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RESUMO

Este artigo investiga as capacidades estatais municipais no ciclo or¢amentario da politica de alimentag@o escolar
vinculada ao PNAE em 24 municipios da Regido Metropolitana de Piracicaba (SP), entre 2014 e 2024, entendidas
como a capacidade de planejar, executar e financiar. Adota-se um desenho longitudinal de métodos mistos, com
base na leitura dos Planos Plurianuais (PPAs) e na analise de registros de execug@o e fontes de recursos extraidos
do Audesp (TCE-SP). Os resultados indicam institucionaliza¢@o formal nos instrumentos de planejamento, mas
baixa densidade substantiva, com predominio de agdes procedimentais ¢ indicadores pouco aderentes as diretrizes
e a multidimensionalidade do PNAE, o que limita accountability e comparabilidade. Na execucdo, o gasto
concentra-se na aquisi¢ao de géneros alimenticios, com ruptura na pandemia de COVID-19 e recomposigdo
posterior. Observa-se ainda que os repasses federais operam como cofinanciamento parcial e perderam
participacdo relativa nos anos recentes, ampliando a dependéncia de recursos proprios e evidenciando
heterogeneidade entre municipios. O estudo contribui a0 mostrar que a desconexao entre planejado e executado
restringe capacidades estatais locais e reforca a necessidade de metas verificaveis e maior transparéncia das fontes
de financiamento para sustentar politicas nacionais descentralizadas sob presséo fiscal.

Palavras-chave: PNAE; alimentacao escolar; gestdo local; capacidade estatal; orcamento publico.

ABSTRACT

This article investigates municipal state capacities within the budget cycle of the school feeding policy linked to
Brazil’s National School Feeding Program (PNAE) across 24 municipalities in the Piracicaba Metropolitan Region
(State of Sdo Paulo) over 2014-2024, conceptualized as the ability to plan, execute, and finance. The study adopts
a longitudinal mixed-methods design, based on the systematic reading of Multiannual Plans (PPAs) and the
analysis of execution records and funding-source information extracted from Audesp (Sdo Paulo State Court of
Accounts, TCE-SP). The findings indicate formal institutionalization in planning instruments but low substantive
density, characterized by the predominance of procedural actions and indicators weakly aligned with PNAE
guidelines and its multidimensional nature, which constrains accountability and comparability. In implementation,
spending is concentrated on the procurement of foodstuffs, with a disruption during the COVID-19 pandemic and
subsequent recomposition. Federal transfers operate as partial co-financing and have declined in relative terms in
recent years, increasing reliance on own-source resources and revealing marked heterogeneity across
municipalities. The study contributes by showing that the disconnect between planned and executed activities
restricts local state capacities and underscores the need for verifiable targets and greater transparency in funding
sources to sustain decentralized national policies under fiscal pressure.

Keywords: PNAE; school feeding; local management; state capacity; public budget.

RESUMEN

Este articulo investiga las capacidades estatales municipales en el ciclo presupuestario de la politica de
alimentacion escolar vinculada al Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) en 24 municipios de la
Region Metropolitana de Piracicaba (Estado de Sdo Paulo), entre 2014 y 2024, entendidas como la capacidad de
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planificar, ejecutar y financiar. Se adopta un disefio longitudinal de métodos mixtos, basado en la lectura
sistematica de los Planes Plurianuales (PPA) y en el analisis de registros de ejecucion e informacion sobre fuentes
de financiamiento extraidos de Audesp (Tribunal de Cuentas del Estado de Sdo Paulo, TCE-SP). Los resultados
evidencian una institucionalizacion formal en los instrumentos de planificacion, pero con baja densidad sustantiva,
caracterizada por el predominio de acciones procedimentales e indicadores débilmente alineados con las directrices
y la naturaleza multidimensional del PNAE, lo que restringe la rendiciéon de cuentas y la comparabilidad. En la
ejecucion, el gasto se concentra en la adquisicion de alimentos, con una ruptura durante la pandemia de COVID-
19 y una recomposicion posterior. Asimismo, las transferencias federales operan como cofinanciamiento parcial y
han perdido participacion relativa en los afios recientes, ampliando la dependencia de recursos propios y
evidenciando una marcada heterogeneidad entre municipios. El estudio contribuye al mostrar que la desconexion
entre lo planificado y lo ejecutado limita las capacidades estatales locales y subraya la necesidad de metas
verificables y de mayor transparencia de las fuentes de financiamiento para sostener politicas nacionales
descentralizadas bajo presion fiscal.

Palabras clave: PNAE; alimentacion escolar; gestion local; capacidad estatal; presupuesto publico.

1. Introducao

A alimentacdo saudavel constitui determinante primario da saude e influencia condigdes essenciais a vida
(Dahlgren & Whitehead, 1991; Kroth, Geremia & Musso, 2020). Nesse sentido, a Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN), entendida como acesso pleno, regular e permanente a alimentos de qualidade ¢ em quantidade
suficiente, integra a agenda de direitos sociais assegurada no artigo 6° da Constituigdo Federal de 1988 (Brasil,
1988). No Brasil, a persisténcia da fome e da desigualdade no acesso a alimentos permanece associada a fatores
socioecondmicos e territoriais (Castro, 1946). Dados recentes apontam recuo da inseguranga alimentar de 27,6%
em 2023 para 24,2% em 2024, embora com assimetrias estruturais por regido, area de residéncia e perfil racial dos
domicilios (IBGE, 2024). Hoffmann (2021) também identifica maior probabilidade de inseguranga alimentar
quando a pessoa de referéncia do domicilio ¢ mulher ou possui ocupagdo informal. Esse quadro tensiona o
cumprimento da Agenda 2030, em especial o “ODS 2 - Fome Zero e Agricultura Sustentavel” e o “ODS 10 -
Redugdo das Desigualdades”.

Nesse contexto, o Programa Nacional de Alimentag@o Escolar (PNAE) configura-se como politica publica de
ampla capilaridade e relevancia para a SAN. Apds a reformulacdo dada pela Lei 11.947/2009, o programa opera
sob perspectiva intersetorial, assegura a oferta universal de alimenta¢do na educag@o basica e contribui para
estabilidade nutricional e desenvolvimento escolar (Kroth; Geremia & Musso, 2020; Silva, 2021; Rodrigues et al.,
2024). O programa também institucionaliza a obrigatoriedade de aquisicdo minima de 30% dos géneros
alimenticios diretamente da agricultura familiar, com resultados associados a impactos positivos na receita dessa
categoria produtiva (Ipolito et al., 2025). Em termos de cobertura, alcanga todos os 5570 municipios brasileiros e
atende diariamente cerca de 38,5 milhdes de estudantes (FNDE, 2024). Em 2023, o montante investido atingiu
aproximadamente R$5,5 bilhdes, com maior parcela descentralizada para administragdes municipais (FNDE,
2023; OAE, 2024), reforgando a centralidade da gesto local.

A implementag¢do municipal, contudo, depende de capacidades estatais, entendidas como estoque de recursos
e habilidades, nas dimensdes politico-relacionais e técnico-administrativas, que condiciona os resultados das
politicas publicas e da provisdo efetiva de bens e servigos (Pires & Gomide, 2016; Grin, Demarco & Abrucio,
2021). Nessa perspectiva, o orgamento publico, sob as dimensdes de planejamento e execugdo, é elemento central
das capacidades técnico-administrativas ao mobilizar ¢ alocar recursos ¢ converter diretrizes em agdo (Grin &
Abrucio, 2018; Pires & Gomide, 2016; Papi et al., 2024). Em politicas como o PNAE, com financiamento federal
e execugdo local, a sustentabilidade depende tanto dos repasses quanto da forma como os municipios traduzem a
politica em programacao orcamentaria, execucdo e controles de governanca (Papi & Padilha, 2024). A presenca
formal da politica nos instrumentos de planejamento, por si, ndo assegura governanga orgamentaria orientada por
objetivos, produtos, metas e indicadores verificaveis, condigdo relevante para monitorar resultados associados a
reducdo de desigualdades e a seguranga alimentar.

