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INTRODUCAO

A longa trajetdria de esforcos na construcdo de uma politica publica de Estado para a alimentacao escolar resultou, em 2009, na
institucionalizacao do Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE). Tal processo se caracterizou pela consolidacao dos avancos realizados
nas décadas anteriores, a exemplo da descentralizacao no provimento do servico e da ampliacao de diretrizes e do contingente de 6rgaos e atores
envolvidos com a politica. Estas defini¢des acentuaram ainda mais a complexidade do programa, tendo em vista a centralidade das politicas
educacionais e as metas de provimento de uma alimentacao de qualidade e com cobertura integral. A sua institucionalizacdo promoveu, neste
sentido, diversos ganhos em relacdo a previsibilidade e ao alcance das a¢des, mas os aspectos técnicos e politicos continuam sempre um desafio
ao processo de gestdao do modelo federativo brasileiro, em um pais de dimensdes continentais.

A consolidacdo do PNAE se posiciona em um contexto de expansao e fortalecimento dos sistemas nacionais de politicas piblicas,
marcado pela reconfiguracao das relacoes entre Estado e sociedade. Nesta conjuntura, sobressaem-se dois importantes movimentos: i) um
dindmico processo de aprofundamento democratico, observado na emergéncia de novas formas de participacao social pés- Constituicao Federal
de 1988 (CF/1988) e ii) uma tendéncia ao fortalecimento da burocracia, com o resgate das competéncias e capacidades do Estado na provisao de
bens e servicos publicos. Juntas, estas duas dimensdes passaram a viabilizar a participacao social como uma forma de gestdo pblica (Teixeira,
et alii, 2012), permitindo que as questdes da coletividade se inserissem com maior facilidade na agenda politica. Este movimento, acentuado a
partir dos anos 2000, levou a multiplicacdo de uma vasta gama de instituicdes participativas, pautadas pela construcao de elos entre atores da
sociedade civil e os membros da burocracia (Wampler, 2011), evidenciando o peso das qualificacoes técnicas e politicas no processo de formagao
das politicas ptblicas (Dagnino, 2002). Desta forma, a légica do PNAE e de outros programas setoriais recentemente consolidados passou a supor
dimensoes de intersetorialidade, transversalidade, descentralizacao e participacao social na busca de um modelo de gestao mais eficiente, apto
a sua crescente interdependéncia (Miranda e Oliveira, 2018).
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Apesar do cunho relativamente recente da institucionalizacao e consolidagao do PNAE, a insercdo da temética da alimentacao escolar na
agenda publica data dos anos 1940, quando se iniciaram os debates em torno da fungao do Estado no provimento do servico. Foi somente a partir
de 1979 que o programa’ passou a receber sua atual denominagdo, apresentando grandes melhorias em sua gestao e institucionalizacdo durante
os anos 1980. 0 pioneirismo dos estados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, em 1983, no que tange a municipalizacdo do PNAE gerou importantes
estimulos paraa realizacao de convénios municipais neste periodo. Tal avanco veio a fornecer solugao pratica a evidentes problemas do programa,
como os entraves logisticos e o desrespeito aos hébitos alimentares regionais na aquisicao e distribuicdo de alimentos, marcas de uma gestao até
entdo bastante centralizada (Santos, et alii, 2012).

No bojo da redemocratizacdo, a alimentacdo escolar passou a ser definida na CF/1988 como um direito de todos os alunos matriculados
no ensino piblico fundamental, a ser operado via programas de suplementacdo alimentar. A arquitetura participativa proporcionada pelo texto
constitucional possibilitou, nos anos sequintes, um incremento de ganhos na participacao e no controle social, a julgar pela criagdo do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), em 1993, que acelerou o processo de descentralizacdo do PNAE. No ano sequinte
promulgou-se a Lei n° 8.913/1994, oficializando a municipalizagdo do programa e tornando obrigatdria, em cada municipio, a instalagdo de
um Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) como condicdo para o repasse dos recursos da merenda pela Unido. Desde entdo, o PNAE passou
por importantes aperfeicoamentos, com a adogdo de diretrizes nutricionais, aliadas a promocao do desenvolvimento socioecondmico local.
Sua completa institucionalizacao, em 2009, pela Lei n° 11.947, além de consolidar o programa, avancou na cobertura dos ensinos infantil,
fundamental e médio e na educacdo para jovens e adultos (EJA) e adotou um requisito minimo do gasto de 30% dos recursos aplicados no
programa com alimentos da agricultura familiar.

A partir da Lei n° 11.947/2009, o PNAE passou a incorporar uma visdo biopsicossocial da prética de alimentacdo escolar, fundamentando
a importancia da merenda no processo de aprendizagem, no rendimento escolar e na educacao alimentar e nutricional. Este movimento,
juntamente com as novas configuragdes do programa, introduziu um aspecto de intersetorialidade a politica, unindo as dreas de sequranca
alimentar e nutricional, desenvolvimento econdmico e social, agricultura, satide e meio ambiente. Também, no ambito dos principios norteadores
da politica, observou-se uma mudanga de paradigma, tendo o PNAE se transformado de uma acdo assistencialista baseada na responsabilidade
exclusiva da Unido, para um programa envolvendo todos os entes federados, fundamentado em direitos e no controle social. Assim, apesar das
mudancas relacionadas ao aperfeicoamento da politica, pode-se constatar que o PNAE apresentou historicamente um alto grau de continuidade,
dada a permanéncia de seus objetivos iniciais (Caldas e Avila, 2013).

No ano de 2017, o PNAE obteve o primeiro reajuste em seu orcamento global, aumentando em R$ 465 milhdes o orcamento anual
previsto para suas agoes, que totalizou RS 4,15 bilhdes. Estima- se que estes recursos tenham beneficiado mais de 41 milhdes de estudantes,
tendo sido RS 1,24 hilhdo destinado a aquisicdo de produtos da agricultura familiar (FNDE, 2017). Do orcamento do PNAE em 2017, Minas Gerais
respondeu por RS 373,5 milhdes, ou seja, 8,3% do total. Este volume de recursos o situa como o sequndo maior receptor dos repasses federais,
levando a cobertura de refeicdes para seus mais de 4 milhdes de alunos em mais de 12 mil escolas (IBGE, 2018). Aliado a isso, 0 seu grande ndmero
de municipios (853) e sua considerdvel dimensao territorial fornecem ao estado uma grande fonte de complexidade para a gestdo do programa,
tendo em vista os desafios de sua descentralizacdo. Tanto pela necessidade de coordenar os atores e drgaos envolvidos na execucdo do programa,
quanto pela operagdao dos mecanismos de controle nas redes municipal e estadual, passa-se a exigir um grande conjunto de investimentos em
capacitado técnica e politica, que irdo influenciar diretamente nos resultados esperados.

Partindo dessa contextualizacdo, o trabalho tem como objetivo realizar uma andlise das capacidades técnicas e politicas desenvolvidas na
implementagao do PNAE em Minas Gerais apds a promulgacdo da Lei n° 11.947/2009. Desenvolve-se, na proxima secdo, de um referencial tedrico
voltado a discussao das capacidades estatais e seu papel nas politicas publicas, para, em sequida, analisar os arranjos institucionais e as inovades
trazidas pelo programa a partir de sua institucionalizacdo. Num préximo momento, a pesquisa se ocupa do exame mais especifico da rede de prestacdo
do servico de alimentacdo escolar no estado, destacando as especificidades da gestdo municipal e estadual. Por fim, traga-se um comparativo entre os
dois modelos de gestao, apontando as limitacdes e potencialidades dos arranjos e a contribuicao da experiéncia, sequido das conclusdes.

! Até o formato atual, a politica para a alimentacdo escolar contou com variados enfoques e recebeu uma série de denominacdes: Plano Nacional de Alimentacao e Nutricao
(1950), Campanha de Merenda Escolar (1955), Campanha Nacional de Alimentagao Escolar (1965) e Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (1973).
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CAPACIDADES ESTATAIS E A DIMENSAQ POLITICO-INSTITUCIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS

0s enfoques mais recentes no estudo das politicas ptblicas tém se baseado em um conjunto de teorias que visam resgatar a centralidade
do Estado na promogdo do desenvolvimento. Este referencial promove avangos na medida em que interliga tanto uma dimensao econdmica, na
busca pela identificagdo dos fatores por trds do crescimento, quanto uma dimensao social, orientada pela redugdo das desigualdades e privacdes,
bem como pela ampliagdo do bem estar da coletividade.

