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A dadiva

Ha os que d&do pouco do muito que possuem, e fazem-
no para serem elogiados, e seu desejo secreto
desvaloriza suas dadivas.

Ha os que pouco tém e ddo-nos inteiramente.

Esses confiam na vida e na generosidade da vida e
seus cofres nunca se esvaziam.

H& os que ddo com alegria e essa alegria é sua
recompensa.

H& os que ddo com pena, e essa pena é seu batismo.

E ha os que ddo sem sentir pena, nem buscar alegria
e sem pensar na virtude.

Déo, como num vale o mirto espalha sua fragrancia
Nno espago.

Pelas maos de tais pessoas Deus fala; e através de seus
olhos Ele sorri para o mundo.

Khalil Gibran
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RESUMO

Este trabalho aborda a relacdo entre a contratacdo publica e o direito fundamental
aalimentacdo e seguranca alimentar nas escolas publicas em Portugal e Brasil, destacando
os desafios enfrentados durante a pandemia da COVID-19. A dissertagdo explora a
importancia do fornecimento de refei¢cGes nas escolas publicas como parte integrante do
direito a alimentacdo, especialmente para alunos em situacdo de vulnerabilidade. A
pandemia trouxe desafios inéditos, expondo fragilidades nos sistemas de alimentagdo
escolar e evidenciando o papel crucial da contratacdo publica.

O estudo compara as respostas dos sistemas de Portugal e Brasil ao
enfrentamento desses desafios, com enfoque na analise das praticas de contratacdo
publica implementadas em ambos os paises. Em Portugal, a gestdo descentralizada e a
colaboracdo entre o governo central e as autarquias destacaram-se na adaptacdo dos
contratos para assegurar a continuidade do fornecimento de refeicdes. No Brasil, 0
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) demonstrou a relevancia da
contratacdo publica e da descentraliza¢do para garantir a seguranca alimentar. Além disso,
a ligacdo do PNAE com o Programa Nacional de Fortalecimento a Agricultura Familiar
(PRONAF) veio destacar a importancia da integracéo de politicas publicas sociais para o

resguardo do direito a alimentacdo em ambito nacional brasileiro.

A dissertacdo, dividida em quatro capitulos, oferece um panorama da evolucao
juridica do direito a alimentacdo, analisa a funcdo da contratacdo publica nas politicas
alimentares e examina o impacto da pandemia na efetivacdo desse direito nas escolas. Ao
final, sdo apresentadas recomendacgdes para aprimorar a eficiéncia e a resiliéncia das

politicas publicas de alimentacdo escolar em situacdes de emergéncia.

Este estudo contribui para o debate sobre a interseccdo entre o direito a

alimentacdo e a contratagdo publica, reforcando a necessidade de politicas mais




inclusivas, sustentaveis e adaptaveis em contextos de crise. A analise comparativa oferece
insights sobre como aprimorar a seguranca alimentar nas escolas publicas, fortalecendo a

resposta a futuras emergéncias sanitarias.

Palavras-chave: Contratacdo publica, direito a alimentagdo, seguranca alimentar, escolas

publicas, pandemia, Portugal, Brasil.
ABSTRACT

This dissertation examines the relationship between public procurement and the
fundamental right to food and food security in public schools in Portugal and Brazil,
highlighting the challenges faced during the COVID-19 pandemic. The study explores
the importance of providing meals in public schools as an integral part of the right to food,
especially for students in vulnerable situations. The pandemic brought unprecedented
challenges, exposing weaknesses in school feeding systems and emphasizing the role of

public procurement.

The research compares the responses of Portugal and Brazil in addressing these
challenges, focusing on the analysis of public procurement practices implemented in both
countries. In Portugal, the decentralized management and collaboration between the
central government and local authorities were crucial in adapting contracts to ensure the
continuity of meal provision. In Brazil, the National School Feeding Program (PNAE)
demonstrated the importance of public procurement and decentralized policies in

guaranteeing food security.

The dissertation, divided into four chapters, provides an overview of the legal
evolution of the right to food, analyzes the role of public procurement in food policies,
and examines the impact of the pandemic on the realization of this right in schools.
Finally, recommendations are presented to enhance the efficiency and resilience of public

school feeding policies in emergency situations.

This study contributes to the debate on the intersection between the right to food
and public procurement, emphasizing the need for more inclusive, sustainable, and
adaptable policies in crisis contexts. The comparative analysis offers insights into
improving food security in public schools, strengthening responses to future health

emergencies.




key Words: Public procurement, right to food, food security, public schools, pandemic,

Portugal, Brazil.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo aborda o tema da contratacdo publica e o direito
fundamental a alimentacdo e seguranca alimentar nas escolas publicas, em um contexto
desafiador imposto pela situacdo pandémica da COVID-19. A investigacdo centra-se na
comparacdo entre os sistemas de Portugal e Brasil, analisando como a pandemia
evidenciou e, em muitos casos, agravou as fragilidades e desigualdades existentes na

garantia do direito a alimentacéo escolar.

O direito a alimentacdo € um direito humano fundamental, reconhecido tanto em
instrumentos internacionais quanto na legislacao interna de diversos paises, inclusive em
Portugal e no Brasil. Esse direito assume particular relevancia nas escolas publicas, onde
0 acesso a refeicBes de qualidade desempenha papel crucial na promogdo da saude, do
desenvolvimento cognitivo e do rendimento escolar dos alunos, principalmente daqueles
que vivem em situacdo de vulnerabilidade social. Neste contexto, a escola torna-se um
ambiente estratégico para a efetivacao do direito a alimentacéo sua sustentabilidade e para

0 combate & inseguranga alimentar.

A pandemia da COVID-19 trouxe impactos significativos em diversos setores
da sociedade, e o fornecimento de alimentacdo nas escolas publicas foi um dos mais
afetados. Com a suspensdo das atividades letivas presenciais, a continuidade da oferta de
refeicBes escolares enfrentou desafios sem precedentes, exigindo respostas rapidas e
inovadoras por parte dos Estados. A situacdo pandémica evidenciou a necessidade de
politicas publicas eficazes e reforcou o papel fundamental da contratacdo publica na
garantia do direito & alimentagdo. Assim, os Estados foram chamados a agir para garantir
a continuidade do fornecimento de alimentos, mesmo em condi¢Ges de confinamento e

restricdo de mobilidade.

Neste sentido, a contratacdo publica revelou-se um instrumento essencial para
assegurar a manutencdo do direito a alimentacdo nas escolas durante a pandemia. A
aquisicdo e distribuicdo de alimentos, a adaptacdo dos contratos previamente
estabelecidos e a implementacédo de estratégias de logistica para a entrega dos alimentos
as familias tornaram-se a¢des imprescindiveis para mitigar os efeitos da crise sanitaria

sobre os alunos mais vulneraveis.
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A comparacdo entre Portugal e Brasil oferece uma oportunidade singular para
entender as diferentes abordagens adotadas por paises com realidades socioecondmicas
distintas, mas que compartilham o desafio comum de garantir a seguranca alimentar em
tempos de crise. Em Portugal, as medidas implementadas refletiram um esforco
coordenado entre o governo central, as autarquias e as escolas para garantir o
fornecimento de refeicdes. No Brasil, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE) desempenhou papel central na implementacdo de estratégias que possibilitaram
a continuidade da distribuicdo de alimentos aos alunos da rede publica, apesar das

dificuldades impostas pela pandemia.

