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Resumen

La politica de alimentacion escolar en Brasil
surgié en la década de 1940, pero se oficializé en
1955 (FNDE, 2020) y, a lo largo de 68 afnos, hubo
varios cambios en su alcance, principalmente
entre 1994 y 2010, contribuyendo al alcance
del Programa, especialmente en la asignacion
de recursos e implementacion de acciones
encaminadas a la seguridad alimentaria y
nutricional (SAN). La relevancia del PNAE
es alta, y con la ayuda de la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO), su metodologia ha sido
replicada en varios paises (FAO, 2015). Objetivo:
revisar el Programa Nacional de Alimentacion
Escolar (PNAE) desde una perspectiva
histérica, trayendo un cuadro evolutivo desde
su creacidon en 1955 hasta 2020. Materiales y
métodos: andlisis documental, con foco en las
leyes, normas y decretos que regulan el PNAE
y la revision de la literatura. Resultados: Los
hallazgos muestran que, en los Ultimos afios,
el PNAE se ha estructurado bajo los pilares de
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mercado Seguridad Alimentaria y Nutricional,
produccién y consumo local, y ha contribuido
sustancialmente al fortalecimiento y desarrollo
de la agricultura familiar, lo que a partir de un
conjunto de leyes hizo posible el funcionamiento
del Programa, tanto como politica social como
de desarrollo rural, mas alla de ayudar alcanzar
algunos de los objetivos de desarrollo sostenible
de la agenda 2030.

Palabras clave: programa de alimentacion
escolar, PNAE, agricultura familiar, politicas
sociales, Brasil.

Abstract

The schoolfeeding policy in Brazilemergedinthe
1940s, but became official in 1955 (FNDE, 2020)
and, over the course of 68 years, there have been
several changes in its scope, mainly between
1994 and 2010, contributing to the scope of
the policy. Program, especially in the allocation
of resources and implementation of actions
aimed at food and nutrition security (SAN). The
relevance of the PNAE is high because, with the
help of the Food and Agriculture Organization
of the United Nations (FAO), its methodology
has already been replicated in several countries
(FAO, 2015). Objective: to review the National
School Feeding Program (PNAE) from a
historical perspective, bringing an evolutionary
picture from its creation in 1955 to 2020.
Materials and methods: documentary analysis,
focusing on the laws, norms and decrees that
regulate the PNAE and the literature review.
Results: The findings show that, in recent years,
the PNAE has been structured under the pillars
of the Food and Nutrition Security market,
local production and consumption, and has
contributed substantially to the strengthening

and development of family farming, which
from A set of laws made it possible for the
Program to function, both as a social and rural
development policy, beyond helping to achieve
some of the sustainable development goals of
the 2030 agenda.

Key words: school feeding program, PNAE,
Family farming, Social policies, Brazil.

1. Introduccioén

Las politicas publicas son indispensables para
las sociedades ya que desde ellas se pueden
incorporar varias acciones para mitigar diversos
problemas como: sociales, econdémicos VY
ambientales, por dicho motivo, cuando se
habla sobre la garantia de derechos humanos
viene a la discusién tanto la emancipacion
politica como la emancipacién humana, asi, la
consolidacion de los derechos, tanto civiles,
politicos como sociales (Cavalcanti, Riveros
y Junior 2020). En este sentido, el Programa
Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) puede
considerarse la politica publica mas antigua y
completa en el area de la seguridad alimentaria
en Brasil (Peixinho 2013; Martinez y Pinho 2016).
Ademas de ser una herramienta de proteccién
social al brindar alimentacion gratuita a los
estudiantes de las escuelas publicas, el PNAE
también ha sido considerado una politica
importante para el desarrollo rural, actuando
en la compra local de alimentos (Soares et al.
2017). Por lo tanto, segun De Castro (2022) el
hambre es una cuestién geogréfica y social en
donde se hace necesario analizar los sistemas
agricolas y la disponibilidad de alimentos para
las poblaciones lo que permita crear cambios en
las politicas publicas para que estas garanticen
un acceso equitativo a los alimentos.



Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) y el mercado de la agricultura familiar: una perspectiva histérica brasilefia

En este sentido, para el afio 2019 el PNAE ofrecié
alimentacion escolar a mas de 42 millones de
estudiantes matriculados regularmente en la
red de educacion publica brasilefia, que cubre
todo el pais, que suma 26 estados, el Distrito
Federal y 5.570 municipios (FNDE 2019). Asi, los
beneficiarios que reciben alimentacion escolar
publica y gratuita son aproximadamente el 20%
de la poblacion brasilefia, que en 2019 se estimo
en alrededor de 210 millones de personas (IBGE
2019). Los principales obijetivos del Programa
son ofrecer alimentacion saludable a los
estudiantes y promover la educacion alimentaria
y nutricional en las escuelas, con el fin de lograr
el desarrollo en el crecimiento, el aprendizaje, el
desarrollo biopsicosocial, el rendimiento escolar
y la formacién de practicas alimentarias mas
saludables (FNDE 2019).

Los Programas de Alimentacion Escolar se
desarrollan desde hace mas de 60 afios, no solo
en Brasil, sino en todo el mundo, principalmente
en los paises en desarrollo, con el obijetivo
de combatir los problemas estructurales del
hambre y la pobreza, para funcionar como una
red de seguridad en tiempos de crisis. (Sonnino
2007; Morgan 2008).

En los ultimos afos, el PNAE también se ha
convertido en una herramienta para facilitar la
promocién de las economias locales a través
de las compras gubernamentales, donde el
gobierno actia como comprador para los
agricultores familiares. Segun el Fondo Nacional
de Desarrollo de la Educacion - FNDE (FNDE
2015), el PNAE esuninstrumentoimportante para
la valorizacion de la identidad, la reduccion de
la pobrezay la inseguridad alimentaria en Brasil,
el estimulo a la organizacion y el asociativismo
de la agricultura familiar, el fortalecimiento y la
promocién de las economias locales, ademas

de ofrecer alimentos de calidad, valorando la
produccion familiar y local.

