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Resumo

O objetivo deste artigo ¢ identificar as mudancgas disruptivas que o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE) sofre ao longo das suas décadas de existéncia, utilizando a Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP). Para
tanto, sdo estudadas as mudancas de agenda de formulacdo e implementacdo desta politica, bem como suas
alteragdes de orcamento. A metodologia empregada no estudo foi de abordagem quali-quantitativa por meio de
pesquisa bibliografica, pesquisa documental ¢ analise do equilibrio orcamentario. Constatou-se que existem
periodos em que o equilibrio da politica ¢ interrompido por pontuagdes relevantes, produzidas pelas alteragdes nos
focos prioritarios da agenda desta politica. Verificou-se que o orcamento federal do PNAE possui uma trajetoria
incremental pontuada com variagdes de maior magnitude, percebendo-se significativa correlagdo com as demais
mudancas de agenda identificadas. Concluiu-se que a evolugdo do PNAE segue uma logica compativel com a
TEP, marcada por eventos que representam pontos de mudanca disruptiva em sua trajetdria de transformagao que
culminou em uma politica publica promotora de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional e de cadeias curtas
alimentares que contribuem para o desenvolvimento local sustentavel.

Palavras-chave: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Teoria do Equilibrio Pontuado. Politica
publica. Seguranga Alimentar e Nutricional. Sistemas Alimentares Sustentaveis.

Abstract

The objective of this article is to identify the disruptive changes that the National School Feeding Program (PNAE)
has undergone over its decades of existence, using the Punctuated Equilibrium Theory (TEP). To this end, changes
in the formulation and implementation agenda of this policy are studied, as well as its budget changes. The
methodology used in the study was a qualitative-quantitative approach through bibliographical research,
documentary research and budget balance analysis. It was found that there are periods in which the policy balance
is interrupted by relevant scores, produced by changes in the priority focuses of the policy agenda. It was found
that the PNAE federal budget has an incremental trajectory punctuated with variations of greater magnitude, with
a significant correlation with the other identified agenda changes. It was concluded that the evolution of the PNAE
follows a logic compatible with the TEP, marked by events that represent points of disruptive change in its
transformation trajectory that culminated in a public policy promoting Sovereignty and Food and Nutritional
Security and short food chains that contribute to sustainable local development.

Key words: National School Feeding Program (PNAE). Punctuated Equilibrium Theory. Public policy. Food and
nutrition security. Sustainable Food Systems.

1. Introducao

A pandemia da COVID-19 exacerbou nao apenas uma crise sanitaria, mas também
agravou uma crise economica, ampliando os indices de pobreza e acentuando a falta de acesso
a alimentos adequados no Brasil. Essa conjuntura revelou de forma mais nitida as desigualdades
estruturais do pais, onde a ma nutricdo ¢ a fome sdo sintomas evidentes de um sistema
socioecondmico desigual e excludente.

Paralelamente, observa-se o crescimento significativo na prevaléncia de obesidade e
sobrepeso entre os brasileiros, além das mudangas climéaticas decorrentes dos danos ambientais,
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em parte atribuida ao nosso modelo alimentar dominante (SWINBURN et al., 2019). Nele o
alimento ¢ considerado uma mercadoria e o seu consumo ¢ altamente influenciado pela midia
regulada pelo sistema capitalista, segundo um sistema agroalimentar comandado pelo setor
privado (JACOB; CHAVES, 2019).

Dentro desse contexto, torna-se evidente que a estrutura econdmica dominante,
regulada pelo sistema capitalista, exerce uma influéncia determinante sobre os padrdes de
consumo alimentar da populagdo. A midia, como ferramenta propagadora de valores e¢ padroes
culturais, muitas vezes reforca habitos alimentares pouco saudaveis, contribuindo para o
aumento dos indices de obesidade ¢ sobrepeso, mesmo em meio a deficiéncia alimentar
enfrentada por parcelas especificas da populagdo brasileira. Isso evidencia a interliga¢ao entre
a estrutura economica, os padrdes alimentares e a satide publica, destacando a necessidade de
politicas que promovam ndo apenas a disponibilidade de alimentos, mas também o acesso a
uma alimentagdo nutritiva e adequada para todos, em conformidade com o direito humano a
alimentacdo e nutri¢do adequadas'.

O acesso a alimentagdo adequada portanto, ndo ¢ apenas uma questdo de satde, mas
também um direito humano fundamental reconhecido internacionalmente. A defesa desse
direito e a necessidade de transicdo para um modelo de sistema alimentar mais saudavel,
sustentavel e agroecoldgico, referenciado nas especificidades e cultura alimentar locais,
tornam-se grandes desafios impostos ao sistema alimentar brasileiro (JACOB; CHAVES, 2019;
RIGON; BEZERRA, 2014).

Para tal, devem ser priorizados os sistemas alimentares locais e regionais, que priorizam
ciclos curtos de comercializagao de alimentos. Apresentam reduzido numero de intermediarios
e proximidade geografica, representando um potencial de promog¢do de sistemas alimentares
sustentaveis (DAROLT; LAMINE; BRANDENBURG, 2013), a exemplo da obrigatoriedade
de aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar ao Programa Nacional de Alimentacao Escolar
(PNAE).

Diante dos problemas enfrentados, a sociedade exige cada vez mais agoes do governo
que atendam as suas necessidades. As politicas publicas sao a forma pela qual o governo
responde a essas demandas (DYE, 2011), embora a identificagdo dos problemas pelo Estado
muitas vezes dependa de sua evidéncia (KINGDON, 2014). A priorizacdo de um problema em
detrimento de outro ¢ uma questdo central na definicdo da agenda governamental, sujeita a
interesses politicos e a influéncia de lobistas (KINGDON, 2014).

Nesse sentido, 0o PNAE ¢ um exemplo de politica publica permeada pela entrada e saida
de temas e prioridades em sua agenda de formula¢do e implementacdo desde sua criacdo na
década de 50. Com a inclusdo de agricultores familiares como seus fornecedores de alimentos
no ano de 2009, tornou-se um marco para as politicas publicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN), tanto no Brasil quanto no mundo. A medida que descentraliza e democratiza
as compras publicas, permite conciliar a necessidade de garantir a SAN e o direito humano a
alimentacgdo e nutricdo adequadas dos estudantes com a criagdo de um novo mercado para os
alimentos da agricultura familiar, em nivel local, com a garantia de precos justos (DIAS;
OLIVEIRA, 2019; DINIZ; NEVES NETO; HESPANHOL, 2016).