A dissertacdo é estruturada em quatro capitulos principais, cada um oferecendo
contribuicdes especificas para o entendimento da tematica proposta. No Capitulo 1,
intitulado "O Direito a Alimentacdo e a Evolucdo de sua Estrutura Protetiva Legal
Internacional," apresenta-se um panorama sobre a construcdo juridica do direito a
alimentacdo em ambito internacional. O capitulo aborda as transformacdes historicas que
culminaram na protecéo deste direito, destacando a forma como ele foi consolidado no
ordenamento juridico portugués e brasileiro. Sdo explorados os momentos-chave que
influenciaram a estruturacdo deste direito, desde as primeiras iniciativas até a

incorporacgdo de normas internacionais que garantem a seguranca alimentar.

O Capitulo 2 aprofunda a analise sobre "A Contratacdo Publica e o Direito a
Alimentacdo nas Escolas no Brasil e em Portugal”. Este capitulo faz uma comparagédo
detalhada entre os dois paises, destacando como as politicas de contratacdo publica tém
sido implementadas para assegurar a oferta de alimentacdo nas escolas publicas. A
investigacdo traz uma anélise do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) no
Brasil, evidenciando a sua trajetéria de descentralizacdo, especialmente, financeira e a
relevancia da contratagdo publica como instrumento para a promocdo da seguranca
alimentar. Por outro lado, o capitulo também detalha as préaticas adotadas em Portugal,
enfatizando a estrutura descentralizada e a forma como a contratacdo publica contribuiu

para a implementacéo de politicas alimentares inclusivas e sustentaveis no citado pais.

No Capitulo 3, intitulado "A Situa¢do Pandémica Provocada pelo COVID-19 e
seus Desdobramentos nas Escolas Publicas do Brasil e de Portugal: Desafios ao Direito a
Alimentacdo e Contratacdo Publica”, é analisado o impacto da pandemia sobre o
fornecimento de refeicdes nas escolas puablicas. O capitulo destaca os desafios

12



enfrentados por ambos 0s paises para garantir a continuidade do direito a alimentagéo
durante o periodo de confinamento e as estratégias adotadas para enfrentar esses
obstaculos. A anélise oferece uma visdo critica sobre como a contratagdo publica teve que
ser adaptada para responder a emergéncia sanitaria, abordando casos praticos que ilustram
as diferentes respostas dos sistemas publicos de educacdo e alimentacdo no contexto

pandémico.

O Capitulo 4, "Consideracdes Finais," sintetiza as principais conclusdes do
estudo, ressaltando a importancia da contratacdo publica como ferramenta essencial para
a efetivacdo do direito a alimentacdo, especialmente em situacdes de crise. O capitulo
destaca as licGes aprendidas a partir da comparacdo entre Portugal e Brasil e oferece
recomendacdes para o aprimoramento das politicas publicas de alimentacdo escolar,
enfatizando a necessidade de sistemas mais resilientes, inclusivos e capazes de responder

a futuras situacdes de emergéncia.

Por fim, a presente dissertacdo pretende contribuir para o debate académico e
pratico sobre o papel do Estado na garantia do direito a alimentacéo e na promocéo de
politicas publicas eficazes em momentos de emergéncia sanitaria. Ao explorar a
interseccdo entre o direito fundamental a alimentacao e a contratacéo publica, este estudo
reforca a importancia de um enfoque multidisciplinar e de uma abordagem comparativa
para compreender os desafios e as oportunidades na promocdo da seguranca alimentar e
na efetivacdo de direitos sociais, especialmente em contextos de vulnerabilidade

exacerbada, como o vivenciado durante a pandemia.

Este trabalho, portanto, assume relevancia ao propor uma analise aprofundada
da relacédo entre contratacdo publica e o direito fundamental a alimentacdo em Portugal e
Brasil, proporcionando uma visdo critica e comparativa sobre a implementacdo de
politicas publicas em tempos de crise, e apresentando caminhos para a construcdo de

sistemas alimentares mais justos, inclusivos e resilientes.
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CAPITULO 1 - O ESTADO, O DIREITO A ALIMENTACAO E A EVOLUCAO
DE SUA ESTRUTURA PROTETIVA INTERNACIONAL

1.1 - GENERALIDADES

Desde 0 momento em que o Estado organizou-se como unidade politico
administrativa composta por um territério que abrange o espaco onde tal poder é exercido
soberanamente pelo povo por meio de seus representantes dentro daquela jurisdicdo, um
governo como meio de realizagdo dos anseios politicos populares sob comando politico
limitado pelo arcabouco legal que vincula os Atos da Administracdo publica, a busca pelo
progresso financeiro em equilibrio com as garantias sociais para o alcance do interesse

publico constituem objetivos incessantemente perseguidos.

Essa unidade politico administrativa denominada Estado, em sua mais ampla
concepcao, especialmente aquele direcionado pelo regime democratico de direito e que
busca o0 bem-estar social deve possuir como meta, para além da boa e equilibrada gestéo,

a garantia de direitos fundamentais, dentre esses, a alimentagé&o.

Diante da importancia que o direito a alimentacdo ocupa nas entidades estatais,
Estorninho! defende a existéncia de uma verdadeira “Administracdo Publica da
alimentacéo, cujas estruturas organizativas e cujas competéncias decorrem do Direito
Administrativo”. A assertiva é uma indubitavel verdade na medida em que as regulacfes
afetas a garantia da alimentacdo sdo decorrentes a aplicacdo concreta do Direito
Administrativo pelos Estados ndo somente atraves de medidas administrativas de ordem
interna, mas, internacionais por forca de uma legislacdo regulamentadora mundial que

avanca cada vez mais neste aspecto especifico.

Ademais, a forca reguladora internacional alcanca os Estados de forma
significativa influenciando a legislagéo e as posturas nacionais de cada um deles quanto
ao aspecto de disponibilidade, adequacéo, acesso e estabilidade de fornecimento dos

alimentos.

Por isto, o direito fundamental humano a alimentacéo transcende o espaco fisico
de fronteiras geogréficas e politicas estatais, a diversidade de raca, lingua, cor, raizes de
origem tornando-se um direito universal e globalizado e, por isto mesmo, exige uma tutela

juridica de igual dimensionamento. Tal regulamentacdo deve alcancar e garantir a

L Estorninho, M. J. (2013). Direito da Alimentac3o. AAFDL. p. 21.
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sobrevivéncia humana com o minimo de qualidade e dignidade, via de consequéncia, a

justica social e o bem-estar coletivo, plenamente.

Né&o existem davidas de que os Estados democréaticos avangam mais rapidamente
no sentido da garantia dos direitos fundamentais, pois tal objetivo constitui pilar cada vez
mais imprescindivel ndo somente para assegurar a dignidade humana, que constitui uma
de suas metas em todos os cantos do planeta onde tenha vigéncia um Estado social, mas
sobretudo, para a prépria subsisténcia do regime politico democratico adotado. Dessa
forma, garantir a plenitude dos direitos fundamentais humanos deixou de ser mera op¢ao
de politica administrativa Estatal e sim uma decorréncia natural e infungivel para
sobrevivéncia do regime democratico e do bem-estar social. Essa garantia, pois, passou a

ser fundamento de legitimacao e de existéncia do préprio Estado.

De forma especifica, a garantia a alimentacdo constitui-se em um direito social
positivo e de segunda dimensdo que impde ao Estado “sua intervencdo para atender as
crescentes necessidades do individuo”?. Ainda, acerca da especificidade do direito
fundamental a alimentacdo na perspectiva estatal este caracteriza-se como um direito
social prestacional ou de crédito (positivo). Essa peculiaridade, faz recair sobre o Estado
a responsabilidade de proporcionar ao individuo sua efetiva fruicdo obrigando-o a exercer
um papel ativo na realizacéo de justica social que, por sua vez somente pode ser alcangada
mediante intervencdo do Poder Publico na vida econdmica e social. Em assim agindo, o

Estado pode propiciar a superacdo de desigualdades estruturais na sociedade®.