Os autores ligados a abordagem das capacidades estatais conferem grande destaque ao papel das burocracias e as configuracbes
do relacionamento entre Estado e sociedade. Tal nocao aparece em Evans (1995) sob a perspectiva da autonomia inserida, entendida como
estratégia de insercao do Estado na vida social, combinando uma burocracia do tipo weberiana ao papel mediador das instituicdes. Pelo prisma
organizacional, com foco nas dinamicas intraburocréticas, Ozslak (1982) observa a burocracia estatal enquanto arena de conflitos, apontando para
os seus desafios de diferenciacao, integracdo e interdependéncia na oferta das politicas publicas. Também no tocante a promogdo do crescimento
econdmico, Evans e Rauch (1999) demonstram a atuacdo de uma burocracia competente e coesa, baseada nos valores da impessoalidade e
do universalismo, como um importante determinante do desempenho dos paises, em termos de sua producdo. Partindo de um arcabouco
institucional, Repetto (2004) entende a capacidade estatal enquanto aptidao das instancias governamentais de plasmar, por meio das politicas
publicas, os maximos niveis de valor social, justificando-se pelos ganhos em eficiéncia, eficdcia, accountability, legitimidade e equidade. Mann
(2008), em sentido semelhante, introduz a no¢ao de poder infraestrutural na caracterizacdo da capacidade de penetracao do Estado na sociedade,
com vistas a promogdo de acdes em seu territério. 0 autor destaca que o poder infraestrutural se colocaria como uma mao dupla, permitindo
também a insercdo da sociedade no interior do Estado. Este carater democratico e sua manifestacao no ciclo das politicas publicas estariam
também relacionados a ideia de compartilhamento da agenda publica, que é tida em Evans (2012) como uma tentativa de aprimoramento das
capacidades do Estado na provisdo de servicos e bens coletivos, como sadde, educacdo e infraestrutura.

A retomada de uma concepgdo positiva e desejavel em relacdo as atribuicdes a habilidades do Estado frente ao desenvolvimento
socioecondmico pode ser interpretada a luz de uma dimensao politico-institucional, refletindo sobre como as instituicdes, via controles e
incentivos, operam nos comportamentos dos diversos atores envolvidos (o Estado, a sociedade, os grupos de interesse, empresas, sindicatos,
etc.). Sequindo a tradicdo de autores como Williamson, Davis e North, Fiani (2014) destaca a necessidade de se compreender as politicas
publicas fundamentadas tanto em contextos mais amplos, com a nogao de ambiente institucional, quanto mais especificos, tratando de seus
arranjos institucionais. Pelo nivel mais abrangente, o ambiente institucional, pode-se entender o emaranhado de regras que conferem Idgica ao
funcionamento da vida politica, econdmica e social e que servem de principios para as a¢des do Estado. J4 o arranjo institucional representaria as
regras mais particulares, capazes de ordenar as transagdes entre os agentes, de maneira a viabilizar o resultado da politica pdblica. A relagdo entre
os dois niveis se dd, portanto, na medida em que o arranjo “especifica quais sao os agentes habilitados a realizar uma determinada transacao, o
objeto (ou os objetos) da transacdo e as formas de interac6es entre os agentes, no desenvolvimento da transacao, estando o arranjo sujeito aos
parametros mais gerais do ambiente institucional (Fiani, 2014, p. 59)". Aideia de arranjo, neste sentido, implicaria na definicdo de uma estrutura
de governanca hibrida, capaz de promover a coordenagdo entre atores (pdblicos e privados) e recursos, e que dependeria fundamentalmente do
desenvolvimento das capacidades estatais.

Uma forma objetiva de compreender a relacdo entre o papel das instituicoes e os requisitos colocados ao Estado para o sucesso de suas
acbes pode ser vista no modelo analitico desenvolvido por Pires e Gomide (2016). Os autores consideram que para que os objetivos de uma
politica levem aos resultados desejados, os arranjos institucionais precisam desenvolver dois tipos de capacidade estatal:

i) a capacidade técnico-administrativa, tendo em conta uma burocracia do tipo weberiana, profissional, coesa e meritocratica e
ii) a capacidade politica, tomando como base a habilidade da burocracia em expandir os meios de interlocugdo entre o Estado e a sociedade,
administrando conflitos e formando consensos entre os diversos interesses. A operacdo destas capacidades em um ambiente institucional
democrético demandaria a combinacdo das diversas formas de democracia (representativa, participativa, deliberativa, etc.) na perspectiva da
promogao do controle social, burocratico e judicial (Pires e Gomide, 2016). Do ponto de vista pratico, na andlise das politicas pdblicas, importa
avaliar em que medida os seus arranjos institucionais definidos em arcabouco normativo contemplam, em sua formulagdo, o papel das
capacidades estatais. No presente caso, esta constitui 0 objeto de andlise da proxima se¢do, focada na Lei n® 11.947/2009 que instituiu o PNAE.

IIENEPCP

ST > 12 > IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS ~ n—



ARRANJOS INSTITUCIONAIS E A CRIACAO DE CAPACIDADES ESTATAIS NA LEI DO PNAE

0 ambiente institucional mais amplo no qual se insere a Lei n° 11.947 de 2009, responsavel pela institucionalizacao do PNAE, é a CF/1988
que, no paragrafo 1° do artigo 211, expde as atribuicdes da Unido em relacao aos entes subnacionais:

A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiard as instituicdes de ensino pdblicas federais e exercerd, em
matéria educacional, fun¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (BRASIL, 1988).

A definicdo de competéncias educacionais por parte da Unido e de sua interacdo com Estados, Municipios e o Distrito Federal é pilar
importante que fundamenta a federalizacdo do PNAE, levando o programa a abranger toda a rede publica. Ja no plano mais especifico da
alimentacao escolar, a CF/1988 apresenta diretrizes no inciso VIl do artigo 208, estabelecendo o dever do Estado no “atendimento ao educando,
em todas as etapas da educacdo bdsica, por meio de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia
a salde (BRASIL,1988)". 0 PNAE, neste sentido, viria a atender as necessidades de alimentacao escolar, incorporando ainda uma dimensdo de
salde pdblica, tendo em vista seus objetivos nutricionais.

0 arranjo institucional desenvolvido pelo PNAE, compreendido no dmbito da Lei n° 11.947/2009 e da Resolugao FNDE/CD n° 26/2013, é
marcado por um alto grau de transversalidade e intersetorialidade, envolvendo um grande conjunto de atores em todos os niveis da federagao.
No plano das atribuicbes de planejamento das etapas programa destaca-se o papel do Governo Federal, por meio do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE), a quem cabe também a realizacdo do repasse dos recursos destinados a alimentacdo escolar (art. 16
Lei n° 11.947). A Resolugdo FNDE ne 450/2010 institui ainda as competéncia de um Comité Gestor, integrado por outros atores governamentais
(Ministério do Desenvolvimento Agrério?, Ministério do Desenvolvimento Social®, Companhia Nacional de Abastecimento e Ministério da Pesca
e Aquicultura®) e um Grupo Consultivo, com cadeiras destinadas a 14 representaces da sociedade civil. Esta normativa promoveu avangos na
inclusdo dos grupos da sociedade civil no processo de formulacao da politica, constituindo um espaco de coordenacdo e permitindo a integracao
de outras pautas no processo decisério.

No plano da execugdo, 0 arranjo estabelecido na legislacao do PNAE define como 6rgdos gestores: i) as Entidades Executoras (EEs), sendo
estas as Secretarias de Educacao de Estados, Municipios e Distrito Federal, bem como as escolas federais e ii) as Unidades Executoras (UEs), ou seja,
as escolas, creches, instituicdes filantropicas, etc. representadas sob uma personalidade juridica de direito privado, responsaveis pelo provimento
das refeicdes escolares (Quadro 1).

2 0 Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) foi transformado em Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da
Reptiblica (Sead) do Brasil foi criada em 27 de maio de 2016 pelo decreto n° 8.780.

