ALIMENTACAO ESCOLAR NA AMERICALATINA: programas
universais ou focalizados/politicas de descentralizagdo*

Mariza Abreu**

O conhecimento e a analise critica de experiéncias historicas realizadas
em diferentes paises poderdo contribuir para a construcao de novas
politicas publicas, que superem o carater de mecanismos de atendimento
a carentes e se constituam em garantia dos direitos do cidad&o.

Com a intencdo de participar desse debate, tecemos a seguir
algumas consideracdes sobre as politicas de alimentacdo escolar
em paises latino-americanos, a saber: Argentina, Bolivia, Brasil,
Colémbia, Chile, Equador, Guatemala, Nicaragua, Peru, Republica
Dominicana, Uruguai e Venezuela.

Programas universais ou focalizados

Os programas sociais sdo universais quando atendem a todos os
membros da parcela da populacgdo a que se dirigem (por exemplo:

* Este artigo contém reflexdes desenvolvidas no trabalho de concluséo
"Politicas de Alimentagdo Escolar na América Latina" que apresentamos em
Seminario Avangado do PPGEDU, FACED/UFRGS, em dezembro de 1995.

** Representante da FAE no Rio Grande do Sul.

As reflexdes que seguem baseiam-se nas informagles fornecidas pelos
documentos listados nas referéncias bibliograficas.
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todas as criangas, todos os alunos ou todos os idosos) ou séo
focalizados quando, dentro dessas parcelas, selecionam seus
beneficiarios a partir de critérios socioecondémicos. Entre os paises
da América Latina observados, apenas o Brasil e o Uruguai
desenvolvem programas universais de alimentacdo escolar; nos
demais paises, esses programas sao focalizados.

Entre os paises que possuem programas focalizados, Argentina e
Chile desenvolveram sofisticados modelos de focalizacdo de
abrangéncia nacional, enquanto nas outras nacOes observadas
predomina a utilizacdo de regies como critério de focalizagao (regides
mais pobres do pais e/ou meio rural), sendo que em alguns casos
combina-se a aplicagdo de critérios regionais com indicadores sociais.

Na Argentina, apos avaliacdo do programa de "comedores" escolares
realizada ha dez anos, o governo nacional encaminhou a construcéo
de um indice para determinar a necessidade de assisténcia por area
ou departamento, combinando indicadores como: escolares que
habitam lares pobres, escolaridade do chefe de familia, tipo de
habitacdo, criancas do primeiro ano de escolarizagdo com baixa
estatura. Com esse indice, determina-se a proporcdo da matricula—
traduzida num certo nimero de refeicdes—que precisa de assisténcia
alimentar em cada regido e em cada estabelecimento de ensino.

No Chile, 35,16% dos estudantes matriculados nas escolas
municipais e particulares subvencionadas pelo Estado, de ensino
basico e médio, recebem alimentacéo escolar do poder publico. O
governo nacional desenvolveu um modelo de focalizacdo para
determinar o nimero de refeicdes a ser oferecido em cada
estabelecimento de ensino. Na escola, é o professor quem designa
os alunos que devem receber esse beneficio. Na educacéo basica,
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através de informagdes coletadas pelo professor, é considerada uma
série de varidveis relacionadas com o nivel socioecondmico dos
escolares, idade, atropometria, educacdo das mdes e necessidade de
alimentacdo estimada pelo professor. Como conseqiéncia, a
alimentagdo escolar é servida em todo o territério nacional, e 80% de
seus recursos sdo direcionados para 40% dos alunos beneficiados e
avaliados como 0s mais necessitados. Como meta, 0 governo aponta a
necessidade de uma cobertura de 40% do nimero total de matriculas no
ensino basico e médio, em lugar dos atuais 35,16%.

Na Bolivia, cerca de 300 mil criancas entre 7 e 14 anos sdo atendidas
com refeicOes servidas nas escolas, em uma populacdo em idade escolar
de aproximadamente 1,5 milhdo, dos quais cerca de um milhdo vive em
situacdo de risco. Hoje estdo sendo atendidas, portanto, 30% das
criancas que necessitam de assisténcia alimentar, fundamentalmente no
meio rural.

Na Col6mbia, para receberem alimentacdo escolar, as criangas de 7 a
14 anos matriculadas nas escolas primarias oficiais — rurais, urbanas e
indigenas — sdo identificadas a partir dos seguintes critérios de
selecdo: pertencer a familias com condigdes bésicas insatisfeitas e em
situacdo de miséria, apresentar deterioracdo no estado nutricional e
residir distante da escola.