Ainda acerca da natureza prestacional que caracteriza os direitos sociais
fundamentais e da responsabilidade estatal em garanti-los e protegé-los para a geracoes
atuais e as futuras, Novais* indica que também subsiste a imposicdo de realizar
“prestacdes facticas ou a instituicdo de servigos publicos destinados a proporcionar esses
bens econdmicos, sociais ou culturais a quem nao dispde de recursos proprios”. Por outras
palavras, em face dessa caracteristica de prestacao positiva de direito social fundamental,
o0 Estado deve exercer agdes concretas de modo a reduzir a caréncia alimentar. Deve, pois,

agir proativamente criando modos de atuagcdo que possibilitem a implementagdo de

2 Carvalho, O. F. de. (2012). O direito fundamental & alimentagdo e sua protecdo juridico—internacional.
Revista Do Direito Publico, 7(2), p. 182. Obtido em: https://doi.org/10.5433/1980-511X.2012v7n2p181.
3 Conforme de Oliveira, L. A. (2016). A sétima dimens3o dos direitos fundamentais. 6Novembro 2016, p.
296-297.

4 Jorge, R. N. (2021). Direitos sociais — teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos fundamentais.
AAFDL Editora, p. 53.
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estratégias de politicas pablicas por meio de programas sociais que expressem um

compromisso sociopolitico voltado ao alcance desse objetivo.

Alguns doutrinadores apontam também a existéncia de uma dimensao negativa
do direito fundamental a alimentacdo na medida em que o Estado deve abster-se de
praticar acOes que possam degradar ou afetar a fruicéo de tal direito®.

Assim, a adocdo de estratégias direcionadas ao fornecimento de alimentos
mundial e nacionalmente com criacdo de politicas de abastecimento, incentivo a
agricultura local (familiar) incentivo as praticas agroecoldgicas, vigilancia sanitaria,
dentre muitas outras, constituem formas de reduzir as desigualdades sociais e a pobreza
nos grupos mais vulneraveis existentes no globo assegurando igualdade material entre a
populacdo. O fornecimento de alimentacdo nas escolas publicas, por sua vez,
consubstancia-se em forma concreta e estratégica de materializacdo de politica publica

desse direito fundamental a significativa parcela da populacdo mundial.

Na perspectiva do individuo ou da coletividade, o direito fundamental a
alimentacéo por estar assegurado em instrumentos legislativos nacionais e internacionais

importa na possibilidade, também, de exigir seu cumprimento pelo Estado.

No dmbito das escolas publicas, a garantia do direito fundamental a alimentacéo
pelo Estado, nacional e internacionalmente, possui, ainda, o conddo de propiciar um
melhor rendimento escolar, além de trazer avanco no campo nutricional pelo
fornecimento de alimentos adequados e aptos a ensejarem habitos de consumo saudaveis

aos alunos beneficiados refletindo-se na satde geral dos discentes.

Porém, ndo constitui tarefa facil garantia da alimentacdo como direito
fundamental a ser levada a efeito pelos Estados democraticos porque para alcancar tal
meta imprescindivel torna-se a implementacdo de politicas publicas continuas voltadas
para minorar a fome, melhorar os padrdes alimentares, dar efetividade a seguranca
alimentar com prevencao de riscos, além de promover incentivos a agricultura sustentavel
conservando o meio ambiente e diminuindo os efeitos das mudangas climaticas, dentre
muitas outras agdes. Nao somente isto. Também é imprescindivel um aparato legal e

jurisdicional que ampare as pessoas no caso de omissdo estatal quanto aos deveres de

5> Conforme Estorninho, M. J. (2017). Direito fundamental a alimentac3o saudavel: novos desafios em
contexto urbano. ALFACES NA AVENIDA, p. 75.
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respeitar, proteger e de realizar o direito a alimentacdo e seguranca alimentar em sua

integralidade.

Essencial, pois, o cultivo de politicas publicas com caracteristicas humanitarias
resguardando principios e elementos de direitos fundamentais passando a concretizacéo
dessas politicas a justificar a propria existéncia do Estado. Em assim atuando, o Estado
deixa de ser mero expectador para se tornar, efetivamente, figura central e realizadora de

acOes voltadas para a garantia e resguardo desses direitos.

Em razdo da diversidade e complexidade para concretizagdo de tal direito ao
nivel mundial houve desdobramentos no sentido da relativizacdo do principio da
soberania Estatal com a construcdo de um sistema normativo internacional e globalizado
que ndo somente protegesse o direito ao alimento e a seguranca alimentar internamente
nos Estados, mas que oferecesse ferramentas habeis para torna-los efetivamente

concretos, internacionalmente.

Essa construcdo de ferramentas juridicas e de adaptabilidade nos denominados
Estados de bem-estar social exige continuidade e diversidade porque a multiplicidade de
legislacdo regulatdria interna, bem como outros fatores externos, sejam naturais ou nao
(fendmenos climaticos, fluxos migratorios, guerras, epidemias e pandemias, avangos
tecnoldgicos e sociais) impdem ao mundo globalizado reflexos que se propagam para
outros pontos do globo reproduzindo-se, indubitavelmente, exigindo, por isto, esforco

internacional imensuravel para a garantia e cumprimento do direito alimentar.

Exemplo concreto e recente no sentido de que a globalizagcdo impde reflexos em
varios lugares do globo independentemente de onde ocorram pode-se citar a recente
guerra entre Russia e Ucrania. No inicio da guerra entre os dois paises (fevereiro 2022),
a Russia estabeleceu um bloqueio as exportacfes de grdos ucranianos pelo Mar Negro.
Posteriormente, foi firmado um pacto entre os dois paises beligerantes no sentido de que
0s navios poderiam deslocar-se levando gréos diversos (girassol, milho, trigo e cevada)
passando pela rota do Mar Negro, a partir dos portos de Odessa, Chornomorsk e
Yuzhny/Pividennyi. O referido bloqueio, enquanto durou, trouxe consequéncias nefastas

aos paises africanos e do Oriente Médio que sdo dependentes das importacGes dos
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referidos grdos pela Ucrania®. Patente, pois, a propagacido dos reflexos de um
acontecimento bélico dessa natureza quanto a disponibilidade, oferta e aumento de pregos

de alimentos no mundo globalizado.

O exemplo acima citado prova de maneira inconteste que os desequilibrios de
ordem politica, econbmica e de outras ordens gerados por fatores igualmente
diversificados afetam os direitos fundamentais em varios pontos do globo ensejando a
necessidade de redefinicdo célere de politicas publicas para transpor obices que surgem

sob multiplas formas, mundialmente.

Em defesa da necessidade de cooperacéo juridico internacional entre os Estados
para a garantia do direito a alimentagdo em um mundo globalizado, Canotilho’, explica
que “... a pretensdo de universalidade do Estado de direito se reconduz, no final do
milénio, a formatacdo de um Estado dotado de qualidades: Estado de direito, Estado
constitucional, Estado democratico, Estado social e Estado ambiental”. Dessa forma,
conclui-se que o proprio Estado vem adaptando-se a um modelo contemporaneo e
vanguardista no intuito de realizar o direito a alimentacdo autoconstruindo-se sob bases
singulares que ja ndo comportam a antiga visdo limitada as suas proprias fronteiras

geograficas.

Assim, por forca do fendmeno da globalizacdo, a conduta politica-
governamental dos Estados para assegurar o direito fundamental a alimentagcdo imp6s um
novel comportamento juridico legal e acBes politicas concretas exigindo iniciativas

conjuntas e estratégicas no campo interno e internacionalmente, em maltiplas facetas.