0 Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) foi extinto em 1° de janeiro de 2019 e incorporado ao Ministério da Cidadania.
4 0 Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) foi extinto em outubro de 2015 e incorporado no Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento.
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Quadro 1 - Etapas, entes, processos e atores na operacionalizacdo do PNAE

Etapas Entes Processos Orgaos e atores
Planejamento Uniao Normas gerais do PNAE FNDE
Financiamento Unido Repasse dos recursos FNDE (via recursos do
Tesouro Nacional)
1) Gestao centralizada Entidades Executoras (Secretarias
- Todos os alimentos sao comprados e repassados as de Educacdo)
N escolas - Gestores;
Unido 2) Gestao semi descentralizada - Nutricionistas;
Estados - 0s aIimentoP nao pereciveis sdo comprados e
repassados as escolas;
Execucao - Ocorre o repasse de recursos para a compra dos Unidades Executoras (Escolas,
o alimentos pereciveis; creches, instituigdes filantrpicas)
Municipios 3) Gestao descentralizada - Gestores;
Distrito Federal - Ocorre o repasse de recursos para compra de todos os | - Nutricionistas;
alimentos; - Merendeiras;
Unido Estados Controle Institucional
(fiscalizagao e investigacao de | TCU, CGU e MP
Municipios dentincias)
Controle Distrito Federal
Controle Social Conselho de Alimentacao Escolar (CAE)
(participacao social)

Fonte: Elaborado com base na Lei n° 11.947 e na Resolugao FNDE/CD n° 26/2013.

A operacionalizacdo do PNAE, a contar do repasse de recursos do FNDE até o fornecimento das refeicdes, dispde de trés formas de
gestdo que podem ser escolhidas de acordo com as circunstancias e os interesses dos drgaos gestores. Na gestdo centralizada, todos os alimentos
sao comprados pela EE e repassados a EU, configurando assim um processo de concentracdo de atribuicdes na EE. Ao contrdrio, na gestdo
descentralizada, denominada também como processo de “escolariza¢do’, a EE repassa os recursos a EU, que fica encarregada de adquirir todos
os alimentos para o provimento das refei¢ées. Um forma hibrida se da pela gestdo semi descentralizada, na qual a aquisi¢do dos alimentos nao
pereciveis fica a cargo da EE, enquanto a UE se responsabiliza pela compra dos nao pereciveis. Assim, neste modelo, as EE repassam as UE apenas
parte dos recursos da merenda escolar, compartilhando a tarefa da aquisicao de alimentos. Como seré observado mais adiante, a disponibilidade
de trés formas de gestao para o PNAE torna-se importante dada a multiplicidade de contextos. Na rede estadual de educagao de Minas Gerais,
por exemplo, vem predominando o modelo descentralizado, devido as especificidades logisticas do estado.

A principal inovacdo trazida pela Lei n° 11.947/2009 foi a obrigatoriedade de destinacéo de, no minimo, 30% dos recursos da merenda
escolar para os produtores da agricultura familiar e suas entidades, “priorizando-se os assentamentos da reforma agrdria, as comunidades
tradicionais indigenas e comunidades quilombolas (art. 14)”. Este instituto passou a estabelecer um roteiro para o processo de compra e venda,
dispensando os meios licitatérios e fazendo uso da chamada pdiblica, valendo-se das sequintes etapas: i) identificacdo do orcamentoy; ii) articulagao
de atores; iii) elaboracao do cardapio; iv) definicdo dos precos de referéncia no mercado; v) elaboracao da chamada pblica; vi) recebimento
dos projeto de venda da agricultura familiar; vii) amostragem para controle de qualidade; viii) selecao do projeto de venda; ix) contratacdo de
aquisicao; x) confeccdo do termo de recebimento. Desta forma, a inclusdo do segmento da agricultura familiar no dmbito do PNAE veio a ampliar
0s atores e as transacoes realizadas em seu arranjo institucional, contribuindo ndo apenas para o fortalecimento da atividade e do respectivo
modelo de desenvolvimento rural, mas também para despertar o aprendizado dos produtores como ator politico. A participacao no projeto de
venda para o PNAE e a introducdo dos sindicatos de produtores nas negociagdes podem ser interpretadas como caracteristicas desse processo.

Ainda no plano da execugdo do programa destaca-se a atuacao de gestores, nutricionistas e cozinheiros (merendeiros), que cumprem fungoes
especificas no provimento do servico. Dentre tais fungdes tem-se o enfoque nas competéncias do nutricionista (abordadas na préxima subse¢do) e na
articulagdo dos atores em varios processos da implementacdo. J& a etapa de controle do PNAE é marcada tanto pelo controle de origem institucional, com
as atividades de fiscalizacao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Controladoria Geral da Unido (CGU), bem como do Ministério Pdblico Federal (MPF),
quanto pela introdugdo de uma dindmica de controle social, tendo em vista a atuacao dos Conselhos de Alimentagao Escolar (CAEs). O papel cumprido pelos
(AEs na perspectiva da fiscalizagdo do programa (tratado adiante) também leva a ampliacao do arranjo institucional do PNAE, na medida em que eleva o
nimero e o tipo de atores envolvidos e estabelece novas transagdes entre si, tornando-se mais complexo, participativo e institucionalizado.
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CAPACIDADES TECNICO-ADMINISTRATIVAS

Além das competéncias administrativas previstas nos possiveis modelos de gestao do PNAE, a Lei n° 11.947/2009 define um conjunto
de capacidades técnicas a serem apresentadas no provimento das refeicoes. Em seu artigo 11, a referida lei situa a atuacdo do nutricionista
como responsavel técnico (RT) pela alimentagdo escolar, compelido a elaboragdo dos cardapios. Esta responsabilidade é também reforcada na
Resolucao CFN n° 465/2010 (art. 3) e na Resolucdo FNDE n° 26/2013 (art. 12), que definem as atribuicdes obrigatdrias do profissional (Quadro 2).

(omo se pode notar, o nutricionista participa de maneira incisiva de todo o processo da alimentagdo escolar, estando presente desde o seu
planejamento até o consumo final pelos alunos. A essas atribuicdes somam-se outras competéncias complementares, com atividades relacionadas
a: 1) avaliacao técnica dos produtos utilizados nas refeicoes e em seu preparo (utensilios, equipamentos, material de limpeza, etc.); ii) participacdo
no recrutamento, selecao e capacitacdo de pessoal envolvido diretamente na execucdo do programa; iii) contribuicdo na revisdo e regulacao das
normas relacionadas a alimentacdo escolar; entre outras (art. 4 Resolugao CFN n° 465/2010). Tendo em vista o volume de atribuic6es e a centralidade
do nutricionista como responsavel técnico junto as EEs, o PNAE prevé ainda a defini¢do de um Quadro Técnico (QT) composto por nutricionistas
habilitados, de forma a auxiliar os trabalhos do RT. Neste sentido, 0 artigo 10 da resolugdo mencionada fornece parametros numéricos minimos para
a definicdo do contingente de profissionais, fixando a razao de um nutricionista para cada 500 alunos (ou fracao).

