobre a estimativa da guantidade de
alimentos que € movimentada anualmente na microrregiiio de Campinas, pode-se considerar
a possibilidade do abastecimento do programa de merenda com estes recursos. Em outras
palavras, o abastecimento do programa em Campinas nio causaria maiores impactos no
abastecimentc da regiic se optar por se servir exclusivamente dos seus produtos, que ja

circulam e/ou sfo produzidos no seu sistema agroalimentar.

(Juanto a eficiéneia da distribuigfio de alimentos, além dos grandes atacadistas
como a CEASA e o MACRO, que abastecem toda a regifio, em Campinas existe uma
enorme rede varejista espalbada pelo municipio. De acordo com os dados da Secretaria
Estadual da Fazenda sobre os contribuintes do Imposto de Circulacdo de Mercadorias e
Servigos, ICMS do anc 1996, tem-se entre os principais equipamentos de abastecimento de
alimentos: 5 hipermercados™, 80 supermercados, 106 agougues, 139 mercearias e guitandas
e 177 padarias (SECRETARIA ESTADUAL DA FAZENDA, 1996). Este quadro mostra
uma situacic favoravel na elaboracfo de alternativas para o abastecimenic do programa,
substituindo a centralizacio das compras, respeitando, na pratica de operacionalizacio do

programa, os principios da descentralizagio.

Y Carrefpur, BExtra Aboligdo e Exira av da Saudade. Eidorado e Enxso,

Ly
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6.3. Consideracdes sobre o abastecimento do programa de merenda

Acerca da proposta de descentralizago com abastecimento local do programa
utilizando os recursos da propria regifio, fica claro que em Campinas ndo existe limitagio de
oferta de produtos para & sua mmplementagdo. Circula no municipio quantidade mais que
suficiente de alimentos para abastecer o programa de merenda, sem provocar impacto ou
desabastecimento na regifio metropolitana de Campinas, isto incluindo as exportagfes para
putras regifes bem como as importagBes de grande quantidade de produtos de outras paries

do pais

Tratando o problema do abastecimento da merenda escolar segundo o enfoque
de sistemna alimentar, conclui-se que o tratamento desta guestfo implica na necessidade da
criagio de um novo comjunto de “acdes e interacBes” na etapa de operacionalizacdo do
programa atual. Em outras palavras, precisa-se elaborar novos mecanismos que aproveitem
as potencialidades do municipic e aumentem a eficacia da aquisigio, distribuigdo e
preparacio da merenda, dimmuindo o nGmerc de etapas ou passagens intermediarias que
separam ¢ alimento, desde gue foi incluido na formulacio do cardapio, até ser servido as

criangas nas escolas.

Indo alem da discussdio orgamentaria e dos problemas de infra-estrutura do
municipio, faz-se necessario colocar em questio o proprio aparate burocratico da Prefeitura,
com a finalidade de agilizar 0 processc e realizar um plangjamento mais proxime de sua
clientela, utilizando os recursecs locais disponivels e incrementando as escolas deficitarias.
Frente as condigdes que ¢ municipio dispde, € possivel a Prefeitura se posicionar de ouira
maneira em relagfdo s principais stapas da operacionalizac8o do programa. Melhorias na
estrutura de distribuic@o, condigbes de estocagem ¢ armazenamento dos produtos antes de
serem levados para as escolas e controle dos produtos 380 medidas que reforgam o sucesso

da descentralizacfo do programa de merenda. Desta forma a Prefeitura estaria criando uma
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estrutura de controle adequado que melhor administrasse estas etapas, e promoveria uma

descentralizacfo dos principais servicos.

A prépna rede de abastecimento privada do municipio tem condicbes de fazer
chegar nas umdades escolares qualquer almento, em boas condigles, para o preparo da
merenda. Neste sentido, nfio seria necessario o cuidado pelo poder publico da administracio
de estoques especificos, repetindo atividades que j& sfo executadas rotineiramente em

estruturas como a da CEASA, da rede de atacadistas e até dos varejistas do municipio.