A alocacdo especifica de recursos para o PNAE, como os 42,63 milhdes de reais
repassados para a rede federal, estadual, distrital e municipal de ensino em 2023 (FNDE, 2024),
0 posiciona como uma das politicas publicas com maior potencial para transformar o sistema
alimentar brasileiro, contribuindo para o desenvolvimento de sistemas agroalimentares locais

1 Optou-se por utilizar a nomenclatura Direito Humano a Alimentagio e 4 Nutrigio Adequadas (DHANA) ao se
referir ao direito constitucional relativo a alimentagdo, uma vez que o objetivo final da realizagdo desse direito ¢
promover o bem-estar e a satide nutricionais (VALENTE, 2014).
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sustentaveis. O programa representa uma alternativa ao modelo dominante de abastecimento
alimentar, promovendo debates sobre soberania alimentar, saide, sustentabilidade ambiental,
social, economica e cultural (PEDRAZA et al., 2018; SARAIVA et al., 2013; SOARES et al.,
2018; SOUSA et al., 2015).

Dessa forma, este artigo busca identificar as mudancas disruptivas que o PNAE
enfrentou ao longo de suas décadas de existéncia, utilizando a Teoria do Equilibrio Pontuado
(TEP). Esta teoria compreende que a trajetéria de politicas publicas ¢ caracterizada
normalmente pela estabilidade e incrementalismo, mas ocasionalmente enfrenta mudangas de
larga escala (BAUMGARTNER; JONES, 2009).

O periodo entre 1955 e 2023 foi escolhido para analise, abrangendo desde a criagdao do
programa até os marcos legais mais recentes. A hipdtese central ¢ que a evolugdo desta politica
segue uma logica compativel com a TEP, marcada por eventos que representam pontos de
mudanga disruptiva em sua trajetoria.

Assim, procura-se observar como variaveis as regulamentagdes que regem a execucao
deste programa, principalmente dos temas relacionados a defini¢do dos processos de aquisi¢ao
de alimentos, bem como as variagdes na distribuicdo do or¢camento federal destinado ao
programa a partir da sua gestdo descentralizada, ocorrida no ano de 1994. Justifica-se tal
pesquisa pela relevancia e continuidade desta politica publica existente desde a década de 1950,
e pela sua transversalidade, possibilitando a a¢do do estado de forma sustentavel.

O artigo esta organizado em quatro secdes além desta introdugdo. A proxima se¢do
apresenta a TEP e seus fundamentos. Em seguida, sdo apresentados os procedimentos
metodoldgicos da pesquisa. Na quarta secdo estende-se a TEP a andlise do historico e do
or¢amento nacional destinado a execucdo do PNAE, onde fornecemos algumas evidéncias de
pontuagdes e equilibrios na trajetdria analisada. A quinta e Ultima secdo traz as consideragdes
finais do estudo.

2. Revisao Teorica
Esta secdo ¢ dedicada ao referencial tedrico que norteou as analises realizadas.
2.1 As politicas publicas e a Teoria do Equilibrio Pontuado

Para as finalidades do artigo, politicas publicas podem ser definidas como um conjunto
de programas, agdes, planos e projetos desenvolvidos pelo Estado. Buscam solucionar
problemas ou demandas sociais vivenciadas pela sociedade a fim de promover o bem-estar
coletivo e qualidade de vida a populagao (SECHI; COELHO; PIRES, 2019).

No entanto, existem distintas conceituagdes cldssicas para politicas publicas.
Inicialmente, alguns autores como Lasswell, Lowi e Lindblon apresentavam o Estado como o
principal ator na formulacdo e implementa¢do das politicas publicas, e afirmavam que o
processo decisorio segue uma logica racional e hierarquica. Frente a complexidade e a dindmica
das politicas publicas contemporaneas, tal compreensao inicialmente centrada no Estado como
ator dominante pode negligenciar a influéncia de outros atores, como organizagdes nao
governamentais, empresas € movimentos sociais, que desempenham papéis cada vez mais
relevantes na arena politica

Destaca-se também o conceito definido por Dye (2011) de politica ptiblica como sendo
tudo aquilo que o governo pretende ou nao realizar. Assim, a escolha governamental pela inagao
frente a uma demanda pode ter um impacto tdo grande quanto a de uma agdo governamental
(DYE, 2011).
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Desta forma, a formulagao de politicas publicas ¢ vista como um sistema complexo ¢ em
evolugdo (TRUE; BRYAN; BAUMGARTNER, 2007). Para fins de melhor compreensao,
pode ser estudada em etapas que compreendem: identificagdo do problema, formagao da
agenda, formulagdo de alternativas, tomada de decisdo, implementagdo, avaliacdo dos
resultados e extingao (SECHI; COELHO; PIRES, 2019).

Para a andlise da evolugdo histérica do PNAE que se pretende realizar, optou-se pela
adocdo da TEP para interpretar as mudancas da agenda desta politica ao longo dos anos. Tal
teoria busca explicar a trajetoria de politicas publicas com a alternancia de momentos de
estabilidade e mudanga incremental, com mudangas radicais com maior afastamento do passado
(TRUE; BRYAN; BAUMGARTNER, 2007). Trata-se de uma teoria de analise de mudancga de
agenda e formulagdo de politicas de longo prazo (BAUMGARTNER; JONES, 2009).

Kingdon (2014) define “agenda” como a lista de questdes importantes as quais os
tomadores de decis@o estdo focando sua aten¢do em determinado momento do tempo. Essas
questodes sao construidas socialmente e por isso a maneira como sao discutidas e enquadradas
¢ importante no processo de estabelecimento de agenda (KINGDON, 2014).

Para Baumgartner e Jones (2009), a compreensdo dos processos de formacao de agendas
estd relacionado a maneira como se constroem “imagens” sobre determinada questdo. Uma
“policy image” trata-se da maneira como um conjunto de percepcdes e entendimentos sobre
determinada questdo ¢ enquadrado, discutido e representado (BAUMGARTNER; JONES,
2009).

As imagens de politica buscam facilitar a compreensao da politica publica pelo publico,
misturando informagdes empiricas e apelos emotivos. Sdo informagdes que afetam o
desenvolvimento da politica e fazem com que seja compreendida para além do ambito dos
especialistas que ocupam o espaco conhecido como monopdlio de politica (TRUE; BRYAN;
BAUMGARTNER, 2007).