Por tal motivo, el PNAE puede ser una alternativa
de mercado para la agricultura familiar, pero
en la significacion aun no existe un consenso
homogéneo en la literatura sobre el concepto de
agricultura familiar, en el que se pueden utilizar
diversos autores (Aguiar, Delgrossi y Thomé
2018; Forero-Alvarez 2013; Graeub et al. 2016
y de Souza et al. 2022), sin embargo, segun la
FAO (2014) y Graeub et al. (2016), la Agricultura
Familiar es un medio de organizar la produccién
agricola, florestal, pesquera, pastoril y acuicola
que es administrada por una familia y depende
predominantemente del trabajo familiar.

Los agricultores familiares se caracterizan
por una forma social especifica de trabajo y
produccidn, ubicada en un espacio geografico
definido y que consiste en la interaccion
de un grupo familiar vinculado por lazos
de parentesco, con la tierra y los medios de
produccién (Schneider 2016). En Brasil, el
término encuentra respaldo legal en la Ley n°
11.326, de 24 de julio de 2006, que establece las
directrices de la Politica Nacional de Agricultura
Familiar y Unidades Familiares Rurales
(Brasil 2006).

Segun el Censo Agropecuario Brasilefio de
2017, el 77% de los establecimientos agricolas
de Brasil estan clasificados en el segmento
de agricultura familiar, empleando a mas de
10 millones de personas, lo que representa
el 67% del total de personas ocupadas en el
campo (IBGE 2017). Hay aproximadamente
500 millones de agricultores familiares en el
mundo que producen el 80% de los alimentos
del mundo, lo que revela un papel destacado
en la promocién de la diversidad productiva y la
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garantia de la seguridad alimentaria (FAO 2014;
Graeub et al. 2016).

Para Izumi et al. (2010), los programas de
alimentacion escolar desempefian un papel
importante en la creacién de oportunidades de
mercado viables para los agricultores familiares,
al mismo tiempo que proporcionan alimentos
locales frescos para los comedores escolares.
En este sentido, las cadenas productivas en
los sistemas agroalimentarios locales traen
algunos beneficios como “valor agregado,
mayor competitividad, desarrollo econdmico,
bienestar social y animal, seguridad alimentaria,
intercambio de informacién, conexiones,
adopcién de practicas productivas ecoldgicas”
(de Souza et al 2023: 11), asi, los programas
de alimentacion escolar se centran en conectar
las escuelas con la produccion agricola local
(preferiblemente) para mejorar las comidas e
introducir una alimentacion mas saludable entre
los estudiantes (Soares et al. 2017). De esta
forma, el PNAE dialoga con los intereses de los
agricultores familiares y puede ser considerado
uno de los instrumentos que buscan el
desarrollo rural. Por lo tanto, el establecimiento
de un mercado donde los agricultores familiares
tengan preferencia en las compras del gobierno
permite desarrollar emprendimientos debido
a las menores fluctuaciones del mercado en
términos de precios y volumenes, y, a cambio, los
agricultores brindan a los nifios y adolescentes
en edad escolar una oferta de productos con
especificidades en términos de nutricion.

Asi, teniendo al PNAE como un caso exitoso
del programa nacional de alimentacion escolar,
este articulo hace una revision histérica del
mismo, trayendo un cuadro evolutivo desde su
creacion en 1954 hasta el 2020, presentando
los principales cambios y peculiaridades sobre

el desarrollo del Programa y la participacion de
la agricultura familiar.

2. Materiales y métodos

El presente estudio utiliza la revision documental
y la revision de la literatura como método de
investigacion. Para lograr el objetivo del articulo,
se utilizd en un primer momento un analisis
documental, centrandose en las leyes, normas
y decretos que regulan el programa. Todos los
documentos seleccionados fueron extraidos de
archivos en sitios web y bases de datos oficiales
del gobierno brasilefio. La Tabla 1 presenta los
documentos utilizados para este andlisis.

Tabla 1. Legislacién y Manuales del Gobierno
Brasilefio sobre el PNAE

Leyes Ley N° 8.913/94; Ley N° 11.947/2009;
Resolucion CFN N° 45/2010; Resolucion

Resolucion | FNDE N° 26; Resoluciéon CD/FNDE N° 4;
Resolucion FNDE 38;

Medidas Medida Provisional No. 1.784/98;
Provisorias Medida Provisional No. 1979/19; Medida
Provisional N° 2.178/2001;

Decretos Decreto N° 7.328/45; Decreto N° 37.106/55;
Decreto N° 39.007/56; Decreto N° 58.886/65
Interministerial No. 1010, de 8 de mayo de

Ordenanza
2006
Cuaderno PNAE 2015;

Manual de Adquisicién de Productos de la

Manuales Agricultura Familiar para el Programa de
Alimentacién Escolar;

Informes Programa de Alimentacion Escolar en
Brasil - Politica e Institucion (1981).

Fuente: Elaborado por los autores.
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Ademas del analisis de documentos, también
se utilizé una revision de literatura en la que se
buscaron los siguientes términos booleanos y
operadores en la plataforma Peridédicos Capes
y en la base de datos Web of Science: “pnae”
AND “historical”; “Programa de Alimentacao
Escolar” AND “histérico”; “programa de
alimentacdo escolar” AND “histérico OU
historico”; “Programa nacional de alimentagao
escolar” OU “programa brasileiro de
alimentacao escolar” AND “histérico”; “Pnae”
AND “histérico”; e “programa nacional de
alimentacao escolar” AND “desenvolvimento”.
Considerando solo articulos revisados por
pares con estos términos en el titulo, resumen
o palabras clave, se identificaron 50 articulos;
sin embargo, luego de la lectura del resumen y
presentacién de los mismos, se seleccionaron
8 articulos, siendo el principal criterio de
evaluacién que los articulos traigan como
tema principal el alcance de la historia del
PNAE, por lo que aquellos que tuvieran este
tema solo como subtema fueron excluidos.
No se seleccionaron informes técnicos, actas
de congresos y disertaciones u otros tipos de
trabajo para esta revision, aparte de articulos
de revistas revisadas por pares. La tabla 2
muestra los articulos seleccionados.