Estas alternativas modificam o papel dos administradores do programa,
fransformando-os em gestores, cuidando para que a execugdo da merenda escolar seia feita
de acordo com a formulagiio da politica de alimentacio aos escolares, Os empecilhos desta
mudanca deixam de ser {€onicos € passam a ser administratives, requerendo mecanismos
novos de contratacdo de servigos e compra de produtos. Assim. quanto as incumbeéncias
técnicas da Prefertura, exiremamente importantes, haveria um grau de iberdade maior para
gue os tomadores de decisfio optassem por: cardipios mais adequados as criangas, de
acordo com suas necessidades e condicSes de preparo das escolas; melhores alternativas de
precos de géneros alimenticios, acompanhamento do programa mais préximo da clientela e,
finalmente, otimizacfo dos recursos existentes. Esta nova dindmica de operacionalizagfo
permititia trabalhar de forma mais adequada as diferengas da populagiio alvo, pensando no

nrocesso de descentralizacdo até a unidade de cobertura do programa, que € a escola.
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VILCONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho percorreu mais de 40 anos da tortuosa historia do programa de
merenda escolar no Brasil, desde a criacio até os dias atuais ¢, ao final desta trajetdria,

espera-se que alguns pontos de discussfo tenham sido iluminados.

A ecriagio do programa de merenda escolar no Brasil foi decorréncia de uma
série de fatos politicos que a partir de 1930 crisram as condigbes miernas favoraveis para
que o Estado assumisse a responsabilidade de gerir um programa de complementacio
alimentar. Entretanto, dois fatores foram especialmente importantes. a dispombilidade de
uma grande quantidade de leite em pd norte-americane, cuio governo tinha interesse em
negociar, € a existéncia de uma rede de distnibuicdo ja montada que garantiria o acesso a

populagio a ser atendida: as escolas.

Assim, ¢ programa de merenda inseriu-se no contexto publico, como uma
politica governamental, onde foram expressos amplos propositos ou metas, tanto ne campo
da alimentag8o como da educacdo alimentar. Os objetivos elaborados na €poca eram difusos
e internamente inconsistentes, além de ndo ter sido montado nenhum mecanismo de
avahiacdo e controle do programa, De carater claramente assistencialista, visando atender as
necessidades da populagdo, os objetivos eram muito mais importanies enquanto proposicio
do que a¢o. Isto fica demonstrado pelo fato dos problemas estruturais de operacionalizagio

nunca terem sido tratados ou pela auséncia de mecanismos de controle,

A politica de alimentacBo do governo federal, mais especificamente a merenda

escolar, foi sendo reconhecida gradativamente pela populagio como uma atribuigio natural

do Estado e, desta forma, em diversos momentos ela serviu para respaldar agBes
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governamentais. Foi utilizada para enfraguecer o governo Goulart e serviu de instrumento de

conguista de simpatizanies para 0 governo imposto pelo golpe militar de 1964

A partir desta época, 1964, atribui-se um novo cariter a0 programa, dentro do
projeto desenvolvimentista e de integraco nacional. A distribuicBio de alimentos nas escolas
expandiu em todos os sentidos: area geografica, populacdo atendida, recursos envolvidos,
alimentos distribuidos e sobretudo, estrutura burocratica. E justamente nesta época que com
apoioc do Estado, nasce o segmento da industria de alimentos voltada a abastecer o

programa.

Mesmo apos quase trinta anos da sua implantacfo, o programa de merenda
nunca chegou a alcancar 30% do que propunha em suas metas. Qutros objetivos, além dos
explicitos, foram priorizados favorecendo as relacdes de poder/dominacfo, tfanto
internacionais como dos grupos hegemonicos dentro do pais. Além disso. os objetivos
propostos pelo Estado foram sendo permanentemente modificados, principalmente com a

incorporagdo de novas ou maiores atribuicdes,

Ao longo de toda a discussfo, parece ter ficado claro que este programa sempre
foi mais importante no nivel do discurso do gue na pratica, demonstrando, ao longo de toda

sua evolucio uma grande distancia entre intencio e gesto.