Quadro 2 — Atribuicdes obrigatdrias do nutricionista (Responsavel Técnico)

Etapa Atribuicao do nutricionista (Responsavel Técnico)
- Diagnéstico e acompanhamento do estado nutricional dos alunos;

- |dentificacdo dos individuos com necessidades nutricionaisespecificas;

- Planejamento, elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo doscarddpios;

- Elaboragao de fichas técnicas que compdem o cardapio;

- Elaboragao do Manual de Boas Praticas para Servicos de Alimentacdo;

- Elaboragao do Plano Anual de trabalho;

- Proposicao e realizacdo de acoes de Educacao Alimentar e Nutricional (EAN);

- Assessoramento do Conselho de Alimentacao Escolar (CAE);

- Planejamento, orientacao e supervisao das atividades de selecdo, compra, armazenamento, producao e distribuicao
de alimentos;

- Interagdo com os agricultores familiares;
- Participacdo no processo de licitacao e da compra direta da agricultura familiar;

Preparo - Orientacao e supervisao das atividades de higienizacao, armazenamento, transporte e preparo das refeicoes;

Planejamento

Aquisicao

Consumo - Planejamento, coordenacao e supervisao dos testes de aceitabilidade das refeicdes aos alunos;

Fonte: Elaborado com base na Resolugao CFN n° 465/2010

Outra capacidade técnica desenvolvida no dmbito do PNAE apds a sua consolidagdo se remete a formacéo dos Centros Colaboradores em
Alimentagdo e Nutricao do Escolar (Cecanes) ou Unidades Académicas Especializadas (UAEs), criados com o intuito de apoiar as agdes do programa. A
previsao dos Cecanes se dé no artigo 67 da Resolugao FNDE n° 26/2013, estabelecendo a possibilidade de cooperacdo técnica das EEs com“6rgdos ou
entidades publicas, entidades sem fins lucrativos, entidades privadas, instituicdes e entidades de ensino e pesquisa e associacdes técnico-cientificas”
As atividades realizadas pelos centros se baseiam nos eixos de ensino, pesquisa e extensao e se prestam a assessoria e capacitacao de atores
envolvidos com a alimentagdo escolar, tais como gestores, nutricionistas, conselheiros, técnicos de extensdo rural, coordenadores (de alimentagdo,
pedagdagicos, de finangas), etc. Dentre os critérios para as visitas dos Cecanes encontram-se os sequintes casos: i) EEs que nao adquiriram produtos
da agricultura familiar; ii) EEs com pendéncias em relagdo ao CAE; iii) EEs que permaneceram com mais de 30% dos recursos repassados em conta;
iv) EEs que possuem alunos com sobrepeso ou obesidade acima de 50%; dentre outros eventos previsto na resolucdo.
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CAPACIDADES POLITICAS

No plano das capacidades politicas, ainda na Lei n° 8.913/1994 passou-se a prever a instalacao dos j& mencionados CAEs como condi¢do
para a transferéncia dos recursos da merenda escolar. A institucionalizacdo do CAE buscou cumprir um importante requisito de controle social,
se justificando, naquele contexto, pelo processo de descentralizacao do PNAE. Na Lei n° 11.947/2009 (artigo 19), os conselhos aparecem como
drgaos de controle da EE, prestando informagbes aos demais drgaos envolvidos e cobrindo ainda as sequintes atribuicoes: i) acompanhamento e
fiscalizacao dos recursos; ii) zelo pela qualidade da alimentacdo, condicdes higiénicas e aceitacdo dos cardapios; iii) emissao de pareceres sobre
o relatdrio de gestao anual. Cabe ressaltar ainda que os CAEs sdo criados através do instrumento legal préprio do estado, municipio ou Distrito
Federal, de acordo com as suas jurisdioes locais (MEC, 2008).

Com relagdo a composicdo e estrutura interna, o artigo 18 da Lei n° 11.947/2009 determina uma formagdo minima com sete membros
titulares — niimero que pode ser ampliado respeitando a proporcionalidade dos tipos de representacao — e seus respectivos suplentes. A
composicdo, a forma de entrada no conselho e a natureza da representacao (Quadro 3) sao definidas levando em conta as partes envolvidas e
interessadas no processo da alimentacdo escolar, de forma a estabelecer elos entre os representantes do Estado e da sociedade civil. A excecdo
do membro do Poder Executivo, indicado pelo gestor, todos os outros sao escolhidos em assembleias especificas e independentes, de acordo
com a sua categoria. Recomenda-se ainda que os CAEs de EEs com alunos matriculados em escolas situadas em territérios indigenas ou dreas
remanescentes de quilombos contemplem ao menos um representante desses povos em sua composicdo.

Quadro 3 — Composicao dos Conselhos de Alimentagao Escolar (CAEs)

Representacao Quant. Forma de entrada Tipo do membro
Poder Executivo 1 Indicacao pelo gestor Secretaria da educaao ou
demais secretarias, etc.
Indicacao pelo 6rgao de Profissionais da educacao, Professores,
Trabalhadores da Educacao 2 representacdo e Discentes, etc.
eleicdo em assembleia
Indicacdo pelo drgao de Pais ou representantes de discentes,
Pais de alunos 2 representacdo e etc.
eleicdo em assembleia
Indicacao por parte das Associagao de Moradores, Igrejas,
Entidades civis 2 entidades e eleicdo em Clubes, Sindicatos
assembleia rurais, etc.

Fonte: Elaborado com base na Lei n° 11.947 e na Resolugao FNDE/CD n° 26/2013.

0s mandatos dos membros conselheiros dos CAEs possuem duragao de quatro anos, com possibilidade de recondugdo mediante indicagdo
de suas respectivas categorias. Sequndo a Resolugao FNDE/CD n° 26/2013, a elei¢ao para os cargos de presidente e vice-presidente dos conselhos
ocorre internamente, se definindo com no minimo 2/3 dos votos dos membros titulares. E vedada ao membro do Poder Executivo a ocupacéo de
tais posices, tendo, como principio, a preservacao da autonomia do conselho, sob o valor da soberania popular. Vale destacar ainda a atuacao do
CAE como mecanismo de enforcement, previsto no artigo 20 da Lei do PNAE, sendo a instituicao do drgdo e sua reqularidade condi¢des necessarias
ao recebimento dos recursos do FNDE.

Além das capacidades politicas desenvolvidas no ambito dos CAEs, a Lei n® 11.947/2009 prevé que outras capacidades podem ser criadas
pela cooperagdo com outros conselhos, como o Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacao Bdsica (CACS-FUNDEB), os Conselhos de Educagdo, os Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA'S), os
Conselho de Satde, o Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) e o Conselho de Desenvolvimento Rural (MEC. 2015). A abertura
para esta possibilidade de interacdo evidencia novamente o0 aspecto de intersetorialidade da politica e um complemento s formas de participacao
e controle social, expandindo o nimero de pessoas envolvidas com a drea de alimentacdo escolar. Outras capacidades envolvidas se situam na
interacdo entre os CAEs e outros drgdos de controle, como a (GU, o Tribunal de Contas da Uniao TCU, o FNDE (por atribuicao) e o MPF.
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A IMPLEMENTACAQ DO PNAE EM MINAS GERAIS

0 estado de Minas Gerais responde, atualmente, pela sequnda maior rede estadual de atendimento do PNAE, e a terceira maior escala de
atendimento nas redes municipais de ensino. Uma vez observado o arranjo institucional e as capacidades instituidas pelo programa, o propdsito
desta secdao é demonstrar a magnitude da expansao do atendimento a alimentacao escolar no estado, para, posteriormente, investigar os
impactos na génese de capacidades estatais para a execu¢do adequada das politicas.

EXPANSAQ DO ATENDIMENTO

A aprovagao da Lei n° 11.947/2009 estabeleceu a universalidade do PNAE para todas as demais séries de ensino basico o que refletiu em um
aumento de 28,7% dos beneficidrios do programa, em média, para cada municipio no estado de Minas Gerais. O Grafico 1 mostra a variagdo da taxa
de variacao do atendimento do programa nos municipios do estado de Minas Gerais, por faixa populacional, no periodo que vai de 2006 a 2012 — que
compreende o periodo de aprovagdo da lei supracitada. Como é possivel observar, o intervalo entre 2008 e 2009 é o que apresenta maior variacao em todas
as faixas populacionais, a despeito de que, nos outros anos, houve decréscimo no nimero de atendidos pelo programa - exceto entre os anos de 2010 e
2011, nos quais os municipios com mais de 50 mil habitantes apresentaram um aumento marginal. Observa-se, ainda, que os municipios de menor porte,
com menos de 10 mil habitantes, tiveram um aumento significativo da sua rede de atendimento de um ano para outro, o que pode constituir um desafio
para sua gestao no sentido de garantir o fornecimento da alimentacao e, a0 mesmo tempo, monitorar a qualidade destas refeicdes.