Diante disso, o presente estudo tem como objeto a incorporacdo, o planejamento, a execucdo e o financiamento
da politica de alimentag@o escolar associada ao PNAE no ciclo orcamentério municipal. O objetivo ¢ investigar
capacidades estatais relacionadas ao planejamento e & execugdo or¢camentaria dessa politica nos municipios da
Regido Metropolitana de Piracicaba (RMP), no estado de S&o Paulo, avaliando em que medida os arranjos
observados revelam limites de governanca orgamentaria e de sustentabilidade fiscal no contexto do pacto
federativo brasileiro. A unidade de analise s2o os governos de 24 municipios, examinados no periodo de 2014 a
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2024, contemplando dois ciclos completos de planejamento plurianual (2014-2017 ¢ 2018-2021) e um ciclo em
andamento (2022-2025), além da execugdo orgamentaria correspondente.

Metodologicamente, a pesquisa adota desenho empirico, observacional e longitudinal, de natureza descritivo-
analitica e métodos mistos. Na dimensdo qualitativa, realiza leitura integral dos PPAs municipais para identificar
e classificar programas, acdes e indicadores relacionados a alimentacdo escolar. Na dimensdo quantitativa-
financeira, analisa a execug@o orcamentaria e a estrutura de financiamento, com base em registros administrativos
do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, via sistema Audesp, detalhando despesas liquidadas e fontes de
recursos associadas a politica no periodo.

Ao articular capacidades estatais municipais ¢ or¢gamento publico, o estudo contribui para o debate sobre a
realidade do planejamento governamental e seus limites no nivel local, ao observar como municipios mobilizam
instrumentos e recursos para implementar politicas publicas (Luna e Soifer, 2017; Lima et al., 2020a; Grin;
Demarco & Abrucio, 2021; Papi & Padilha, 2024). A analise, aplicada ao campo da alimentacdo escolar, dialoga
com a constatagdo de que permanece incipiente a compreensdo dos efeitos das capacidades estatais no programa
(Rodrigues et al., 2024), oferecendo evidéncias sobre padroes de institucionalizagdo, verificabilidade do
planejamento e dindmica de cofinanciamento municipal.

2. Referencial Teérico
2.1. O Programa Nacional de Alimentacio Escolar (PNAE) no contexto da descentralizacao

A Constituicao Federal de 1988 reconfigurou a distribuigdo territorial de poder, consolidando um federalismo
composto por trés entes federados autonomos ¢ interdependentes: Unido, estados ¢ municipios (Arretche, 2006;
Lima et al., 2020b; Nascimento & Grin, 2021). A descentralizacdo fiscal e institucional foi justificada por duas
dimensdes: aproximar decisdes dos cidaddos, fortalecendo responsividade democratica, e ampliar a capacidade de
calibrar politicas a preferéncias locais. Entretanto, o arranjo resultou em forte heterogeneidade territorial de
condigdes politicas, técnicas e financeiras, combinando descentraliza¢do da execugdo com centralidade normativa
federal, o que condiciona a atuagdo subnacional (Souza, 2004; Lima et al., 2020b). Nesse contexto, a autonomia
municipal opera dentro de um marco nacional de regras, com graus limitados de discricionariedade.

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) exemplifica essa logica. Trata-se de politica iniciada
na década de 1950, voltada a protecdo de estudantes contra fome e desnutri¢do, que por décadas operou sob
desenho centralizador e assistencialista, com controle federal do planejamento nutricional e das compras (Ipolito
et al., 2025). A reconfiguragdo das politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) a partir de 2003
promoveu mudanga de paradigma, com descentralizag@o financeira e fortalecimento do controle social mediante
institucionalizag¢do dos Conselhos de Alimentagdo Escolar (CAEs) (Kroth et al., 2020; Silva, 2021).

O marco da Lei n® 11.947/2009 consolidou a alimentagao escolar como politica publica orientada por diretrizes
nacionais ¢ executada no territorio, com ampliagdo de cobertura e responsabilidades publicas. A norma
universalizou o atendimento aos estudantes da educag@o basica, incluindo ensino médio e EJA, abrangendo
unidades da rede publica e escolas federais, filantropicas e comunitarias. Também instituiu a obrigatoriedade de
aplicagdo minima de 30% dos recursos do FNDE na aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar (Brasil, 2009;
Silva, 2019). As diretrizes do programa abrangem oferta de alimentacdo adequada, educagdo alimentar e
nutricional, universalidade, participacao e controle social, apoio ao desenvolvimento sustentavel, afirmagdo do
direito a alimentagdo escolar e acesso a agua potavel.

A politica avanga em relacdo as versdes anteriores ao tratar a alimentag@o escolar como tema multidisciplinar
e intersetorial, com retornos sociais ampliados, sendo classificada como Politica Publica Saudavel (PPS) por
articular promogdo da satde, determinantes sociais e didlogo com educacdo, agricultura, saide, meio ambiente e
assisténcia social (Kroth, Geremia e Musso, 2020). Ainda assim, a literatura indica que o programa néo alcangou
plenitude em diversos municipios, diante de entraves associados a relagdo entre oferta e demanda de alimentos,
capacidades administrativas e coordenagéo local, como descompasso entre cardapios e producdo, dificuldades em
chamadas publicas, infraestrutura escolar insuficiente, baixa articulacdo setorial e fragilidades de controle social
(Kroth, Geremia e Musso, 2020).

Evidéncias sobre implementacao reforcam que, embora o PNAE responda a normativas federais, o arranjo
local molda atores, instrumentos e rotinas, ampliando a margem deciséria do ente executor no contexto do
federalismo (Fonseca e Saes, 2025). No municipio de Sao Paulo, identificou-se que capacidades estatais adequadas
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ndo eliminam desafios de coordenagdo, monitoramento e fiscalizagdo, o que sinaliza que a execugdo do programa
requer supervisdo e mecanismos locais de governanga (Fonseca e Saes, 2025).

Do ponto de vista do financiamento, os repasses federais sdo automaticos e baseados no numero de matriculas
apurado no censo escolar. Assim, embora diretrizes e financiamento permanegam concentrados na Unido, a
execucgdo ¢ essencialmente local. Esse desenho impde aos municipios a tarefa de compatibilizar padrdes definidos
nacionalmente com necessidades e rotinas administrativas do territorio, o que demanda coordenacdo, capacidade
técnica e mecanismos institucionais de implementagdo e controle. Em sintese, a descentralizacdo do PNAE
combina indugdo federal e execug¢do municipal, condicionando resultados a capacidade local de organizagéo,
coordenagdo e governanga do programa.

2.2. Capacidades estatais municipais e o0 orcamento publico

Capacidades estatais correspondem ao estoque de recursos e habilidades administrativas, politicas, técnicas e
institucionais que habilitam governos a superar restricdes sist€émicas, ofertar servicos e alcancar objetivos de
politicas (Grin; Demarco & Abrucio, 2021). Como condi¢des de input da administragdo publica, operam como
bases do poder infraestrutural, sustentando a implementagdo capilarizada das agdes estatais junto a sociedade.
Essas capacidades variam significativamente no territorio brasileiro e condicionam, em maior ou menor grau, a
autonomia municipal para definir agendas e executar politicas (Grin; Demarco & Abrucio, 2021).