Ressalte-se, ainda, que na realizacdo e materializacdo dessas politicas insere-se
a contratacéo publica® constituindo-se em importante meio para que os Estados norteados
pelo ideal democratico possam concretizar a aquisicdo e a distribuicdo de alimentos. A
contratacdo publica e sua importancia para aquisicdo de alimentos e as politicas
assecuratorias da alimentacdo no ambito portugués e brasileiro seré tratada ao longo deste

estudo investigativo.

8 Informacdo acessada em: https://gl.globo.com/economia/agronegocios/noticia/2023/07/17/por-que-
fim-do-acordo-de-graos-entre-russia-e-ucrania-afeta-preco-global-de-alimentos.ghtml.  Acesso _em
25.10.2023.

7 Canotilho, J. J. (1999). Estado de direito. p. 8.

8 Sera objeto de uma abordagem mais aprofundada no Capitulo Il desta investigacao.
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Ainda, no que diz respeito a globalizacdo a sua interferéncia é indubitavel na
seguranca alimentar na medida em que o comércio dos alimentos sem fronteiras exercido
atualmente em escalas sem precedentes aumenta o risco de propagacdo de problemas
diversificados decorrentes do imensuravel consumo, dentre muitos outros perigos ligados

a saude publica mundial.

Ademais, a complexidade das politicas publicas a serem adotadas para alcance
do pleno direito a alimentacdo e seguranca alimentar tanto em situacdes de estabilidade
politica quanto nas de risco reclamam uma atuacéo inovadora e global dos Estados ante

0 interesse comum em aplacar a fome.

Embora existam referéncias a precedentes movimentos no sentido da garantia do
direito humano ao alimento desde os primdrdios da civilizacdo optou-se por estabelecer
como marco historico desta investigagdo a segunda guerra mundial (1939-1945). Isto
porque os desdobramentos do mencionado conflito desencadearam uma verdadeira
revolucdo nas diretrizes dos Estados com reestruturacfes nas politicas administrativas
interna e externamente. Ndo somente isto, ante a miséria, fome e destrui¢do decorrentes
do conflito militar que afetou os Estados envolvidos colocando no mesmo patamar
vencedores e vencidos instalou-se, a partir dai, uma inovadora consciéncia moral quanto

ao tratamento dos direitos humanos, dentre esses, o relacionado a alimentacéo.

A nova postura adotada pelos Estados voltou-se ndo somente para aquele
momento pos-guerra em que a fome e a falta de alimentos atingiam significativa parcela
da populacdo mundial, mas, especialmente, para garantir as gerac6es futuras por meio de
monitoramento continuo e de medidas eficazes o direito fundamental a alimentacdo
segura, adequada e estavel. Ademais, a garantia do direito a alimentacdo apresentou-se
como fator decisivo para preservar o equilibrio e a coexisténcia nos Estados embasados

pelos principios democréaticos de direito, como ja abordado anteriormente.

A nortear a atuacdo dos Estados surgiu a consciéncia de que 0 consenso € a
colaboracdo internacional seriam o Unico caminho para pavimentacdo de um ideal
materializador e garantidor da cidadania, da dignidade humana, do direito a alimentagdo
e seguranca alimentar. Essa percepcdo impulsionou novas posturas de ordem
administrativa, politica, social e humanitaria. O consenso e o didlogo tornaram-se
palavras-chaves porque havia a predominéncia desses ideais na atuacdo da maioria dos

Estados, ap0s a segunda grande guerra.
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Também passou a haver o reconhecimento prevalente de que os lagos entre 0s
direitos fundamentais ndo podiam ser rompidos porque cada um deles estaria intimamente
ligado ao outro. Dessa maneira, ndo poderia haver desvinculacdo entre eles por gozarem
de idéntica fundamentalidade. E nesse sentido que o direito fundamental & alimentacéo
ndo pode ser desvinculado ao direito a dignidade humana que, por sua vez, ndo pode ser
desvinculado daquele relativo a satde e assim por diante, de forma que essa cadeia de
fundamentalidade, uma vez rompida reflete-se em todo o sistema de direitos tornando-0s
incompletos e ineficazes. Assim, o objetivo Estatal deveria estar voltado para a garantia

de todos os direitos fundamentais e nao apenas parte deles.

Embora se defenda que néo foi o periodo pds segundo conflito mundial o Unico
responsavel pelos avancos no campo da garantia do direito fundamental a alimentacéo,
todavia, como ensina Squeff®, “apos esse conflito, a garantia da seguranca alimentar
ganhou espago na agenda internacional, exatamente pela forte influéncia/dominagéo que
a Europa jé exercia e que os Estados Unidos passariam a apresentar na institucionalizago
do direito internacional, notadamente, no que diz respeito a proliferacdo das organizacdes

internacionais a partir da metade do século XX

Com o fim do segundo grande conflito mundial, os Estados passaram a enxergar
que a garantia dos direitos humanos fundamentais somente subsistiria se houvesse uma
novel consciéncia administrativa internamente e no aspecto externo uma padronizacao
legislativa de alcance mundial. Para tanto, imprescindivel seria a construcdo de uma rede
de sintonia internacional com a “reconstrucdo de cenarios: interno, com o esfor¢o
adequacao (em maior ou menor medida, nos diferentes espacos do Globo) a novos
padrdes éticos e morais; e externo, com o surgimento do Direito Internacional dos
Direitos Humanos (DIDH)”.

A criacdo de organismos internacionais com variados objetivos insere-se dentro
dessa ideia multifacetaria da hodierna face estatal no sentido de que a sintonia e
universalidade na busca da garantia dos direitos fundamentais seria o Unico e indivisivel

caminho a ser seguido para o alcance desse elevado ideal. Por outras palavras, a razéo de

9Squeff, T. D. A. C. (2021). A construgdo do direito humano ao alimento no plano internacional. Revista
Brasileira de Politicas Publicas, p. 559.

10 Camera, S., & Wegner, R. (2017). Direito humano & alimentac3o, (in) seguranca alimentar e
desenvolvimento: os desafios a realizacdo progressiva na América Latina. Revista de Direito Internacional,
p. 332.
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existéncia do Estado de direito norteado por ideais democraticos e sua subsisténcia

deveria amparar-se na preservacao dos direitos e garantias fundamentais.

Lastreados por nesse ideal de cooperagédo e responsabilidade compartilhados,
inclusive no campo cientifico, os Estados uniram-se para a formatacdo de uma protecdo
juridica internacional dos direitos humanos baseados em um modelo inovador no qual os
varios organismos transnacionais surgiram para congrega-los formalmente e
redimensionar o alcance de atuacdo de modo a assegurar o cumprimento do catalogo de
direitos fundamentais face as caracteristicas de universalidade, indivisibilidade e
interdependéncia de tais direitos!!. Para alcance desse desiderato, os organismos
deveriam atuar ndo somente preventivamente, mas, de maneira a repreender possiveis
violagcdes. Também deveriam agir de forma ética, humana e multidimensional para
assegurar os direitos fundamentais as geracfes futuras. E assim, a constru¢do de um
direito protetivo mundial comecou a ser edificada baseada na ideia de criagdo de
organismos voltados para a prevencdo e o combate a violagOes de direitos humanos

fundamentais com natureza juridica intergovernamental.

Porém, essa forma de atuacdo global dos organismos transnacionais, imp6s aos
Estados a necessidade de conciliacdo entre a permanéncia da soberania autdbnoma
absoluta, e com ela a visdo restrita dos problemas internos, e a autonomia “dosada”
ensejando uma concepcao nova de gque a garantia dos direitos fundamentais se constituia

em meta transnacional que somente poderia ser alcangada por meio de cooperagéo.

