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RESUMO

O presente estudo teve como objetivo identificar as principais mudangas incrementais ocorridas no
Programa Nacional de Alimentag@o Escolar (PNAE) no periodo de 2011 a 2023. As principais bases
tedricas nesta pesquisa foram a politica publica e o incrementalismo, a politica publica na agricultura
familiar, como também, buscou-se estudos relacionados a aplicagdo do modelo de andlise
incremental. A metodologia configura-se como descritiva e, quanto aos procedimentos técnicos, a
pesquisa ¢ documental, com abordagem do problema qualitativo e tendo como objeto de andlise os
websites do Governo Federal e o portal da transparéncia. Optou-se pela utilizagdo do modelo
analitico incremental de andlise de politica ptblica categorizando a aplicagdo ao programa do PNAE.
Os resultados evidenciaram 24 mudangas incrementais ocorridas em um periodo de 12 anos,
apresentando os requisitos e as conformidades legais, sendo possivel identificar algumas mudangas,
principalmente no periodo da pandemia da Covid-19. Destaca-se a alta nos precos dos alimentos e
a falta de atualizag@o desses valores de cada etapa de ensino bésico para os repasses financeiros para
as compras dos alimentos. Quanto as contribuigdes, entende-se que a pesquisa serviu para elucidar
duvidas relacionadas a politica publica do PNAE, especificamente sobre alimentacdo saudavel aos
alunos da educagdo bésica do Brasil, e a importdncia do programa para a agricultura familiar,
promovendo o desenvolvimento econdmico e social.
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ABSTRACT

The present study aimed to identify the main incremental changes that occurred in the National
School Feeding Program (PNAE) in the period from 2011 to 2023. The main theoretical bases in
this research were public policy and incrementalism, public policy in family farming, as well as
studies related to the application of the incremental analysis model. The methodology is descriptive
and, as for the technical procedures, the research is documentary, with a qualitative approach to the
problem and having as object of analysis the Federal Government websites and the transparency
portal. It was decided to use the incremental analytical model of public policy analysis categorizing
the application to the PNAE program. The results showed 24 incremental changes that occurred over
aperiod of 12 years, presenting the legal requirements and compliance, making it possible to identify
some changes, especially in the period of the Covid-19 pandemic. The rise in food prices and the
lack of updating of these values for each stage of basic education for financial transfers for food
purchases are highlighted. As for the contributions, it is understood that the research served to clarify
doubts related to the public policy of the PNAE, specifically about healthy eating for basic education
students in Brazil, and the importance of the program for family farming, promoting economic and
social development.

Keywords: Public policy. School Feeding. Incremental Analysis.

RESUMEN

El presente estudio tuvo como objetivo identificar los principales cambios incrementales ocurridos
en el Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) en el periodo de 2011 a 2023. Las
principales bases teoricas de esta investigacion fueron las politicas publicas y el incrementalismo,
politicas publicas en la agricultura familiar, tales como ademas, se buscaron estudios relacionados
con la aplicacion del modelo de anélisis incremental. La metodologia es descriptiva y, en cuanto a
los procedimientos técnicos, la investigacion es documental, con un enfoque cualitativo del
problema y teniendo como objeto de andlisis los sitios web del Gobierno Federal y el portal de
transparencia. Se decidid utilizar el modelo analitico incremental de anélisis de politicas publicas
categorizando la aplicacion al programa PNAE. Los resultados mostraron 24 cambios incrementales
que ocurrieron en un periodo de 12 afios, presentando los requisitos legales y de cumplimiento, lo
que permiti6 identificar algunos cambios, especialmente en el periodo de la pandemia de Covid-19.
Se destaca el alza de los precios de los alimentos y la falta de actualizacion de estos valores para
cada etapa de la educacion bésica para las transferencias econdmicas para la compra de alimentos.
En cuanto a los aportes, se entiende que la investigacion sirvid para esclarecer dudas relacionadas
con la politica publica del PNAE, especificamente sobre alimentacion saludable para estudiantes de
educacion basica en Brasil, y la importancia del programa para la agricultura familiar, promoviendo
el desarrollo economico y social.

Palabras chave: Politicas publicas. Alimentacion Escolar. Analisis incremental

INTRODUCAO

Universidade Comunitaria da Regido de Chapeco - Unochapecd

10.22295/grifos.2025.v36.n64.7673 | Edigao Vol. 35, Ntm. 64, 2025.

@' el Este ¢ um artigo publicado em acesso aberto (Open Access) sob a licenga Creative Commons Attribution, que permite
uso, distribuigao e reproducao em qualquer meio, sem restrigdes desde que o trabalho original seja corretamente citado.




3

Grifos

A Lein® 11.947, de 16 de junho de 2009, prevé que a alimentacdo escolar ¢ direito de todos
os estudantes da educacdo basica publica do Estado (BRASIL, 2009). Desse modo, o FNDE atua
em todo o pais para promover o desenvolvimento nas institui¢des de ensino, por meio de agdes
ligadas a alimentacao escolar, transporte escolar, capital para investimento diretamente nas escolas,
entre outras finalidades (BRASIL, 2022).

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), antes denominado de “Campanha
de Merenda Escolar”, foi criado em 1955, destacando-se como uma das politicas publicas mais
antigas do governo brasileiro na drea de alimentagdo escolar e de seguranga alimentar e nutricional.
O PNAE ¢ gerenciado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Escolar (FNDE), que ¢ uma
autarquia federal vinculada ao Ministério da Educacao (MEC), elaborado através da Lei n°® 5.537,
de 21 de novembro de 1968, e alterada pelo Decreto Lein® 872 de 15 de setembro de 1969 (BRASIL,
2022). Diante desse contexto, constitui-se aqui 0 PNAE como objeto de pesquisa do presente
trabalho.

No tocante a importancia e ao progresso do PNAE no contexto dos beneficiarios, ressalta-se
a inclusdo das etapas de ensino que sdo beneficiadas pelo programa, através da participacdo da
agricultura familiar como fornecedor de alimentos para as escolas. Isso ocorre por meio da obrigagdo
de que toda prefeitura e secretaria estadual de educagdo invista 30% dos recursos federais de
alimentac¢do escolar a compra de produtos oriundos diretamente da agricultura familiar, medida que
promove a inclusdo de alimentos produzidos proximos as escolas, estimulando a economia local e
o desenvolvimento sustentavel das comunidades (BRASIL, 2009).