Tabla 2. Articulos seleccionados para la revision de
la literatura

Articulo Autores

Mazzili
(1987)

A merenda no dia escolar de
criangas matriculadas em centros
de educacéo e alimentacdo do pré
-escolar

Programa de Alimentagdo Escolar | Silva
no Brasil: restricbes e evolugdes nas | (2000)
décadas de 80 e 90

Programa Nacional de Alimentacdo | Sobral e Costa

Escolar--PNAE: sistematizacdo e | (2008)
importancia
1 Alimentacdo escolar no | Peixinho e cols.

Brasil e nos Estados Unidos (2011)

Peixinho
(2013)

A trajetdria do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar: no periodo de
20083 a 2010: relato do gestor nacional

Sidaner, Baladan
e Burlandy
(2013)

Programa Brasileiro de Alimentacdo
Escolar em prol da seguranca
alimentar e nutricional

Baschiera
(2015)

Alimentagdo Escolar no Brasil: um
histdrico das ultimas trés décadas

Sessenta anos do Programa Nacional
de Alimentos no Brasil

Nogueira e cols.

(2016)

Fuente: Elaborado por los autores.

Finalmente, también se buscaron trabajos de
la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacién - FAO, y se
seleccionaron 2 estudios, como se destaca en
la Tabla 3.
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Tabla 3. Estudios de la FAO que abordan el PNAE

Titulo AfRo
Ampliando o modelo brasileiro de

. ~ 2014
alimentacao escolar

Aquisicao institucional de alimentos

de pequenos agricultores — o caso do| 2015
Brasil

Fuente: Elaborado por los autores.

Para acceder a este material, los investigadores
ingresaron a la plataforma de la FAO y buscaron
términos que se refirieron a las politicas de
alimentacion escolar en Brasil y el PNAE
brasilefio.

3. Resultados y discusion

Esta seccién estd dedicada a traer los
principales resultados y analisis de la legislaciéon
del Programa, los articulos seleccionados para
revision y los documentos publicados por la
FAO en el PNAE. La seccidn de resultados se
dividié en cinco temas que se resumen en la
Tabla 4, que contiene el nombre de cada tema,
su cronologia, asi como una breve explicacion
correspondiente a cada uno.

3.1. Inicio del Programa Nacional de
Alimentacion Escolar en Brasil

El origen del PNAE se remonta a principios de la
década de 1940, cuando el Instituto de Nutricion
defendié la propuesta del Gobierno Federal de

Tabla 4. Sesién de resultados por tema

de Seguridad Alimentaria vy
Nutricional y el fortalecimiento de
la Agricultura Familiar

item Nombre del tema Cronologia Consideraciones
4.1 Inicio del Programa de Alimentacion | 1940 — 1954 | Aborda aspectos relacionados con la creacion del
Escolar PNAE.
4.2 Consolidacion del programa y | 1955 -2000 | Presenta los principales cambios en la estructura
cambios estructurales en la gestién del Programa, desde su oficializacion, asi como
cambios en la estructura de gestion.
4.3 Interseccionalidad entre la politica | 2000 — 2019 | Demuestra como el PNAE dialoga con la politica de

Seguridad Alimentaria y Nutricional y colabora con
el fortalecimiento de la Agricultura Familiar, a partir
de mecanismos presentes en la legislacion.

4.4 Consideraciones sobre la revision -
de la literatura sobre el PNAE

Hace breves consideraciones sobre el portafolio de
revision de literatura utilizado en esta investigacion.

4.5 Consideraciones de la FAO sobre -
el PNAE

Trae referencias de investigaciones realizadas por

la FAO.

Fuente: Elaborado por los autores.



Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) y el mercado de la agricultura familiar: una perspectiva histérica brasilefia

dotar de alimentos a las escuelas. Sin embargo,
el programa no se implementd en este momento
por falta de recursos econémicos (FNDE 2019).
Fue en la década de 1950 que el programa
comenzd a alinearse con el Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricién (FNDE 2019).

Esimportante sefalar que antes de que el Estado
formalizara su compromiso de implementar
la politica de alimentacién escolar, ya existian
movimientos de otros sectores de la sociedad
civil en torno a la politica. Mazzilli (1987) afirma
que la asistencia alimentaria en las escuelas
emana iniciativas aisladas y voluntarias de
las comunidades locales, promovidas por los
contribuyentes de la llamada Caixa Escolar,
actualmente conocida como Associacdo de
Pais e Mestres — APM. El Estado implemento
oficialmente el Programa en 1945, a través del
Decreto-Ley N° 7.328, que cred la Comisién
Nacional de Alimentacion con el objetivo de
racionalizar los Programas de Alimentacion
Escolar y ampliar la oferta de alimentos a los
alumnos de las escuelas publicas (Brasil 1945;
Mazzilli 1987). Este decreto también proponia
alinear la politica nacional de alimentacion
escolar,incentivandolainvestigaciénrelacionada
con cuestiones alimentarias, corrigiendo las
deficiencias en la dieta de los niflos brasilefios
y promoviendo el desarrollo de la industria de
deshidratacion de alimentos en Brasil (Brasil
1945). Luego de su implementacion, el PNAE
sufrid varios cambios, tanto en su estructura
como en su nomenclatura. La siguiente seccion
presenta las principales transformaciones.