O Governo, repetidas vezes, utiliza politicas de carater “discursive” de curta
duragio, caracterizadas principalmente pela inicigtiva da administracio publica de
demonstrar eficiéncia imediata frente a um problema social, acalmando a ira popular, as
insatistagBes dos seiores econdmicos ¢ as oposicBes. Entretanto a merenda escolar, ao
contrario das outras intervencdes do Estado na érea assistencial, foi mstitucionalizada e
considerada de maneira incontestavel como dever piblico. Desta forma, na historia do
programa, os ganhos de popularidade do Estado foram garantidos pelo aumento da clientela
e sobretudo pela incorporagdio de novos objefives, independentemente dos resultados

obtidos nos anteripres.
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MNa década de 80 com a criaclo da FAE, o programa atingiu os contornos de
cobertura e de estrutura burocratica semelhante ao que existe atualmente. Esta estrutura
organizada de administracio do programa sofreu sucessivas modificagdes, ora buscando a
centralizacio, ora a desceniralizacBo  As  orientacdes politicas foram  fortemente
influenciadas pelas experiéneias praticas de gestfio regional, como as que aconteceram no
Rio de Janeiro e em 530 Paulo. Cabe observar que, ac longo de toda 2 historia da merenda,
os estados mais “ricos” sempre tiveram mais vantagens sobre os mais “pobres”, pois podiam
contar com a possibilidade de complementacio de verba para aquisi¢do de géneros ou para
aparelhar melhor as unidades escolares, enquanio que os demais dependiam exclusivamente
dos recursos federais. Este contexto refletiu diretamente em pressdes politicas, que

influenciaram ¢ processe de descentralizacio.

Quanto a desceniralizacio, nos tltimos anos, fol noténa a necessidade de
repensar o papel da instituigiio Estado nos paises em desenvolvimento, procurando deixar de
ser “controladora” ou “provedora”, além de centralizadora. Assim passaria a agir como
realizadora de grandes investimentos de infra-estrutura e prestadora de servigos de interesse
geral, garantindo assim sua credibilidade e, ao mesmo tempo, descentralizando a aclo
publica, aproximando-se da populagdo e puvindo as demandas sociais, transladando assim as
decisbes para ¢ nivel local. A tentativa de descentralizagiic do programa centralizado de
alimentiacdo escolar em 1986 e a descentralizacio de 1993, atualmente em vigor, certamente

foram influenciadas por esta transformacio.

De fato, atualmente nfc se cogita a possibilidade do Estado, afastade dos
conhecimentos particulares de cada regifio, decidir e tomar medidas de intervencfio na drea
social. A experiénciz do Estado de S8 Paulo em 1984 foi a comprovacio desta afirmagio,
quando, na implementagio do programa neste Estado, alcangou metas bastante proximas

dos objetivos propostos.

A descentralizagiio do PNAE em 1993 transferiu para o municipio a

responsabilidade de gerir localmente a merenda escolar, somente prestando contas ao
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governo federal que continuou sendo o fnanciador do programa. Com esta medida
simplificou-se a estrutura burocritica no nivel central e sobretudo esperava-se otimizar a

utilizagio dos recursos financeiros.

E no universo particular do municipio gue o programa de merenda se materializa
e pode ser tratado como algo concreto. Os atores envolvidos se definem e suas decisBes
podem ser analisadas. Isto faz com que o antigo PMNAE, singular, se multiplique por quase
5000, transformando-se, caso a caso, em um programa particular. Apesar de existirem
muitos pontos e até semelhancas entre municipios, € na analise particular, de acordo com o3
principios da descentralizagdo, que as melhores alternativas s8o encontradas para o efetivo
ganho de qualidade do programa. Especificamente, a discussao sobre a eficiéneia e eficicia
da merenda escolar, deve passar pelas caracteristicas e potencialidades locais, buscando
aproveitar os recursos da regifiol integracio da populago atendida, uwitlizagio da producio

local e dos mecanismos existentes de abastecimento e de distribuigfo.