No que lhe concerne ao contexto da merenda escolar no Brasil, ¢ informado pelo FNDE que
o valor repassado pela Unido a Estados e Municipios, por dia letivo para cada aluno, ¢ definido de
acordo com a etapa e a modalidade de ensino, na qual inclui creches, pré-escolas, escolas indigenas
e quilombolas, ensino fundamental e médio, ensino integral, a educacdo de jovens e adultos, bem
como alunos que frequentam o atendimento educacional especializado (BRASIL, 2009).

Portanto, vé-se que o programa encontra-se aplicado a amplas etapas de ensino, com suas
respectivas idades e de acordo com os dias letivos para repasse dos recursos financeiros. Assim, 0s
valores financeiros de carater suplementar sdo repassados em dez parcelas mensais de fevereiro a
novembro para atender os 200 dias letivos, conforme o nliimero de matriculados em cada rede de
ensino (BRASIL, 2014).

Com base nessa informagao, observa-se que o programa se encontra em amplo processo de

ascensdo no que se refere a quantidade de alunos matriculados e as familias da agricultura familiar
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que sdo diretamente atendidas na condi¢ao de beneficiarios fornecedores. Dessa forma, percebe-se
arelevancia do PNAE no cenario nacional, tornando-se importante o aprofundamento sobre referida
tematica (BRASIL, 2014).

Nesse sentido, a presente pesquisa tem como objetivo geral identificar as principais
mudangas incrementais ocorridas no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) no
periodo de 2011 a 2023. Dessa maneira, procura-se demonstrar as mudangas ocorridas no programa
no transcorrer desse periodo recente de execucgdo, que compreende quatro diferentes governos
(Dilma-I, Dilma-II, Temer e Bolsonaro). Mais especificamente, a pesquisa pretende descrever as
caracteristicas de gerenciamento e regulacdo do PNAE, as etapas do processo de aquisi¢ao dos
produtos da agricultura familiar, bem como os fundamentos dos repasses financeiros do programa.

Reforga-se que a andlise e a divulgacdo dessas informagdes sdo imprescindiveis, ndo
somente para a administracdo de uma entidade como o FNDE, algo demonstrado em suas
normativas, mas também para os prestadores de servicos e aos beneficiarios do programa. Em
especial, essas informagdes devem, obrigatoriamente, ser fornecidas para que os 6rgaos cumpram
suas responsabilidades de estabelecerem os direitos e os deveres dos prestadores e dos beneficidrios
(BRASIL, 2014).

O estudo foi dividido em referencial tedrico, procedimentos metodologicos, discussdo e
analise dos resultados sobre o PNAE aplicando o modelo incremental, seguidos pelas consideragdes

finais, e finaliza com as referéncias bibliograficas utilizadas para subsidiar a pesquisa.

REFERENCIAL TEORICO

Politicas publicas e o incrementalismo

Para compreender as politicas publicas, faz-se necessario entender dois termos oriundos da
lingua inglesa que esclarecem de forma prética e conceitual o complexo processo de elaboragdo e
implantacdo de politicas publicas, sendo eles politics € policy. Esses termos, apesar de possuirem
sentidos tedricos distintos, complementam-se na pratica e se referem a duas dimensdes de
significado que sdo essenciais para a compreensao dos estudos das politicas publicas, sendo elas a
dimensao processual e a material, respectivamente (RUA, 2014).

No que se refere a dimensdo processual (politics), sdo colocadas questdes como as
reivindicag¢des dos atores sociais, o debate dos parlamentares a respeito das exigéncias feitas pela

sociedade, o didlogo entre os grupos de trabalhos constituidos pelos protestantes, os representantes
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do governo e os congressistas, enfim, todo o ciclo de discussdo que ¢ construido com o objetivo de
restabelecer a ordem social e encerrar as relagdes conflituosas (RUA, 2014).

J4 a dimensdo pratica ou material (policy), conforme explica Rua (2014, p. 17), “significa a
atividade do governo de desenvolver politicas publicas, a partir do processo da politica”. Diante
disso, pode-se concluir que a atividade politica (politics) se refere as questdes mais abstratas,
enquanto que o desenvolvimento de politicas publicas (policys) € inerente aos conteudos concretos
da politica, as acdes e as decisdes tomadas (ou ndo tomadas) para a resolucdo dos conflitos e da
desordem existente na sociedade.

Assim, pode-se definir politica publica como o campo do conhecimento que procure tanto
"colocar o governo em acao" quanto analisar essa acdo (varidvel independente) e, quando necessario,
sugerir alteracdes no direcionamento ou curso dessas acdes (variavel dependente). Em outras
palavras, a elaboragdo de politicas publicas é por meio do qual os governos convertem seus objetivos
em programas e agdes, que produzirdo efeitos ou transformagdes esperadas no mundo real (SOUZA,
2022).

Logo, as politicas publicas constituem-se como um instrumento de a¢do do Estado utilizado
para manter a ordem social, sendo a mais legitima forma de expressdo do Estado em agdo. Muitas
das politicas publicas sdo conservadas por governos que se sucedem, congregando pequenas
alteracdes. Portanto, esse procedimento da origem ao modelo de analise incremental da politica
(RUA, 2014; DYE, 2014).

O incrementalismo tem Charles Edward Lindblom como principal formulador, que em 1959
fez criticas ao modelo racional de politicas publicas, relatando a existéncia de limitagdes no processo
de decisdo politica e que existiria a necessidade de pequenas mudangas nas politicas ja existentes
para que houvesse uma transicdo com certa seguranga no processo decisorio da gestdo publica
(LINDBLOM, 1981).