Conforme Pires & Gomide (2016), o conceito pode ser analisado em duas dimensdes. A dimensdo técnico-
administrativa refere-se ao eixo organizacional ¢ endogeno, associado a existéncia de burocracias competentes e
recursos necessarios para implementar objetivos, prover bens e servigos com eficiéncia e coordenar agdes. A
dimenséo politico-relacional abrange habilidades de articulagdo e inclusdo de multiplos atores sociais e politicos,
por meio de canais institucionalizados de participagdo, para produzir legitimidade e viabilidade das intervengdes.
Este artigo focaliza a dimensao técnico-administrativa e a observa por meio do or¢amento publico.

O orgamento constitui o principal instrumento de programagao e alocagao de recursos para viabilizar politicas
publicas, registrando prioridades e decisdes de gasto ao longo do ciclo fiscal. Além da fungdo autorizativa, opera
como mecanismo de coordenacdo administrativa ao organizar responsabilidades entre unidades executoras e
explicitar meios financeiros associados a entrega de bens e servigcos. Em politicas intergovernamentais, esse papel
torna-se mais relevante, pois diretrizes nacionais sdo operacionalizadas localmente e o financiamento depende de
arranjos de cofinanciamento e de capacidade fiscal subnacional.

Conforme Papi et al. (2024), o or¢amento materializa agdes governamentais e se relaciona diretamente a
geracdo de capacidades estatais, pois finangas publicas sustentam a qualidade da burocracia e a viabilidade do
planejamento. O ciclo or¢amentario previsto no art. 165 da Constituicdo Federal de 1988 articula o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). A imposi¢do
desses instrumentos a todos os entes federados ampliou exigéncias as burocracias municipais, tanto na produgao
das pecas quanto na busca de eficacia das ac¢des planejadas (Lima et al., 2020b; Lima et al., 2020a). Todavia,
persistem dificuldades de priorizagdo do planejamento e limitagdes de concepgdes e rotinas administrativas, o que
pode reduzir o PPA a registro formal pouco orientador (Papi & Padilha, 2024).

A efetividade do modelo depende da qualidade informacional e operacional das pecas orgamentarias, isto é, da
capacidade de traduzir objetivos em agdes delimitadas, metas verificaveis e instrumentos minimos de mensuragao,
condigdo para monitoramento, transparéncia e responsabiliza¢do. Quando essa tradugdo ¢ baixa, o orgamento tende
a operar como conformidade formal, com baixa coordenagdo substantiva, prejudicando o éxito de politicas.
Evidéncias apontam fragilidades recorrentes na articulagcdo entre planejamento e execugdo, programas e agdes
pouco informativos, metas inconsistentes e baixa verificabilidade (Azevedo & Aquino, 2022; Azevedo & Pigatto,
2023; Papi & Padilha, 2024).

Lima et al. (2020a), ao analisar PPAs de municipios da regido metropolitana de Porto Alegre (RMPA),
identificaram planos precarios, com lacunas no fundamento dos programas e na possibilidade de avaliagdo,
indicando caréncia generalizada de capacidades técnicas de planejamento. Padilha e Papi (2024) reforgam esse
diagnostico ao mostrar que, mesmo com estruturas permanentes e servidores qualificados, a elaboracdo e gestdo
do PPA municipal concorre com outras tarefas, diferindo do nivel federal. Em sintese, destacam-se fragilidades na
articulacdo planejamento e execugdo, auséncia de informagdes de desempenho e agdes pouco informativas,
incluindo “a¢des guarda-chuva”, além de indicadores deficientes, centrados em insumos e processos (Papi &
Padilha, 2024; Azevedo & Aquino, 2022; Azevedo & Pigatto, 2023). Essa literatura orienta a estratégia analitica
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do artigo ao observar como a alimentag@o escolar é incorporada no PPA e como a execu¢do orcamentaria se
estrutura ao longo do tempo.

3. Metodologia

O estudo adotou um desenho empirico, observacional e longitudinal, com natureza de métodos mistos,
combinando analises qualitativas e quantitativas, e descritivo-analitica, orientado a investigagdo da estrutura
or¢amentaria ¢ do financiamento da politica de alimentagdo escolar em nivel municipal. A unidade de analise
correspondeu aos 24 municipios integrantes da Regido Metropolitana de Piracicaba (RMP) no estado de Sdo Paulo
(Figura 1). O recorte temporal abrangeu o periodo de 2014 a 2024, contemplando dois ciclos completos de
planejamento plurianual (2014-2017 e 2018-202) e um ciclo em andamento (2022-2025), além da execugdo
orcamentaria correspondente a cada ano.

A Regido Metropolitana de Piracicaba (RMP), no estado de Sdo Paulo, foi criada pela Lei Complementar
Estadual n® 1.360, de 24 de agosto de 2021 e compreende 24 municipios: Aguas de Sdo Pedro, Analandia, Araras,
Capivari, Charqueada, Conchal, Cordeir6polis, Corumbatai, Elias Fausto, Ipetina, Iracemapolis, Leme, Limeira,
Mombuca, Piracicaba, Pirassununga, Rafard, Rio Claro, Rio das Pedras, Saltinho, Santa Cruz da Conceicao, Santa
Gertrudes, Santa Maria da Serra e Sdo Pedro.

Conforme ilustrado na Figura 1, a pesquisa estrutura-se em um fluxo que conecta o arcabougo teérico das
capacidades estatais a investigagdo empirica. A proposta parte do conceito geral de capacidades estatais municipais
(Nivel 1), para entdo delimitar o foco na dimensdo técnico-administrativa, compreendida como a pré-condigido
operacional baseada na qualidade gerencial e burocratica (Nivel 2).

Figura 1 - Estrutura tedrico-analitica da pesquisa

Dimensao conceitual: Capacidades estatais municipais

Estoque de recursos e habilidades que o governo municipal possui para superar restri¢oes sistémicas, gerir com
autonomia, condicionando o exercicio do poder infraestrutural do Estado, capacitando-o a implementar suas agoes de
forma capilarizada e a fornecer efetivamente bens publicos em conformidade com as demandas da sociedade.

Técnico-administrativas Politico-relacionais

Dimensao analitica: Or¢camento Publico do PNAE - 24 municipios RMP-SP

Planejamento: Etapa 1 - Qualitativa
Instrumentos: 72 PPAs

Foco: Programas, acdes, objetivos, justificativas e
indicadores

Execucdo: Etapa 2 - Quantitativa
Instrumentos: 264 LOAs
Foco: Valores despendidos e fontes de financiamento

Fonte: Elaborado pelos autores.

Para operacionalizar esse recorte tedrico, o estudo adota a analise do orgamento publico (ciclo completo do
planejamento a execug@o) do PNAE como proxy fundamental (Nivel 3). O desenho empirico, aplicado aos 24
municipios da RMP no periodo de uma década, desdobra-se em duas etapas complementares (Nivel 4): (i) analise
qualitativa dos PPAs voltada a identificagdo e a triagem dos programas, a¢des e indicadores relacionados a
alimentagdo escolar; e (ii) analise quantitativa-financeira da execugdo or¢amentaria para mensurar dispéndios e
caracterizar as principais fontes de financiamento associadas a despesa com alimentag@o escolar.
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3.1. Plano de coleta e analise de dados

No que tange a origem dos dados, houve a leitura integral dos PPAs dos municipios da RMP. A partir desses
documentos, coletaram-se informagdes sobre programas, acdes, objetivos, justificativas e indicadores vinculados
a alimentagdo escolar. No total, analisaram-se 72 leis municipais referentes aos ciclos do PPA, além da execugdo
de 264 Leis Or¢camentarias Anuais. Os textos legais e seus anexos foram obtidos em canais oficiais de divulgagdo
normativa. Utilizaram-se os sites institucionais das Prefeituras, das Camaras Municipais e dos Didrios Oficiais.