3.2. Consolidacion del programa y cambios
estructurales en la gestion

En primer lugar, en 1955, mediante el Decreto
N° 37.106, se establecio el Programa Nacional

de Alimentacion, el que contaba con convenios
directamente con el Fondo Nacional de
Asistencia a la Infancia (FISI) y otros organismos
internacionales (FNDE 2019). Segun Coimbra
(1981), las inversiones realizadas por el FISI
fueron fundamentales para la organizacion
del Programa y sin ellas seria imposible la
ejecucion del PNAE. En 1956, el Programa fue
ampliado a nivel nacional, a través del Decreto
n° 39.007/56. En ese momento, y, en el mismo
periodo, la Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID) comenzo
a hacer donaciones al Programa Brasilefio
(Coimbra 1981; FNDE 2019).

Este periodo estuvo marcado por el apoyo a
programas de ayuda internacional, entre ellos el
Programa Alimentos para la Paz, financiado por
USAID; el Programa Alimentos para el Desarrollo,
cuyo enfoque principal fue atender a poblaciones
en situacién de vulnerabilidad alimentaria y
financiera; y el Programa Mundial de Alimentos
(PMA), de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO/ONU) (FNDE 2019). Durante los primeros
quince anos del Programa (1955-1970), la
aplicacion de recursos externos fue bastante
notoria y el elemento crucial para el desarrollo de
esta politica publica. Segun Coimbra (1981), esta
aplicacion se puede dividir en tres fases: la fase
FISI (década de 1950); la fase de USAID (década
de 1960); vy, por ultimo, el escenario nacional a
partir de la década de 1970. Cabe sefalar que
no fueron solo FISI y USAID quienes asignaron
recursos al PNAE en estas fases mencionadas,
sino que fueron los maximos responsables,
considerando el aporte financiero destinado
a la implementacion y ejecucion del programa.

El derecho a la alimentacion escolar para todos
los alumnos de jardines de infancia, preescolares
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y escuelas primarias de la red federal, estatal
y municipal, fue garantizado en 1988 por la
Constitucion Federal brasilefia (Brasil 1988).
Se observa que, en términos de alcance, el
PNAE ha tenido avances significativos desde
su creacién. Hasta 1993, la gestion del PNAE
estaba centralizada, es decir, todas las etapas
del programa, desde la planificacion del menu
hasta el control de calidad y la distribucion de
alimentos, estaban a cargo del Gobierno Federal.
El proceso de descentralizacion se inicié en julio
de 1994 y se consolid6 en 1998 en todo el pais.
De esta manera, los recursos y funciones fueron
transferidos gradualmente a las jurisdicciones
locales, lo que facilité el seguimiento y la
ejecucion del programa (Peixinho et al. 2011).

El modelo centralizado no consideraba los
habitos alimentarios de los beneficiarios y el
proceso de adquisicién de alimentos se realizaba
a través de licitaciones, que a su vez adquirian
productos formulados e industrializados,
distribuidos por un grupo selecto de empresas
que atendia a todo el territorio nacional (Peixinho
et al. 2011). De esta forma, la descentralizacion
del programa puede considerarse uno de
los mayores logros del PNAE desde su
creacion, pues la planificacion del menu pasé
a establecerse de acuerdo a las necesidades
y culturas alimentarias de cada comunidad o
region. A partir de esta descentralizacion, fue
posible enfocar con mayor éxito los temas
relacionados con la logistica del programa
(adquisicion, almacenamiento, distribucion,
etc.).

Otro hito importante en este periodo fue la firma
del Decreto Presidencial No. 807, del 24 de
abril de 1993, que crea el Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA),
que instituyé politicas de SAN con el fin de

priorizar la politica de seguridad alimentaria, con
un enfoque especial en la lucha contra el hambre
y el desempleo. CONSEA era responsable de
formular, monitorear y evaluar las politicas
publicas para promover la implementacion
gradual del Derecho Humano a la Alimentacion
Adecuada (DHAA). Asi, varias medidas y
transformaciones del PNAE enfocadas a la
Seguridad Alimentaria y Nutricional fueron
influenciadas directamente por el Consejo.

Otro gran avance se dio en el afio 2000 con la
creacién del Consejo de Alimentacién Escolar
(CAE) en cada estado y municipio. Los CAE
son consejos locales integrados por miembros
del Poder Ejecutivo, representantes de la
sociedad civil, docentes y padres de alumnos
con mandato de cuatro afios (Peixinho et al.
2011; FNDE 2019). Ademas de supervisar la
aplicacién de los recursos y la ejecucion del
programa, el CAE juega un papel importante en
asegurar que los beneficiarios del PNAE a nivel
local tengan acceso a alimentos de calidad,
a través del seguimiento en todos los niveles,
desde la adquisicién hasta la distribucién,
siempre observando buenas practicas higiénico-
sanitarias (Brasil 2001). El CAE no solo tiene un
caracter fiscalizador, sino que representa los
intereses de los consumidores institucionales y
se configura como un espacio de dialogo con
los actores involucrados en la merienda escolar.

3.3. Interseccionalidad entre la politica de
Seguridad Alimentaria y Nutricional y el
fortalecimiento de la agricultura familiar

Los beneficiarios del PNAE son heterogéneos,
es decir, hay personas en situacién de
vulnerabilidad alimentaria con problemas de
desnutricién, otras sanas y otras con sobrepeso
y altas tasas de enfermedades relacionadas
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con la obesidad. En este sentido, el 8 de mayo
de 2006, la Ordenanza Interministerial N° 1.010
establecié los Lineamientos para la Promocion
de la Alimentacion Saludable en las Escuelas
de Primera Infancia, en los niveles primario
y secundario de la red educativa publica y
privada, con base en la Seguridad Alimentaria 'y
Nutricional, considerando las recomendaciones
de la Estrategia Global sobre Alimentacion,
Actividad Fisica y Salud de la Organizacién
Mundial de la Salud - OMS (FNDE 2006;
Peixinho et al. 2011).