Portanto, o incrementalismo observa a politica piblica como uma continuacao das ac¢des de
governos anteriores, realizando apenas algumas modificagdes incrementais. Em outros termos, o
modelo incremental de politicas publicas busca solucionar problemas de maneira gradual, sem
incorporar grandes modificagdes nas situagdes existentes e sem ocasionar rupturas de qualquer
natureza (RUA, 2014). Nesse cendrio, o incrementalismo possibilita a compreensdo da racionalidade
limitada que orienta os criadores de politicas publicas, especialmente em situacdes definidas por
defini¢cdes operacionais, conflitos politicos e desigualdades estruturais (OLIVEIRA; COSTA,
2025).
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O conservadorismo no modelo incremental ¢ existente e considerado como ponto inicial.
Assim, os programas, as politicas e as despesas aceitam a legitimidade das politicas anteriores, tendo
em vista as incertezas quanto as consequéncias de politicas inteiramente novas. Portanto, as atengdes
se concentram no acréscimo, no decréscimo ou nas modificacdes do que se esta em vigor (DYE,
2014). E essa abordagem que sera utilizada para analisar o Programa Nacional de Alimentagio

Escolar no periodo de 2011 a 2023.

Politicas para agricultura familiar e alimentacio escolar, e aplicacdes do modelo incremental

Para fins deste trabalho, de forma pratica e objetiva, serd adotado o conceito de agricultura
familiar, conforme expresso na Lei n.° 11.326, de 24 de julho de 2006, que estabelece as diretrizes
para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar ¢ Empreendimentos Familiares
Rurais. O artigo fundamental da lei que caracteriza os agricultores familiares € o Art. 3°, apresentado

a seguir com 0s seus respectivos incisos:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar
rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos
seguintes requisitos: I — Ndo detenha, a qualquer titulo, drea maior do que 4 (quatro)
modulos fiscais; II — Utilize predominantemente mao-de-obra da propria familia nas
atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; III — Tenha percentual
minimo da renda familiar originada de atividades economicas do seu estabelecimento ou
empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo; IV — Dirija seu estabelecimento

ou empreendimento com sua familia (BRASIL, 2006, Art. 3°, incisos I a IV).

No Brasil diversas politicas publicas foram criadas nos ultimos anos com o intuito de
fomentar o desenvolvimento socioeconomico do agricultor familiar. Citando algumas delas, pode-
se destacar o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), o Programa de Garantia da
Atividade Agropecuaria (PROAGRO), o Programa de Garantia de Precos para a Agricultura
Familiar (PGPAF), o Programa Garantia Safra (PGS), o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), dentre outros.

Dando-se maior énfase ao PNAE, objeto de estudo deste trabalho, tem-se que as finalidades

da alimentagdo escolar sdo, segundo a Lei n° 11.947/2009, no Art. 2°, Inciso 1:

O emprego da alimentagdo saudavel e adequada, compreendendo o uso de alimentos
variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradi¢des e os habitos alimentares saudaveis,

contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento dos alunos e para a melhoria do
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rendimento escolar, em conformidade com a sua faixa etaria e seu estado de saude, inclusive

dos que necessitam de atencdo especifica. (BRASIL, 2009, Art. 2°, Inciso I).

Realizando uma breve andlise das finalidades do programa, pode-se perceber o destaque
dado a alimentagdo saudavel, que compreende o uso dos alimentos variados e seguros. Percebe-se
desse modo a énfase ao incentivo a alimentos saudéaveis, o que pode se inserir a produgdo realizada
pelos pequenos agricultores e também a necessidade de promover a seguranca alimentar e
nutricional dos alunos, dando enfoque sustentavel.

No estudo de Oliveira e Vital (2020), que analisa a Politica Nacional de Agroecologia e
Producdo Organica (PNAPO), utilizou-se o modelo incremental de Charles Lindblom para
identificar as principais acdes legais e suas pertinéncias para 0 movimento agroecoldgico e organico
do pais. Quanto aos resultados, identificou-se que os incrementos da PNAPO foram fundamentais
para a consolida¢ao das agdes em beneficio do setor organico e agroecolodgico nacional.

Por sua vez, destacando a pesquisa realizada por Costa e Vital (2018) sobre o Programa de
Aquisicdo de Alimentos, a pesquisa teve como objetivo identificar as mudangas ocorridas no
programa entre os anos de 2003 e 2016. Os resultados evidenciaram que as mudangas foram
influenciadas pela busca de adequagdo do programa as demandas sociais, bem como por fatos
politicos que culminaram em modifica¢des estruturais na cipula administrativa do poder executivo,
na qual os ministérios sdo inseridos, e, claro, afetando varias normas e regras no decorrer dos anos
analisados.

Por fim, cabe também mencionar a pesquisa de Silva et al. (2015), que teve como objetivo
avaliar o Programa de Distribui¢do de Leite do Estado de Pernambuco. Os resultados obtidos
mostram que as principais mudangas incrementais ocorridas no programa foram positivas, levando
em conta o aumento da populagdo atendida e maior controle no periodo analisado, como também

mostraram importante relevancia nas relagdes com os beneficiarios.
PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa, quanto aos seus objetivos, ¢ caracterizada como descritiva e observa fendmenos
e situacdes praticas na politica publica e a relagdo entre estes. No que se refere aos procedimentos
técnicos, para alcancar os resultados esperados nesta pesquisa, foi realizada uma analise documental

(GIL, 2010; MARCONI; LAKATOS, 2009).
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Quanto a abordagem, a pesquisa qualitativa considera que existe relacdo entre o mundo real
e o sujeito. Refere-se a um conjunto de técnicas de interpretagcdes dos fatos e que se configura a base
da pesquisa qualitativa, bem como técnicas de codificagdo, descricdo e adogao de significados. No
que concerne ao tratamento dos dados, desenvolveu-se a andlise de conteudo, requerendo a
interpretagdo dos dados com inferéncia dos autores (COPPER; SCHINDLER, 2011; GIL, 2010;
MARCONI; LAKATOS, 2009).

No que se trata ao modelo escolhido, optou-se pela utilizagdo do modelo incremental de
andlise de politicas publicas sugerido por Lindblom (1959), categorizando a analise aplicada ao
programa do PNAE: a regulamentagdo e o gerenciamento; e os recursos financeiros aplicados. Além
disso, contribuiram trabalhos anteriores que avaliaram politicas publicas utilizando a analise

incremental.