Os dados de execugdo orcamentaria e de receitas realizadas foram obtidos a partir de registros administrativos
do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, por meio do sistema Audesp (https://www.tce.sp.gov.br/audesp).
Adotou-se nivel de detalhamento compativel com a classificagdo funcional-programatica ¢ com a estrutura do
Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico. Nos casos em que se identificaram inconsisténcias ou limitagdes de
rastreabilidade, cotejaram-se as informagdes de receitas com dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Esse
procedimento aumentou a confiabilidade dos valores utilizados nas analises.

3.1.1. Etapa de analise qualitativa do or¢camento publico

Primeiramente, realizou-se a identificacdo dos programas or¢amentarios relacionados a alimentagdo escolar
nos PPAs de cada municipio e para cada ciclo de planejamento, por meio de leitura de todo o contetido principal
dos planos e seus Anexos. Essa estratégia foi definida a partir da analise de contetido, na qual as categorias foram
definidas a posteriori, ou seja, categorias construidas a partir do proprio material com base em rodadas de leitura.
A analise de contetido consiste em um conjunto de técnicas de analise das comunica¢des com o objetivo de obter
indicadores, quantitativos ou ndo, que permitam inferir sobre as mensagens a partir de procedimentos sistematicos
de descrigdo dos conteudos (Bardin, 1977). Nesse contexto, a categorizagdo ¢ uma operacdo que permite agrupar
um conjunto de elementos em funcdo de caracteristicas similares que possuem.

Os programas foram classificados conforme Quadro 1, sendo o critério essencial de enquadramento, o nivel
de foco da alimentag@o escolar nos programas (central, como componente, como acessorio).

Quadro 1 - Tipologia de classificagdo dos programas relacionados a alimentago escolar nos PPAs municipais

Categorias

Critério de classificacio

Exemplos

1. Programas
exclusivos voltados a
alimentacao escolar

2. Programas
vinculados a Educac¢ao
(nao exclusivos)

3. Programas nio
exclusivos e nao
vinculados diretamente
a area educacional

Alimentacdo escolar é o foco central

(titulo, objetivo e/ou justificativa
orientados diretamente a alimentagao/
merenda/ PNAE)

Programa educacional mais amplo (gestdo
da rede, manutengdo do ensino, apoio
pedagdgico etc.) que incorpora a
alimentag@o escolar como componente

Alimenta¢do escolar ¢ mencionada de
forma acessoria, difusa ou indireta em
programas de outras politicas setoriais.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Programas cujo eixo principal é a oferta
de alimentacdo escolar, gestdo da
merenda, aquisicdo de géneros para
alimentagdo escolar.

Programas de que
incluem agdes como “manutencio/gestao
da merenda” ou “alimenta¢do escolar”

educagdo/ensino

Programas de segurangca alimentar,
assisténcia social, saude, abastecimento
ou agricultura que tratam de
alimentos/beneficios alimentares, sem
referéncia explicita ao ptblico escolar

Apos a triagem e categorizagdo, procedeu-se com a analise dos indicadores vinculados aos programas
selecionados. A avaliagdo concentrou-se na mensurabilidade e na capacidade avaliativa desses indicadores,
considerando sua utilidade para monitoramento dos resultados da politica ptblica e para a prestacdo de contas.
Para fins analiticos, os indicadores foram classificados, conforme as categorias apresentadas no Quadro 2.
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Quadro 2 - Classificagdo dos indicadores presentes nos programas

Categorias

Definicio operacional

Critério minimo para
enquadramento

Exemplos

Indicadores de produto

Indicadores de
cobertura/atendimento

Indicadores financeiros

Indicadores qualitativos

Indicadores
imprecisos/indefinidos

Medem
entregas/outputs
diretamente produzidos
pela acdo/programa
Medem alcance sobre a

populagio-alvo ou
unidades atendidas
Medem recursos

alocados ou executados

Medem atributos de
qualidade, satisfagdo ou
percepg¢do, com algum

grau de
operacionalizagdo
Formulagdes sem
especificacdao

operacional suficiente

Quantificagdo de  entrega
(numero, volume, quantidade)
com objeto definido

Medida de alcance
(numero/percentual) vinculada
a publico-alvo definido

Valor monetario com
referéncia explicita a
gasto/execugao/recursos

Deve indicar pelo menos como
sera  aferido  (instrumento,
critério, escala ou fonte)

Auséncia de objeto
mensuravel e/ou métrica e/ou
unidade; termos genéricos sem
parametro verificavel

N° de refei¢des servidas;
itens adquiridos;
unidades atendidas

Alunos atendidos;
escolas cobertas; % de
atendimento

Valores liquidados;
despesa por categoria;
execugdo or¢camentaria
Satisfagdo dos usuarios
(com pesquisa);
avaliagdo da qualidade
(com critérios/escala)

“Melhorar a qualidade”;
“fortalecer agoes”;
“aperfeigoar o
atendimento”

Fonte: Elaborado pelos autores.

Para além dos indicadores, as a¢des orgamentarias foram analisadas em trés etapas: (i) triagem das agdes
potencialmente vinculadas a alimentag@o escolar; (ii) avaliacdo da qualidade informacional do registro; e (iii)
verificagdo de aderéncia substantiva as diretrizes do PNAE. A triagem foi realizada por leitura do titulo e do
descritivo oficial das agdes, complementada pela verificacdo das despesas executadas associadas. As agdes de
programas especificos de alimentagdo escolar foram classificadas como elegiveis e incluidas na amostra.

Na segunda etapa, a qualidade do registro foi avaliada com base no Manual Técnico Orgamentario 2026 (MTO,
2025), considerando: titulo com finalidade identificavel e ndo genérica, descrigdo com escopo e finalidade, e
distingdo entre descri¢do da agdo ¢ mera listagem de elementos de despesa ou fonte de recursos.

Na terceira etapa, a aderéncia substantiva foi verificada a partir de mengdes explicitas ou descri¢des
inequivocas no titulo e ou no descritivo oficial, conforme dimensdes do art. 2° da Lei n° 11.947/2009. Para
sistematizar a analise, construiu-se matriz por ciclo e municipio, atribuindo-se valor 0 para auséncia de aderéncia
e valor 1 para aderéncia as dimensdes analisadas. A analise esteve restrita a estrutura do planejamento
or¢amentario.

3.1.2. Etapa de anailise quantitativa do orcamento publico

Nessa segunda etapa, foram identificadas e selecionadas as despesas liquidadas associadas aos programas e as
acdes de alimentagdo escolar selecionados na etapa anterior. Dessa forma, nos municipios sem programas
exclusivos de alimentacdo escolar, analisaram-se somente as despesas vinculadas as acdes do tema, ou seja, ndo
houve analise das despesas do programa como um todo.

A analise foi conduzida anualmente pela consolidagdo dos registros mensais para obtengao dos valores anuais,
cobrindo o periodo de 2014 a 2024. As despesas foram detalhadas até o nivel de “subelemento”, conforme o Plano
de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP). Para identificar os gastos com aquisicdo de “Géneros de
Alimentagdo ”, adotou-se o subelemento 3.3.90.30.07 (Géneros de Alimentagio).

As fontes de recursos foram agrupadas em cinco categorias analiticas, a partir dos campos “fonte de
recurso” e “codigo de aplicagdo” da base Audesp, em conformidade com a codificacdo do Plano de Contas do
TCESP. A tipologia distingue: (i) tesouro; (ii) transferéncias estaduais vinculadas; (iii) transferéncias estaduais
vinculadas de exercicios anteriores; (iv) transferéncias federais vinculadas; e (v) transferéncias federais vinculadas
de exercicios anteriores. Essa classificagdo permite identificar a origem do financiamento e qualificar a destinagéo
dos recursos associada a execugdo da despesa.