Grdfico 1 - Evolugdo do atendimento do PNAE nos municipios de Minas Gerais, de 2006 a 2012, por faixa populacional
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do FNDE

Contudo, considerando que a responsabilidade pela educacdo bdsica é partilhada entre os entes estaduais e municipais, a
progressao no atendimento, ocorrida no periodo impacta de formas distintas estes entes. 0 grafico 2 mostra que em 2010, um ano apés a
institucionalizacdo do programa, a composicdo do atendimento as séries de ensino em cada rede possuia algumas peculiaridades. Em ambas,
0 ensino fundamental representava a maior parcela de execugao, sendo 69,09% nas redes municipais e 62,81% na rede estadual. Contudo,
enquanto na competéncia estadual a sequnda maior cobertura era ocupada pelo ensino médio, com 30,04% dos recursos empregados,
nas redes municipais era pela pré-escola, com 17,14%. Entre os anos de 2008 e 2010, o orcamento recebido para a execu¢ao do PNAE na
rede estadual aumentou 103,8%, enquanto para a rede municipal teve um acréscimo de 74,9%. Esse aporte exigira o aprimoramento das
capacidades estatais para gerar valor publico a partir do cumprimento do objetivo do programa, e que, por atingir de forma heterogénea as
redes, induzird distintas habilidades, o que se discute nas préximas subsecdes.
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Grdfico 2 — Composicao do repasse dos recursos federais para o recurso do PNAE, por série de ensino, no ano de 2010
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do FNDE

CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS NA EXECUGAO DO PNAE EM MINAS GERAIS

No tocante ao modelo de execucdo, observa-se que a Secretaria de Estado de Educacao de Minas Gerais (SEE-MG) adota a forma de
descentralizacdo, ou escolarizacdo, distribuindo recursos as escolas estaduais, para que essas efetuem as compras dos géneros alimenticios que
serdo empregados no preparo da alimentagdo fornecida aos alunos de sua unidade. Embora ndo haja dados disponiveis referentes ao modelo de
gestdo preponderante na execu¢ao municipal do programa em Minas Gerais, a literatura tem apontado para a prevaléncia da ado¢do do modelo
de gestao centralizada quanto aos entes municipais (Sant‘anna, 2008; Machado et alii, 2013; Gabriel et alii, 2015).

No ano de 2015 havia 3.624 UEs sob a competéncia estadual e, em contrapartida, 10.120 escolas estavam sob a tutela dos municipios. A
adocao de modelos distintos de gestao por parte destes entes implica na prevaléncia de diferentes arranjos formais e informais para a geracdo de
valor publico a partir da implementacao continua do PNAE. Esta subsecdo discute como esses dois modelos de arranjos se estruturam a partir das
sequintes varidveis: presenca de burocracias governamentais especializadas, presenca de estruturas organizacionais necessarias para execu¢ao
das politicas, e articulacdo intersetorial. 0 Artigo n° 11 da Lei 11.947/2009, como visto anteriormente, traz uma inovagao no sentido de delegar a
responsabilidade técnica pela execucdo do programa nas EEs ao profissional de nutricdo. Conforme ressaltam Pires e Gomide (2016), a presenca
de um corpo burocrético profissionalizado é um componente possivel de se analisar em relacdo as capacidades técnico-administrativas. Até o
ano de 2015, haviam 993 profissionais cadastrados no SIMEC, plataforma utilizada pelo FNDE. A Tabela 1 mostra a distribuicao e os padrdes de
contratacdo de nutricionistas, anterior e posterior a promulgagao da lei.

Tabela 1— Caracteristicas do Quadro de Nutricionistas do PNAE nos municipios de Minas Gerais em 2015

(lassificacao do Periodo de Tempo de contrato
Néo possui profissional contratacdo
. histdrico de . . . .
Perﬁl do municipio (por cadastro de Possui , Possui Antes , Mais Mais que
habitante) nutricionista R(,esp.onsavel Q}laqro de Apés que quatro
Técnico Técnico 2009 2009 um anos
ano
Menor que 5.000 33,8% 65,8% 0,8% 47,0% 53,0% 81,8%  59,7%
Entre 5.000 e 10.000 30,3% 68,9% 2,8% 56,8% 58,1% 841%  62,4%
Entre 10.000 e 50.000 33,1% 65,9% 3,0% 63,6% 73,3% 842%  63,2%
Entre 50.000 e 100.000 21,6% 67,6% 24,3% 11,4% 10,6% 923%  63,5%
Maior que 100.000 13,8% 65,5% 48,3% 10,6% 27,5% 889%  74,4%

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de dados do FNDE
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Considerando a centralidade do profissional nutricionista no processo de execucdo, monitoramento e fiscalizacao do PNAE ao nivel
local, observa-se que ainda hd, em 2015, um alto niimero de municipios que nao possuiam nutricionistas vinculadas ao programa em Minas
Gerais. Em geral, as maiores médias de municipios que nao possuiam e nunca possuiram nutricionistas estao entre aqueles com menos de 50 mil
habitantes, com médias entre 30% e 34%. Ademais, para este item, bem como para os demais, o fato de o municipio nao estar cadastrado nao
necessariamente implica que ndo haja profissional da drea atuando na alimentagdo escolar, embora o Art n° 12 da Resolugdo n° 26 do FNDE/2013
declare a obrigatoriedade do cadastro. Assim, caso esse cendrio seja factivel para algum dos municipios que nao constam no relatdrio, pode-se
inferir que hd perdas de capacidades administrativas pelo descumprimento de uma normativa obrigatéria do programa, seja por desconhecimento
ou por negligéncia. Além disso, representa uma ruptura na formacao de capacidades, uma vez que o cadastro do nutricionista é um mecanismo
de interacdo direta entre o FNDE e os profissionais do programa, como forma de comunicagao e atualizacao. Embora haja pouco enforcement
para a contratacdo de nutricionistas — uma vez que nao ha san¢es para 0 municipio que nao tenha profissional da drea cadastrado — € possivel
verificar que houve um movimento pela contratacdo de profissionais a partir do estabelecimento da Lei n® 11.947/2009. Apesar do periodo pds-
2009 englobar um intervalo de tempo maior° é necessario considerar que para uma parcela dos municipios que ja possuiam vinculos contratuais
prévios ndo seria necessdria a contratacdo de um novo profissional para o exercicio da fungdo. Nesse sentido, destaca-se que os municipios na faixa
populacional entre 10 mil e 50 mil habitantes tiveram um aumento mais acentuado de contratacdes apds a promulgacao da lei, com 73,3% dos
contratos iniciando apds o periodo de 2009, ressaltando que, embora com uma média menor, o enforcement também foi significativamente maior
para os municipios elencados em faixas populacionais menores que estas em relagao aos municipios com mais de 100 mil habitantes.

Em consideragdo aos parametros para calculo do niimero de nutricionistas em relacao ao nimero de alunos da rede — necessidade de um
Quadro Técnico (QT) de profissionais para redes com mais de 500 alunos — observa-se que, a despeito de 96,34% dos municipios superarem este
limite em 2015, hd uma baixa adesdo de contratacao para a composicao do QT. Conforme os dados da Tabela 1, nota-se que é quase nula a presenca
de profissionais para o QT nos municipios com menos de 5 mil habitantes, e este percentual aumenta de acordo com o estrato populacional
mais elevado ao qual o municipio se encontra. Contudo, nota-se que os municipios de maior porte ainda tém uma baixa adesao em relacdo a
contratacdo destes profissionais. Por exemplo, nos municipios da faixa entre 50 mil e 100 mil habitantes, 75,7% nao tém registro de contratacdo
de profissionais para o QT. Este dado é preocupante uma vez que, ciente das diversas atribuicdes atribuidas pelo RT, extensas redes de cobertura
prejudicam o acompanhamento e a execucao do PNAE nesses municipios, gerando sobrecarga de trabalho ao profissional, conforme ressaltam
Chaves et al (2013). Em adicao, os dados evidenciam que as relagdes trabalhistas que estabelecem os vinculos entre as EEs e os nutricionistas nao
favorecem o desenvolvimento de capacidades.

Outro dado relevante é no tocante a estabilidade dos profissionais em relagdo ao tempo de permanéncia no cargo. Conforme se evidencia
na Tabela 1, hd um percentual robusto de continuidade no cargo por mais de um ano, em todos os estratos populacionais, o que, entretanto,
nao se aplica a permanéncia por mais de quatro anos, sendo que que nos municipios menores a rotatividade tende a ser maior. Segundo Fesler
e Kettl (1996), assequrar estabilidade aos servidores piblicos corrobora para a eficiéncia das politicas publicas, uma vez que reduzem possiveis
rupturas nas rotinas de decisdo. Infere-se, portanto, que, considerando o papel determinante do profissional de nutricdo na implementagao e
monitoramento do programa, este padrao tende a prejudicar seus resultados e sua produgao de valor pablico, no nivel local.