Dessa forma, tal conciliacdo compeliu-os a um redimensionamento interno
politico, juridico e social tendo como linha mestra o fato de que somente por meio de
parcerias internacionais seria possivel avancar nessa esfera. Foi nessa perspectiva que 0s
organismos internacionais se tornaram relevantes como modelo de atuacéo transnacional
emitindo regulagdes orientadoras globais aos Estados membros, embora preservando, em

parte, a autonomia juridico-administrativa destes.

Dentre os organismos internacionais surgidos no contexto acima citado,
relevante para os direitos fundamentais foi o papel da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU). Esse orgdo foi criado oficialmente em 24 de outubro de 1945, ou seja, logo apds

0 término da segunda guerra mundial. A ONU surgiu em um contexto em que os ideais

11 Conforme Carvalho, O. F. De (2013). O direito fundamental & alimentac3o e sua protecdo juridico-
internacional. Estudos de direito de alimentagao. Portugal, Lisboa: ICJP, p. 53.
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de paz, liberdade, bem-estar e resgate dos direitos humanos tornavam-se necessidades
prementes num planeta afetado desastrosa e gravemente pelo segundo conflito mundial
com todas as suas nefastas consequéncias. Atualmente, é composta por cento e noventa e
trés Estados membros e possui dentre seus objetivos a protecdo humana,
internacionalmente!?. O organismo é composto por Assembleia Geral, Conselho de

Seguranca e Conselho Econémico e Social dentre outros 6rgéos e comissoes.

E atribuida a ONU a louvavel iniciativa de prescrever pela primeira vez a
referéncia ao direito humano ao alimento através da emissao da Declaracao Universal dos
Direitos Humanos (DUDH)*®. O documento foi firmado em data de 10 de dezembro de
1948. Além de enfatizar este aspecto especifico da DUDH, Ribeiro!* também acrescenta
que foi a partir da sua emissao outros instrumentos foram sendo editados no sentido do
aperfeicoamento e resguardo dos direitos humanos como o Pacto Internacional sobre os
Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e o Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais (PIDESC).

No que diz respeito a construgdo das bases e a subsequente edi¢do do Pacto
Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e o Pacto Internacional sobre
os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) destaca-se que ambos 0S
instrumentos se constituiram em importantes marcos para a evolucdo dos direitos
fundamentais. Por se constituir em um direito de ordem social, como ja declinado ao
longo deste trabalho, o PIDESC previu o direito a alimentagdo em seu artigo 11 n°1le 2

da forma seguinte:

12 Em 1945, representantes de cinquenta paises reuniram-se em S3o Francisco, na Conferéncia das Nacdes
Unidas, para redigir a Carta das Nag¢des Unidas. A deliberacdo dos delegados foi redigida com base em
propostas elaboradas pelos representantes da China, Unido Soviética, Reino Unido e dos Estados Unidos
em Dumbarton Oaks, nos Estados Unidos, em agosto e outubro de 1944. Porém, a Carta foi assinada em
26 de junho de 1945 pelos representantes dos 50 paises. A partir da ratificagdo da Carta, ocorrida em 24
de outubro de 1945, pela China, Franga, Unido Soviética, Reino Unido, Estados Unidos e pela maioria dos
outros signatdrios é que a ONU passou a existir formalmente. Informagdo obtida em
https://unric.org/pt/historia-da-onu/, acesso em data de 23.10.2023.

13 Declarag¢do Universal dos Direitos Humanos (DUDH).

Artigo 25.

1. Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida adequado para a saide e o bem-estar préprio e de
sua familia, inclusive, alimentagao, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais
indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego, na doenca, invalidez, viuvez,
velhice ou outros meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle (destaquei).

14 Ribeiro, N. R. L. (2021). Direito fundamental social a alimentac3o: andlise com énfase no ordenamento
juridico brasileiro. Editora Dialética. p.
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Artigo 11 - 81. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um
nivel de vida adequado para si proprio e para sua familia, inclusive a alimentagdo, vestimenta e
moradia adequadas, assim como uma melhoria continua de suas condi¢des de vida. Os Estados-
partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecucgdo desse direito, reconhecendo,
nesse sentido, a importancia essencial da cooperacdo internacional fundada no livre

consentimento.

82. Os Estados-partes no presente Pacto, reconhecendo o direito fundamental de toda pessoa de
estar protegida contra a fome, adotardo, individualmente e mediante cooperacdo internacional,

as medidas, inclusive programas concretos, que se fagam necessarios para:

1. Melhorar os métodos de producéo, conservacdo e distribuicdo de géneros alimenticios pela
plena utilizagdo dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo de principios de educacéo
nutricional e pelo aperfeicoamento ou reforma dos regimes agrarios, de maneira que se

assegurem a exploracdo e a utilizacdo mais eficazes dos recursos naturais.

2. Assegurar uma reparticdo equitativa dos recursos alimenticios mundiais em relacdo as
necessidades, levando-se em conta os problemas tanto dos paises importadores quanto dos

exportadores de géneros alimenticios.

A redacdo dos dispositivos acima transcritos ndo deixa qualquer margem de
duvida quanto ao patamar de importancia ao qual foi elevado o direito alimentar,

mundialmente.

Na cronologia evolutiva dos organismos internacionais no trato do direito a
alimentacdo constata-se uma clara evolugdo quando se compara o teor do dispositivo
acima transcrito constante do PIDESC (1966) com a previsdo expressa no artigo 25°
constante da DUDH (1948) que lhe antecedeu. Isto porque o enfoque constante da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) foi genérico na medida em que

previu tdo somente o direito a alimentacao.

O PIDESC, por sua vez, cuja discussdo iniciou-se em 1951, foi além ao
“desenvolver o contetido juridico dos direitos previstos nos artigos 22.° a 27.° da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, tornando estas disposicdes juridicamente
vinculativas para os Estados partes”®. Isto significa que o PIDESC além de prever

expressamente o direito a alimentacdo impds aos Estados-partes a obrigatoriedade de

15 Porém, somente foi adotado pela Assembleia Geral da ONU em 1966.
6 Informac3o obtida em: https://gddc.ministeriopublico.pt/fag/pacto-internacional-sobre-os-direitos-
economicos-sociais-e-culturais-pidesc-conteudo. Acesso em 01.12.2023.
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assegurarem medidas para a realizagdo de tal direito por meio da cooperagédo

internacional.

Ainda, ressaltou o PIDESC a necessidade de criacdo de programas especificos
pelos Estados-partes para melhorar os métodos de producdo, conservacao, distribuicao e
de estabilidade de acesso aos alimentos. Fica evidente, pois, o aperfeicoamento ao longo
do tempo quanto ao resguardo do direito a alimentacdo segura e adequada por parte dos

organismos internacionais.

Tao importante quanto a criacdo da ONU para o aspecto da prote¢éo dos direitos
fundamentais e do PIDESC foi a criacdo da sua agéncia especializada a Food and
Agriculture Organization (FAO). A FAO busca resguardar o direito a alimentacédo
humana e seguranca alimentar, globalmente. O organismo teve seu nascimento no
Canada, mais precisamente na cidade de Quebec, durante a primeira sessdo das Nagdes
Unidas!’. Atualmente, a FAO representa uma lideranca mundial quanto a mitigagdo da
fome ao nivel mundial. Seus objetivos, porém, vao além do intuito de aplacar a fome

também visa garantir acesso regular e continuo a alimentos seguros.

Também relevante nesse sentido é o Codex Alimentarius®® que se constitui em
um “Programa conjunto da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Agricultura e a
Alimentacdo (FAO) e da Organizacdo Mundial da Satde (OMS)”*°. Diferentemente do
PIDESC, o Cédigo Alimentar ndo implica, juridicamente, a vinculacdo dos Estados que
adotam suas normas, porém, por ser gerido por uma Comissdo composta por
representantes de todos os paises membros, o que lhe atribui isencédo e, ainda, em razdo
de suas normas emanarem de bases cientificas fundadas em parametros confiaveis, na

pratica tornou-se uma referéncia mundial.