No Equador, a alimentacdo escolar é servida nas escolas rurais e
urbano-marginais, pois a falta de recursos impede a ampliacdo do
programa para a zona urbana em geral, onde também ha desnutricdo
infantil, sendo hoje atendidas 450 mil criangas equatorianas da zona de
pobreza critica, de trés regibes do pais correspondentes a 20 provincias.
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Na Guatemala, em 1995, foram distribuidas cerca de 1,5 milhdo de
galletas (bolachas) diariamente para alunos da escola pré-primaria e
primaria. Nas areas mais pobres, distribui-se também leite, o que
beneficia cerca de 622 mil escolares. Para 1996, estava programada a
distribuicdo de leite para 1,5 milh&o de criancas.

Na Nicaragua, a partir de 1994, estdo sendo atendidas as 450 mil
criangas dos niveis pré-escolar, 1° e 2° anos do ensino primario de todas
as escolas publicas do pais, em uma matricula no primario de 850 mil
alunos, sendo 780 mil em escolas publicas. Assim, esse atendimento
corresponde a 58% de cobertura em relagdo a matricula no ensino
publico priméario. Em municipios com situacdo critica, esta previsto, em
carater temporério, o oferecimento de um desayuno (primeira refeicdo
do dia) escolar; para 1996, esse beneficio estava previsto para 6.600
criancas.

No Peru, os programas de assisténcia alimentar atendem pouco mais de
60% dos escolares. A focalizacdo ocorre por areas geograficas: as
diferentes regides do pais sdo classificadas como muito pobres, pobres,
regulares e aceitdveis. Em 1995/1997, estd em desenvolvimento um
projeto através do qual se oferece uma merenda pela manha, servida o
mais cedo possivel, a escolares dos trés departamentos considerados
economicamente 0s mais pobres nas zonas alto-andinas do Peru. Nos
departamentos, as provincias e os distritos sdo selecionados a partir de
indicadores de estatura dos escolares e de necessidades basicas
insatisfeitas das familias, e as escolas atendidas nesse projeto sdo as da
zona rural.

Na Repubhca Dominicana, a alimentacéo escolar beneficia 200 mil das
cerca de 600 mil criancas que vivem abaixo da linha da
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pobreza em todo o pais. Desses, 100 mil s&o alunos das escolas
basicas urbanas, correspondendo a 16% da matricula nessas
escolas. Os outros 100 mil escolares beneficiados pelo programa
residem na fronteira com o Haiti, regido com o0s piores
indicadores sociais do pais, e correspondem a 48% do total de
209 mil escolares ai existentes.

Na Venezuela, desenvolvem-se diferentes atividades através das
quais se distribui aos estudantes um copo de leite ou uma
merenda ou um almoco, servido nos “comedores™ escolares. O
copo de leite é oferecido a cerca de 78% dos pré-escolares e
escolares. Ja a merenda é servida para 13% dos pré-escolares e
19% dos escolares, de acordo com seu estado nutricional e/ou
condicBes socioecondmicas, privilegiando-se as areas rurais. Em
1989, cerca de 300 mil criancas entre 7 e 14 anos em areas de
populacdo pobre foram beneficiadas com o almogco. Os
beneficiarios desse subprograma, que correspondem a
aproximadamente 10% da matricula, sdo selecionados por
apresentarem certo grau de desnutricdo ou por viverem distante
da escola ou em baixas condic¢des socioecondmicas.

No que diz respeito aos paises com programas universais, no
Uruguai, nas escolas rurais, todas as criancas recebem almoco
diério; nas escolas especiais, com oito horas diarias de jornada
escolar, todos os alunos recebem desayuno, almogo e merenda;
nas escolas urbanas, o almoco é servido de acordo com a livre
demanda. Para definir a dotacdo de recursos financeiros para o
programa, € realizado um levantamento para identificar o nimero
de criangas que demandam a alimentacéo escolar. Em 1988,
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foram servidas cerca de 126 mil refei¢des diarias em todo o pais,
0 que corresponde a um beneficiario em cada trés escolares.

No Brasil, apesar de o programa de alimentacéo escolar ter como
objetivo o atendimento, durante o ano letivo de 180 dias, a cerca
de 32 milhdes de alunos da pré-escola e do I° grau da rede publica
de ensino e entidades filantrdpicas, na realidade, a execucdo do
programa ndo cumpre o objetivo planejado. Em primeiro lugar,
os recursos do orcamento da Unido efetivamente aplicados no
programa da merenda tém variado consideravelmente nos ultimos
anos, 0 que repercute no numero de dias letivos efetivamente
cobertos com alimentacéo escolar pela acdo do governo federal.
De acordo com a FAE, o atendimento da merenda escolar, que
fora de 65 dias em 1991 e de 42 em 1992 (ano do impeachment
do presidente Collor e de inumeras dificuldades vividas pela
administracdo federal), atingiu 118 dias em 1993 e pouco mais de
150 em 1995.