Encontro Brasileiro de Administragao Plblica
Xlll EBAP, Junho de 2026, Brasilia-DF, Brasil

ARTIGO

Em alguns municipios, observou-se o uso de codigos de aplicagdo em desacordo com os padrdes do Plano de
Contas. Isso dificultou a identificagdo direta da origem do financiamento em uma parte dos registros. Nesses casos,
adotou-se um procedimento complementar: utilizou-se o valor anual de transferéncias recebidas do PNAE como
referéncia. Esse montante foi comparado a despesa liquidada em géneros de alimentagdo vinculada a alimentagdo
escolar. A comparagdo permitiu estimar, em ordem de grandeza, a parcela potencialmente financiavel pelos
repasses do PNAE quando a codificagdo contabil ndo permitia rastreamento confiavel.

3.1.3. Limitac¢oes dos dados e validade das inferéncias

As limitagdes do estudo derivam do uso exclusivo de documentos de planejamento e registros administrativos.
A interpretacdo do contetido programatico nos PPAs ¢ sensivel ao grau de detalhamento textual e ao nivel de
padronizagdo dos classificadores, os quais podem variar entre municipios e ao longo do tempo. A variabilidade de
detalhamento e eventuais inconsisténcias na classificacdo or¢amentaria e contabil podem afetar a precisdo da
vinculagdo entre agdes, dotagdes e execugdo da despesa. Também foram identificadas limitagdes na codificacdo
das receitas, especialmente no uso do codigo de aplicagdo, o que restringiu, em parte da amostra, a rastreabilidade
direta das transferéncias do PNAE. Além disso, o carater descritivo-analitico da pesquisa restringe os achados a
evidéncias sobre padrdes de incorporagdo, planejamento e financiamento no ciclo or¢gamentario, sem orientacéo
de inferéncia causal entre repasses e padroes de execucdo

4. Analise e discussao dos resultados
4.1. A alimentacao escolar no planejamento do or¢camento publico da RMP

Primeiramente, pela analise no nivel dos programas, ¢ possivel identificar que a presenca da alimentagdo
escolar nos instrumentos de planejamento municipal é consistente com um padrao de institucionalizag@o estavel
dessa politica ao longo do tempo, mas essa incorporag@o ocorre por distintos formatos programaticos. Conforme
Tabela 1, os programas exclusivos para a alimentac@o escolar sdo a maioria (acima de 65% de todos os municipios)
em todos os ciclos, embora tenha ocorrido uma diminui¢do nesta categoria ao longo do periodo.

Tabela 1 - Forma de institucionalizac¢do da politica de alimentagdo escolar nos PPAs municipais da Regido
Metropolitana de Piracicaba (2014-2025)

Ciclo do Vinculados Nao-vinculados a Participa¢ao dos
PPA Exclusivos com a Educacio e nao programas exclusivos
Educacao exclusivos (%)
2014-2017 18 5 1 75,0
2018-2021 16 7 1 66,7
2022-2025 16 8 0 66,7

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos PPAs.

A incorporagdo da alimentagdo escolar em programas educacionais amplos reduz a discriminagdo entre
despesas de custeio rotineiro e escolhas de desenho e implementagéo proprias do PNAE. Em termos praticos, isso
tende a diminuir a rastreabilidade do gasto especifico da politica, enfraquecer a especificidade dos indicadores de
monitoramento e dificultar ajustes gerenciais tempestivos (por exemplo, sobre cobertura, qualidade da oferta e
regularidade do atendimento). Assim, a politica permanece formalmente presente no planejamento, porém com
menor densidade programatica e menor capacidade de demonstrar resultados de forma transparente e comparavel.
Segundo a OCDE (2024), a qualidade da governanca orcamentaria depende do alinhamento entre estrutura
programatica, classificagdo do gasto e informacdo de desempenho, de modo a fortalecer accountability,
transparéncia e capacidade de gestdo orientada a resultados.

A Tabela 2 sintetiza os indicadores de monitoramento registrados nos PPAs, classificados conforme o Quadro
2. Predominam indicadores de produto e de cobertura ou atendimento nos trés ciclos, com redugéo ao longo do
tempo: produto passa de 12 municipios (2014-2017) para 11 (2018-2021) e 10 (2022-2025), enquanto cobertura
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ou atendimento recua de 11 para 9 e 7. Indicadores financeiros permanecem pouco frequentes. Indicadores
qualitativos sdo residuais e aparecem apenas em Leme, com indicadores de satisfagdo nos trés ciclos, ¢ em

Pirassununga, com indicador nutricional no ciclo 2014-2017.

Tabela 2 - Municipios que apresentam ao menos 1 indicador de cada tipo (n = 24)

it Ciclo 1 Ciclo 2 Ciclo 3
(2014-2017) (2018-2021)  (2022-2025)
Produto 12 (50,0%) 11 (45,8%) 10 (41,7%)
Cobertura/atendimento 11 (45,8%) 9 (37,5%) 7 (29,2%)
Financeiro 4 (16,7%) 4 (16,7%) 2 (8,3%)
Qualitativo 2 (8,3%) 2 (8,3%) 1 (4,2%)
Imprecisos/indefinidos 3 (12,5%) 4 (16,7%) 2 (8,3%)
Auséncia de indicador 2 (8,3%) 2 (8,3%) 6 (25,0%)

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos PPAs.

No ciclo 2022-2025, aumentou o nimero de municipios sem indicadores para mensurar a alimentagao escolar,
alcangando 25% da amostra. Em conjunto, a baixa qualidade de indicadores sinaliza fragilidades de capacidade
estatal no planejamento, sobretudo no monitoramento e avaliagdo, em linha ao observado por Lima et al. (2020a).

Esse padrio, sugere institucionalizagdo com baixa capacidade de monitoramento substantivo. O planejamento
privilegia métricas de entrega e alcance, aproximando-se de registro operacional do servigo, com baixa énfase em
resultados, desempenho e qualidade da alimentagdo. Como consequéncia, limita-se a possibilidade de aferir
evolugdo qualitativa da seguranga alimentar e nutricional e de produzir evidéncias para acompanhamento, controle
social e avaliagdo dos resultados projetados para a politica publica.

Observou-se que alguns municipios registraram mais de uma acdo para alimentagdo escolar no mesmo ciclo.
Nas descrigdes oficiais, essa multiplicidade esteve associada, predominantemente, & segmentagdo por etapa da
educagdo basica, como educagdo infantil e ensino fundamental, e a explicitacdo da fonte de financiamento do
custeio. Outros recortes de publico, como vulnerabilidade e necessidades alimentares especificas, ndo aparecem
de forma recorrente no titulo e no descritivo das agdes, o que € consistente com o padrao identificado de registros
procedimentais e com baixa densidade substantiva. Como caso que se destaca, Ipetna registrou 19 agcdes no PPA
20182021, com criagdo de 07 agdes especificas no contexto da pandemia, quatro financiadas com recursos do
PNAE e trés com recursos proprios, estruturadas de forma segmentada para separar grupos atendidos.

Tabela 3 - Numero de agdes vinculadas a alimentagdo escolar por ciclo € municipio

Ciclo 1 Ciclo 2 Ciclo 3
i (2014-2017) (2018-2021) (2022-2025)
Aguas de Sdo Pedro 1 2 3
Analandia 1 1 1
Araras 7 6 6
Capivari 1 1 1
Charqueada 10 10 1
Conchal 1 1 1
Cordeiropolis 8 14 3
Corumbatai 1 1 1
Elias Fausto 11 8 1
Ipetna 3 19 13
Iracemapolis 2 2 3
Leme 1 2 3
Limeira 1 1 1
Mombuca 1 1 1
Piracicaba 1 1 1
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Ciclo 1 Ciclo 2 Ciclo 3
(2014-2017) (2018-2021) (2022-2025)
Pirassununga 4 2 2
Rafard 4 8 8
Rio Claro 1 1 1
Rio das Pedras 4 4 4
Saltinho 1 2 1
Santa Cruz da Conceig¢do 1 1 1
Santa Gertrudes 1 7 5
Santa Maria da Serra 3 1 1
Sdo Pedro 2 1 1
Total 71 97 64

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos PPAs.