Assim, 0s objetivos buscados por meio dos preceitos do Codigo Alimentar séo,
sinteticamente, estabelecer uma normatizacao global de forma a garantir préticas leais no
comércio global de alimentos e proteger a saude dos consumidores através da
padronizacdo de alimentos aptos ao consumo humano “seguindo padrdes de

intergeracionais sustentaveis para sua producdo, comercializago e destinag&o?°”.

7 Informac3o obtida em: https://www.fao.org/about/about-fao/es/. Acesso em 22.11.2023.

18 Traduzindo-se do Latim significa Codigo Alimentar nomenclatura que passaremos a adotar.

1% Informacdo obtida em: https://www.gov.br/inmetro/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-
social/conselhos-e-comites/comite-do-codex-alimentarius-do-brasil. Acesso em 20.10.2023.

20 staffen, M. R. (2016). A tutela juridica global da alimentag3o. Juris Poiesis-Qualis B1, 18(18), p. 75.
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O Brasil € membro do Codex Alimentarius desde 1968. Na estrutura organizativa
do Comité do Codex Alimentarius no Brasil (CCAB), o Ministério das Relagdes
Exteriores exerce a sua base, nacionalmente. A coordenagdo, por sua vez, € exercida pelo
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) que foi criado em
1980. O CCAB ¢ composto por 6rgaos do governo, 6rgdo de defesa do consumidor,
associacdo do setor produtivo e confederagdes, incluindo: Ministério das Relagdes
exteriores (MRE), Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(INMETRO), Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), Ministério
da Justica, Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), Ministério da Agricultura,
Pecuédria e Abastecimento (MAPA), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), Instituto de Defesa dos
Consumidores (IDEC), Associacdo Brasileira das Industrias de Alimentacdo (ABIA),
Confederacdo Nacional da Industria (CNI), Confederacdo Nacional da Agricultura
(CNA) e Confederacao Nacional do Comércio (CNC).

Atualmente, todos os paises da Unido Europeia séo membros da Comissdo do
Cadigo Alimentar. Em 2003, a UE também aderiu ao Cddigo Alimentar de forma que
exerce controle efetivando a partilha de competéncias, bem como procedendo a
harmonizacéo da legislacdo dos paises integrantes do bloco?!. Recentemente, em 03 de
marco de 2021, a Comissdo Europeia procedeu a revisdo do Regulamento 852 que
constitui uma das bases legais relativamente a seguranca alimentar para toda a UE. A
partir de entdo, o Regulamento UE 2021/382 (que modificou 0 Regulamento 852/2004)
passou a estabelecer novos requisitos alterando os anexos do anterior Regulamento (CE)
n.° 852/200422,

Relativamente a Portugal, a sua adesdo ao mencionado Codigo ocorreu em 1963.
Desde entdo, tem seguido as diretrizes e padrdes administrativos de controle e seguranga

alimentar estabelecidas no mencionado documento.

No aspecto especifico da alimentacdo nas escolas, a Organizacdo das Nacgdes
Unidas para a Educagdo, Ciéncia e Cultura (UNESCO) e o Bureau Internacional de

Educacgdo chamaram a atengdo mundial para a importancia das refei¢oes a serem servidas

A Informacdo obtida em: https://food.ec.europa.eu/horizontal-topics/international-

affairs/international-standards/codex-alimentarius pt?etrans=pt acesso em: 29.11.2023.
22 Informacdo obtida em: https://www.dgsglobal.com/pt-pt/aprender/blog/cultura-de-seguranca-
alimentar-novos-requisitos-legais-a-nivel-da-ue. Acesso em 21.04.2024.
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no ambiente escolar, por ocasido da realizacdo da XIV Conferéncia sobre Educacao

Publica realizada em Genebra, em 1951.

Naquela oportunidade, em data de 18 de julho de 1951, reconhecendo a
importancia de uma alimentacdo saudavel para as criangas em idade escolar emitiram a
Recomendacdo n.° 33 que, dentre outros aspectos, prop0s a criacdo de cantinas nas
escolas. Essas Cantinas deveriam apresentar cardapio “racionalmente organizados de
modo a favorecer o crescimento e o desenvolvimento fisiologico da crianca”. Além disso,
acrescentaram que “a fim de que estas recomendacdes sejam eficazes e suscetiveis de
abrir caminho as realizagbes concretas, considera-se necessario: a) providenciar a
formacéo de especialistas em alimentacéo; b) exercer um controle efetivo sobre o servigo
de refeicGes escolares e que este controle seja exercido pelos mesmos 6Orgaos que

controlam o ensino”?,

Cumpre explicitar que desde 1934, antes da Segunda Guerra Mundial, a
UNESCO e o Bureau Internacional da Educacédo realizam, anualmente em Genebra, a
Conferéncia Internacional de Instrucdo Publica que visa a expedicGes de recomendacgdes
acerca de problemas relacionados ao ensino, mundialmente. Embora essas
recomendacdes ndo sejam dotadas de forca obrigatdria constituem padrdo de conduta
baseados em estudos técnicos-cientificos isentos e de relevancia, por isto que na pratica

sdo adotados por significativa parcela dos paises participantes.

Papel importante quanto a evolucdo do direito a alimentacdo exerceram,
também, as conferéncias mundiais realizadas, dentre essas, a de Hot Springs (1943), a
Declarag@o Universal sobre a Erradicacdo da Fome e Desnutrigdo (1974), a Declaracao
sobre o Direito ao Desenvolvimento (1986), Cupula Mundial das Criangas em 1990, a
Conferéncia Internacional para Nutricdo (1992), a Declaracao de Viena e o Programa de
Acdo (1993), a Declaracdo de Roma sobre seguranca alimentar Mundial em 1996, Plano
de Acdo da Cupula Mundial de Alimentacdo (1996), Resolugdo da Assembleia Geral n.°
51/171(1996 — Alimentacdo e desenvolvimento agricola sustentavel), Proposta do Codigo

Internacional sobre o Direito Humano a Alimentacdo em 1997, a Convencédo de Ajuda

2 Informac3o obtida em: http://www.dominiopublico.gov.br/download/texto/me002529.pdf. Acesso
em 21.04.2024.
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Alimentar de 1999, Protocolo sobre Agua e Satde em 1999 e a Conferéncia de Berlim
(2004)%,

De forma sintética, estes foram os principais organismos internacionais apos
segunda grande guerra, Conferéncias e agdes coletivas internacionais que desencadearam
a insercdo de uma nova realidade mundial relativamente aos direitos humanos
fundamentais, dentre esses, a alimentacdo. Convém ressaltar, por Gltimo, que a UNESCO
e 0 Bureau Internacional da Educacdo, em especial, estdo voltados para o direito

fundamental a alimentacédo nas escolas.

1.2 - A CONSTRUCAO JURIDICO-ADMINISTRATIVA DO DIREITO A
ALIMENTACAO NAS ESCOLAS PORTUGUESAS

O direito fundamental social a alimentacdo e a construcdo do sistema de
refeicbes escolares em Portugal teve sua evolucdo politica e cronoldgica intimamente
ligada ao processo de democratizacdo do pais e da ampliacdo do ensino publico, neste
aspecto, assemelha-se a trajetoria de tal direito no Brasil. Para além da democratizacdo e
da abrangéncia do ensino publico, outros trés aspectos sdo relevantes e especificos néo

encontrando parametro no lado brasileiro.