Monopolios politicos sdo os subsistemas dominados por um Unico interesse, geralmente
apoiado por uma ideia ou imagem poderosa ligada a valores politicos centrais (TRUE; BRYAN;
BAUMGARTNER, 2007). Os subsistemas de politica sdo grupos de especialistas em que se
discute os problemas politicos, permitindo uma possibilidade de superacao das limitagdes da
racionalidade limitada. No entanto, ainda assim observa-se a tendéncia em ocorrer apenas
ajustes de trajetdria, resultantes de negociagdes entre distintos interesses (TRUE; BRYAN;
BAUMGARTNER, 2007).

A racionalidade limitada refere-se as limitagdes cognitivas dos tomadores de decisdo no
processo de escolha, resultado do processamento serial de informagdes. Embasa o
incrementalismo observado no processo politico, derivado de rotinas organizacionais oriundas
da racionalidade limitada (TRUE; BRYAN; BAUMGARTNER, 2007).

Quando bem-sucedidos, os monopolios politicos ocasionam um feedback negativo pois
amortecem as pressoes por mudancas, mantendo a estabilidade em um sistema. No entanto,
novas imagens podem atrair novos participantes e empreendedores de politica as utilizam para
influenciar os policymaking (TRUE; BRYAN; BAUMGARTNER, 2007).

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

Quando ocorre a contestacao da imagem consensual de uma politica, seu monopdlio ¢
atacado e aumentam as possibilidades das questdes transbordarem para a agenda
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macropolitica?,  possibilitando  grandes mudangas disruptivas (TRUE; BRYAN;
BAUMGARTNER, 2007). A medida que a pressdo pela mudanca aumenta, ela pode levar a
uma intervenc¢do de novos atores, o que geralmente acarreta em uma mudanga na imagem da
politica. De acordo com True, Bryan e Baumgartner (2007), o feedback positivo ocorre quando
uma mudanga, as vezes bastante modesta, faz com que mudangas futuras sejam amplificadas.

O equilibrio pontuado ¢, portanto, baseado no processamento serial de informagdes, que
leva a tomadas de decisdo racionalmente limitada, e nas consequentes mudangas de atencao,
resultantes das mobilizac¢des de interesse e interagdes de instituigdes politicas (TRUE; BRYAN;
BAUMGARTNER, 2007). Nos periodos de equilibrio observam-se o monopdlio da politica, o
incrementalismo, rotinas organizacionais, uma imagem politica amplamente aceita e o feedback
negativo. Na ocorréncia das mudangas disruptivas se fazem presente imagens politicas
concorrentes, manipulagao politica, negociacao e feedback positivo.

Em andlises or¢amentarias, essa alternancia de periodos de equilibrio com interrupgdes
por grandes mudancas disruptivas serdo distribuidas leptocurticamente na TEP (KUHLMANN;
VAN DER HEIJIDEN, 2018; TRUE; BRYAN; BAUMGARTNER, 2007). Ou seja, quando
demonstradas em graficos, apresentardo os picos de mudanga em formato delgado,
representando pontuagdes episddicas; ombros fracos, representando a dificuldade em fazer
mudang¢as moderadas; e grandes caudas, representando uma logica de estabilidade.

Assim, foram identificados os seguintes elementos da TEP a serem analisados na
formulacdo de agenda na trajetoria historica do PNAE: imagem da politica; instituicdes
politicas (subsistemas e macropolitica); monopdlios da politica; mudangas incrementais e
pontuadas; processo de feedbacks positivos e negativos. Sdo esses os elementos que
buscaremos identificar na trajetoria histérica do PNAE, conforme apresentados no Quadro 1.

Quadro 1. Elementos da Teoria do Equilibrio Pontuado

Periodo Incremental Periodo de Mudancas Disruptivas
Monopdlio da politica Manipulagio politica e negocia¢do
Subsistemas de politica Agenda macropolitica
Mudangas incrementais Mudangas disruptivas
Imagem politica amplamente aceita Imagens politicas concorrentes
Feedback negativo Feedback positivo
Alteragdes orcamentarias em formato de longas | Alteragdes orcamentarias em formato de pico delgado
caudas. com ombros fracos

Fonte: Elaborado pelos autores (2024) com base em Baumgartner e Jones (2009).

3. Metodologia

Trata-se de uma pesquisa aplicada de abordagem quali-quantitativa, com objetivos
descritivos e explicativos, em uma perspectiva longitudinal (1955 a 2023). Foram empregadas
as seguintes estratégias metodoldgicas: a) pesquisa bibliografica, por meio de uma revisao da
literatura, e pesquisa documental, envolvendo legislacdes do PNAE, para a anélise de conteudo
dos objetivos e detalhes da politica do PNAE de 1955 a 2023; b) mensuracao do indicador de
“quebra” do equilibrio orcamentario de 1995 (apds sua descentralizacio) até 20223, a partir de

2 A agenda macropolitica refere-se ao conjunto de questdes, temas ou problemas que estdo em destaque e que sdo
considerados prioritarios em um determinado momento dentro de um contexto politico mais amplo. Esses temas
variam de acordo com as necessidades e demandas da sociedade, bem como com as agendas dos atores politicos
e das instituigdes governamentais.

3 A analise do orgamento destinado a0 PNAE ocorreu em um menor periodo de tempo pois os repasses financeiros
iniciaram apenas ap0s a descentralizagdo do programa em 1995, ndo havendo dados anteriores disponiveis para
analise.
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uma projecao dos dados fisicos e financeiros do PNAE, para correlacionar com as mudangas
qualitativas do PNAE. Anaélises de alteracdes do equilibrio orgamentario em outras politicas
publicas por meio da TEP ja empregaram essa técnica.

Os dados bibliograficos foram pesquisados no Portal Peridédicos da Capes, dada a sua
relevancia. Os dados documentais para analise historica e orgamentaria do PNAE foram
pesquisados nas legislagdes que o regulamentam, bem como em artigos relacionados ao tema.

Nao foi possivel identificar a existéncia de nenhuma publicagdo sobre a analise do
PNAE a partir da 6tica da TEP. A auséncia de tais estudos corrobora com o achado de
Kuhlmann e Van der Heijden (2018) que indicam a predominancia do uso da TEP apenas em
algumas areas, como analises or¢amentarias.

Para analisar a variagdo ocorrida no or¢gamento anual destinado ao programa, sob a
perspectiva da teoria do equilibrio pontuado, realizou-se uma analise univariada de pontuagdes
de diferenga. Segundo Berry (1990), consiste em um método comum para testar o
incrementalismo or¢amentario. Envolve o célculo da diferenca em termos percentuais entre
escolhas orcamentarias de anos distintos para posterior analise da distribui¢ao das frequéncias
de pontuagdes de diferencas (BERRY; 1990).