Em segundo lugar, é preciso considerar que a merenda ndo é
servida ao conjunto dos alunos matriculados na rede publica de
ensino, como prevé o programa do governo — ndo porque ndo lhes
seja oferecida, mas porque nem todos recorrem ao servico de
alimentag&o escolar. Estaria ocorrendo no Brasil algo semelhante
ao que acontece no Uruguai, ou seja, 0 programa tem carater
universal, porém as refeigdes sdo de fato servidas de acordo com
uma "livre" demanda. Entretanto, ao contrario do Uruguai, onde
essa situagdo é conhecida, oficializada e quantificada, no Brasil
ndo s6 ndo se conhecem os dados, como o discurso oficial
constantemente informa que sdo alimentados de 32 a 34 milhdes
de escolares em todo o Pais.
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Financiamento, gestdo e politicas de descentralizagdo

Quanto a administracdo dos programas de alimentacdo escolar e aos
recursos para seu financiamento, é possivel identificar um primeiro
grupo de nagBes latino-americanas que se caracterizam por uma
significativa presenca de ajuda internacional e por uma gestdo
fortemente centralizada. Nesses paises, hd aporte de recursos externos
através do Programa Mundial de Alimentos (PMA) da Organizagdo das
Nacbes Unidas, em geral, através da doagdo de alimentos, como leite
em po, trigo, arroz e azeite. S80 0s governos nacionais que, com maior
ou menor participacdo de outras instancias administrativas, coordenam
e executam diretamente os programas de alimentacdo escolar,
definindo, por exemplo, cardapios de abrangéncia nacional. Na maioria
dos casos, a participacdo das comunidades educativas é essencial a
execucdo do programa: professores e pais arcam com custos
operacionais da alimentacdo escolar, complementam as refeicdes com
géneros alimenticios e responsabilizam-se por sua preparagdo e
distribuicdo aos alunos. Nesse grupo inscrevem-se a Bolivia, Equador,
Peru, Guatemala, Nicaragua e Republica Dominicana.

Um segundo grupo de paises, no qual se incluem Colémbia, Venezuela
e Uruguai, caracteriza-se por uma administracdo também centralizada
dos programas de alimentagdo, embora com maior flexibilidade
evidenciada, por exemplo, na implementacéo de variadas modalidades
de refeicbes. Caracteriza-se, ainda, por um financiamento dos
programas garantido fundamentalmente por recursos nacionais.

Na Coldémbia, o governo nacional fixa politicas e elabora normas
técnicas, e 0s municipios e as unidades escolares executam o
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programa de alimentagdo escolar. O programa é financiado com aportes
do Tesouro Nacional, dos governos regionais e municipalidades, e ainda
pelas cotas de participacdo da comunidade. Em 1989, o custo total do
programa foi de US$ 15.715.312, dos quais 56% correspondem ao
aporte do governo nacional; 11%, aos recursos departamentais e
municipais; e 33%, as cotas de participacdo da comunidade.

Na Venezuela, o governo central é responsavel pelo desenvolvimento
do conjunto dos programas de protecdo nutricional. As unidades
operativas dos programas séo os estados ou provincias. Os recursos € a
administracdo de todos os programas sdo de responsabilidade integral
do Estado nacional. A administracdo é centralizada, mas existe uma
ampla margem de descentralizacdo para viabilizar o aproveitamento dos
recursos regionais e locais. Os recursos financeiros sdo enviados aos
operadores diretos do programa nos estabelecimentos para compra local
de insumos. Em 1989, estimava-se que apenas 34% do gasto direto do
programa dirigiam-se a alimentacdo propriamente dita, pois grande
parte destinava-se ao pagamento de pessoal.

No Uruguai, a administracdo do programa dos "comedores" escolares é
centralizada. O Departamento de Alimentagdo do Ministério da
Educacdo elabora as pautas técnicas e administra 0s recursos. Em
Montevidéu, esse departamento exerce supervisdo direta nas escolas; no
interior, sua supervisdo é quase nula. O Departamento de Alimentacdo
distribui duas vezes por ano os recursos financeiros correspondentes a
cada escola. No orcamento nacional destinado & educagdo, constam
partes fixas para a alimentacdo escolar. Os "comedores" sao
integralmente financiados pela administracdo central. Os pais e
responsaveis
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pelos alunos participam como voluntarios nas tarefas de
preparacdo dos alimentos.

No terceiro grupo de nacdes, incluem-se o Chile, a Argentina e o
Brasil. Neles, soma-se a inexisténcia ou a pouca participacdo de
recursos externos, no financiamento dos programas de alimentacéo
escolar, uma maior complexidade vivenciada em sua administracéo,
com a implementagédo de alternativas particularizadas de gest&o:
no Chile, a privatizagdo dos servigos de alimentacdo escolar; na
Argentina, a total descentralizacdo do programa planejado e
executado pelas provincias; no Brasil, a estratégia de municipalizagdo
do programa de alimentacao escolar implementada a partir de 1993.