ANALISE DOS RESULTADOS

Gerenciamento e regulamentacio

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) ¢ considerado uma das politicas
publicas mais antigas do pais. Ao longo do tempo, varias melhorias foram realizadas para efetivacao
até¢ a criacdo do PNAE. Logo apo6s a sua criagdo, em 1955, foram estabelecidas medidas de
regulamentacgdo, controle, fiscalizagdo e também a inclusdo de varios Orgdos e representagdes
diretamente conectadas ao progresso da alimentagdo escolar em todo o pais.

Vale ressaltar que, ap6s a criagao da Lei n° 11.947/2009, realizada no segundo mandato do
governo Lula, significativos avancos foram promovidos para a base produtiva, sendo incorporados,
como prioridade na comercializagdo, os indios, os quilombolas e os assentados de reforma agraria
(BRASIL, 2009). Assim, trouxe beneficios a essas categorias produtivas que, até entdo, ndo
recebiam tratamento prioritario. Portanto, a regulamentagdo de referida lei refletiu diretamente no
campo da agricultura familiar, pois, do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no
ambito do PNAE, no minimo 30% devera ser utilizado na aquisicdo de gé€neros alimenticios da
agricultura familiar, ou de empreendimento rural familiar ou de suas organizagdes (BRASIL, 2009).

Para Silva e Almeida (2023), durante a pandemia da COVID-19, a importancia do PNAE se
tornou ainda mais evidente, pois o acesso as escolas foi comprometido e milhdes de criangas e jovens
ficaram sem receber a alimentagdo a que tinham direito. Em 2020, muitas escolas foram fechadas

em 199 paises, € 370 milhdes de alunos deixaram de receber alimentagdo escolar. Essa situagdo
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impde um novo grande desafio as familias mais vulnerdveis durante esse periodo, pois, antes da
pandemia, elas ndo precisavam se preocupar com uma parte da alimentagdo, que era fornecida pela
escola.

Diante do exposto, o objetivo deste topico € apresentar as mudangas incrementais que
aconteceram no PNAE, que se referem as composi¢des das regulamentacdes aplicadas para
gerenciar esta politica publica nos cinco ultimos governos da nossa republica: Dilma-I, Dilma-II,
Temer, Bolsonaro e Lula.

Logo abaixo, no quadro 1, estdo organizadas e em ordem cronologica as mudangas
pertinentes ao PNAE, ocorridas entre 2011 a 2023, com os respectivos governos vigentes no Brasil,

os instrumentos legais, as alteracdes e os incrementos apods as modificagdes.

Quadro 1 — Mudancas incrementais no PNAE entre 2011 a 2023

Governo Federal | Ano | Instrumento legal Incremento vinculado ao PNAE
Dispde sobre a movimentacao de recursos
Dilma Vana Tl Decreto n°® 7.507, de federais transferidos a estados, distrito
Rousseff 27 de junho de 2011 federal e municipios, em decorréncia das
leis citadas.
Resolugao o ‘
Estabelece critérios, prazos e procedimentos
Dilma Vana CD/FNDE n° 44, de )
2011 para o Decreto n° 7.507, de 27 de junho de
Rousseff 25 de agosto de ) )
2011 e dé outras providéncias.
2011
Altera os valores per capita da educacao
Resolugdo infantil PNAE. Com Fundamentac¢ao legal:
Dilma Vana .
2012 | CD/FNDE n° 8,de | Resolucao n® 38, de 16 de julho de 2009, e
Rousseff .
14 de maio de 2012 Resolucdo n° 67, de 28 de dezembro de
20009.
Altera a redacao dos Artigos 21 e 24 da
. Resolucao )
Dilma Vana Resolugcdo CD/FNDE n° 38, de 16 de julho
2012 | CD/FNDE n° 25, de _ ]
Rousseff _ de 2009, no ambito do Programa Nacional
4 de julho de 2012 _
de Alimentacdo Escolar (PNAE).
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Dispde sobre o recebimento das prestagdes
Resolucao .
Dilma Vana de contas do PNAE, relativas as
2013 | CD/FNDE n° 5, de 7 .
Rousseff competéncias de 2011 e 2012, e d4 outras
de margo de 2013 . .
providéncias.
Resolucao
Dilma Vana Tk CD/FNDE n° 9, de | Altera o texto da Resolu¢do CD/FNDE n° 5,
Rousseff 28 de margo de de 7 de margo de 2013.
2013
Fortalece a Educagdo Alimentar e
Resolugao Nutricional (EAN) e amplia o PNAE para o
Dilma Vana ) ) i
2013 | CD/FNDE n° 26, de | Ensino Integral, o Atendimento Educacional
Rousseff ) o
17 de junho de 2013 Especializado (AEE) e a Educagao de
Jovens e Adultos (EJA) semipresencial.
Altera a Resolugcao CD/FNDE n° 60, de 9 de
Resolucao
Dilma Vana novembro de 2011, ¢ a Resolugao
2013 | CD/FNDE n° 29, de
Rousseff . CD/FNDE n° 54, de 21 de novembro de
3 de julho de 2013
2012.
Determina o provimento de alimentacdo
Dilma Vana o Lein® 12.982, de 28 escolar adequada, através do PNAE, aos
Rousseff de maio de 2014 alunos portadores de estado ou de condicao
de saude especifica.
Resolugdo Fortalece o atendimento do PNAE pela
Dilma Vana ) o o
2015 | CD/FNDE n° 4, de 3 | agricultura familiar e sua contribui¢do para
Rousseff . ) ) ]
de abril de 2015 o desenvolvimento social e econdomico local.
Resolucao )
‘ Altera o valor per capita para oferta da
Michel Miguel CD/FNDE/MEC n° )
2017 . alimentagdo escolar do Programa de
Elias Temer Lulia 1, de 8 de fevereiro
Alimentacao Escolar - PNAE.
de 2017
‘ ‘ Dispde sobre procedimentos administrativos
Michel Miguel Resolucao ‘ .
2018 para a realizac¢do de pesquisa de pregos para
Elias Temer Lulia CD/FNDE n° 18, de o . _
a aquisi¢do de alimentos no ambito do
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26 de setembro de | Programa Nacional de Alimentag¢do Escolar,