Apesar de alguns autores como Correa, Nascimento e Silva (2020) definirem em seu
estudos percentuais fixos de alteragdao positiva ou alteragao de decréscimo de um ano para o
outro que seriam consideradas pontuagdes. Berry (1990) critica a defini¢do de um valor fixo de
referéncia para identificagdo de uma interrup¢ao incremental, dada as inimeras variaveis e
diferengas existentes entre distintos estudos. Baseando-se nos estudos citados e nas
caracteristicas leptocurticas das alteracdes disruptivas, serdo consideradas pontuagdes nas
analises deste estudo aquelas alteragdes positivas ou de decréscimo de um ano para o outro que
estejam acima do percentual de 20%.

Para a apresentacdo e andlise dos resultados foi utilizada a analise de conteudo na
concepgdo de Bardin (2011) aliada a uma analise de estatistica descritiva dos dados na
perspectiva de realizar a descricdo do processo, sem a pretensdo de realizar inferéncias
estatisticas ou generalizar os resultados. Na analise de conteudo os estudos e documentos foram
codificados para obter informacdes sobre as regulamentacdes que regem a execucdo deste
programa ao longo dos anos, principalmente dos temas relacionados a defini¢do dos processos
de aquisi¢ao de alimentos.

4. A Evolucao Historica do PNAE a luz da TEP

Desde sua criagdo, o PNAE passou por uma série de modificagdes. Sem a pretensao de
realizar uma descrigdo que esgotaria todas as informacdes existentes, apresenta-se nesta
subse¢do alguns aspectos da evolucdo deste programa em um periodo de 68 anos, no qual sua
criacdo (1955) e seu mais recente marco legal (2023) funcionam como marcos historicos.
Buscou-se enfatizar a entrada de temas distintos ao longo dos anos na agenda de sua formulagao
possibilitando a anélise a luz da TEP.

Para tal, dividiu-se sua longevidade em 4 periodos historicos, em que foi possivel
identificar caracteristicas predominantes similares que interferiram na formulacdo de sua
agenda, apresentadas de forma resumida no Quadro 2.

Quadro 2. Grandes Mudangas Identificadas na Trajetoria Historica do PNAE.

Periodos Marcos Legais Indutores das Mudancas Caracteristicas e Mudancas
Disruptivas Significativas
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1955a 1972 Decreto n® 37.106, de 31 de margo de 1955 Predominio das Organizagdes
(Criagdo da Campanha Nacional de Merenda Internacionais
Escolar (CME))
1972 a 1994 Decreto n® 5829/72 Criagao do Instituto Influéncia da Industria
Nacional de Alimentacao e Nutrigdo (INAN) Brasileira de Alimentos

(Autarquia responsavel pela execucdo de
politicas da area)

1994 a 2009 Lein® 8.913, de 12 de julho de 1994 Descentralizagdo da gestdo do
(Estabelece as bases para a municipalizagdo do PNAE com a possibilidade de
PNAE) compras em ambito local

2009 a 2023 Lei n° 11.947/2009, de 16 de junho de 2009 Obrigatoriedade da aquisi¢@o de

(Incorpora diversas inovagdes ao PNAE na alimentos da agricultura familiar
aquisicdo de alimentos, seu fornecimento e local, prioritariamente organicos
controle social) e/ou agroecolodgicos.

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

Na sequéncia, apresenta-se a identificagdo destes momentos com suas principais
caracteristicas nesses periodos historicos, bem como as causas ¢ as consequéncias das grandes
mudangas sofridas pelo PNAE. Também serdo identificados e analisados os elementos
caracteristicos da TEP, de forma a buscar superar as limita¢cdes encontradas nos estudos que
utilizam essa teoria, que por vezes apenas citam os elementos que a compde sem de fato
operacionaliza-los (KUHLMANN; VAN DER HEIJDEN, 2018).

4.1 Periodo de 1955 a 1972 — Predominio das Organizagdes Internacionais

A criagdo do PNAE, politica publica atual de SAN de maior longevidade, ocorreu no
ano de 1955, quando foi instituida a Campanha Nacional de Merenda Escolar (CME),
subordinada ao Ministério da Educagdo. Originalmente, a oferta de alimentos aos escolares
apresentou estreita relagdo com o problema da fome e da desnutricdo, com uma perspectiva
intervencionista e paternalista, desconsiderando as questdes estruturais do problema
(PEIXINHO, 2013). Identifica-se o Ministério da Educacdo enquanto subsistema de politica da
época e a imagem de uma politica intervencionista relacionada ao problema da fome.

Os produtos do Programa eram, em grande parte, doados para a regido Nordeste pelo
Fundo Internacional de Socorro a Infancia (FISI), atual United Nations Children’s Fund
(UNICEF), e para as demais regides pela United States Agency International Development
(USAID). Até o inicio da década de 1970, a ajuda alimentar veio da Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) e da Commodity Credit Corporation, responsaveis pela doagao de leite em po.
Essas doacdes tinham o objetivo de escoar a produciao excedente de leite do Canadé e dos
Estados Unidos (COIMBRA; MEIRA; STARLING, 1982; L’ABBATE, 1988 apud
PEIXINHO, 2013; SCHMITZ et al, 1997 apud SOUSA et al., 2015; VASCONCELOS, 1999).

A década de 1960, por exemplo, fora marcada pela quase totalidade dos alimentos
ofertados aos escolares ser proveniente dos EUA (PEIXINHO, 2013). Nesse periodo era
comum os EUA realizar a doagdo de alimentos a paises que careciam dos mesmos como forma
de escoar o excedente de sua producao e de influenciar o habito alimentar dessas populagdes.
O alimento se tornou um instrumento de dominacdo frente aos paises subdesenvolvidos e a
utilizacdo deste “agropoder” em negociagdes internacionais, passou a ser utilizada em
substitui¢do as intervengdes militares (ABRAMOVAY, 1986; ADAS, 1994).