A analise do programa de merenda deve passar necessariamente pela discussio
das estruturas potencialmente envolvidas nesta atividade. Teoricamente, trabalhos técnicos
parecem dar solugdo aos problemas que se colocam, promovendo a eficiéncia dos canais de
abastecimento, mas deixam inalteradas as estruturas de operacionalizagio do programa. Esta
abordagem se transtorma a longo prazo em medidas inoperantes, uma vez que refletem uma
visdo meramentie setorial do problema. Um planejamento adequado deve ser encarado como
um sistema em movimento no qual a producido, distribuiciio e consumo interagem e se

retroghimentam.

Em Campinas, municipio de grande porte do Estado de SZo Paulo e estudado
neste trabalho, © programa quantitativamente funciona, pois o municipio atende a clientela
do seu programa nos 200 dias do ano letivo. Busca-se, entfo, atingir as metas propostas na

politica de descentralizacio em termos da gualidade do servigo realizado.
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As principais limitagdes da merenda em Campinas, estdo na operacionalizacio,
principalmente devido a estrutura adminisirativa do programa e a maneira come ele €
conduzido, pois na pratica, os objetivos da descentralizagdo nio sdo alcancados. Os pontos

oriticos s&o;

a} Cardapio planejado - o cardapio proposte ndio atende, nem difna nem
semanalmente, as recomendacdes nutricionais de caloria e proteina estipuladas por lei, muito
menos de mycronutrientes como calcio, ferro, vitamina A, vitamuna C e vitaminas do
Complexo B. Paralelamente, o aumento da freqiiéneia de formulados utilizados durante a
semana faz com que a alimentacdo servida se distancie dos habitos alimentares da populagio,

indo contra as metas oficiais do programa e ferindo os preceiios da educagdo alimentar,

b} Participaciio da comunidade - o estimulo a produgio de alimentos da regifio,
ac comércic local ou & indlstria sfio inviabilizados devido ao processo de aquisigio de
alimentos executado na Prefeitura. Além disso, ¢ Conselho de Merenda, que tem
representantes de diversos setores da sociedade, ndo se reine de maneira rotineira estando

ausente do Processo.

¢) Operacionalizagdo - a operacionalizacio da merenda da maneira como ¢ feita
segue um fluxograma invertido, deixando a elaboraglo do cardapio praticamente na ponta
final do processc como consegiiéneia das limitagOes burocraticas e de mira-esirutura
municipal, tais como o processo de compra, a estocagem, a distribui¢do as escolas e as

condicdes de infra-estrutura das unidades escolares.

dy Avaliagdo - ndo existe nenhum mecanismo de acompanhamento ou processo

avaliatorio no interior do corpo gestor do programa.

Este diagnostico identifica no interior da estrutura operacional mumnicipal do
programa de merenda a repeticio dos mesmos vicios de centralizagio de decisfes e
distanciamento do publice alvo, tal qual o modelo federal centralizado, mas uma escala

reduzida.



A partir desta constatagdo, deve-se pensar em um planejamento do programa,
comecgando com a identificagdo das metas a serem atingidas e considerando especialmente o
publico alvo. No caso do programa de merenda municipalizado, a clientela apresenta
diferencas significativas que devem ser consideradas de forma adequada, respeitando-se as

nuances de necessidades particulares.

Este trabalho procurou mostrar que a discussiio atual com respeito 4 eficacia da
merenda, tem muita dificuldade de ultrapassar a fronteira dos problemas de limitacdo
orcamentaria para aqusigdo de géneros, dos entraves burocraticos ou legais, impostos pela
legislagiio vigente, e da necessidade de aprimoramento dos recursos fisicos ¢ humanos

alocados no programa.

Além desies problemas existem ouiras questdes importantes que deveriam ser
tratadas pelos tomadores de decisio. Elas sdo: o aproveitamento dos recursos do municipic
e regifio; o abastecimento municipal de maneira integrada com os programas mstitucionais; 2
descentralizac8c das decisGes operacionais do programa; 2 efetiva implementacic de um
cardapio variado de acordo com a regionalidade; a diferenciacio do atendimento; o controle

g, finalmente, a aproximaglo do publico alvo.