2018 nos termos da Lei n® 11.947, de 16 de junho
de 2009.
Resolucao ‘ .
Dispde sobre o recebimento das prestagdes
Jair Messias CD/FNDE n° 1, de ‘ _
2019 de contas do PNAE, relativas a competéncia
Bolsonaro 11 de fevereiro de ) ]
de 2018, e da outras providéncias.
2019
Dispde sobre o recebimento das prestagdes
Resolucao .
Jair Messias de contas do PNAE e do PNATE, relativo a
2019 | CD/FNDE n° 5, de .
Bolsonaro ‘ competéncia de 2018, e da outras
6 de junho de 2019 . )
providéncias.
Dispde sobre o recebimento das prestagdes
Resolucao ‘
Jair Messias de contas do PNAE e do PNATE, relativas a
2020 | CD/FNDE n° 1, de '
Bolsonaro competéncia de 2019, e d4 outras
6 de margo de 2020

providéncias.

Autoriza, em carater excepcional, durante o
periodo de suspensdo das aulas em razao de

. situacdo de emergéncia ou calamidade
Lein® 13.987,de 7

Jair Messias de abril de 2020, . . o
2020 . alimenticios adquiridos com recursos do
Bolsonaro que altera a Lei n°

11.947/2009

publica, a distribuicdo de géneros

Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE) aos pais ou responsaveis dos
estudantes das escolas publicas de educagao

basica.

Dispde sobre a execu¢do do PNAE durante

o periodo de estado de calamidade publica,

‘ Resolucao ‘ S
Jair Messias reconhecido pelo Decreto Legislativo n°6,
2020 | CD/FNDE n° 2, de )
Bolsonaro de 20 de marco de 2020, e da emergéncia de
9 de abril de 2020

saude publica de importancia internacional,

decorrente do coronavirus-Covid-19.
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Resolugdo Dispoe sobre o atendimento da alimentacao
Jair Messias )
2020 | CD/FNDE n° 6, de escolar aos alunos da educagdo basica no
Bolsonaro
8 de maio de 2020 ambito do PNAE.
Altera a Resolucao CD/FNDE n° 6, de 8 de
Resolugdo n° 20, de maio de 2020, que dispde sobre o
Jair Messias
2020 | 02 de dezembro de atendimento da alimentagao escolar aos
Bolsonaro
2021 alunos da educagao basica no ambito do

PNAE.

Jair Messias

Bolsonaro

2021

Resolucdo n° 21, de
16 de novembro de

2021

Altera a Resolugao CD/FNDE n° 6, de 8 de
maio de 2020, que dispde sobre o
atendimento da alimentagao escolar aos
alunos da educag¢ao basica no ambito do

PNAE.

Luiz Inacio Lula

da Silva

2023

Lei n® 14.660, de 23
de agosto de 2023

Altera o art. 14 da Lein® 11.947, de 16 de
junho de 2009, para incluir grupos formais e
informais de mulheres da agricultura
familiar entre aqueles com prioridade na
aquisi¢ao de géneros alimenticios no ambito
do PNAE e para estabelecer que pelo menos
50% da venda da familia sera feita no nome

da mulher.

Luiz Inacio Lula

da Silva

2023

Resolugao n° 2, de

marco de 2023

Altera a Resolugao CD/FNDE n° 6, de 8 de
maio de 2020, que dispde sobre o
atendimento da alimentagao escolar aos
alunos da educag¢ao basica no ambito do

PNAE.

Luiz Inacio Lula

da Silva

2023

Resolucao n® 17, de
19 de setembro de
2023

Dispde sobre o estabelecimento de prazo de
utilizacdo e estorno dos saldos existentes nas
contas do Programa Nacional de

Alimentacdo Escolar - PNAE e altera a
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Resolugdo CD/FNDE n° 6, de 8 de maio de
2020.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em FNDE/PNAE (2023).

As mudangas incrementais analisadas no periodo entre 2011 a 2023 sdo mostradas no quadro
1 e, de modo sistematizado, na tabela 1, mais a frente. Durante esse tempo foram identificadas 24
mudangas incrementais ocorridas em um periodo de 12 anos, com a passagem de quatro governantes
federais, que foram Dilma Rousseff, Michel Temer, Jair Bolsonaro e Lula da Silva.

As primeiras mudancas incrementais identificadas no ano de 2011 foram realizadas no
primeiro governo Dilma. O Decreto n° 7.507, de 27 de junho de 2011, estabelece novas formas em
que os recursos sao depositados em contas especificas na Caixa Econdmica Federal ou no Banco do
Brasil S/A, para as instituigdes em que o FNDE mantém parcerias (BRASIL, 2011). Ou seja, as
mudangas foram a proibicdo da utilizacdo de cheques e, também, a obrigatoriedade de todos os
pagamentos realizados pelos entes federados serem creditados diretamente aos fornecedores dos
bens ou dos servigos prestados.

Ja a Resolucdo CD/FNDE n° 44, de 25 de agosto de 2011, estabelece prazos e procedimentos
para regulamentar a movimentagdo de recursos federais transferidos pelo FNDE a estados, Distrito
Federal e municipios, nos termos do Decreto n° 7.507/2011. Vale também citar a Resolucao
CD/FNDE n° 8, de 14 de maio de 2012, a qual estabelece novos valores per capita da alimentagao
escolar, entrando em vigor a partir de junho de 2012.

Quanto a Resolucdo CD/FNDE n° 25, de 4 de julho de 2012, esta altera a redacdo dos Artigos
21 e 24 da Resolugao CD/FNDE n° 38/2009 no ambito do PNAE, que resolve que as entidades
executoras deverdo publicar os editais em jornal de circulagdo local, na forma de mural em local
publico de ampla circulacdo, radios e sites. Como também, altera o limite individual de venda do
agricultor familiar e do empreendedor familiar para o PNAE, devendo respeitar os valores
estabelecidos por DAP (Declaracdo de Aptidao ao Programa de Fortalecimento da Agricultura
Familiar), no maximo de R$20 mil anuais.