Os anos iniciais do PNAE, entre 1955 e 1972, foram marcados pelo total predominio
das organizagdes internacionais. Apesar da responsabilizagdo do governo federal pelo
programa de alimentacdo escolar, ndo existia ainda preocupagdo com adequacdo cultural,
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regularidade de fornecimento e a cobertura do programa ainda era baixa (COIMBRA; MEIRA;
STARLING, 1982 apud PEIXINHO, 2013). A formulagdo de sua agenda neste periodo
demonstra uma imagem politica amplamente aceita, com o monopolio da politica relacionado
ao predominio das organizagdes internacionais € agdes incrementais sob a influéncia dos
interesses internacionais de escoamento de excedente de producao e doagao de alimentos, como
forma de estender o dominio de paises desenvolvidos no campo internacional ao Brasil.

4.2 Periodo de 1972 a 1994— Influéncia da Industria Brasileira de Alimentos

Apenas a partir da década de 70 o governo brasileiro incentivou a instalagdao de
industrias alimentares para atender a demanda de produtos para a alimentagdo escolar. Com
isto, varias empresas nacionais que forneciam alimentos vivenciaram um periodo de
crescimento. No entanto, ndo havia uma preocupa¢do com a qualidade nutricional dos
alimentos que passam a ser incorporados por estas industrias. Vivenciou-se um aumento
significativo da presenga de alimentos formulados como sopas prontas € mingaus na
alimentagdo fornecida (COIMBRA; MEIRA; STARLING, 1982; L’ABBATE, 1988 apud
PEIXINHO, 2013; GALEAZZI; CHAIM, 1995 apud SOUSA et al., 2015; VASCONCELOS,
1999). Identifica-se a formacdo de uma nova imagem da politica relacionada ao atendimento
da alimentagdo escolar por produtos da industria brasileira.

A primeira grande mudanca disruptiva identificada na evolucdo do PNAE encontra-se
no ano de 1972, quando chega ao fim os programas internacionais de apoio da USAID, FISI e
FAO. Surge uma lacuna importante do mercado institucional para atendimento de demandas
sociais, que precisaria ser preenchida de alguma forma, caso contrario entraria em colapso
(MUNIZ, 2020). Ocorre entao a criacdo do Instituto Nacional de Alimentagdao e Nutri¢ao
(INAN) (novo subsistema de politica) com o objetivo de definir e executar o conjunto de
politicas desta area.

Em 1973, com o langamento do I Programa Nacional de Alimentagdo ¢ Nutri¢do (I
PRONAN), o INAN era colocado como interlocutor entre a industria de alimentos e a
Campanha Nacional da Alimentacdo (CNAE) (MUNIZ, 2020). Em 1976 a CNAE foi integrada
como uma das diretrizes do II Programa Nacional de Alimentacdao e Nutricdo (Il PRONAN).
Dentre outros objetivos, o I PRONAN pretendia estimular a produgdo de produtos basicos,
adquirir alimentos do pequeno produtor, garantir precos competitivos e interferir na cadeia de
abastecimento (PEIXINHO, 2013). Tais proposicdoes podem ser consideradas inovacoes
relacionadas a época em que foram propostas. No entanto a falta de apoio politico e
or¢amentario, falta de pontualidade das agdes implementadas e seu uso clientelistico foram
alguns dos fatores que contribuiram ao seu menor éxito (COIMBRA; MEIRA; STARLING,
1982; L’ABBATE, 1988 apud PEIXINHO, 2013; VASCONCELOS, 1999).

De acordo com os elementos da TEP, observa-se o feedback negativo ocorrendo de
forma a manter o monopolio da politica, marcada pelo predominio de alimentos oriundos da
industria brasileira. Apesar da tentativa de introdu¢do de uma nova imagem da politica
relacionada a alimentos bdésicos e vinculados ao pequeno agricultor, a mesma nao se
concretizou.

Apenas no ano de 1979 o programa recebeu a denominagdo de PNAE, utilizada até os
dias atuais (PEIXINHO, 2013). Desde entdo, abandona a a¢do focalizada e ganha carater
universal, devendo cobrir todo o territorio nacional (MARQUES et al., 2017). Com a
Constituicao Federal em 1988, a alimentagdo escolar torna-se um direito do estudante e um
dever do Estado (BRASIL, 1988). No entanto, o predominio de alimentos industrializados ainda
se mantém e ndo havia a preocupagdo com a qualidade nutricional dos alimentos ofertados.
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Observou-se nesse periodo, a primeira grande mudanca na trajetéria do PNAE. Ocorre
a quebra do monopolio da politica pela mudanga de sua imagem, que deixa de ser baseada na
importacdo de alimentos e passa a ser pautada pela producdo de alimentos pela industria
brasileira. Define-se um novo monopolio da politica, sob a influéncia do periodo de
industrializacdo da economia brasileira que, aliado ao encerramento dos programas de ajuda
internacionais, podem ser apontados como causas desta mudanga na formulacao da agenda do
PNAE. Apesar da tentativa do escopo do II PRONAN em priorizar alimentos produzidos
localmente pelos agricultores (negociacdao politica), a oferta de alimentos industrializados
manteve-se no foco prioritario do PNAE neste periodo (feedback negativo).

4.3 Periodo de 1995 a 2009 — Descentralizagdo da gestdo do PNAE

A segunda grande mudanca de agenda identificada na trajetéria do PNAE foi a
descentralizacdo de sua gestao. Desde sua criacdo até¢ 1993, a execucdo do PNAE se deu de
forma centralizada. A partir de 1994 com a sua descentralizagdo para a gestdao pelos municipios,
possibilitou-se o planejamento dos carddpios segundo a cultura alimentar das comunidades,
sistemas locais de abastecimento e a maior participagdo da sociedade civil no gerenciamento
do programa (MARQUES et al.,2017; TRICHES; SCHNEIDER, 2010). Compras de alimentos
que antes ocorriam em ambito nacional e eram destinadas a todos os municipios, passam a
ocorrer localmente.

Em 1998, a consolidagdo da gestdo descentralizada do PNAE ¢ reforcada com a
defini¢do da transferéncia dos recursos financeiros aos municipios nao mais por convénios, mas
de forma automadtica; sob responsabilidade do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo (FNDE) (MARQUES et al., 2017; PEIXINHO, 2013).

O FNDE ¢ uma autarquia responsavel pela execu¢do de politicas educacionais do
Ministério da Educa¢do, das quais o PNAE ¢ uma delas, enquanto um dos programas
suplementares a educagdo. E composto por diferentes especialistas da area da educacio,
nutri¢cdo e gestdo. Utilizando-se dos elementos trazidos pela TEP, o FNDE pode ser considerado
o subsistema no qual o PNAE estd imbrincado até o presente ano.