FEstas questdes, colocadas para o municipio de Campinas, apontam para um
quadro bastante favoravel de possibilidades de melhora qualitativa da merenda, visando a
melhoria do servigo prestado. Os dados deste trabalho, gue corroboram para esta afirmacio,

SA0!

a) A regific de Campinas, DDIRA, do ponto de vista da vartedade da producio
agricola, dispde de praticamente todos os produtos possiveis de compor o cardapio da
merenda, participando no Estado de S8o Paulo em 10% da producdo de alimentos basicos,

21%% de fruticultura e 27% de horticultura.



b)Y A regifio ¢ beneficiada pela presenca de grandes eixos rodoviarios ¢ da
proximidade de importantes centros distribuidores de alimentos, como a CEAGESP e 2

CEASA - Campinas.

c} A DIRA de Campinas detém 25 % da capacidade armazenadora do Estado de

Sao Paulo.

d}y A regiio de Campinas € a regifio do Estado com a maior concentragio de

unidades agroindustriais, com destague para a industria de alimentos.

e} Na microrregifio de Campinas nfio existe atualmente limitagdo de oferta de
produtos para serem utilizados no abastecimento do programa de merenda. Circula ¢ hé
disponibilidade suficiente de alimentos para abastecer a merenda sem provocar impacto ou

desabastecimento em Campinas.

3 O municipio conta, além dos atacadistas MACRO e CEASA, com uma ampla

rede de equipamentos varejistas de comercializacio de ahimentos,

Em fungio destas condi¢es, sugere-se a eriagio de um novo conjunto de “agdes
¢ interacBes” na etapa de operacionalizagic do programa atual, aproveitando  as
potencialidades do municipio, e buscando um ganho de qualidade do programa conforme as

metas da munmcipalizacio,

De toda forma, como ponto de partida, € necessario discutir o papel do aparato
burocratico da Prefeitura frente a novas demandas de organizacio. Deveria ocorrer, de fato,
um planejamento do programa de merenda deixando claros os objetivos, as metas a serem
atingidas e 0s meios para cumprir estas metas. Somente a explicitaciio destas etapas permite
a elaboracio de mecanismos que permitam monitorar e controlar ¢ programa e finalmente a

construgio de um processo avaliatorio,



A falta de uma avaliagio sistematica da merenda escolar em Campinas é um
empecitho para identificar alternativas de reestruturacio do papel dos tomadores de decisfo
do programa. Entretanto, parece interessante pensar na possibilidade de mcorporar, dentro
da estrutura adminsirativa, gestores com a atribuicdo de gontrolar a execucfo do programa

eighorado.

Alem da mudanga no cardter da gestdo, a descentralizagio do PNAE pode ser
aproveitada como uma possibilidade de ampliacio para o exercicio dos direitos e autonomia
da gestio mumicipal, com maior controle dos recursos publicos. Assim, a alimentagio
escolar pode ser potencializada se planejada em conjunto entre varias areas de atuacdo do
poder piblico, como Abastecimento, Sadde, Promocio Social e Cultura, Esporte e Turismo,
junto com a populacio alvo. Desta maneira, o programa de merenda, associadce a infra-

estrutura municipal de servigos, pode auxiliar o desenvolvimento social do individuo.

A variedade dos servicos prestados pela Prefeitura permite elaborar diversos
programas integrados de desenvolvimento e avaliacio da populacio atendida, como por
exemplo, o atendmento de criangas nos postos de saude e sua fregiiéncia escolar efou
alimentagio na escola, ou o desenvolvimento esportive e o estade nutricional, ou ainda
investigar ¢ estado nutricional da populaciio que participa de outros programas de
suplementagdo alimentar. Observa-se, que todas estas relagBes sfo parecidas com a relagio
da merenda e o processo de ensino-aprendizagem, ja incorporada nos objetivos oficiais do
programa. E importante lembrar que a integragdo de varios servigos. buscando atender
melhor a comunidade, depende nfio somente do poder piiblico, mas também da sociedade,

reivindicando melhorias para sua condic8o de vida.

O que dizer para concluir senfio reafirmar que a alimentag8o, além de ser um
direito inalienavel da populaclio, deve estar associada aos preceitos de construgdic da
cidadama, de modo que a escola e a alimentagic escolar podem, e devem, ser uma atividade

socializadora.
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