O primeiro deles diz respeito ao modelo politico-administrativo de gestdo do
Estado Portugués com a implantagdo do regime denominado Estado Novo até a sua
ruptura com a ascensdo da democracia, iniciada pela revolucdo dos cravos em 1974. O
Estado Novo impunha um regime de gestdo centralizado nas escolas e com pouca ou
quase nenhuma participacdo social. A Revolugdo trouxe a descentralizagdo e a
democratizagdo do ensino publico demonstrando a relevancia desse modo de administrar,
bem como a colaboracdo social caracterizando um novo modelo de Estado progressista e
democratico. Cumpre asseverar que a centralizacdo operada durante a subsisténcia do
Estado Novo e a descentralizagdo como modelo politico de gestdo implantada com a
transicdo para democracia pela Revolucao de 25 de abril de 1974 constituiram parametros

importantes para o desenvolvimento do direito alimentar nas escolas portuguesas.

O segundo abarca o quantitativo e a abrangéncia de alunos com acesso a

alimentacdo por meio da acdo social escolar, bem como a conjuntura politico-social
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vivenciada por suas familias ao longo do periodo de vigéncia dos dois regimes acima

mencionados.

E certo que de um modo geral a edicao legislativa acompanha 0s anseios sociais
e nas escolas isto ndo podia ser diferente. Assim, neste aspecto quantitativo, inicialmente
a alimentacdo nas escolas teve sua implementacdo e desenvolvimento voltada para
atender aos alunos carentes® durante a permanéncia no ambiente escolar suprindo parte
do papel das familias neste quesito especifico, mas, ainda de maneira assistencialista sem
0 concreto e efetivo controle estatal. Isto porque nos primordios a alimentacao escolar

ndo constituia uma politica publica de Estado.

O terceiro e ultimo elemento abrange a insercao de Portugal na Unido Europeia
e todos os desdobramentos que disto sucederam-se, especialmente, no tocante a seguranca

alimentar?®.

Apesar de ndo serem 0s Unicos, 0s cendrios referidos acima constituiram o
combustivel de formacdo e moldagem para o desenvolvimento do direito fundamental a
alimentacdo e, subsequentemente, de sua evolug@o concreta nas escolas portuguesas.

Esses aspectos serdo desenvolvidos ao longo deste capitulo.

1.2.1 — A ALIMENTACAO NAS ESCOLAS EM PORTUGAL DURANTE A
VIGENCIA DO MODELO ADMINISTRATIVO DO ESTADO NOVO: A
CENTRALIZACAO E O CONTROLE SOCIAL

No que diz respeito ao aspecto da democratizacdo do Estado portugués a
cronologia, inclusive a legislativa, demonstra que durante o periodo denominado de
Estado Novo (intersticio de 1933-1974)?" apesar de regido por uma Constituicdo (1933),
houve “um claro retrocesso ao nivel dos Direitos Fundamentais, sobretudo se olhado
numa perspectiva de funcionamento pratico, ja que, na aparéncia, 0 novo texto

constitucional surgiu até mais extenso no catalogo de direitos e liberdades?”.

25 No sentido food security (seguranca alimentar) conforme Estorninho, M. J. (2017). Direito Fundamental
a Alimentacdo Saudavel: novos desafios em contexto urbano. ALFACES NA AVENIDA, 74. p. 77.

26 No sentido de food safety abrangendo a higiene, inocuidade e salubridade dos alimentos. Ibidem.

27 A Constituicdo de 1933, embora formalmente estabelecesse um compromisso entre um estado
democratico e um estado autoritario, permitiu que a praxis politica conduzisse a rdpida prevaléncia deste
ultimo. Os direitos e garantias individuais dos cidaddos previstos na Constituicdo, designadamente a
liberdade de expressao, reunido e associagao, serdo regulados por "leis especiais". Informacgao obtida em:
https://www.parlamento.pt/Parlamento/Paginas/EstadoNovo.aspx. Acesso em 22.05.2024.

28 Conforme, Silva, V. (2019). Direito Constitucional e administrativo sem fronteiras. Leya. p.109.
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Segue o autor explicando que apesar de desenvolver-se sob a égide
constitucional, o regime vigente no “Estado Novo” era basecado em diretrizes de um
Estado “forte” e centralizador o que impediu que grande parte dos direitos fundamentais

e das garantias obtivessem real concretizagdo®.

Assim, a aparente constitucionalizagéo dos direitos fundamentais ndo se traduziu
em avanco em termos praticos e democraticos. E foi essa moldura de atuacdo do Estado
que também influenciou o desenvolvimento e a cronologia do direito a alimentacéo nas

escolas portuguesas.

Dessa forma, é possivel concluir que a evolugdo do direito fundamental a
alimentacéo nas escolas em Portugal, assim como no Brasil, possui vinculacdo inequivoca
com a consolidacao do regime democratico de direito e do ensino publico de maneira que
juntos caracterizaram uma opcdo de gestdo administrativa estatal, embora
cronologicamente as trajetorias seguidas nesses dois paises tenham sido diferentes
seguindo as especificidades e a conjuntura politico administrativa presente em cada um

deles.

Cumpre Explicar que as cantinas escolares em Portugal remontam ao ano de
1918, quando por meio do Decreto n.° 4847, de 27 de setembro® foi determinada a sua
construcdo nas escolas. A Construgéo desses equipamentos seria financiada por um fundo
especial denominado “Fundo das construcdes escolares 5 de dezembro”. A lei
determinava que as novas escolas, construidas com recursos do Fundo deveriam conter
um anexo para alimentacdo que seria gratuita para os alunos pobres. Nesse sentido,

pertinente a transcri¢do do artigo 4.° do referido Decreto que estabelecia:

Art. 4.°. Na construgdo de novos edificios escolares o Conselho Central terd sempre em vista,

como motivo de preferéncia:

8 Unico. Em todas as escolas construidas ou subsidiadas pelo Fundo das construcGes escolares 5
de dezembro, haver4 um anexo destinado a cantina, para alimentacdo dos alunos, que sera

gratuita para os pobres.

Como se observa da transcricdo do texto de lei acima, as cantinas deveriam

atender os alunos carenciados que integrassem o vigente ciclo obrigatério de ensino que

2 Ibidem, p. 109.
30 Informac3o obtida em: https://files.diariodarepublica.pt/1s/1918/09/21100/17351736.pdf. Acesso
em 04.06.2024.
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era composto por um ciclo elementar de apenas trés anos e mais um ciclo complementar
de dois anos®!. A assisténcia alimentar prestada pelas cantinas naquele periodo aos alunos
totalizava, assim, cinco anos e era pouco abrangente posto que apenas 0s carenciados
eram beneficiados. Tal direcionamento legal e gerencial visava aplacar a fome e, por via
reflexa preservar a saude dos alunos beneficiados em um momento de vulnerabilidade

social que o pais atravessava.

A gestdo da alimentacédo cabia as AssociacOes Escolares que atuavam de modo
articulado com a comunidade escolar e n&o escolar®? de maneira que cabia ao Estado um
papel secundario de atuacdo, gestdo e de concretizacdo de tal direito. Nessa perspectiva
gerencial, o Estado entendia que sua acdo deveria ser apenas de coordenacao.

Porém, com a nova modulacao politico-administrativa trazida pelo Estado Novo,
em 1933, houve diminuicdo da escolaridade obrigatoria para trés anos. Isto fez com que
um menor numero de alunos passasse a ser atendido pela alimentacéo escolar. Além dessa
regressdo, o Estado Novo impOs uma postura centralizadora e de controle social
utilizando-se da escola como instrumento para divulgacdo dos preceitos do regime

vigente.

A centralizacdo orquestrada pelo Estado Novo relativamente ao ensino era feita
por meio de uma administracdo concentrada e conservadora cujos reflexos de controle
atingiam o curriculo académico, o modo de organizacdo dos professores, dos alunos e do

préprio processo de ensino e de assisténcia social®.