No Chile, a Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB),
vinculada ao Ministério da Educacdo e financiada pelo Ministério
da Fazenda, é responsavel pela formulagdo, implementacdo e
coordenacdo de todos os programas de assisténcia aos estudantes
em todos os niveis de ensino. Entre 1965 e 1979, a execugdo do
programa de alimentag&o escolar era responsabilidade direta da
JUNAEB, criada em 1964. A junta organizava a infra-estrutura
nas escolas, dispunha de cem armazéns e cem veiculos para o
transporte dos géneros, possuia cerca de 5.500 funcionarios para a
preparacdo das refeigcdes e se constituia em um grande comprador
de alimentos. Entre 1976 e 1980, foi realizada uma experiéncia de
privatizacdo do programa de alimentacdo escolar, sistema que foi
implantado em nivel nacional a partir de 1980. Hoje, o programa
é operacionalizado por empresas privadas ou concessionarias com
as quais a instituicdo estabelece contratos. As empresas
interessadas em prestar 0 servico de alimentacdo escolar sdo
licitadas pela JUNAEB, através de uma proposta publica. A
empresa deve entregar a alimentagdo diretamente nas escolas, e a
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refeicdo deve cumprir as exigéncias nutricionais, possuir boa
aceitabilidade pelos escolares e apresentar alimentos e infra-
estrutura em condicGes adequadas. O controle do programa é
efetuado por professores encarregados em cada escola e pelo pessoal
da JUNAEB em atuac&o nas diferentes regides do pais. O controle
de qualidade dos alimentos é executado pelos laboratérios das
universidades e por empresas privadas da area técnica. De acordo
com a JUNAEB, a privatizacdo evidenciou que as vantagens da
economia de escala — em que o maior volume corresponde menor
custo — tém seus limites, pois, desde o inicio da privatizacdo,
verifica-se um equilibrio de precos entre as grandes e médias
empresas. Ainda de acordo com a JUNAEB, o principal problema
da privatizacdo refere-se a dificuldade de executar o controle da
qualidade e da quantidade previstas nos contratos, sendo necessario
maior controle social.

Na Argentina, enquanto o governo central exerce a coordenagéo
do programa dos "comedores” escolares, determinando critérios
gerais de funcionamento e gestao, as provincias sdo responsaveis
pelo planejamento e gestdo operativa do programa. Atraves de
regulamentagdo datada de 1992, os "comedores" escolares contam,
para seu financiamento, com a transferéncia de fundos do governo
federal com destinacdo especifica; assim, da arrecadacdo fiscal,
cada provincia recebe um montante, de forma periodica e
automatica, que deve aplicar obrigatoriamente em prestac6es
alimentares aos estudantes. Nas provincias, esses recursos somados
aos aportes provinciais sdo transferidos as escolas ou aos 6rgéos
gue administram os "comedores" escolares, com periodicidade
definida em cada uma delas, por exemplo, mensalmente. No projeto
de reformulacdo dos "comedores™ escolares, 0 governo nacional
desenvolve e apresenta as provincias (que aderem livremente ao
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projeto, sendo nove no final de 1995) propostas relacionadas, por
exemplo, com a adocdo de critérios de focalizacdo para melhor
distribuir os recursos e selecionar os beneficiarios, e a determinacdo
de metas nutricionais e critérios de qualidade das dietas a serem
ministradas. Para assessorar na escolha de uma modalidade de
implementacdo do programa, promoveu-se uma analise
comparativa dos custos das cinco diferentes alternativas de
implementacdo de "comedor" escolar®. Para avaliar a eficiéncia
operacional das diferentes modalidades de implementacdo e
determinar seus custos, estabeleceu-se uma refeicdo padrdo, no
gue se refere a cobertura de metas nutricionais e a critérios de
gualidade vinculados a selecdo dos alimentos, e considerou-se
também aspectos operacionais que implicam custos, como
combustivel, equipamento, nimero, perfil e capacitacdo do recurso
humano, padrdes minimos de supervisdo e controle da gestéo e da
gualidade dos alimentos. O resultado desse estudo consiste numa
matriz de custos, referida a refeicdo padrdo, que cada jurisdicao
pode utilizar para ponderar vantagens e condicionantes de cada
sistema de forma a, considerando a relagdo custo-beneficio, decidir-
se pela implantacdo de uma ou mais modalidades. Para um almocgo
com 700 calorias e 0 mesmo aporte de micronutrientes, chegou-se
aos seguintes custos: sistema de compras centralizadas US$ 0.67,
comidas industrializadas US$ 0.82 e gestdo totalmente
descentralizada nas escolas US$ 0.97. A modalidade mais comum
¢ a transferéncia de recursos as escolas, onde diretores, professores