Em contraponto, em relagdo a este tdpico, na execucao do PNAE ao nivel estadual ressalta-se que até o ano de 2015 havia apenas
sete nutricionistas vinculadas ao programa pela SEE (BRASIL, 2017). Realizou-se entdo um edital para contratacdo tempordria de 56
nutricionistas para atuar nas atividades do programa, de modo que trés destas contratacdes seriam alocadas na Unidade Central e as demais
nas Superintendéncias Regionais de Ensino. No ano de 2015, a rede estadual contava com 2,18 milhdes de estudantes beneficidrios do PNAE
€, mesmo com a contratagdo das nutricionistas, via processo seletivo, a relagao entre profissionais e alunos fica bem distante do recomendado
pela Resolucao do CFN n° 465/2010. Ressalta-se que um baixo quadro de profissionais de nutricdo provoca efeitos em cadeia na geragao
de capacidades. Cita-se, a esse respeito, a competéncia do nutricionista, definida pelo Artigo n° 13 da Resolugao/CD/FNDE n° 26/2013, de
coordenar e realizar atividades de educacdo alimentar e nutricional, nas quais inclui-se a capacitacao de profissionais envolvidos diretamente
com a alimentacao escolar, como os manipuladores (cantineiras e merendeiras). Os resultados de Silva et al (2013) corroboram com esta
perspectiva, demonstrando a baixa adesdo e aceitacao do carddpio pelos alunos da rede estadual como reflexo da incapacidade do QT de
nutricionistas de atuar e assessorar na elaboragdo do cardapio das escolas.

> 0s dados disponiveis sobre o cadastro de nutricionistas do PNAE no FNDE s6 compreendem o periodo entre 2003 e 2015.
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Em relacdo a profissionalizacao da burocracia, ha um outro componente relevante a ser analisado. A gestdo financeira do recurso
federal repassado esta circunscrita dentro dos regimes de compras e licitacoes do setor publico, fundamentado na Lei n° 8.666/1993. Além disso,
anualmente, cada EE deve enviar um relatdrio de gestao da politica, a ser apreciado pelo CAE, e submetido ao FNDE, para a andlise da prestacao
de contas da execucdo do programa. Ambas requerem adequada carga de conhecimentos e especializa¢ao da burocracia para sua realizacao.
No governo estadual a existéncia da carreira de Assistente Técnico da Educado Bésica — ATB/Auxiliar de Area Financeira — visa diminuir as
responsabilidades do diretor escolar nessa drea para estar mais atuante nas questoes pedagdgicas (Sales, 2017). Inicialmente, este cargo estava
destinado para escolas com niimero de matriculas superior a 1.000 alunos; limite que, posteriormente, em 2012, foi reduzido para 300 alunos e,
a partir da Resolugdo SEE n° 2.836/2015, foi estendido para escolas com ndmero inferior a 300 alunos, delimitando-se o quantitativo do quadro
de acordo com 0 ndmero de matriculas. No ano de 2011 foi realizado concurso para 7.410 vagas da drea, e outro, posteriormente, em 2014,
ofertando mais 189 vagas. Em ambos os casos, era requisitado diploma de curso técnico ou curso superior em Administracdo ou Contabilidade
(SEPLAG, 2011; SEPLAG, 2014). Por sua vez, nao ha dados que permitam analisar o perfil dos profissionais responsaveis pela gestao financeira
do PNAE nesse mesmo segmento na esfera municipal. Contudo, uma proxy pode ser o percentual do funcionalismo estatutdrio municipal que
possui curso superior ou pés-graduacao. Estes dados estao representados no Grafico 3, elaborados a partir do Perfil dos Municipios Brasileiros de
2011, do IBGE. E necessario sublinhar que embora haja outras edicdes da pesquisa, somente a versdo de 2011 disponibiliza dados da formacio
da burocracia entes municipais.

Grafico 3 — Percentual do funcionalismo dos municipios de Minas Gerais com curso superior ou pés- graduagao, por estrato populacional, no ano de 2011
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Fonte: Munic-IBGE

Notas: A amostra analisada contém 784 municipios, de uma populacdo de 853, devido a auséncia de dados para a varidvel analisada.

Assinala-se que hd um padrdo de heterogeneidade entre os estratos populacionais dos municipios, de modo que a distribuicao de torna
menos dispersa quao maior a populagao. De um modo geral, a mediana também € crescente, no mesmo sentido do aumento da populacao, sendo
possivel inferir que municipios de maior porte possuem uma maior profissionalizacdo do seu funcionalismo, e de modo mais institucionalizado.
Assim, analisando-se o contexto da profissionalizacdo do funcionalismo no concernente as capacidades técnicas da burocracia no ambito
da prestacao de contas e execucdo dos procedimentos de controle inerentes ao PNAE, nota-se que o arranjo adotado pelo governo estadual
tende a produzir resultados mais efetivos, em consideracdo aos governos municipais. Certamente, é necessario considerar que cada municipio
implementa os arranjos conforme a sua estrutura politica e a disponibilidade de recursos locais. Contudo, considerando que a profissionalizacao
burocrtica é um elemento fundamental para o desempenho na implementacao das politicas publicas, como ressalta Cingolani et alii (2015), a
heterogeneidade constatada tende a produzir disparidades nos resultados encontrados.

CAPACIDADES POLITICAS NA EXECUCAO DO PNAE EM MINAS GERAIS

Entende-se que o desenvolvimento das capacidades politicas esta atrelado ao processo de legitimagdo da acdo estatal perante a
sociedade e da mobilizacao entre estas duas esferas em torno de interesses comuns (Pires e Gomide, 2016). A partir disso, S4 e Silva et alii (2010)
estabelecem que esta relacdo entre estado e sociedade se ancora em trés pilares: dimensao politico-partidaria, instituicdes participativas, e
instrumentos de monitoramento e avaliacao externos. Tendo em vista o enfoque do trabalho, da-se énfase ao seqgundo eixo ressaltado pelos
autores, relacionado aos mecanismos de participacao, uma vez que os CAEs cumprem esta fungdo no ambito da politica.
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0 Artigo 2 da Lei n° 8.913/1994 vincula o repasse dos recursos da alimentagdo escolar a instituicdo e funcionamento do CAE, para
estados, municipios e Distrito Federal. Almeida e Tatagiba (2012) constataram que, assim como diversos outros conselhos com vinculagao de
receitas, 0 CAE tem cobertura muito proxima de 100% no pais. A Tabela 3 apresenta as caracteristicas dos CAEs nos niveis estadual e municipal
de governo em Minas Gerais.

Tabela 3 — Caracteristicas dos Conselhos de Alimentacdo Escolar no estado de Minas Gerais, no ambito estadual e municipal, no ano de 2014

Municipais Estadual
Existéncia 98,0% Sim
Ano da lei de criacdo 2001 2000
Conselho Paritario 89,3% Sim
Consultivo 61,4% Sim
Deliberativo 67,3% Nao
Normativo 27,8% Nao
Fiscalizador 81,1% Nao
Quantidade de reunides nos tltimos 12 meses 5,45% 12

Fonte: Elaboragao dos autores a partir de dados da Munic-IBGE e Estadic-IBGE

Evidencia-se que o Conselho de Alimentagao Escolar nao possui cobertura universal no territério dos municipios mineiros, o que tende a
gerar prejuizos aos municipios que nao o possuem, e, por consequéncia, ao alunado de sua rede de ensino. Estes foram criados, em média, no ano
de 2001, ressaltando-se o fato que 13,39% destes foram criados no ano de 2009, isto é, no ano de aprovacdo da Lei 11.947/2009, evidenciando
que esta pode ter gerado enforcement para estes, fomentando o desenvolvimento de capacidades politicas e mobilizacao junto a sociedade civil.
Confrontando os conselhos dos dois ambitos, nota-se que o conselho estadual possui carater consultivo, no entanto nao dispondo de mecanismos
deliberativos, normativos e de fiscalizacao, estando estas caracteristicas presentes nos conselhos municipais, embora o carater normativo nao seja
robusto. Pela dimensao da rede estadual, evidencia-se que a atuacao do CAE perante as escolas estaduais torna-se operacionalmente dificil, o que
pode ocasionar o distanciamento das demandas de base, conforme o padrdo analisado para conselhos estaduais por Moura e Monteiro (2010).
Esse aspecto tende a limitar a mobilizagao social e a participacao da comunidade escolar nas decisdes tomadas acerca da alimentagdo escolar no
nivel estadual. Salienta-se que, embora as escolas estaduais tenham autonomia em diversas decisées, tais como a elaboracdo do carddpio, ndo
hd instrumentos de participacao institucionalizados para que representantes da sociedade civil e pais de alunos possam delas participar, de modo
andlogo aos atributos estabelecidos pelo CAE.