A andlise do conteudo das agdes reforga esse diagnostico. Conforme a Tabela 4, predominam descrigdes
centradas no publico-alvo e na fonte de financiamento, sem mengdes observaveis as diretrizes do PNAE previstas
no art. 2° da Lei n® 11.947/2009, nem referéncias a alimentacdo saudéavel e adequada, educagdo alimentar e
nutricional, controle social (CAE), compras da agricultura familiar, producédo local ou acesso a agua potavel. Esse
resultado permite estabelecer paralelo com a indagagdo formulada por Lima et al. (2020a): “as diretrizes sdo
orientagdes gerais cuja consecugdo é o proprio objetivo do processo de planejamento. Assim, na auséncia das
diretrizes, o que estaria guiando os programas?”’

Diante desse diagnodstico, ¢ necessario que a formulagdo das agdes no PPA explicite a cadeia logico
programatica que conecta diretrizes, entregas e resultados esperados. Na pratica, a descrigdo deve indicar o
contetdo finalistico da politica, os instrumentos de implementacdo e governancga, além de critérios minimos de
monitoramento, com indicadores e metas coerentes, para que o planejamento funcione como referéncia de
desempenho e responsabilizacdo. Esse ponto é consistente com a literatura de governanga orcamentaria, que trata
a dimensdo programatica como alinhamento entre objetivos, mensuragdo e acompanhamento, € ndo como mera
identificagdo de publico-alvo e fonte de financiamento (Bijos, 2014; Moretti, 2023). Também converge com
recomendagdes internacionais que integram planejamento, transparéncia e avaliagdo de desempenho ao processo,
como condigdo para comparabilidade e accountability no ciclo fiscal (OCDE, 2024). Nos municipios, onde
limitagdes de capacidade e coordenagdo sdo recorrentes, tornar diretrizes e resultados observaveis € requisito para
aproximar o PPA da implementagdo (Azevedo & Aquino, 2016; Santos, 2022).

Tabela 4 - Dimensdes observaveis nas agdes de alimentagdo escolar por ciclo orgamentario (RMP, 2014-2025)

Ciclo 1 Ciclo 2 Ciclo 3
Dimensio analisada (2014-2017) (2018-2021) (2022-2025)

(n=71) (n=97) (n=64)
Publico-alvo (somente) 12 (16,9%) 31 (32,0%) 24 (37,5%)
Fonte de financiamento (somente) 6 (8,5%) 14 (14,4%) 5(7,8%)
Elemento de despesa (somente) 0 (0,0%) 0 (0,0%) 0 (0,0%)
Fonte + Publico-alvo 21 (29,6%) 23 (23,7%) 8 (12,5%)
Elemento + Publico-alvo 7 (9,9%) 6 (6,2%) 6 (9,4%)
Alimentaco saudavel/adequada (nutricional) 0 (0,0%) 0 (0,0%) 0 (0,0%)
Educacao alimentar e nutricional 0 (0,0%) 0 (0,0%) 0 (0,0%)
Controle social/CAE 0 (0,0%) 0 (0,0%) 0 (0,0%)
Agricultura familiar/produg@o local 0 (0,0%) 0 (0,0%) 0 (0,0%)
Agua potavel 0 (0,0%) 0 (0,0%) 0 (0,0%)
Agdes genéricas 25 (35,2%) 23 (23,7%) 21 (32,8%)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos PPAs.

Ao longo dos trés ciclos, 17 dos 24 municipios apresentam apenas acdes genéricas e procedimentais, mesmo
quando ha multiplicidade de agdes para o tema. A auséncia de contetidos substantivos nas descrigdes sugere que
os instrumentos de planejamento ndo estdo sendo utilizados para explicitar critérios e compromissos verificaveis
de implementacdo, e que a alimentacdo escolar é registrada como rotina administrativa, com énfase em
“manuten¢do”, “custeio” e “merenda”, frequentemente acompanhada de classificagdes relativas a fonte de custeio
ou ao publico atendido. Esse padrao reduz a inteligibilidade do que esta sendo efetivamente planejado e amplia a
margem para acomodar diferentes tipos de despesa sob a mesma rubrica, enfraquecendo a capacidade de rastrear
prioridades e distinguir estratégias de implementagao.

Assim, o or¢amento viabiliza a continuidade do servigo, mas se mostra pouco informativo para orientar
decisdes e sustentar avaliacdo externa sobre aspectos substantivos da politica. Em sintese, o achado central ndo ¢
a auséncia de agdes de alimentacdo escolar no planejamento municipal, ¢ sim a recorréncia de uma padronizagdo
descritiva que transforma a politica em categoria administrativa de custeio, em consonancia com o identificado
por Lima et al. (2020a) para a regido Metropolitana de Porto Alegre, quanto a fragilidades de capacidades estatais
municipais nos PPAs.

4.2, Estrutura de financiamento e execucio or¢amentaria

No agregado da RMP, as despesas liquidadas em alimentagdo escolar mantiveram-se relativamente estaveis no
periodo pré-pandemia, mesmo apds o controle inflacionario pelo IPCA (valores reais a pregos de 2024): passaram
de R$ 135,22 milhdes em 2014 para R$ 131,54 milhdes em 2019. A partir de 2020, porém, observa-se uma queda
expressiva do gasto real, que recua para R$ 69,15 milhdes, e apenas em 2022 o dispéndio volta a superar o nivel
pré-pandemia, alcangando R$ 158,83 milhdes e mantendo-se acima do patamar vigente até 2019 nos anos
subsequentes. Considerando o acumulado de 2014 a 2024, o crescimento real € de 12,73%.

Grifico 1 - Evolucdo dos valores liquidados em agoes relacionadas a Alimentacdo Escolar (PNAE) na

RMP, 2014-2024. Em milhdes de reais constantes (IPCA), a precos de 2024.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de TCE-SP 2025.
Nota: Valores nominais deflacionados pelo IPCA e trazidos a valores reais de 2024.

Ao verificar a composi¢do das despesas executadas, observa-se concentragdo na aquisi¢do de “Géneros de
Alimentacdo”. Entre 2014 e 2024, esse subelemento responde, em média, por 78,1% do gasto total com
alimentag@o escolar na RMP. Em 11 dos 24 municipios, a participagdo média desta despesa supera 90%, conforme
detalhamento exposto na Tabela 5, sobre o total das despesas com alimentagdo escolar e considerando o total de
recursos originados de todas as fontes.
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Tabela 5 - Participacdo de Despesas com aquisicdo de Géneros de Alimentagdo (2014—2025) na RMP. Medida
em percentual sobre o total das despesas nominais nas acdes de Alimentagdo escolar
Média (2014 - 2024) Desvio Padrao Maximo Minimo