A descentralizacdo das compras institucionais do PNAE possibilitou que os gestores,
estando mais proximos da realidade de seus municipios, pudessem fortalecer os circuitos locais
entre producdo e comercializagdo e comprar localmente (PEIXINHO, 2013;
SCHWARTZMAN et al., 2017). Ocorria a possibilidade de inser¢do no mercado institucional
de novos segmentos como o comércio local, pequenas empresas, pecudria local e o pequeno
agricultor (PEIXINHO, 2013). Em relacdo ao periodo historico anterior observa-se avangos
incrementais relacionados a inser¢do do pequeno agricultor no mercado institucional.
Entretanto, a implementa¢do das compras locais era ainda muito dificil, devido as dificuldades
impostas pelas normas administrativas gerais de licitagio® (SCHWARTZMAN et al., 2017).

De acordo com dados estatisticos oficiais, no periodo de 1995 a 2010, observa-se a
ressignificagdo do PNAE como politica publica, e uma importante ampliagdo em termos de
alocacdo de recursos financeiros, cobertura populacional e estratégias. Pode-se destacar
mudangas normativas visando maior flexibilidade, eficicia e eficiéncia na gestdo do PNAE;
fortalecimento do controle social por meio do Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE);
aumento dos valores per capita transferidos pelo FNDE as Entidades Executoras (EEX)° para a

4 A Lein® 14.133/2021 estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos no ambito dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios.
5 Por entidades executoras deve-se entender os estados e municipios, que apds a descentralizagio do PNAE,
tornaram-se 0s responsaveis por sua execugao.
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operacionalizacdo do PNAE e estratégias para as acdes do nutricionista como responsavel
técnico (PEIXINHO, 2013).

Frente ao perfil nutricional dos escolares no Brasil, com a preocupagao crescente com a
prevaléncia de obesidade e sobrepeso, a partir deste periodo o PNAE incorpora a preocupagao
em se apresentar como uma estratégia de promocao de alimentacdo saudavel (PEIXINHO,
2013; SOARES et al., 2018). O programa assume uma nova imagem da politica. E nesse
contexto que o PNAE propde a realizagdo de acdes de educacdo alimentar e nutricional para a
formagdo de habitos alimentares saudaveis dos educandos, associado a oferta de refeigdes que
cubram as suas necessidades nutricionais durante o periodo letivo (BRASIL, 2013; PEDRAZA
etal.,2018).

A partir de sua descentralizacdo financeira e de gestdo, na década de 90, observou-se
maior eficicia de suas agdes, a preocupacdo com a adequacdo aos habitos alimentares e a
inclusdo de alimentos frescos a partir do fortalecimento da economia local (PEDRAZA et al.,
2018; SOARES et al., 2018). No entanto, o processo de descentralizagdo nao foi suficiente para
garantir o incentivo a economia local, o respeito aos habitos alimentares e garantir a qualidade
nutricional da alimentagdo escolar (SOARES et al., 2018).

Nesse terceiro periodo historico observa-se uma nova mudanga da imagem da politica.
Ocorre uma transicao do carater inicialmente assistencialista de um programa de suplementagao
alimentar para uma politica preocupada com a qualidade dos alimentos ofertados e com a
sensibilizacao da formagao de habitos alimentares saudaveis por meio de agdes de educacao
alimentar e nutricional.

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

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

4.4 Periodo de 2009 até 2023 — PNAE enquanto promotor de Desenvolvimento Sustentavel e
Soberania Alimentar

A terceira grande mudanga disruptiva do PNAE ¢ identificada a partir da Lei n°
11.947/2009, quando dentre outros aspectos, definiu-se a obrigatoriedade de aquisi¢ao de no
minimo 30% do total de recursos financeiros repassados pelo governo federal para o PNAE em
alimentos oriundos da agricultura familiar local, devendo ser priorizada a compra dos alimentos
organicos (BRASIL, 2009). Possibilitada por uma agao intersetorial no governo federal aliada
a participagdo da sociedade civil através do CONSEA — Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (negociacao politica), a publicagdo dessa lei estendeu o programa para
toda a rede publica de educacdo e abriu um precedente histérico em relacdo as compras
institucionais (PEIXINHO, 2013).

Pagina 10 de 17

Sociedade Brasileira de Economia, Administracao e Sociologia Rural

28 de julho alde agosto de 2824
Palmas-Tocantins




62° Congresso da

Bioeconomia, cadeias de valor e
desafios do desenvolvimento regional

Diferentemente das tentativas ocorridas nos periodos historicos anteriores, a publicagdo
desse marco legal de fato implementou a aquisicdo de alimentos oriundos da agricultura
familiar ao possibilitar ao gestor publico dispensar o processo licitatorio, por meio de outro
instrumento, a ‘“Chamada Publica”, normatizado por meio da Resolucdo n° 38/2009
(PEIXINHO, 2013). Surge portanto, uma nova imagem da politica.

Observa-se a agado do CONSEA enquanto uma for¢a contestadora do monopolio politico
existente até o momento, em um novo cendrio de negociagdo politica que resultou em uma
mudanga da imagem politica do programa. Esse novo marco legal avangou ainda ao dispor
sobre a alimentacdo escolar ndo somente como um programa de governo, mas como um
programa de Estado institucionalizado por lei, reconhecendo a alimentacdo escolar como
instrumento de cumprimento do Direito Humano a Alimentacdo e Nutricdo Adequadas
(PEIXINHO, 2013; SCHWARTZMAN et al., 2017).

Por meio desta Lei, dentre outras alteragdes, a educacdo alimentar e nutricional ¢
definida como eixo prioritario para o alcance dos objetivos do programa; o atendimento do
PNAE se torna universal para toda a educagdo basica; prevé o apoio ao desenvolvimento
sustentavel por meio da aquisi¢do de alimentos diversificados, produzidos localmente,
respeitando a sazonalidade, a cultura e a tradigdo alimentar, devendo ser priorizados ainda os
assentamentos da reforma agréria, as comunidades tradicionais indigenas e as comunidades
quilombolas, bem como produtores de alimentos orgénicos e/ou agroecologicos (BRASIL,
2009; PEIXINHO, 2013). A compra dos alimentos oriundos da agricultura familiar favorece o
desenvolvimento local e proporciona a oportunidade de unir a promog¢do a saude com a
sustentabilidade ambiental, social, economica e cultural (PEDRAZA et al, 2018).