Ainda no governo Dilma-I, cabe mencionar a Resolu¢do CD/FNDE n° 29, de 3 de julho de
2013, que altera as Resolugdes CD/FNDE n° 60/2011 e n® 54/2012, estabelecendo varias alteracdes.
Dentre estas, destaca-se a do Inciso VII, colocando que o gestor local responsavel pela prestacao de
contas que permitir, inserir ou autorizar inserir documentos ou declaragdes falsas, como também

alterar a verdade sobre os fatos, serd responsabilizado civil, penal e administrativamente. Ja a
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Resolugcdo CD/FNDE n° 26, de 17 de junho de 2013, estabelece o fortalecimento da educacao
alimentar e nutricional e amplia o PNAE para o ensino integral, para a educacao especializada e a
de jovens e adultos semipresencial.

Por fim, ainda no governo Dilma-I, através da Lei n° 12.982, de 28 de maio de 2014,
determina-se o provimento de alimentagdo escolar adequada por meio do PNAE aos alunos
portadores de estado ou condi¢des especificas de satde. Ja em Dilma-II, a Resolu¢do CD/FNDE n°
4, de 3 de abril de 2015, fortalece o atendimento do PNAE pela agricultura familiar.

No governo Temer, a primeira mudanca incremental foi através da Resolu¢do CD/FNDE n°
1, de 8 de fevereiro de 2017, que altera o valor per capita para a oferta da alimentagdo escolar do
PNAE. No ano seguinte, em 2018, com a Resolucdo CD/FNDE n° 18, de 26 de setembro de 2018,
trata-se dos procedimentos administrativos e para a realizacdo de pesquisa de preco na aquisi¢ao de
alimentos no ambito do PNAE, nos termos da Lei n® 11.947/2009.

No governo Bolsonaro, em 2019, duas Resolugdes trazem mudangas incrementais, sendo
elas a CD/FNDE n° 1, de 11 de fevereiro de 2019, e an® 5, de 6 de junho de 2019, dispondo sobre
o recebimento das prestagdes de contas do PNAE. Ja em 2020, a Resolu¢do CD/FNDE n° 2/2020,
de 9 de abril de 2020, trata da execucdo do PNAE durante o estado de calamidade publica,
reconhecido pelo Decreto Legislativo n® 6, de 20 de margo de 2020, de emergéncia de satde publica
de importancia internacional decorrente da Covid-19.

Em periodo de pandemia, ainda no ano 2020, institui-se o incremento legal da Lei n® 13.987,
de 7 de abril de 2020, alterando a Lei n.° 11.947/2009, autorizando, em carater excepcional, durante
o periodo de suspensdo das aulas em razdo de situacdo de emergéncia ou calamidade publica, a
distribuicao de géneros alimenticios adquiridos com recursos do Programa Nacional de Alimentagao
Escolar (PNAE) aos pais ou responsaveis de estudantes das escolas publicas de educacdo bésica. As
Resolugdes CD/FNDE n° 1/2020, 6/2020 e 20/2020, por sua vez, dispde sobre o atendimento da
alimentac¢do escolar aos alunos da educagdo basica no ambito do PNAE. Por fim, destaca-se que a
Resolugdo n°® 21, de 16 de novembro de 2021, altera a Resolugdo CD/FNDE n° 6/2020, que dispde
sobre a alimentagao escolar aos alunos da educagdo basica no ambito do PNAE. A seguir, na tabela
1, sdo apresentadas de forma sistematizada as 24 mudancas incrementais pelos governos federais ao
longo dos 12 anos estudados, cobrindo o periodo de 2011 a 2023.

A seguir, na tabela 1, sdo apresentadas de forma sistematizada as mudangas incrementais

pelos governos federais ao longo dos 12 anos estudados, cobrindo o periodo de 2011 a 2023.
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Tabela 1 — Quantitativo das mudancas incrementais no PNAE entre 2011 a 2023

Ano (quantidade de Quantidades de mudancas
Governo Federal
mudancas) incrementais
Dilma Vana 2011 (2),2012 (2), 2013 (4), 2014 (1), T
Rousseff 2015 (1)
Michel Miguel Elias
2017 (1),2018 (1) 02
Temer Lulia
Jair Messias
2019 (2), 2020 (5), 2021 (2) 09
Bolsonaro
Luiz Inécio Lula da
) 2023 (3) 03
Silva
Total de mudancas incrementais 24

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Conforme a tabela 1, observou-se que no governo Dilma, ocorreram dez mudancas
incrementais no periodo de 2011 a 2015, em que tais mudancas foram significativas, principalmente,
no que compete aos recursos € as formas de pagamentos, conforme o Decreto n° 7.507/2011.
Também vale ressaltar a alteracdo instituida pela Resolugao n°® 29/2013, colocando que o gestor que
agir de forma ilegal serd responsabilizado civil, penal e administrativamente. Assim, também em
razdo do maior tempo em que esteve no poder, o governo Dilma foi o que mais promoveu mudancas
incrementais, comparado aos outros dois governos analisados.

Ja o governo Bolsonaro foi o segundo que mais procedeu mudangas incrementais, em um
curto periodo de tempo, apenas trés anos, em que se somam nove mudangas incrementais. Vale
ressaltar que, no Governo Bolsonaro, houve incremento legal devido a pandemia da Covid-19,
conforme a Resolugdo CD/FNDE n°2/2020 que trata sobre a execu¢do do PNAE no periodo de
estado de calamidade publica.

No atual governo Lula, referente ao ano de 2023, concedeu reajustes monetarios do valor por
dia letivo para cada aluno conforme a Resolugdo n° 2/2023, revogando o Art. 2° inciso III do art. 47
da Resolugdo CD/FNDE n° 6, de 2020. Conforme apresentando todos os valores monetarios na

tabela 2.
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Repasses financeiros do PNAE

A assisténcia financeira de carater complementar ¢ de responsabilidade do FNDE, assim
como as normatizagdes, a coordenaciao, o monitoramento, o acompanhamento e a fiscalizagdao de
toda a execucdo do programa, bem como a avaliacdo da efetividade e da eficacia do PNAE. Os
repasses financeiros sdo realizados diretamente aos municipios, tendo como base o censo escolar
que ¢ realizado no ano anterior ao do atendimento.