Aguas de Sdo Pedro 81,7% 7,4% 90,3% 63,6%
Analandia 99,7% 0,7% 100,0% 97,5%
Araras 96,8% 1,9% 99,9% 93,8%
Capivari 97,7% 4,5% 100,0% 83,7%
Charqueada 73,9% 14,3% 93,9% 59,7%
Conchal 95,7% 2,1% 98,1% 90,0%
Cordeiropolis 95,5% 3,2% 100,0% 90,5%
Corumbatai 96,5% 1,1% 98,4% 95,2%
Elias Fausto 96,5% 7,5% 100,0% 73,9%
Ipetina 97,4% 1,8% 100,0% 94,0%
Iracemapolis 74,7% 10,4% 86,9% 49,3%
Leme 44.5% 4,5% 53,7% 36,7%
Limeira 92,1% 4,0% 95,6% 83,5%
Mombuca 79,6% 3,6% 85,0% 71,3%
Piracicaba 72,5% 7,8% 84,7% 58,1%
Pirassununga 57,3% 17,7% 100,0% 20,1%
Rafard 99,8% 0,2% 100,0% 99,3%
Rio Claro 89,2% 14,8% 100,0% 52,6%
Rio das Pedras 86,9% 5,8% 98,4% 78,5%
Saltinho 90,5% 20,3% 98,3% 26,7%
Santa Cruz da Conceigao 71,1% 8,3% 82,7% 53,1%
Santa Gertrudes 66,2% 25,9% 99,2% 34,3%
Santa Maria da Serra 56,0% 22,9% 85,6% 12,2%
Sao Pedro 86,3% 4,5% 92,0% 74,7%
Total Geral 78,1% 2,6% 82,2% 74,3%

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do TCE-SP.

Nota: Em Santa Gertrudes, nos anos de 2017 e 2018, verificou-se erro de classificacdo contabil, com despesas de aquisi¢do de
Géneros de Alimentagdo registradas como “outros materiais de consumo” (30,75% e 27,91%, respectivamente). Para preservar
a comparabilidade da série, procedeu-se a padronizacdo/recodificagio desses registros na etapa de tratamento dos dados.

Nos municipios em que a participagdo da aquisi¢do direta de “Géneros de Alimentagdo” é menor, a estrutura
do gasto incorpora custos operacionais e logisticos. Observam-se despesas com vencimentos e vantagens fixas do
pessoal de cozinha, além de gastos com insumos de apoio, como: gas liquefeito de petréleo (GLP) e materiais de
higienizagdo. Em contraste, municipios como Leme, Pirassununga, Santa Gertrudes e Piracicaba apresentam maior
participacdo do elemento “Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica”, indicando a presenca de empresas
terceirizadas no preparo e distribuicdo da alimentacdo nas escolas.

No ambito do financiamento, conforme a Tabela 6, a execug@o da despesa com alimentagdo escolar esteve
concentrada nas transferéncias federais vinculadas. Importa destacar que essa rubrica agrega diferentes fontes
federais vinculadas e ndo se restringe aos repasses do PNAE, incluindo outros recursos federais, dentre eles a cota-
parte do Salario Educag@o. As transferéncias estaduais vinculadas cresceram até 2019, mas perderam participacdo
a partir de 2020. Em sentido oposto, o Tesouro municipal ampliou sua participagdo nos anos mais recentes e
alcangou o maior patamar em 2024. As fontes classificadas como “exercicios anteriores” ganharam relevancia em
2021 e 2022, sugerindo utilizacdo de saldos acumulados.
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Tabela 6 - Fontes de recursos que financiaram as despesas com alimentag@o escolar na RMP (2014-2024)
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

TESOURO 20,31% 16,73% 13,88% 14,03% 13,05% 14,52% 1595% 9,12%  18,92% 21,98%  26,50%

Transferéncias  15,18% 14,36% 16,30% 21,33% 24,42% 26,02% 8,04% 17,84% 12,61% 8,71% 7,09%
Estaduais
Vinculadas
Transferéncias  0,00% 0,69% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 5,37% 0,00% 0,01%
Estaduais
Vinculadas —
Exercicios

Anteriores
Transferéncias 61,11%  58,27% 66,29% 63,53% 60,90% 59,24% 75,82% 57,73% 50,82% 57,75% 59,74%

Federais

Vinculadas

Transferéncias  3,39% 9,94% 3,53% 1,10% 1,62% 0,23% 0,19% 1531% 12,29% 11,56%  6,66%
Federais —

Exercicios

Anteriores

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de TCE-SP 2025.

Ao isolar os repasses do PNAE, observa-se que eles constituem a principal fonte federal especifica da
alimentagdo escolar, mas ndo acompanham a trajetoria da despesa com aquisi¢do de “Géneros de Alimenta¢do”
ao longo da série (Grafico 2). Em valores reais, deflacionados pelo IPCA e expressos a pregos de 2024, no periodo
p6s-2020 a despesa com “Géneros de Alimentagdo” cresce e alcanga R$ 125,1 milhdes em 2024, enquanto os
repasses do PNAE recuam para cerca de R$ 30 milhdes, reduzindo a cobertura federal do gasto com insumos. A
defasagem ¢ ainda mais ampla quando se considera a despesa total com alimentagdo escolar, que inclui custos
logisticos e servigos, pois 0 PNAE permanece sistematicamente abaixo do gasto total no periodo.

Grafico 2 - Evolucdo da despesa total com Alimentagdo Escolar, da despesa com aquisi¢@o de géneros
alimenticios e das transferéncias do PNAE na RMP, 2014-2024. Em milhdes de reais constantes (IPCA), a
precos de 2024.

180
160
140
120
100
80
60
40 =
20 L SNSN—
0

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

e Despesa Total com Alimentagao Escolar
= Despesa com Aquisi¢do de Géneros de Alimentagdo
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de TCE-SP 2025.
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A participacdo do PNAE no gasto com aquisi¢ao de “Géneros de Alimentagdo”, no agregado da RMP, mantém
estabilidade no periodo pré-pandemia, apresenta elevagdo atipica em 2020, recua em 2021 e, a partir de 2022,
passa a se manter em patamar inferior a 25%, conforme a Tabela 7.

Tabela 7 - Participacdo agregada das transferéncias do PNAE no total gasto com aquisi¢cdo de “Géneros de

Alimentagdo” nos municipios da RMP (2014-2024)
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Participac¢io do 34,1 384 37,6 38,1 415 349 773 464 209 239 24
PNAE (%)
Fonte: Elaborado pelos autores a partir de TCE-SP 2025.

Em nivel municipal, a participagdo do PNAE no gasto com “Géneros de Alimentagdo” apresentou
heterogeneidade entre 2014 e¢ 2024 nos municipios da RMP, com médias no periodo variando de 16,1%
(Analandia) a 56,9% (Capivari). Essa variacdo ¢ compativel com o desenho do indicador. Os repasses do PNAE
seguem regra nacional baseada em matriculas, mas a despesa liquidada em “Géneros de Alimentag¢ao” ¢ definida
no nivel local e depende do custo efetivo da provisdo e do grau de complementagdo com outras fontes. Assim,
mesmo sob uma referéncia federal comum para o repasse, diferencas na execucdo e no custeio produzem
percentuais distintos entre municipios, indicando heterogeneidade na cobertura do PNAE e no esforgo de
financiamento municipal.

Além da variacdo entre municipios, em parte dos entes houve oscilagdo ao longo do tempo, com maiores
valores anuais concentrados em 2020. Nesse ano, alguns municipios registraram participa¢do superior a 100%,
como Pirassununga (154,5%), Rio Claro (155,9%), Araras (117,1%) e Elias Fausto (123,9%), sugerindo picos
pontuais na razao entre repasse ¢ despesa liquidada decorrentes da queda da aquisi¢ao de insumos no periodo da
pandemia, com manutengdo dos repasses.