Publicado neste fasciculo, na secéo Pontos de Vista.
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e, as vezes, pais executam o servigo, responsabilizando-se pela
indicacdo dos beneficiarios, uso dos recursos, determinagdo do
cardapio, selecdo dos fornecedores, compra, transporte e
preparacdo dos géneros e fornecimento das refei¢fes aos alunos.
Varias limitagdes explicam os maiores custos da modalidade
totalmente descentralizada: aumento do preco em decorréncia da
menor escala de compras; atraso na transferéncia dos recursos as
escolas, motivo do encarecimento dos alimentos (fornecedores
cobram sobreprecos pela demora do pagamento); falta de pessoal
técnico e baixa normatizacdo para orientar as escolas a melhor
organizarem a compra de insumos alimentares. Em consequiéncia,
além de um custo maior, essa modalidade produz uma grande
heterogeneidade na oferta de refeicbes entre as escolas, e na
mesma escola, e deficiéncias de quantidade e qualidade dos
alimentos.

No Brasil, apesar das varias mudancas pelas quais passou 0
programa de alimentagdo escolar, sua historia ¢ marcada por um
profundo grau de centralizacdo. A execucao centralizada do programa
da merenda resultava ndo sé no desrespeito aos habitos alimentares
regionais, com a introducdo dos mesmos produtos formulados em
todo o Pais, mas no favorecimento a grandes grupos econémicos em
detrimento de pequenos produtores, com corrupcao e desvios de verbas
— fatos apurados por auditorias do Tribunal de Contas da Unido
amplamente divulgados pela imprensa. Em conseqiiéncia dessa
situacdo, ha mais de uma década a descentralizacdo da merenda
escolar vinha sendo insistentemente defendida.

Entre 1986 e 1989, a FAE realizou uma experiéncia de
municipalizacdo da merenda que, iniciando com a participacgéo de
81 municipios, chegou a incluir no ultimo ano 197 prefeituras.

26



Embora os resultados dessa iniciativa tenham sido considerados
positivos, a municipalizagdo terminou sendo desativada, devido a
alteracdes nas prioridades politicas da FAE.

"Alegou-se, na ocasido, problemas para operacionalizar a
prestacdo de contas e a morosidade no repasse dos recursos”,
como afirma Peliano.

A partir de 1993, a Fundacdo de Assisténcia ao Estudante
desencadeou novamente a descentralizacdo do Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar, proposta definida como uma
das principais a¢6es do Plano de Combate a Fome e a Miséria do
governo Itamar Franco.

Ja em 1993, a regra na execucdo do PNAE foi a celebragdo de
convénios entre a FAE e os estados e o Distrito Federal, com o
repasse de recursos financeiros as respectivas secretarias de
educacdo para o atendimento a merenda escolar. Entretanto, o
objetivo do projeto de descentralizacdo era a celebracdo de
convénios com 0s municipios. Dessa forma, a partir do principio
de adesdo voluntaria do municipio, a FAE empreendeu o Programa
de Descentralizacdo da Alimentacdo Escolar em etapas: no
primeiro semestre de 1993, possibilitou a adesdo das capitais dos
estados (24 das quais aderiram); no segundo semestre, foi a vez
dos municipios com mais de 50 mil habitantes e daqueles que
haviam participado da experiéncia da FAE em 1986/1987 (além
das capitais, mais 287 municipios aderiram ao programa); e, a
partir de 1994, tornou-se possivel para todos 0s municipios
brasileiros a participagdo na chamada municipalizacdo da
merenda. Ao final de 1995, considerando os convénios firmados
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diretamente com a Unido e aqueles estabelecidos através dos
governos estaduais, 3.380 municipios haviam municipalizado a
merenda escolar entre os aproximadamente 5.000 municipios
existentes no Pais.

Para participar do programa, a prefeitura precisa apresentar a
respectiva Representagdo Estadual da FAE (REFAE) um plano
de trabalho, acompanhado dos documentos exigidos pela
legislacdo vigente (FGTS, INSS, declaragdo de, no minimo, 25%
dos impostos aplicados no ensino no ano anterior, balancete do
ano anterior e orgcamento do ano em curso). Quando se
completam os documentos, e a prefeitura encontra-se adimplente
com governo federal, o convénio é, entdo, assinado e publicado
no Diério Oficial da Uni&o.