Portanto, faz-se necessaria a realiza¢ao de calculo utilizando féormulas para saber o quanto
cada entidade executora ira receber, de acordo com os dias de atendimento, assim como o nivel e a
modalidade de ensino atendida.

O célculo ¢ descrito pela seguinte formula:
VT = AxC*D (1)

O significado de cada um dos elementos sdo:

VT = Valor transferido por nivel/modalidade de atendimento, anualmente;

A = Numero de alunos declarados no Censo Escolar, no ano anterior, por nivel/modalidade
de atendimento;

C = Valor per capita para o alunado

D = Numero de dias de atendimento.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, Lei Federal n° 9. 394/1996, no Artigo
24, Inciso I, estabelece as regras da educagdo basica no pais, com a carga horaria minima anual de
800 horas para o ensino fundamental e para o ensino médio, distribuidas por um minimo de 200 dias
letivos, de trabalho escolar, excluindo o tempo reservado aos exames finais, quando houver
(BRASIL, 2021).

Na tabela 2, a seguir, estdo apresentados todos os valores diarios para cada aluno, repassados
pelo FNDE/ PNAE aos gestores de toda a rede de educagdo basica, de acordo com as modalidades
de ensino. Ressalta-se que as trés atualizagdes de valores no ambito do PNAE demostrada na tabela
2 corresponde ao governo Dilma no ano de 2013 a de Temer no ano de 2017 e no governo Lula
2023. Ja no governo Bolsonaro ndo houve atualizacdo de valores monetarios durante o periodo

analisado.
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Conforme a tabela 2 apresenta as ultimas atualizagdes, que praticamente sdo de centavos,

OPEN ACCESS

com apenas uma atualizagdo de R$ 1,56 (um real e cinquenta e seis centavos), que corresponde a
modalidade de ensino médio em tempo integral. Vale ressaltar que a ultima atualizacdo ¢ a

Resolugdo n°2, de 10 de margo de 2023.

Tabela 2: Atualizacio monetaria dos repasses publicos por dia letivo para cada aluno e etapas

de ensino com bases nas ultimas incrementacées legais

Atualizagao
monetaria do
valor por dia
Valor por dia
Valor por dia Valor por dia letivo para cada
letivo, para
letivo, para cada | letivo, para cada | aluno
Modalidade cada aluno
aluno (Resolucio | aluno (Resolucao | (Resoluc¢ao n.’
de ensino (Resoluc¢iao n’
n°1, de 8 de n° 2, de 10 de 26 /20135 e
26 de 17 de
fevereiro de 2017) | marco de 2023) | Resolucio n®
junho de 2013)
1/2017; n° 2, de
10 de marco de
2023)
Creche R$ 1,00 R$ 1,07 R$ 1,37 R$ 0,37
Pré-escola R$ 0,50 R$ 0,53 R$ 0,72 R$ 0,22
Escolas
indigenas e R$ 0,60 RS 0,64 R$ 0,86 R$ 0,26
quilombolas
Ensino
R$ 0,30 R$ 0,36 R$ 0,50 R$ 0,20
Fundamental
Ensino
. R$ 0,30 R$ 0,36 R$ 0,50 R$ 0,20
Médio
Educagao de
Jovens e R$ 0,30 R$ 0,32 R$ 0,41 R$ 0,11
Adultos
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Ensino

R$ 1,00 R§ 1,07 R$ 1,37 R§ 0,37
Integral

Programa de
Fomento as
Escolas de
Ensino RS 1,00 R$ 2,00 RS 2,56 RS 1,56
Médio em
Tempo

Integral

Alunos que
frequentam o
Atendimento
Educacional R$ 0,50 R$ 0,53 R$ 0,68 R$ 0,18
Especializad
0 no
contraturno

Fonte: Elaborado pelos autores com base em FNDE/PNAE (2023).

A partir dessa tabela comparativa, observa-se que os valores estdo muito defasados para que
se possa fornecer uma alimentacdo de qualidade. Nota-se que R$ 2,56 (dois reais e cinquenta ¢ seis
centavos) € o maior valor repassado para cada aluno atendido pelo Programa de Fomento as Escolas
de Ensino Médio em Tempo Integral, e que teve uma atualizagdo de R$ 1,56 (um real e cinquenta e
seis centavos) no ano de 2023, observa-se esse foi a maior atualizagdo concedida comparado com
as outras modalidades, e corresponde até o ano de 2023.

A menor atualizagdo de valores consiste em apenas R$0,11 (onze centavos) na modalidade
de Educagdo de Jovens e Adultos, que antes correspondia ao valor de apenas R$ 0,30 (trinta
centavos) passando entdo a ser de R$0,32 no ano de 2017 e atualizado para R$ 0,41. Portanto, nota-
se que os valores atualizados foram minimos visto quanto aos objetivos do programa, em fornecer
alimentac¢do saudavel para todos os alunos da rede basica de ensino.

Ao realizar a andlise comparativa apresentada na tabela 2, nota-se que os trés reajustes de

valores per capita por dia letivo para cada aluno em cada umas das modalidades de ensino
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apresentada e realizados nos anos de 2013; 2017 e 2023, variando entre R$ 0,11 onze centavos até
R$ 1,56 (um real e cinquenta e seis centavos) de acordo com as modalidades de ensino, e que apenas
o ensino médio integral foi a maior atualizagdo, de apenas R$1,56 (um real e cinquenta e seis
centavos), valor esse repassado e utilizado até presente ano de 2023.2. Dese modo, no periodo
analisado, os Governos que concederam atualizacdes monetarias foram Dilma, Temer e Lula
realizaram atualiza¢des dos reajustes de valores per capita por dia letivo por cada aluno no ambito
do PNAE, conforme apresentado na tabela 2.