La ordenanza recomienda como estrategias
para promover la alimentacion saludable en las
escuelas: acciones de educacién alimentaria y
nutricional; estimular la produccion de huertas
escolares; fomentar la implementacion de
buenas practicas de manipulacién de alimentos
en los lugares de produccion y suministro;
restriccidon de la comercializacién en el ambito
escolar de alimentos y preparados con alto
contenido de grasas saturadas, grasas trans,
azucares libres y sal; y seguimiento del estado
nutricional de los escolares (FNDE 2006).

Con base en los principios de la Alimentacion
Saludable en las Escuelas y del desarrollo
local y rural, la Ley n° 11.947/2009 también
establecié que por lo menos el 30% de los
recursos financieros transferidos por el Gobierno
Federal a través del FNDE, sean aplicados en la
adquisicién de alimentos directamente de los
agricultores familiares y el empresario familiar
rural (Brasil 2009).

De esta forma, el Programa pasa a incorporar
elementos relacionados con la produccion, el
acceso y el consumo, con el objetivo de lograr
simultdneamente la posibilidad de ofrecer
alimentos saludables y con criterios especificos

de calidad (nutritivos, frescos, locales, etc.)
(FNDE 2016). La articulacion de la agricultura
familiar con la merienda escolar se basa en
los siguientes lineamientos establecidos por
el PNAE: a) utilizacién de alimentos sanos y
diversificados; b) comidas que respeten los
habitos alimenticios y la cultura; c) apoyo
al desarrollo sostenible; y d) adquisicion de
productos locales y de temporada (FNDE 2015).

Esta ley de 2009 tuvo impactos significativos
tanto en el ambito del Programa como en la
promocion de la agricultura familiar. De esta
manera, la legislacion estimulé directamente la
produccién familiar, alentando a los agricultores
familiares a participar en el suministro de
alimentos a las escuelas. Se observa que la
obligacién de destinar una parte de los recursos
a la compra de productos de la agricultura
familiar contribuy6 a un aumento de sus ingresos
(FNDE 2019). Por lo tanto, la interseccién del
Programa con la agricultura familiar permitié una
mayor diversificacion en la oferta de alimentos
y la incorporacion de estos productos a la
alimentacién escolar, promoviendo impactos
positivos en relacién a la calidad nutricional
(alimentos frescos y regionales), enriqueciendo
la dieta de los estudiantes e impulsando la
cultura alimentaria local (Peixinho 2013).

En este sentido, el Grafico 01 muestra la
evolucion en el grado de participacién de la
agricultura familiar en las compras del PNAE,
demostrando que el porcentaje de compras del
segmento pasd de 4,9% en 2010 (primer afo
de la ley) a 37,3% en 2019, superando la cuota
minima establecida por la Ley.
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Grafico 01. Comercializacién del PNAE directamente con la agricultura familiar
y porcentaje con relacién al presupuesto total por afio.
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Fuente: PNAE 2019. Elaborado por Paula et al. (2023).

Analizando el grafico 01, se estd de acuerdo
con Paula et al. (2023) cuando destacan que a
pesar de la estandarizacién en Brasil, diversas
Entidades Ejecutoras aun no logran alcanzar el
porcentaje del 30% destinado a la agricultura
familiar debido a diversos obstaculos, que
segun los autores, estos “desafios estan
asociados tanto por el lado de la oferta -
dificultades de los agricultores para el suministro
regular y la adecuacion de los productos - en
términos de demanda - falta de preparacion y
desconocimiento por parte de los gestores de
su papel en el proceso, falta de compromiso por
parte de los ayuntamientos en la preparacion y
difusion de convocatorias publicas” (Paula et al.
2023: 13).

Segun la Resolucién CD/FNDE n° 4, del 2 de
abril de 2015, se prioriza la ubicacién en las
compras a agricultores familiares, asi como
a grupos mas vulnerables, como colonos de

la reforma agraria, comunidades indigenas vy
tradicionales. La legislacion también prioriza
las compras de proveedores de alimentos
certificados como organicos o agroecologicos
y grupos formales, que pueden contribuir a la
formacion de organizaciones como asociaciones
y cooperativas en el campo brasilefio.

Otro gran avance en la repercusion del Programa
fue la implementacién de la Resolucion/CD/
FNDE n° 26, de 17 de junio de 2013. Dicha
Resolucién trae una directriz para la promocién
de una alimentacion adecuada y saludable,
que pasd a regular la oferta de alimentos en las
escuelas enfatizando el abastecimiento de frutas
y verduras, la restriccion del abastecimiento de
sodio, los alimentos listos para el consumo y la
prohibicién del abastecimiento de bebidas con
bajo valor nutritivo. Ademas, esta Resoluciéon
también establece el porcentaje de las
necesidades nutricionales que debe cubrir la
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alimentacion escolar; estos avances fueron
impulsados principalmente a partir de 2003,
cuando el profesional de la nutricidn se insertd
en la coordinacion general del Programa en su
ambito de gestion (Peixinho 2013).

3.4. Consideraciones sobre la revision de la
literatura sobre el PNAE, seguin cada autor

Mazzilli (1987) propone analizar el papel de la
alimentacion escolar en la conducta alimentaria
de 346 preescolares de la ciudad de Sao
Paulo, Brasil. A pesar de no tener como tema
principal la historia del PNAE, se considera
importante para esta revision porque ademas
de ser una investigacién empirica innovadora
en el campo de la alimentacion escolar en
Brasil, el articulo proporciona informacién sobre
la implementacion y ejecucion del Programa y
una vision de cdémo se estaba implementando
el PNAE en la década de los 80.

En este sentido, la mayoria de los alimentos
aun estaban industrializados/formulados y la
principal preocupacion era tener suficientes
alimentos para servir a todos los estudiantes del
sistema escolar publico, dejando en un segundo
plano la calidad nutricional. Por lo tanto, se
puede inferir que, en comparacién con la década
de 1980, ha habido avances considerables en
este sentido, como la Resolucién FNDE N° 26
de 2013, que establece el porcentaje que debe
cubrir la alimentacion escolar, considerando los
niveles de inseguridad presentes en la poblacion
de Brasil.