Por outro lado, embora a atuacao doss CAEs municipais envolvam redes escolares menores, comparativamente a estadual, o que tende
a favorecer a participacao e engajamento civil, o panorama delineado a partir das informagdes da Tabela 3 ndo converge totalmente para este
sentido. Isso pode ser observado, primeiramente, pelo desenho institucional dos conselhos, uma vez que um contingente significativo nao é
paritario — 10,7% do total- isto €, neles o nimero de representantes da sociedade civil € menor que o de membros do poder executivo. Neste
ponto, ressalta-se que tal fator pode corroborar para enfraquecer o desenho de partilha de poder, aumentando o controle o da instituicao
participativa pelo poder politico (Avritzer, 2008). No entanto, Liichmann (2008) pondera que a paridade pode ndo ser determinante para igualar
as forcas politicas, uma vez que o executivo pode apresentar “maior poder de fogo”ante a sociedade civil, a depender do seu grau de mobilizagdo.
Embora seja drduo detectar processos de captura do poder politico na atuacao dos conselhos, a baixa média de reunides dos conselhos municipais,
em comparacao ao conselho estadual, sinaliza a desmobilizacao da sociedade civil nos ambitos locais, em relagao ao CAE.

Outro aspecto sob o qual é possivel analisar a capacidade politica e relacional das burocracias municipais e estaduais responsaveis pela
alimentacdo escolar consiste em comparar a capacidade politica global das institui¢oes participativas de cada ente. A sequinte andlise pautou-se
por analisar a institucionalidade e efetividade de conselhos no dmbito estadual e municipal, de modo a observar a abertura da burocracia para
a participacdo social em distintas teméticas, bem como o papel e relevancia do CAE em cada uma destas perspectivas. Procurou-se analisar
os mesmos conselhos para as duas esferas, sendo considerados conselhos de educagdo, salde, sequranca alimentar, idosos, pessoas com
deficiéncia, juventude e sequranca publica, além da alimentacdo escolar. Destaca-se que, dessa listagem, os dois primeiros possuem cardter de
obrigatoriedade no ambito municipal, portanto, possuem existéncia institucionalizada em toda a amostra analisada.
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Foram utilizadas as bases de dados da Munic-IBGE e Estadic-IBGE, ambas de 2014, para extrair as informagdes que embasaram a andlise.
Para o nivel estadual, estimou-se um indicador para cada conselho, utilizando o método de Analise do Componente Principal®, considerando
as dimensdes consultiva, deliberativa, normativa e fiscalizadora, e o niimero de reunides realizadas no ano anterior. Ja para o nivel municipal,
este indicador foi estimado apenas para os conselhos obrigatérios, uma vez que, para os demais, ndo havia dados suficientes, devido sua baixa
incidéncia na amostra. Portanto, estimou-se um indicador tinico contemplando a existéncia de tais conselhos nos municipios, 0 que caracterizaria
uma maior efetividade da dimensdo participativa politica da burocracia local. Apds a estimacdo dos indicadores, foi realizada interpolacdo para
transforma-los para uma escalaentre O e 1.

0 Gréfico 4 mostra o comparativo dos indicadores estimados para os conselhos municipais, evidenciando que, para as dimensoes
contempladas, o CAE é aquele que possui maior efetividade média entre as dreas analisadas, e apresenta baixa heterogeneidade de acordo
com o porte dos municipios, por faixas populacionais. Depreende-se também do exame das informagdes do referido grafico que, apesar de
serem constituidos por determinacdo legal, os conselhos analisados possuem efetividade mais significativa comparativamente aos conselhos
nao obrigatdrios, excetuando-se nos municipios de maior porte, corroborando que o que Wampler (2011) destaca como uma oportunidade de
fortalecer aliancas sociais entre cidadaos, burocratas, liderancas comunitdrias e prestadores de servicos sociais.

Grafico 4 — Efetividade das instituicoes participativas municipais, por faixa populacional
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Fonte: Munic-IBGE, 2014

Outro aspecto relevante pode ser inferido através da observacdo dos indices de efetividade dos dois conselhos que estao tutelados sob as
Secretariais Municipais de Educacdo, estd relacionado ao fortalecimento da capacidade politica setorial da burocracia educacional em sua relagao
com a comunidade que compreende a rede de atores beneficidrios de tais politicas. Por fim, revela-se o papel de coordenacado institucional do
FNDE, gerando enforcement para os conselhos fossem regulamentados e mantidos em atividade ao longo do tempo, o que tende a fomentar
sistematicamente a capacidade politica local. Além disso, o estabelecimento de arranjo padrao para a composicao do conselho, bem como de
toda a tramitacao legal da sua constituicao as atividades, constituindo uma espécie de isomorfismo, pode ter auxiliado neste processo, ao reduzir
0s custos de transa¢do’, principalmente para municipios de menor porte.

0Gréfico 5 mostra os indicadores de efetividade dos conselhos estaduais, conforme descrito anteriormente. Denota-se que o CAE estadual
tem uma efetividade mediana em comparacdo com os outros conselhos analisados. Contudo, sob 0 mesmo aspecto analisado na dimensdo
municipal, considerando a especializacao da burocracia educacional em sua dimensdo participativa, a efetividade da drea da alimentacao escolar
esta bem aquém do que seria esperado, comparativamente ao Conselho Estadual de Educagdo. Além disso, tendo em vista as atribuicdes do CAE, o
indicador demonstra a fragilidade de sua atuacao, considerando o volume significativo de Unidades Executoras as quais os conselheiros deveriam
fiscalizar e dialogar. Sob outra 6tica, olhando a heterogeneidade da efetividade das instituicdes participativas no ambito estadual, é perceptivel
que nao hd ganhos de escala advindos da interacdo entre estas, isto €, o fortalecimento da participacdo social em uma arena especifica nao gera
aprendizado institucional para outras dreas da burocracia estadual, podendo ser inferida a reduzida intersetorialidade no ambito das capacidades
politicas nesta esfera de governo.

6 A Analise do Componente Principal é um método de andlise fatorial que permite condensar distintas informac6es de uma gama de varidveis em um conjunto menor de
fatores, captando as interrelacdes entre as varidveis originais para gerar uma estimativa empirica mais objetiva (HAIR, 2009: 33)

7 hteoria dos custos de transacao pressupde que ha um dispéndio econdmico para assegurar o cumprimento dos contratos entre os agentes que o firmam, diante da sua
incapacidade de abarcar a complexidade de situagdes a priore, e do oportunismo dos mesmos, apds o estabelecimento do contrato (WILLIAMSON, 1991)
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Grdfico 5 — Efetividade das instituicdes participativas municipais, por faixa populacional
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Fonte: Estadic-IBGE, 2014

Tendo em vista todo o exposto, é perceptivel que, embora o desenho institucional do conselho estadual esteja mais propicio a
participacao social, o seu distanciamento do publico-alvo da politica, devido a amplitude territorial de sua drea de atuacdo, o impede de ser
efetivo no concernente ao didlogo com a comunidade. Por outro lado, os conselhos municipais mostram-se como importantes instrumentos
de fortalecimento da capacidade relacional da burocracia local, a despeito dos distintos arranjos institucionais formais adotados, produzindo
resultados mais efetivos em comparacao a outras instituicoes participativas municipais. Um papel importante atribuido ao CAE que pode
corroborar com tal resultado é sua participagao no processo de prestacao de contas anual do repasse de recursos da alimentacao escolar para a EE
elaborada pela Secretaria Municipal de Educacao, detendo poder de veto para sua aprovagao ou rejeicao. Portanto, o CAE torna-se um canal eficaz
de interlocu¢ao da burocracia e da sociedade civil que, obrigatoriamente, devem compor o conselho para a elaboracao do parecer financeiro.