Consequentemente, € necessario que os governos estaduais € municipais complementem os
recursos financeiros, assegurando a aquisicdo adequada de alimentos e o cumprimento dos objetivos
do PNAE, visando promover alimentacdo saudéavel e educacdo nutricional aos estudantes da rede
publica de ensino. Assim, alimentagcdo escolar constitui direito dos alunos da educacdo basica e
dever do Estado, sendo executada de forma compartilhada entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios. A Unido, por meio do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE), que realiza os repasses automaticos calculados com base no Censo Escolar do ano anterior,
sem necessidade de convénio, cabendo aos demais entes federativos garantir as condi¢des materiais
e financeiras para a oferta da alimentacdo escolar, em conformidade e estabelecida na Lei n°
11.947/2009 e na Resolugao FNDE n° 06/2020.

Tendo em vista a alta da inflacdo que assola o pais, sendo que os valores utilizados até o
presente ano (2023.2) correspondem desde a resolu¢do n° 2 de 10 de mar¢o de 2023, o ultimo
reajuste dos valores por dia letivo para cada aluno no dmbito do programa do PNAE e que foi
realizado no governo Lula. Destaca-se que o orcamento do PNAE beneficia diretamente milhdes de
estudantes em todo o Brasil, conforme prevé o Artigo 208, Incisos I'V e VII, da Constitui¢ao Federal
de 1988, que ¢ justamente dever do Estado garantir a alimentagdo escolar aos alunos da educagdo

basica publica em todo o pais.

CONSIDERACOES FINAIS

Ressaltando as andlises realizadas e mostradas nesta pesquisa, pode-se afirmar que foram
trazidas algumas contribuicdes sobre o tema abordado. Nesse sentido, serve como forma de
esclarecimento e analise dos incrementos detectados no ambito do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE), justamente para compreender como ocorreram essas mudancgas, nos

processos, nas normas e nos regulamentos tratados.
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Averiguou-se que o objetivo geral desta pesquisa foi alcancado, pois conseguiu identificar
as principais mudangas incrementais ocorridas no PNAE no periodo de 2011 a 2023. A pesquisa
contribuiu com a abordagem dos incrementos legais identificados nas etapas de compras
institucionais do PNAE, e toda a estrutura do processo de aquisicdo da agricultura familiar no
programa, até o detalhamento dos valores e repasses publicos por dia letivo para cada aluno nas
etapas de ensino. Dada a questdo norteadora da pesquisa, procurou-se mostrar as principais
mudangas incrementais ocorridas no PNAE no periodo analisado.

Portanto, ao analisar os governos Dilma-I, Dilma-II, Temer, Bolsonaro e Lula, entre os anos
de 2011 a 2023, encontrou-se um conjunto de 24 mudangas incrementais ocorridas no ambito do
Programa Nacional de Alimentagao Escolar.

Apos a identificagdo das 24 mudangas incrementais ocorridas nesse periodo, apresentando
os requisitos e as conformidades legais, foi possivel identificar e destacar algumas observagdes.
Nesse aspecto, vale ressaltar as novas formas em que os recursos sdo depositados em contas
especificas na Caixa Economica Federal ou Banco do Brasil S/A, nas instituicdes em que o FNDE
mantém parcerias. Outra importante mudanga, ¢ a de responsabilizar civil, penal e
administrativamente os gestores locais que agirem de forma ilegal com os recursos oriundos do
FNDE/PNAE, sendo tais mudangas incrementais ocorridas no governo Dilma.

J& no periodo atipico da pandemia da Covid-19, com a Resolu¢do CD/FNDE n° 2/2020, que
autoriza, em carater excepcional, mesmo com a suspensdo das aulas por conta da situacdo de
emergéncia e calamidade publica, a distribui¢do de gé€neros alimenticios adquiridos com os recursos
do PNAE, distribuindo aos pais ou responsaveis dos estudantes das escolas publicas de educagdo
basica do pais, foi uma mudanca realizada no governo Bolsonaro.

Destaca-se que, dentre os governos analisados, apenas o Governo Bolsonaro ndo promoveu
reajustes nos valores per capita destinados a alimentacao escolar, mesmo durante o periodo critico
causado pela pandemia da Covid-19, em que logo sobressai a alta nos precos dos alimentos, com
significativas pressoes inflacionarias em todo o pais. Nesse contexto, a atualizagdo ¢ fundamental
dos parametros dos valores financeiros para todas as etapas de ensino, pois tais valores demandam
uma grande complementacdo financeira dos gestores municipais, estaduais, para garantir uma
alimentacdo adequada e de qualidade ao publico de estudantes atendidos. Ressalta-se, que tais entes
federados e municipios assegurar as condi¢des materiais e financeiras necessarias a oferta da

alimentagdo escolar, conforme previsto na Lei n® 11.947/2009 e na Resolugdo FNDE n° 06/2020.

Universidade Comunitaria da Regido de Chapeco - Unochapecd

10.22295/grifos.2025.v36.n64.7673 | Edigao Vol. 35, Ntm. 64, 2025.

@' el Este ¢ um artigo publicado em acesso aberto (Open Access) sob a licenga Creative Commons Attribution, que permite
uso, distribuigao e reproducao em qualquer meio, sem restrigdes desde que o trabalho original seja corretamente citado.




21

~ Grifos

Ressalta-se que grande benfeitoria € a continuagao da comercializa¢ao dos produtos oriundos
da agricultura familiar para o PNAE, orientada pelos principios da Seguranca Alimentar e
Nutricional, ofertando uma alimenta¢ao saudéavel aos alunos da rede publica de ensino, fortalecendo
praticas alimentares sauddveis e fomentando diretamente a producdo da agricultura familiar.
Destaca-se o Caderno de Legislagdo do PNAE, que disponibiliza as diretrizes nutricionais, incluindo
a exigéncia minima de 75% de alimentos in natura ou minimamente processados. E que esteja em
conformidade com a Lei n® 11.947/2009 que dispde sobre o atendimento da alimentacdo escolar.

Entende-se que esta pesquisa contribuiu para um maior conhecimento acerca do tema, ainda
pouco enfatizado. No contexto pratico, as contribui¢des norteiam um maior entendimento para
analisar politicas publicas com a técnica do modelo incremental, que apresenta diversos beneficios
aos entes publicos. A pesquisa traz contribuicdes pertinentes acerca dos processos incrementais
ocorridos no periodo estudado, consultando leis, regulamentos, bem como informagdes adicionais

esclarecedoras.
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