Para establecer un marco histérico del
Programa, uno de los primeros articulos
encontrados dentro de este enfoque fue el
estudio de Silva (2000) que revisa el PNAE
de 1980 a 1990 y destaca los hechos mas

importantes que ocurrieron durante este
periodo. Un hecho destacado por Silva (2000)
es que recién a fines de la década de 1980 se
realizd la primera Encuesta Nacional de Salud
y Nutricion, que reveld el estado de cobertura
del PNAE. Esta investigacion mostré un cuadro
de desigualdad en Brasil, donde no todas las
escuelas fueron atendidas y que las regiones
mas pobres del pais fueron las mas afectadas,
ademas, en muchas unidades el suministro de
alimentos no fue regular. Segun la encuesta,
considerables estudiantes en situacién de
vulnerabilidad social e inseguridad alimentaria
no tenian acceso a esta politica.

Esta situacion comenzé a cambiar cuando, a
partir de 1993, comenzo a plantearse la gestion
descentralizada, cuyos principales objetivos
eran: garantizar la distribucién regular de las
comidas; mejorar la calidad de las comidas;
mejoradeloshabitosalimentarios; diversificacion
de la oferta alimentaria; entre otros. Asi, los
principales cambios entre las décadas de 1980
y 1990 fueron la descentralizacién y la mejora
de la focalizacién en relacion con la poblacion
atendida.

En un estudio que contiene la sistematizacion
de la historia del PNAE, Sobral y Costa (2008)
sefalan que los principales desafios enfrentados
durante el desarrollo del Programa fueron la
insuficiencia de los menus en cuanto a la calidad
de los alimentos y el respeto a los habitos
alimentarios, la desregulacién de la oferta de
productos y la precariedad en las regiones
mas pobres de Brasil. Asi, desde la década de
1990, el Programa se ha ido reestructurando
para llenar estos vacios, especialmente desde
2003, cuando el enfoque principal ha sido
la interseccionalidad de la alimentacion, la
nutricion y la educacion.
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Por lo tanto, es posible deducir que el PNAE
ha sido una politica publica de gran impacto en
Brasil, principalmente para nifios y adolescentes
en situacion de vulnerabilidad alimentaria, como
lo sefialan los autores citados a lo largo de esta
investigacion (Silva 2000; Peixinho et al. 2011;
Peixinho 2013; Soares et al. 2017). Sin embargo,
los programas de alimentacidn no son exclusivos
de Brasil y, en varios paises, existen politicas
de alimentacion escolar, similares al PNAE.
Desde esta perspectiva, Peixinho et al. (2011)
realizaron un estudio cuyo principal objetivo fue
describir el PNAE brasilefio y compararlo con el
National School Lunch Program - NSLP - de los
Estados Unidos, que son considerados los dos
mayores programas de alimentacién escolar
del mundo. La investigacion aborda la historia,
principales diferencias, similitudes y poblaciéon
atendida entre los programas.

Segun Peixinho et al. (2011), los dos programas
fueron creados en periodos en que la
desnutricién infantil, derivada de la pobreza,
era una de las mayores preocupaciones en el
ambito de la salud publica mundial, identificando
que la poblacion atendida por estas politicas
es heterogénea, pues mientras existen varios
nifos con problemas de obesidad, existen otros
nifos en situacién de inseguridad alimentaria,
debido a la vulnerabilidad social, ademas de
que también existen factores demograficos y
diferencias socioculturales. En este sentido,
los autores argumentan que el principal desafio
de los dos programas es lograr desarrollar una
politica de alimentacion escolar, anclada en los
principios del Derecho Humano a la Alimentacion
Adecuada, brindando menus saludables vy
nutricionalmente balanceados, contribuyendo
a la promocién de la salud y la formacién de
héabitos saludables, respetando la diversidad de
la poblacion atendida. En cuanto a la fecha de

creacion, el NSLP funciona desde 1946, mientras
que el PNAE desde 1955 (Peixinho et al. 2011).

Respecto a la poblacién atendida, una gran
diferenciaesqueelserviciodel PNAE esuniversal,
es decir, se atiende atodas las personas inscritas
en las escuelas publicas (guarderias, primaria,
secundaria, institutos federales, Educacion
de Jévenes y Adultos, escuelas indigenas y
quilombolas) por el Programa y reciben comida
gratis. En el caso de los Estados Unidos, la
NSLP hace una seleccién para verificar si el
estudiante puede o no recibir la comida gratis,
precio reducido o precio completo, atendiendo
a estudiantes de 1° a 12° grado (equivalente
a la escuela primaria en Brasil). A pesar de
algunas diferencias entre los programas, en
términos de legislacion, organizacion y alcance,
ambos han logrado varios logros desde que se
implementaron. Ambos también estan alineados
con el cumplimiento de la politica alimentaria,
con foco en la calidad nutricional, el desarrollo
local y la lucha contra la inseguridad alimentaria
(Peixinho et al. 2011).