Na descentralizacdo do PNAE, os recursos financeiros federais,
repassados aos municipios em parcelas, destinam-se exclusivamente
a aquisicdo de géneros alimenticios. Os custos operacionais do
programa — transporte, armazenagem, pessoal, material de
cantina — sdo de responsabilidade do estado ou do municipio, que
utiliza para isso o0s recursos de contrapartida, exigéncia da lei
federal. Dessa forma, o estado ou municipio recebe um montante
de recursos resultante da multiplicacdo do nimero de alunos a
serem atendidos pelo nimero de dias de atendimento e pelo custo
per capita da refei¢cdo no valor de R$ 0,13. Em 1995, o governo
Fernando Henrique anunciou que, em cerca de 310 municipios a
serem beneficiados com as acbes do Programa Comunidade
Solidaria, o valor per capita da merenda escolar seria majorado
em 50% para possibilitar o oferecimento de uma segunda refeicéo,
na hora da chegada da crianga a escola.
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Em 1994, a descentralizacdo do PNAE deixou de ser apenas vontade
politica do poder executivo para se tornar determinacéo da sociedade
brasileira, através da Lei n* 8.913/94, que "dispde sobre a
descentralizacdo da merenda escolar".

Hoje, a descentralizacdo da merenda enfrenta problemas operacionais: o
repasse dos recursos tem atrasado em relagdo aos cronogramas previstos
nos convénios, devido as exigéncias legais relativas a constante
atualizacdo de documentos, as dificuldades encontradas pelos
municipios na prestacdo de contas de cada parcela de recursos, a
demora da FAE na apreciacdo dessas prestacOes de contas e a falta da

definicéo de uma fonte de recursos para o financiamento do programa’.

Consideracdes gerais

A partir da analise aqui realizada dos programas de alimentacéao escolar
em desenvolvimento nos 12 paises da Ameérica Latina em questdo, é
possivel identificar dois grupos principais de nacdes”.

Para criar mecanismos facilitadores do processo de descentralizacdo, o
Plano de Metas da FAE-1995 tem como um dos seus objetivos "simplificar
procedimentos e sistemas de controle necessarios a celebracdo de convénios
e a andlise das prestagdes de contas”, prevendo inclusive a necessidade de
revisdo das exigéncias legais previstas na Instrucdo Normativa n? 02/93 do
Tesouro Nacional. ;

Classificacdo proposta por Ana Luiza D'Avila Vianna, secretéria executiva
do Simpdsio Programas de Alimentacdo Escolar na América Latina, e aqui
desenvolvida. Rio de Janeiro, 19 a 22 de novembro de 1995.
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No primeiro grupo, encontram-se paises cujos programas de
alimentacdo caracterizam-se por um grau profundo de focalizag&o e por
uma significativa dependéncia de recursos externos. As agbes de
alimentacdo escolar sdo direcionadas para as populagfes estudantis que
apresentam diferenciados graus de desnutricdo e vivem em precéria
situacdo socioeconbmica, preferencialmente no meio rural. Nessas
condicBes, os programas de alimentacdo escolar adquirem um claro
sentido de combate a fome e a miséria, apresentados como uma
condicdo para reduzir os indicadores educacionais de evasdo e
repeténcia. Apenas a Guatemala faz referéncia a um objetivo
educacional ao incorporar conteddos de educacdo alimentar e
nutricional ao curriculo do primario e pré-primario.

Nos paises desse grupo, a ajuda internacional, concretizada
principalmente através da doacdo de géneros alimenticios pelo
Programa Mundial de Alimentos (PMA) da Organizagdo das Nacdes
Unidas, € essencial & execucdo dos programas de alimentacgao escolar. A
auséncia de recursos externos inviabilizaria o desenvolvimento desses
programas. Nessas condi¢des, a principal preocupacdo dos paises do
grupo € superar a dependéncia externa, pois a possibilidade de
suspensdo do aporte desses recursos gera o perigo de descontinuidade
dos projetos em desenvolvimento. Os recursos dos orcamentos
nacionais aplicados aos programas de alimentacdo escolar sdo
destinados basicamente para custos operacionais — transporte,
armazenagem, pessoal — e para a complementacdo de géneros
alimenticios. Quanto a manutencdo dos programas, verifica-se ainda
forte tendéncia de transferir parte dos custos da alimentacéo escolar para
as comunidades educativas. As familias dos alunos passam a ser
chamadas a colaborar nao s6 com trabalho (por exemplo, na preparacéo
das refeicfes), mas também com recursos, através do
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aporte de bens materiais (como combustivel e alimentos
Complementares) ou mesmo de contribuigéo financeira mensal.

A gestdo dos programas de alimentacdo escolar nos paises desse
primeiro grupo caracteriza-se por uma forte centralizacdo. Com
maior ou menor grau de participacdo de outras instancias
administrativas, 0s governos centrais coordenam e executam
diretamente esses programas, definindo, por exemplo, cardapios
de abrangéncia nacional. Em conseqiiéncia, as politicas publicas
de assisténcia alimentar aos estudantes sdo pouco sofisticadas:
predomina uma Unica modalidade de atendimento, constituida pelo
fornecimento diario de uma refeicdo U(nica e muito pouco
diversificada. Essa forma de implementacdo da alimentacdo escolar
indica pouca preocupacdo em relacdo as preferéncias alimentares
das criancas e ao desenvolvimento de habitos variados e saudaveis
de alimentacdo. Na Guatemala, por exemplo, ap6s a ingestao de
galleta durante cinco anos consecutivos, 0s escolares reagem a
comer a mesma coisa todos os dias; para 1996, estava programada
a producdo de galleta com variacdo de formas (estrela, cachorro,
lua, etc.) e de sabores (laranja, cereja, chocolate, etc).