A perspectiva da sustentabilidade na Nutri¢dao surge como alternativa a necessidade de
ressignificagdo do sistema agroalimentar moderno (SOUSA et al., 2015). Implica em extrapolar
o enfoque da produtividade agropecudria ao garantir acesso a terra ¢ aos meios de produgao,
fomentar um sistema agroalimentar ecoldgico, enfatizar modelos agricolas alternativos
baseados em agricultores familiares e a ideia de um mundo rural como patrimoénio da sociedade
(AZEVEDO, 2004; MALUF et al., 2015; SOUSA et al., 2015).

A aproximacdao do PNAE com a agricultura familiar possui a intencionalidade de
influenciar o sistema alimentar brasileiro e o padrdo alimentar de sua populacdo a partir da
alimentagdo escolar (TEO; MONTEIRO, 2012). A criagdo de um mercado estavel aos
agricultores familiares representa uma alternativa ao modelo dominante de abastecimento
alimentar ao aproximar os consumidores aos produtores por meio de mercados institucionais
publicos, demonstrando os esforcos do governo brasileiro em apoiar formas mais sustentaveis
de producao/consumo (SOARES et al., 2018).

Evidencia-se, por meio dos marcos legais recentes do PNAE, a interven¢ao do Estado
na promog¢ao de habitos saudaveis que trazem como premissa, a priorizacdo de alimentos
frescos e in natura, em detrimento de produtos processados (SARAIVA et al., 2013; SOUSA
etal.,2015).

A longevidade desta politica publica deve-se a incorporag@o ao longo dos anos do viés
econdmico e social, em seu escopo inicial, puramente nutricional (DIAS; OLIVEIRA, 2019).
Com isso, seu objetivo de garantir o Direito Humano a Alimentacao e Nutricdo Adequadas aos
alunos de escolas publicas brasileiras, se relaciona ao mesmo tempo com outras dimensoes,
como a produc¢do, acesso e consumo de alimentos, a reduc¢do da pobreza e inseguranca alimentar
no campo, a dinamizagdo das economias locais e valorizacdo do cultivo agricola familiar
(DIAS; OLIVEIRA, 2019).

A Lei n° 11.947 de 2009 foi posteriormente complementada por outras resolugdes do
FNDE que detalharam o funcionamento do PNAE, com caracteristicas incrementais. Observa-
se a formacdo de um novo monopdlio da politica formado por essa nova imagem que
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permaneceu em vigor depois que os envolvimentos publicos e politicos diminuiram. Percebe-
se o estabelecimento de um novo equilibrio na area politica que dura bem depois que a questao
sai da agenda e entra no processamento paralelo de uma comunidade politica (recém-alterada),
cenario caracteristico da TEP (TRUE; BRYAN; BAUMGARTNER, 2007).

4.5 Analise do orgamento destinado ao PNAE apos sua descentralizagdo de gestao

A Tabela 1 apresenta a evolugao financeira e a expansao do nimero de alunos atendidos
pelo programa de 1995 (ap6s sua descentralizacao) até 2022, a partir de uma projecao dos dados
fisicos e financeiros do PNAE. Tais dados sdo apresentados apenas a partir do ano de 1995,
pois anteriormente ndo ocorria repasse de recursos financeiros do governo federal aos estados
e municipios, nao havendo dados disponiveis para analise.

Tabela 1: Numero de Estudantes de Educagdo Béasica das Redes Estadual, Distrital ¢ Municipal e Recursos
Financeiros Federais do PNAE Repassados as EEX

Valor Total repassado Valor repassado /
Ano por Ano (Bilhdes de Qtd.e. Alunos Numero de Alunos
RS) Atendidos no ano o
2022 3,560 37,18 0,096
2021 4,160 39,50 0,105
2020 4,300 39,80 0,108
2019 3,950 40,20 0,098
2018 4,020 40,50 0,099
2017 3,880 40,60 0,096
2016 3,420 40,30 0,085
2015 3,759 41,50 0,091
2014 3,693 42,20 0,088
2013 3,542 43,30 0,082
2012 3,306 43,10 0,077
2011 3,051 44,40 0,069
2010 3,034 45,60 0,067
2009 2,013 47 * 0,043
2008 1,490 34,60 0,043
2007 1,520 35,70 0,043
2006 1,500 36,30 0,041
2005 1,266 36,40 0,035
2004 1,025 37,80 0,027
2003 0,954 37,30 0,026
2002 0,848 36,90 0,023
2001 0,920 37,10 0,025
2000 0,901 37,10 0,024
1999 0,871 36,90 0,024
1998 0,785 35,30 0,022
1997 0,673 35,10 0,019
1996 0,454 30,50 0,015
1995 0,590 33,20 0,018

Fonte: Dados oficiais FNDE (2024) a partir dos dados do Sistema de Auxilio Educacional (SAE) entre 1995 a
2008 e do Sistema Integrado de Gestdo da Alimentagdo Escolar (SIGAE) entre 2009 a 2022.

* Em 2009, foi iniciado o atendimento aos alunos participantes do Programa Mais Educagdo, que foram
incorporados ao quantitativo de matriculas, fato que ndo ocorreu nos anos subsequentes.

** Este valor médio foi calculado sem considerar as especificidades de faixa etaria e modalidade de ensino que
ocasionam diferentes valores per capita repassados pelo governo federal por ndo existirem dados disponiveis dos
numeros de alunos de acordo com tais critérios a cada ano analisado.
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Observa-se que o valor repassado pelo governo federal para a operacionalizagdo do
PNAE pelas EEx apresenta periodos de aumento incremental alternados com alguns periodos
de maiores mudancas. No entanto, esses dados sdo influenciados por diversas variaveis, uma
vez que o valor repassado pelo governo federal ¢ calculado de acordo com a modalidade de
ensino ¢ com o numero de alunos atendidos a cada ano. Para melhor analisar a variagdo ocorrida
no orcamento anual destinado ao programa sob a perspectiva da TEP, calculou-se o percentual
de aumento ou diminui¢do do valor destinado por aluno a cada ano em relagao ao ano anterior,
conforme apresentado no Gréafico 1.

Grafico 1. Analise univariada de pontuagdes de diferenga do valor repassado pelo governo federal ao PNAE a cada
ano de acordo com numero de alunos
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Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

Observa-se caracteristicas leptoctrticas no Grafico 1 com picos delgados, ombros fracos
e caudas longas entre as mudangas disruptivas, corroborando com a TEP. H4 3 grandes picos
de mudangas no or¢camento destinado ao PNAE, os quais coincidem com as alteragdes de
agenda do programa identificadas na andlise realizada a luz da TEP. A identificagdo desses
outliers coincide com momentos em que ocorreram grandes mudangas no objetivo do
programa, representando interrup¢des de um periodo de equilibrio e estabilidade.