Peixinho (2013) realizé una investigacion
centrada en la trayectoria del PNAE entre 2003
y 2010. En el analisis, se puede destacar un hito
que fue la creacién del Programa Hambre Cero
en 2003, que trabajé sobre politicas y productos
alimentarios existentes, con el objetivo principal
de erradicar el hambre en Brasil. Otros puntos
importantes fueron también: a) la insercién
del nutricionista en el cuerpo técnico de la
direccion del Programa; b) promocién de
una mayor cantidad de verduras y frutas en
el menud, un mayor cuidado con la vocacion
agricola del municipio y la cultura alimentaria
del estado y municipio; c) a partir de 2007, el
establecimiento de alianzas entre el FNDE y
las Universidades Federales, construyendo
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los Centros Colaboradores en Alimentacion vy
Nutricién Escolar (CECANES), con el obijetivo
de garantizar la mejora en la ejecucién de la
politica; d) la creacion de un mercado para el
segmento de la Agricultura Familiar, con base
en la Ley n° 11.947/2009, que, al establecer
un porcentaje minimo del 30% de los recursos
transferidos a las Entidades Ejecutoras, debe
ser destinado a la adquisicion de alimentos
de familias agricultoras, prescindiendo de la
licitacion y promoviendo el acceso al mercado
de los pequefios agricultores, que posiblemente
no lo hubieran hecho de no ser por esta politica
publica. También cabe sefalar que desde 2003
ha habido una creciente cooperacion entre el
FNDE y la FAO, y a través de esta colaboracién
el gobierno brasilefio comenzé a desarrollar
Programas de Alimentacion Escolar en América
Latina, el Caribe, Africa y Asia (Peixinho 2013).

En 2011, se cred un organismo de la PMA, el
Centro de Excelencia contra el Hambre Brasil,
con sede en Brasil, que actla en varios paises
de Africa, Asia y América Latina. Desde la
perspectiva de esta politica publica, Sidaner
et al. (2013) buscaron hacer un balance de la
evolucién de la politica de alimentacion escolar
en Brasil, asi, segun conclusiones verificadas,
el modelo integrado de politica de seguridad
alimentaria y nutricional en Brasil promovio
la interseccionalidad entre los actores del
sistema alimentario, que, a su vez, permitid
articular acciones encaminadas a garantizar
el acceso a alimentos saludables y fortalecer
la agricultura familiar. Segun Baschiera (2015),
el modelo de gestién adoptado por el PNAE
contribuye en su mayor parte a beneficiar a la
sociedad brasilefia. A lo largo de su existencia,
el Programa pasé por varias reorganizaciones, y
se puede decir que estos cambios se basaron
en objetivos de sostenibilidad, apoyando la

seguridad alimentaria y la inclusion social, tanto
en el ambito del consumo como en el ambito de
la produccién (Baschiera, 2015).

Finalmente, Nogueira et al. (2016) en un estudio
sobre los 60 afos del Programa, afirman que en
las Ultimas dos décadas ha habido un aumento
del 560% en los recursos federales destinados
al PNAE, ademas de los recursos financieros
complementarios de los estados y municipios.
Este ajuste permitié la creacion de una estructura
material adecuada para la implementacion
de esta politica, aunque todavia se presentan
variaciones regionales, econémicas y sociales, lo
que hace que la gestion en algunos lugares sea
ineficaz y uniforme (Nogueira et al. 2016). Para los
autores, el mayor reto sera combatir la obesidad
y otras enfermedades cronicas asociadas a
la mala alimentaciéon y seguir asegurando que
las poblaciones en situacion de vulnerabilidad
social sigan teniendo acceso al PNAE.

Segun Pye-Smith (2014), en wun estudio
realizado por la FAQO utilizando el modelo PNAE,
Brasil ha avanzado mucho en la reduccién de la
desnutricién. Segun el estudio, en 1990 el 14,8%
de la poblacion padecia hambre y en 2014 esta
cifra descendio al 1,7%. Por esta razon, entre
otras citadas en esta revision, la FAO se centro
en expandir el modelo PNAE a otros paises. Este
proyecto de la FAO en cooperacién con Brasil
involucra cursos de capacitacién, asistencia
técnica, visitas técnicas a Brasil y otros paises,
estudios nacionales y la implementacion de
proyectos escolares sostenibles en varios
paises. En este sentido, varios factores han
ayudado a reducir la inseguridad alimentaria,
pero uno de los mas significativos ha sido la
introducciéon de programas de alimentacion
escolar vinculados a la agricultura familiar, ya
que ademas de mejorar el estado nutricional de
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los estudiantes con la oferta diversificada y los
alimentos nutritivos también han asegurado un
mercado para un numero cada vez mayor de
agricultores y estan ayudando a promover un
programa mas sostenible.

Segun la FAO, en una encuesta realizada por
Swensson (2015), los hechos mas importantes
en la evolucién del PNAE fueron: su creacion
(1955); el establecimiento de la gestion
descentralizada (1994); el establecimiento de
un porcentaje minimo del 30% de los recursos
invertidos en el Programa para ser destinados
a la compra de alimentos de la Agricultura
Familiar (2009); el establecimiento de normas
técnicas y administrativas para la ejecucion
del PNAE (2009); y la puesta a disposicion de
las entidades federativas, el Distrito Federal,
los Municipios y las entidades federativas de
normas especificas para la ejecucion técnica,
administrativa y financiera del PNAE (2013).

Por otro lado, el PNAE en Brasil ha sufrido varios
cambios en estructura y legislacion desde
su creacion, por lo que se observa que estos
cambios fueron positivos, provocando que el
modelo PNAE sea replicado en otros paises
(FAO 2015). Sin embargo, persisten algunos
problemas estructurales, como irregularidades
en relacion con algunas Entidades Ejecutoras;
la incapacidad de algunos municipios para
alcanzar el minimo del 30% para compras a la
agricultura familiar (Fornazier y Walter, 2019);
heterogeneidad entre las regiones brasilefas,
entre otros. Pero, en general, el PNAE logra
cumplir con su rol, siendo considerado una
politica publica eficaz (Pye-Smith 2014;
Soares et al. 2017). De este terreno evolutivo
se destacan los mas predominantes, como la
descentralizacion del programa, la creacion
del Consejo de Alimentacién Escolar (CAE),

la articulacién con politicas de seguridad
alimentaria y nutricional y el fortalecimiento de
la agricultura familiar.