De fato, esse primeiro grupo constitui-se de paises com economias
menos complexas, de base priméaria e menos industrializadas, paises
onde ndo existe tradigdo de intervencdo do Estado na &rea social e
onde hé pouca sofisticacdo do aparelho estatal.

Esse é o caso da Bolivia, Equador e Peru, na América do Sul; da
Guatemala, Nicaragua e Republica Dominicana, no Centro América.

Coldmbia e Venezuela ocupam posicao intermediéria entre esse e
0 segundo grupo de paises, constituido pela Argentina, Brasil,
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Chile e Uruguai. Colémbia e Venezuela ndo dependem de
recursos externos como os paises do primeiro grupo. Entretanto,
seus programas de alimentagéo escolar sdo altamente focalizados
e sua administracdo € centralizada. Embora com maior
flexibilidade de gestdo e maior variedade de modalidades de
atendimento e aportes nutricionais do que as verificadas no
primeiro grupo de paises, Colémbia e Venezuela ndo vivenciam
experiéncias de descentralizacdo, como a Argentina, Brasil e
Chile, ou ndo implementam programas de carater universal, como
Brasil e Uruguai.

As politicas de alimentagdo escolar dos paises do segundo grupo
sdo decorrentes de uma longa histéria de atuacdo do Estado na
area social e se caracterizam pela pouca presenca de financiamento
externo e pelo seu carater de universalizacdo ou menor focalizagéo.
Sdo politicas sociais publicas de paises com economias
diversificadas, onde ha significativa industrializacdo; paises com
alta tradicdo de intervencdo estatal na sociedade e com estruturas
administrativas complexas.

A questdo universalizacdo x focalizacdo dos programas sociais
constitui-se em tema central de uma analise comparativa entre esses
quatro Gltimos paises latino-americanos. Enquanto na Argentina e
no Chile desenvolvem-se modelos sofisticados de focalizacéo, através
do uso de critérios cientificos e recursos tecnoldgicos, no Brasil e no
Uruguai desenvolvem-se programas universais que, hoje, entretanto,
sdo questionados. No Uruguai, ha divergéncias entre o pessoal técnico
do Departamento de Alimentagdo do Ministério da Educacéo, que
defende a focalizag&o do programa, e o pessoal docente, que se manifesta
em defesa da preservagdo do carater universal do programa de
alimentac&o escolar. No Brasil, a insuficiéncia de recursos em face
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da extensa agenda de beneficios sociais, garantidos na Constituicao
Federal de 1988 e em outros documentos legais, recoloca na ordem do
dia o debate sobre a focalizagdo das a¢Bes de carater assistencial do
governo. Em relagdo a merenda, proposta de emenda a Constituicao,
enviada pela Presidéncia da Replblica ao Congresso Nacional em
outubro de 1995, acrescenta a expressdo "com prioridade para a po-
pulacdo de baixa renda" ao dispositivo que garante como dever do
Estado "o atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentacdo e assisténcia a salde". Essa mudanca ndo acarreta,
necessariamente, mas possibilita, do ponto de vista legal, a revisdo do
carater universal do programa de alimentacdo escolar’. Ao mesmo
tempo, na perspectiva dos direitos da cidadania, a reacdo a focalizacdo é
constante, pois ela pode se apresentar, na pratica, como redugdo de
recursos publicos para a area social. Para garantir igualdade de direitos
a todos os cidaddos, a universalizacdo parece ainda ser o melhor
caminho. No Chile, por exemplo, a focaliza¢do constitui-se em fator de
discriminacdo dentro da escola, entre 0s que vdo e 0s que ndo vao ao
"comedor", existindo inclusive uma lista de espera daqueles que
aguardam receber esse beneficio do poder publico.

Nos paises do segundo grupo, central ainda é a problematica da
descentralizacdo administrativa, questdo que ndo se coloca apenas para
0 Uruguai, em decorréncia de suas dimensdes territoriais e de sua
reduzida populacéo.