O primeiro pico ocorre no ano de 1997, logo apos a descentralizacao de sua gestao, onde
houve aumento no aporte de recursos destinados a sua operacionalizagdo. O segundo pico
ocorreu no ano de 2005, que foi quando houve um significativo aumento do valor per capita
destinada ao programa, resultado da mudanca de sua imagem politica para um programa de
garantia de um direito de alimenta¢do. Um terceiro pico de mudanga de or¢gamento ocorre no
ano de 2010 apdés a obrigatoriedade da aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar,
universalizagdo do atendimento e aumento no repasse de recursos ao programa.

O modelo or¢amentério baseado em agenda e orientado para a aten¢do do equilibrio
pontuado engloba periodos de pontuagdo e periodos de estabilidade (TRUE; BRYAN;
BAUMGARTNER, 2007). Ao contrario do estudo de Zapelini, Lima e Guedes (2017) em que
nao se observou uma trajetdria orcamentaria incremental na politica analisada, constatou-se que
existem periodos em que pontuacdes relevantes interrompem o equilibrio e a trajetéria
incremental do PNAE.

A andlise orcamentdria aqui realizada pretende fornecer uma analise geral do
investimento destinado ao programa. Uma vez que o valor repassado as EEX depende da
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modalidade de ensino em que cada aluno encontra-se matriculado a cada ano, e sendo esse valor
nao disponibilizado pelo governo federal, o célculo realizado ndo pode levar em consideragao
as mudangas ocorridas com exatidao.

No entanto, conforme destacado por True, Bryan e Baumgartner (2007) ¢ extremamente
dificil definir vinculos causais precisos entre todas as variaveis que interagem para produzir
mudancas em or¢amentos nacionais anuais. Como as decisdes or¢amentarias tendem a ser
estaticas, espera-se poucas mudancas nos or¢camentos, mas ocasionalmente podem mudar
muito. Importante destacar, que segundo Kuhlmann e Van der Heijden (2018) diferentes
avaliagdes da distribui¢do leptocurtica podem ter diferentes impactos na defini¢do ou nao, de
uma pontuagao em um equilibrio.

5. Consideracoes Finais

Percorrendo um caminho contrario de estudos que analisam apenas a ocorréncia de
grandes mudancgas orcamentdrias relacionadas com as interrupg¢des do equilibrio, identificamos
que ocorreram mudancas significativas da agenda do PNAE em termos de objetivos desta
politica, os quais foram acompanhados por interrup¢des na estabilidade incremental do
or¢amento do programa. Desta forma, corrobora-se com a compreensao do uso da TEP para
além da analise de alteragdes orgamentarias, uma vez que esta teoria analisa as decisdes
governamentais de agenda tomadas na trajetoria de uma politica.

A mudanca de agenda do PNAE identificada ao longo dos anos, bem como o orcamento
destinado a execuc¢do do mesmo, apresentaram caracteristicas que corroboram com a TEP para
explicar a alternancia de periodos de incrementalismo com grandes pontuagdes de alteragdes
na trajetoria de politicas publicas.

As observagdes conjuntas de estase e mudanca dramadtica, que sdo os focos duplos da
abordagem do equilibrio pontuado de acordo com True, Bryan e Baumgartner (2007), foram
identificadas na evolu¢do do PNAE. Enquanto politica publica de longa duracdo, ¢ possivel
identificar periodos de estabilidade em seus objetivos e orcamento com mudangas incrementais
caracteristicas do monopolio da politica, do incrementalismo, de uma imagem de apoio
amplamente aceita e do feedback negativo.

Observou-se também a ocorréncia de 3 pontos de maiores mudancas na agenda do
PNAE, resultantes da contestacio de um monopolio da politica, de um cenario de imagens
politicas concorrentes com a presenga de manipulagdo politica, impulsionadas pelo feedback
positivo. Observa-se que a distribui¢do das mudangas or¢amentarias anuais ¢ consistente com
o modelo orcamentario do “terremoto”, conforme exigido pela TEP de acordo com True, Bryan
e Baumgartner (2007).

Desta forma, conclui-se que a evolucao do PNAE segue uma légica compativel com a
TEP, marcada por eventos que representam pontos de mudanga disruptiva em sua trajetoria de
transformagdo de uma politica assistencialista que culminou em uma politica publica promotora
de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional e de cadeias curtas alimentares que
contribuem para o desenvolvimento local sustentavel.

Demonstra-se que apesar da maioria do estudos publicados utilizando TEP terem
ocorrido na realidade dos EUA (KUHLMANN; VAN DER HEIJDEN, 2018), a aplicabilidade
do mesmo pode ser estendida a outros paises e organizagdes. A andlise realizada neste estudo
corrobora com a afirmac¢do de True, Bryan e Baumgartner (2007) de que a onipresenca da
atencdo em série e das rotinas organizacionais de operagdo nos levam a esperar que a
estabilidade e as pontuagdes sejam uma caracteristica da formulacao de politicas em muitos
governos.

Pagina 14 de 17

Sociedade Brasileira de Economia, Administracao e Sociologia Rural

28 de julho alde agosto de 2824
Palmas-Tocantins




62° Congresso da

Bioeconomia, cadeias de valor e
desafios do desenvolvimento regional

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

Observou-se na trajetéria do PNAE a entrada de temas distintos na agenda de sua
formulacao, que possibilitaram sua transforma¢ao de um programa criado com carater pontual
assistencialista de combate a fome, para uma politica de Estado promotora de alimentagdo
adequada e saudavel, compreendida enquanto direito de todos os estudantes da rede publica de
ensino. Inicialmente o PNAE foi marcado pelo predominio de alimentos oriundos de
organizagOes internacionais, substituidos posteriormente por alimentos da industria brasileira.
Ap6s a descentralizagdo de sua gestdo ¢ que ocorre a possibilidade de compras em ambito local,
que culminou com a agenda atual que prioriza a aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar
local. Sua evolucdo historica culminou em uma politica publica promotora de Soberania
Alimentar e de cadeias curtas alimentares que contribuem para o desenvolvimento local
sustentavel, com a priorizagdo de alimentos organicos ou agroecoldgicos produzidos pela
agricultura familiar local em substituicdo aos alimentos industrializados e importados que
marcaram o inicio de sua historia.
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