La descentralizacidon del PNAE hizo mas eficiente
la gestion local, considerando temas de logistica,
cultura alimentaria y vocacién agricola, lo que,
a su vez, anclado en la legislacion y politicas
nutricionales, facilité la compra de productos a
los agricultores locales. Para Pressman (2016),
citando el ejemplo de Farm to School en Estados
Unidos, argumenta que la legislacién con este
enfoque pretende mejorar la nutricion de los
estudiantes, facilitando el acceso y uso de
alimentos locales y acercando a los productores
alos consumidores institucionales. En el caso de
Brasil, se contempl6 en la legislacién el objetivo
de incentivar la alimentacion local y mejorar la
nutricion, respetando las culturas alimentarias
locales.

Se advierte que la legislacion del PNAE
evoluciond y converge a un concepto centrado
en la seguridad alimentaria y nutricional, la
sostenibilidad, el desarrollo rural y la localidad
trabajando juntos. Segun Soares et al. (2017),
el suministro directo y local puede resultar en
un aumento significativo en la frecuencia de
consumo de frutas y verduras, repercutiendo
en comidas balanceadas y saludables. Ademas
del consumo de alimentos en las escuelas, los
cambios pueden promover habitos alimentarios
mas saludables para los escolares en sus
familias y en su vida después de la desercion
escolar. La politica de alimentacién escolar
puede considerarse un buen indicador del
compromiso del Estado con el desarrollo
sostenible en todas sus vertientes, ya que se
pueden abordar temas como la justicia social,
la salud humana, el desarrollo econémico y las
metas ambientales (Morgan 2008).
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En ese sentido, para Sonnino et al. (2014), Brasil
ha avanzado en la construccion de un estilo
de gobernanza que promueve interacciones
entre actores ubicados en las mas diferentes
etapas del sistema alimentario, citando, como
ejemplo, la mediacion de instancias colectivas
como la organizacion de agricultores, alcaldias
y CAEs. Estas estructuras organizativas facilitan
la integracién de conocimientos y aprendizajes
entre productores y consumidores para el
desarrollo local. De acuerdo con el Policy Brief
(2019) del Programa Mundial de Alimentos (PMA),
la existencia de leyes, reglamentos y mecanismos
institucionales legales son una via importante
para garantizar que se sigan los lineamientos de
alimentacion saludable y seguridad alimentaria
y nutricional a nivel nacional, ademas de hacer
mas eficiente el sistema de alimentacion
escolar. Finalmente, la evolucién de la politica
de alimentacién escolar en Brasil ocurre en un
ambiente propicio de redes de gobernanza y
vinculos de coordinacion que, en diferentes
niveles, son capaces de definir colectivamente los
valores y significados de la alimentacion, siendo
interpretados y aplicados en diferentes maneras
en el contexto de cada lugar (Sonino et al. 2014).

4. Conclusiones

Este articulo hace una revision histérica
del PNAE en un marco evolutivo desde su
creacion en 1955 hasta 2020, presentando
los principales cambios y peculiaridades en
cuanto al desarrollo del Programa y el mercado
de la agricultura familiar, asi, se evidencian
los principales desafios prevalecidos y los
resultados alcanzados en donde el PNAE ha sido
una politica resiliente y adaptable. También se
destacan los principales logros de esta politica,
como, por ejemplo, el servicio universal gratuito

para todos los estudiantes matriculados en el
sistema escolar publico brasilefo, el énfasis en
una politica basada en principios de seguridad
alimentaria y nutricional, la priorizacion de
compras a agricultores familiares a nivel local
y interseccionalidad. Por lo tanto, esta politica
es importante para un Optimo desarrollo
nutricional y educativo de la juventud brasilefia
construyendo una sociedad equitativa mas justa.

En conclusion, se identificaron que los
principales hitos histéricos del PNAE son: su
creacion en 1955, que solo fue posible con la
ayudade organismos internacionales; el derecho
a la alimentacion como derecho humano
fundamental, garantizado por la Constitucién
Federal de 1988; la descentralizacién del
Programa en 1994, que permitié respetar e
incluir en los menus los habitos alimentarios
y agricolas locales, asi como productos de la
agricultura familiar local; la creacién de los
Consejos de Alimentacion Escolar (CAE) en el
afio 2000, que permitié una mayor fiscalizacion
del PNAE y garantizo la calidad de los alimentos,
incluyendo también a los comuneros que
empezaron a exigir mayor calidad en el servicio
que brinda el Programa y a sugerir los alimentos
que seran adquiridos; la garantia de compra de
productos de la agricultura familiar en 2009, a
través de la Ley N° 11.907, que ahora incluye
de manera mas efectiva a los agricultores
familiares en el mercado; y la Resolucion FNDE
N° 26 de 2013, que comenzd a restringir los
productos considerados insalubres y promueve
el aumento de verduras y frutas en las comidas,
trabajando no solo en los factores nutricionales,
sino también en la agricultura local y la
calidad de los alimentos.El programa pasé por
diversos cambios estructurales en sus leyes y
resoluciones para ser eficiente pero no se puede
obviar una constante evaluacion para que sea
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perenne en la sociedad brasilefia garantizando
la calidad y nutricion escolar en las escuelas,
al mismo tiempo el programa impulsiona el
fortalecimiento de la agricultura familiar, por
medio de la diversificacion y produccién local
mejorando la econémica local rural fortalecidas
diversas cadenas productivas.

Como limitacidén, se menciona que, por tratarse
de un andlisis documental, a la fecha de
finalizacion de este articulo ain no se habian

divulgado algunos datos oficiales referentes alos
anos 2019y 2020. Se observa que el objetivo de
este estudio fue completado y puede contribuir a
este campo tedrico. Se recomienda que futuras
investigaciones se centren en la ejecucién del
PNAE a nivel local, presentando los impactos
de la politica en la localidad; sostenibilidad
del programa vy verificar si la replicacion de la
politica en otros paises esta siendo efectiva,
mas alla de estudiar los vestigios dejados por la
pandemia del covid-19.
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