® Aprovada pelo Congresso Nacional e promulgada em 12 de setembro de
1996, a Emenda a Constituicdo n°® 14, que modifica o artigo 34 e o titulo
VIII, capitulo 11, secdo | da Constituicdo Federal e o artigo 60 do Ato das
DisposicOes Transitorias, ndo alterou o artigo 208, inciso VII, do texto
constitucional de 1988.
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Argentina, Brasil e Chile optaram por diferentes vias de
descentralizagdo. No Chile, pais de Estado unitario, a descentralizagdo
tomou a forma de privatizacdo — uma descentralizacdo em direcdo ao
mercado, as empresas privadas, regulada pela administragdo central. No
Brasil, as experiéncias de descentralizacdo de politicas publicas,
implementadas no Pais a partir da década de 80, caracterizam-se pela
transferéncia de recursos e responsabilidades para instancias
subnacionais de governo — no Estado federativo brasileiro,
descentralizacdo tomou a forma de municipalizacdo. Na Argentina, a
descentralizagdo administrativa vivenciada na Federagdo é mais ampla
que no Brasil, pois se transferiu do governo nacional para as provincias
maiores margens de decisdo e de capacidade normativa do que o que
ocorre na relagdo da Unido com estados e municipios no caso brasileiro.
Ao mesmo tempo, na Argentina, as relagbes entre o setor pablico e o
setor privado sdo também reguladas pelas provincias—trata-se de uma
regulacdo descentralizada e ndo centralizada, como no Chile.

A questdo do papel pedagdgico das refeices fornecidas aos alunos no
ambiente institucional da escola, com preocupacdo das politicas
publicas, coloca-se apenas no Chile. Em documento da JUNAEB,
formula-se a compreensdo de que toda agdo desenvolvida na escola é
pedagdgica e que o ato de comer é social. Em conseqiiéncia, a presenca
e participacdo do professorado na implementacdo dos programas de
alimentacdo escolar sdo consideradas fundamentais. Esse documento
ndo discute, entretanto, as potencialidades e limites encontrados para
essa integracdo da alimentacdo ao curriculo escolar nas condigdes em
que é implementado o programa chileno, onde, por exemplo, as acdes
sdo focalizadas e, portanto, as refeicbes ndo sdo servidas a todos 0s
alunos da escola, e onde, a partir de normas técnicas e nutricionais
definidas pelo governo, os cardapios
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sdo elaborados pelas empresas concessiondrias, sem, portanto, a
participagdo direta da comunidade escolar.

Na verdade, a problemética fundamental dos programas de alimentacéo
escolar consiste na dificuldade encontrada para formular com clareza
seus objetivos: essencialmente assistenciais e nutricionais? Ou também
educativos?

A alimentacao fornecida pelo poder publico aos estudantes pode ter um
carater assistencialista, de suplementacdo alimentar dirigida para o
combate a pobreza, como na maioria dos paises pobres do chamado
Terceiro Mundo. Ou pode ser compreendida como um direito do cidaddo
e um dever do Estado, que é responsavel pelo bem-estar das criancas,
inclusive por sua alimentacdo enquanto estdo na escola, como acontece
em muitos paises desenvolvidos do chamado Primeiro Mundo.

A resposta a essa dicotomia conduz a outras solucbes. Por exemplo,
para um programa de combate a fome, a melhor estratégia é a
focalizacdo. Para um programa de alimentacdo com objetivos
educacionais, impde-se a universalizacdo, pois universal deve ser a
educacdo basica.

E a partir da definicdo dos objetivos preferenciais dos programas de
alimentacdo escolar que se torna possivel assumir posicao e desenvolver
os temas presentes na agenda da humanidade nesse final de século,
traduzidos pelas questdes da focalizacdo, descentralizacdo e
privatizagdo.

Para o Brasil, no que se refere ao programa de alimentacéo escolar, esta
colocado 0 mesmo dilema que vive o Pais no seu conjunto. No
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limiar entre o Terceiro e o Primeiro Mundos, ocupando a posigdo de 10
economia do planeta e de Unico pais efetivamente industrializado do
hemisfério sul e, a0 mesmo tempo, de maior concentragdo interna da
renda do mundo, as opgfes que agora forem feitas, em termos de
desenvolvimento econémico e politicas sociais, definirdo as
possibilidades futuras da populacéo brasileira.

Ou o Brasil avanca na universalizacdo dos direitos sociais ou recua com
a diminuigdo do papel do Estado no que se refere a garantia de
condicBes dignas de vida para a maioria de sua populacdo. Na merenda
escolar, ou se retorna a um programa focalizado ou se mantém o seu
carater universal, avancando na sua formulagdo. Isso implica, por
exemplo, o debate sobre a necessidade de oferecer nimero variado de
refeicbes e de aportes nutricionais didrios para os alunos da escola
publica brasileira, como forma de garantir a todos o direito a uma

alimentacdo adequada.

Em um pais com profundas desigualdades sociais como o Brasil, para
garantir direitos iguais para o conjunto da populagdo, um Estado
efetivamente democratico precisa implementar medidas que visem
reduzir essas desigualdades.
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