A comparagdo entre a evolucdo dos repasses do PNAE e a evolugdo da despesa com aquisi¢@o de “Géneros de
Alimentacdo” (Tabela 8) indica predominio de trajetorias em que a variagdo do repasse federal ndo acompanha a
variagdo do gasto municipal. Em 15 dos 24 municipios, observa-se pressdo fiscal liquida, seja porque a despesa
cresceu em ritmo superior ao repasse (8 municipios), seja porque a despesa aumentou apesar da redu¢do do PNAE
(7 municipios). Em contraste, apenas quatro municipios registraram crescimento do PNAE superior ao da despesa,
sugerindo melhora relativa de cobertura, enquanto trés exibiram retragdo simultanea de repasse e despesa, com
queda do repasse superior a redugdo do gasto. Em conjunto, os resultados sugerem que, embora o PNAE opere
sob regra nacional e constitua fonte federal especifica, a sustentagdo da aquisi¢do de insumos depende, em grande
medida, da capacidade municipal de complementar o custeio e acomodar pressdes de gasto, reforgando a tendéncia
de municipalizago parcial do financiamento no periodo analisado.

Tabela 8 - Variacéo das transferéncias do PNAE e das despesas com aquisi¢do de “Géneros de Alimentagdo”
por Municipio da RMP, entre 2014 e 2024

Evolucao dos Evolugao da Despesa com Géneros de
Repasses do PNAE Alimentagio

Aguas de Sio Pedro 79,40% 72,38%
Analandia -27,60% 26,63%
Araras -4,80% 3,55%

Capivari 6,70% 34,68%
Charqueada 13,50% 120,92%
Conchal -10,20% 11,19%
Cordeiropolis 2,80% 17,31%
Corumbatai 38,60% -7,59%

Elias Fausto -14,60% 150,31%

Ipetina 15,00% 75,85%




Encontro Brasileiro de Administragao Plblica
Xlll EBAP, Junho de 2026, Brasilia-DF, Brasil

ARTIGO

Evolucio dos Evolucio da Despesa com Géneros de
Repasses do PNAE Alimentagao

Iracemapolis 40,90% 9,09%

Leme -32,10% 42,77%
Limeira 15,00% 45,85%
Mombuca 207,80% 68,26%
Piracicaba -40,60% -18,98%
Pirassununga -41,50% -35,95%
Rafard 5,40% 80,59%
Rio Claro -41,90% -22,66%
Rio das Pedras -22,40% 34,42%
Saltinho 128,20% 140,56%
Santa Cruz da Conceigao -24,20% 4,95%

Santa Gertrudes 7,30% 257,69%
Santa Maria da Serra 58,00% -73,99%
Sao Pedro 171,20% 86,14%

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de TCE-SP 2025.

A leitura quantitativa da execucdo orgamentaria da alimentagdo escolar na RMP evidencia dois tragos
estruturais. O primeiro ¢ a predomindncia da aquisicdo de “Géneros de Alimentagdo” como nucleo do gasto,
sinalizando materializagdo da politica como provisdo de insumos. O segundo é que o PNAE, embora seja a
principal fonte federal especifica, opera como cofinanciamento parcial e sua participacdo relativa no custeio de
insumos recua nos anos mais recentes.

Na composi¢ao da despesa, mesmo quando ha arranjos que ampliam o peso de servigos, inclusive terceirizagdo
em municipios como Piracicaba, Leme e Pirassununga, a aquisi¢do de insumos permanece central. Do lado das
fontes, as transferéncias federais vinculadas concentram parcela relevante do financiamento agregado, mas essa
rubrica nao se restringe ao PNAE e inclui outras fontes federais vinculadas, além de registros de “exercicios
anteriores”. Ao isolar o PNAE, observa-se que ele ndo cobre integralmente a despesa com “Géneros de
Alimentacdo” e sua participagdo relativa diminui, alcangando cerca de um quarto do gasto com insumos em 2024,
o0 que implica maior necessidade de complementag@o municipal para sustentar a execugao.

Nesse arranjo, a continuidade da politica depende de composi¢ao de fontes que combina repasses do PNAE,
demais vinculagdes e recursos proprios, de modo que pressdes de custo e mudangas na forma de provisdo tendem
a se traduzir em maior esforgo fiscal local. Por fim, a decomposi¢do contabil ndo permite inferéncia causal sobre
os determinantes da redugdo relativa do PNAE, que pode refletir variagdes de matriculas reportadas, recomposicdo
de pregos, alteragdes de arranjos de provisdo e estratégias de execucdo orgamentaria.

5. Consideragées Finais

Este estudo analisou capacidades estatais associadas ao planejamento e a execugdo orgamentaria da politica de
alimentag@o escolar vinculada ao PNAE nos municipios da Regido Metropolitana de Piracicaba (RMP), no estado
de Sao Paulo. Os resultados mostram que, nos 24 municipios analisados, a politica encontra-se institucionalizada
no ciclo orgamentario, com registro nos PPAs e execugfo recorrente ao longo do periodo, sinalizando a presenca
de capacidades técnico-administrativas minimas para sua operacionalizac¢do no nivel local.

Ao mesmo tempo, a analise evidencia limites na consolidacio dessas capacidades. No planejamento, a
alimentacdo escolar ¢ frequentemente inscrita em programas e acdes de redacdo genérica e com forte viés
descritivo-contabil, com baixa explicitagdo de objetivos, metas ¢ indicadores verificaveis. Observa-se, ainda,
reduzida incidéncia de indicadores capazes de capturar dimensdes substantivas da politica, indicando um
descompasso entre as diretrizes do PNAE e sua tradugdo nos instrumentos de planejamento. Esse padrao




Encontro Brasileiro de Administragao Plblica
Xlll EBAP, Junho de 2026, Brasilia-DF, Brasil

ARTIGO

enfraquece a rastreabilidade programatica, limita o0 monitoramento e restringe a comparabilidade intermunicipal,
com efeitos diretos sobre a accountability do gasto.

Na execucdo e no financiamento, a comparag@o entre os repasses do PNAE e as despesas municipais com
aquisicao de “Géneros de Alimentacdo” aponta auséncia de correspondéncia proporcional entre a variagdo das
transferéncias e a dindmica do gasto. Na maioria dos municipios, a despesa cresce em ritmo superior ao repasse,
ou se expande mesmo quando ha retragdo relativa do PNAE, implicando maior necessidade de complementacdo
com recursos locais. Assim, embora o PNAE permanega como fonte federal especifica, a sustentagdo da politica
decorre de uma composicdo de financiamento que combina recursos do programa, outras vinculagdes e recursos
proprios, configurando municipalizagdo parcial do custeio no periodo analisado.

Em conjunto, os resultados sugerem que a institucionalizagdo do PNAE no ciclo or¢amentario ndo se converte
sistematicamente em programagdo orientada a objetivos, metas e indicadores verificaveis. Desse modo, a
qualificagdo da programagdo orgamentaria e o fortalecimento da coeréncia entre planejamento e execugdo tornam-
se centrais para ampliar rastreabilidade, monitoramento e controle social. Ao identificar, de um lado, padrdes de
incorporacdo formal no PPA e, de outro, evidéncias de cofinanciamento na execucao, o estudo contribui para
compreender condicionantes da sustentag@o local de uma politica nacional descentralizada e para delimitar riscos
de sustentabilidade fiscal associados & complementagdo municipal do custeio.

Como agenda de pesquisa, estudos futuros podem: (i) aprofundar a analise dos arranjos institucionais do PNAE
nos municipios e sua relagdo com capacidades estatais; (ii) avaliar a qualidade e a consisténcia de indicadores e
metas associados a alimentagdo escolar nos instrumentos de planejamento; (iii) examinar a governanga das
compras e a aderéncia as diretrizes do PNAE no nivel das agdes or¢amentarias; e (iv) investigar a relagdo entre
capacidade fiscal municipal, composicdo das receitas e estabilidade da execugdo da despesa em estratégias
comparativas entre regides e perfis de municipios, incorporando o ano de 2025 a série assim que os dados estiverem
disponiveis e a série estiver completa.
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