CONSIDERACOES FINAIS

0 presente trabalho teve por objetivo examinar o arranjo institucional e as capacidades técnicas e politicas desenvolvidas no dmbito do
PNAE apés a promulgacéo da Lei n° 11.947/2009, tendo como objeto de estudo o estado de Minas Gerais e a experiéncia do programa nas redes
de ensino estadual e municipal.

Em sua dimensdo mais exploratéria, o trabalho logrou observar, a partir da referida lei, a consolidacdo de progressivos avancos e
incrementos realizados pelo programa, bem como a ampliacdo das capacidades estatais envolvidas em sua implementacdo. Nestes quesitos
destacam-se avangos na capacidade técnica e administrativa, embasados principalmente no papel dos profissionais de nutricao como atores
centrais em grande parte do processo de fornecimento da alimentacao escolar e, no ambito relacional, observa-se o papel dos CAEs como uma
forma de operacionalizar a capacidade politica do programa.

No que diz respeito a andlise empirica para o estado de Minas Gerais, o trabalho pdde observar que entre 2008 e 2009, quando se
estabeleceu a universalidade do PNAE, houve um crescimento de 28,7% dos beneficidrios, em média, para cada municipio. Esta ampliagao no
atendimento, por sua vez, demandou entre os anos de 2008 e 2010, um acréscimo de 103,8% do orcamento para o programa na rede estadual
e 74,9% na rede municipal, indicando um movimento de acompanhamento da universalizacdo com a destinacdo de recursos a serem usados na
prestacdo do servico. Ja com relacdo a distribuicao de recursos e ao atendimento as séries de ensino, observou que no estado a maior parte da
verba — em ambas as redes, a municipal (69%) e a estadual (63%) — se destina ao ensino fundamental. Em sequndo lugar para as redes municipal
e estadual, respectivamente, foi observada a aplicacdo de recursos nas pré-escolas (17,14%) e no ensino médio (30%).

Considerando que, em 2015, Minas Gerais possuia 3.624 UEs de responsabilidade da rede estadual e 10.120 UEs sob a rede municipal,
torna-se justificavel o resultado encontrado a respeito da tendéncia de adogao do modelo de gestdo predominantemente descentralizado por parte
da rede estadual, e centralizado por parte dos municipios. A grande extensao territorial do estado e a propria especificidade da prestacao do servico
de merenda escolar impdem a rede estadual a necessidade de transferir a competéncia da aquisicdo dos alimentos da EE para as UEs (escolas). Na
rede municipal, a tendéncia é observar o papel das proprias EEs (prefeituras, secretarias de educagéo) na aquisi¢ao dos artigos alimenticios.
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No que diz respeito a capacidade técnica do programa, os resultados encontrados apresentaram a existéncia de desafios, sobretudo, no
tocante a contratagdo do nutricionista — ator central para a adequada implementacao do programa. Até 2015 observou-se em Minas Gerais que
as maiores médias de municipios que nao possuem e nunca possuiram nutricionistas sao aqueles com menos de 50 mil habitantes, na faixa entre
30% e 34%. Este resultado permite considerar que mesmo apds seis anos da completa institucionalizacao do PNAE ainda persistiam lacunas
no tocante a formacao das capacidades propostas pelo programa. Mas nao é possivel afirmar, no entanto, que a Lei n° 11.947/2009 ndo tenha
contribuido com o enforcement para a contratacao de profissionais de nutricao, na medida em que, nos municipios com populagdo entre 10.000
50.000 habitantes, mais de 73% dos profissionais foram contratados a partir de 2009. J& com relacdo ao Quadro Técnico, os resultados apontaram
para uma situacdo preocupante, na medida em que, mesmo nos municipios de maior populacao (entre 50.0000 e 100.000 habitantes), onde as
capacidades do programa se mostram mais adequadas, observou-se uma ocorréncia de 75,5% sem registro de QT. Este fato leva a considerar o
baixo alcance das capacidades técnicas do PNAE na rede municipal do estado, podendo-se inferir ainda quanto a sobrecarga do nutricionista
Responsavel Técnico pelo programa. A baixa capacidade também pode ser notada na alta rotatividade do profissional de nutricdo, que tende a
nao permanecer por mais de quatro anos, indicando uma fragmentacao das rotinas e dos processos proprios da implementagao e que nao podem
ser perfeitamente previstos na formulagdo do programa. As dificuldades técnicas se mostraram presentes também na rede estadual que, em
2015, apresentava um quadro de nutricionistas bem abaixo do recomendado, sendo sete vinculados a Secretaria de Estado da Educagéo e outros
56 contratados em regime tempordrio. Este dado permite apontar para a fraqueza das capacidades construidas na rede estadual, considerando as
dificuldades para estes profissionais no cumprimento de todas as atividades exigidas para a sua funcao.

Ainda no plano da capacidade técnica, o trabalho trouxe como resultado o cargo criado na rede estadual de Assistente Técnico da
Educacdo Bésica, tendo sido realizados dois concursos (2011 e 2014) para a contratagao de 7.600 profissionais com o requisito de possuir nivel
superior (em Administracdo ou Contabilidade). Na rede municipal, por outro lado, observou-se a existéncia de uma baixa profissionalizacdo do
funcionalismo em municipios menores, indicando uma possivel fragilidade da capacidade administrativa, sobretudo no tocante as necessidades
técnicas para operar a parte financeira do programa. Os resultados, neste sentido, apontam para um melhor cendrio dos arranjos da rede estadual.

Em observacao a experiéncia dos CAEs das redes municipal e estadual, ou seja, as capacidades politicas consolidadas pelo programa,
é possivel apontar que a Lei n° 11.947/2009 contribuiu para a criacdo de 13,39% dos conselhos nos municipios. Este nimero é relevante e
mostra uma importante atuacdo da universalizacdo como enforcement para a formacao da capacidade politica nos municipios mineiros. Cabe
ressaltar que a previsdo legal do conselho antecede a universalizagdo do programa, datando do ano de 1994, justificando o j& avangado esforco
dos municipios neste quesito. Ja tomando uma comparacao entre os CAEs da rede estadual e municipal, o que se observa é a fragilidade e o
baixo alcance do conselho estadual, ndo apenas por ndo dispor de funcdes deliberativas, normativas e fiscalizadoras, mas por ser um conselho
dnico para o estado, nao apresentando, assim, um real potencial de representacdo das partes interessadas. Os conselhos municipais, por sua vez,
dispoem de maior potencial de participacdo social, apresentando uma composicao variada de fungdes. Para os municipios de Minas Gerais, no
entanto, o trabalho observou ainda alguns desafios, na medida em que 10,7% dos conselhos sao nao paritérios, ou seja, os membros da sociedade
civil estdo em menor nimero que os membros do poder pdblico. Este comparativo aponta para um problema estrutural na perspectiva do CAE
estadual e destaca o potencial dos conselhos municipais enquanto capacidade politica do PNAE.

Por fim, a andlise empreendida aponta para um impacto positivo da Lei n° 11.947/2009 na sistematizacao do PNAE no estado de Minas
Gerais. Tanto na rede estadual quanto na municipal observou-se um processo de incremento de capacidades administrativas e politicas para
a operacdo do programa a edicdo da referida lei. No plano administrativo, o arranjo institucional parece ter favorecido mais a rede estadual;
enquanto no politico, 0 potencial recai mais ao nivel municipal. Os resultados apontados nesta pesquisa sao Gteis, neste sentido, para indicar
caminhos para o fortalecimento das capacidades estatais do programa, embasando um amplo leque de iniciativas que podem contribuir para seu
aperfeicoamento, de forma a lidar com os desafios em suaimplementacao.
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