Foi sob essa concepg¢do de dominio, concentracdo de poder e conservadorismo
que o Estado Novo (1936) resolveu efetivar medidas de organizacdo administrativa
relativamente ao ensino substituindo o entdo Ministério da Instrucdo Puablica pelo
Ministério da Educacao Nacional (MEN) que passou a atuar sob novos ditames. A partir
de entdo, criou a denominada Mocidade Portuguesa (MP) que tinha como objetivo
principal intervir na socializagdo dos jovens e, nesse sentido tambeém auxiliava na

prestacdo das refeicdes escolares, além de ser responsavel por divulgar os valores

31 De acordo com Truninger, M., Teixeira, J., Horta, A., Alexandre, S., & Silva, V. A. D. (2012). A evolugdo
do sistema de refeigdes escolares em Portugal (1933-2012): 12 relatério de pesquisa. Estudos e relatdrios,
p. 10.

32 Ibidem, p. 1.

33 Conforme Formosinho, J., & Machado, J. (2013). A regulac3o da educacdo em Portugal-do Estado Novo
a democracia. Educag¢do: Temas e Problemas, p. 27.
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politicos vigentes e, nessa medida expandir os “aparelhos de vigilancia e controlo do
Estado Novo®*”.

A Mocidade Portuguesa (MP) juntamente com a Obra das Maes pela Educacao
Nacional (OMEN)®® cumpriam um papel relevante no sentido da alimentac&o escolar e
no auxilio assistencial sob diversas outras formas as familias carentes, embora sua criagdo
tenha objetivado, prioritariamente, a disseminacdo das diretrizes e do modo de atuacao

administrativa do regime de modo a perpetuar e consolidar os seus valores ideoldgicos.

Apesar disto, o papel desempenhado tanto pela MP quanto pela OMEN foi
importante porque era significativo o numero de familias portuguesas que convivia com
a inseguranca alimentar naquele periodo. Sob a organizacdo da MP e da OMEN, a
alimentacdo escolar nos refeitdrios era pouco abrangente e, em grande parte, dependente
da filantropia. A intervencdo do Estado no sistema de alimentag&o escolar era residual

expressando a ideia subjacente de autoritarismo do regime.

Em face da pobreza reinante, as familias eram obrigadas a deixar seus filhos fora
da escola, posto que o trabalho das criancas era necessario para complementagéo na renda
familiar. Esse foi um problema que persistiu e que assumiu diferentes formatos durante

quase toda a vigéncia do Estado Novo®.

Em 1964, o Estado Novo adotou uma inovacao na politica educativa procedendo
ao alargamento da escolaridade obrigatéria para seis anos. Tinha inicio, assim, uma maior
abrangéncia de alunos ao sistema de refeicdo escolar. Em razdo da adogéo de tal medida
no campo do ensino publico escolar, 0 modelo de apoio social também sofreu adaptacdes
de maneira que o direito a alimentacdo nas escolas teve que ser generalizado,

racionalizado e normalizado®’.

34 De acordo com Truninger, M., Teixeira, J., Horta, A., Alexandre, S., & Silva, V. A. D. (2012). A evolucdo
do sistema de refei¢des escolares em Portugal (1933-2012): 12 relatério de pesquisa. Estudos e relatdrios,
p. 12.

35 A Obra das M3es pela Educacdo Nacional era uma organizago civil que possuia dentre seus objetivos
assisténcia as familias carenciadas por meio do fornecimento de alimentos, roupas e outras a¢des de
cunho assistencialista.

36 Em conformidade com Stoer, S. R. (1983). A reforma de Veiga Sim3o no ensino: projecto de
desenvolvimento social ou «disfarce humanista»?. Andlise social, p. 800.

37 Truninger, M., Teixeira, J., Horta, A., Alexandre, S., & Silva, V. A. D. (2012). A evoluc¢3o do sistema de
refeicdes escolares em Portugal (1933-2012): 12 relatério de pesquisa. Estudos e relatérios, p. 2.
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Ainda em consequéncia dessa politica educativa de ampliacdo da extensdo da
escolaridade obrigatdria foi alargada a agdo social escolar para atender a um maior
contingente de alunos e propiciar apoio aos estudantes e as familias desfavorecidas.

Nesta perspectiva de construgdo de uma educacdo publica mais abrangente e
integrativa foi criado pelo Ministro Veiga Siméo, em 1971, o Instituto de Acéo Social
Escolar (IASE)®. O objetivo do IASE era “coordenar as atividades em todos os graus de
ensino, devido a necessidade de apoiar a extensao da escolaridade obrigatéria para seis

anos™%,

Embora alguns autores defendam que a reforma Veiga Simdo tenha
desempenhado um importante passo na democratizac¢do do ensino e para a consolidacédo
da escola de massas, outros defendem que havia implicito um outro objetivo qual fosse
preparar mao de obra especializada necessaria ao desenvolvimento econdmico do pais*
num contexto em que o Estado portugués preocupava-se mais com a questdo econémico-
financeira nacional e ndo com a efetiva mudanca social para promover a igualdade de

oportunidade de acesso a educacao e a agdo social em ambito alimentar.

A retdrica pregava a educacdo ampla a todos os portugueses, porém, 0 grupo
socioeconémico de alunos menos favorecidos continuava em profunda desigualdade
quanto ao acesso e sucesso no ensino*'. Havia, assim, durante o Estado Novo um
profundo fosso quanto ao que era propalado e o que, efetivamente, ocorria relativamente
aos alunos mais pobres. A escola continuava sendo pensada para formacao de elites

sociais que frequentavam os Liceus.

Contudo, nédo se pode negar que a reforma Veiga Simdo e a criacdo do IASE,
bem como a substituicdo de forma definitiva da Mocidade Portuguesa e da Obra das Méaes

pela Educacdo Nacional no tocante a alimentacdo nas escolas impuseram ao Estado a

38 O Instituto de Agdo Social Escolar — IASE foi criado pelo Decreto-Lei n.2 178/71, Diario da Republica n.2
101/71 — 12 série, de sexta-feira, 30 de abril de 1971.

39 De acordo com GOMES, G. (2014). Municipio, Educacdo e ac¢do social escolar um contributo local para
a democratizacdo? LUISA MARIA MOREIRA NUNES (Tese de doutoramento, Universidade de Aveiro). p.
30.

40Stoer, S. R. (1983). Areforma de Veiga Sim3o no ensino: projecto de desenvolvimento social ou «disfarce
humanista»? Analise social, 19(77/79), p. 795.

“1Em conformidade com GOMES, G. (2014). Municipio, Educac¢3o e a¢do social escolar um contributo local
para a democratizacdo? LUISA MARIA MOREIRA NUNES (Tese de doutoramento, Universidade de Aveiro).
p. 18.
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assunc¢éo de um novo papel em dmbito escolar e social redundando na implementacgéo de

uma serie de medidas relativas a alimentacéo naquela esfera.

O IASE passou a ditar as regras gerais quanto a refeicdo servida nas escolas cuja
destinagdo alcangava os alunos do pré-escolar, ensino primario, ciclo preparatério TV,
oficial, particular ou cooperativo*>. Com a gestdo do IASE relevantes medidas foram
concretizadas buscando a disponibilizacéo de refeicao equilibrada aos alunos. As ementas
em ambito escolar passaram a ser elaboradas pelos médicos escolares com objetivo de
garantir, além da nutricdo e a sadde, um bom rendimento escolar dos alunos. A ideia
norteadora era conciliar alimentacdo, cidadania e saude em ambito escolar. Quanto ao
aspecto de salde, isto explica a participacdo dos médicos na elaboracdo das ementas.
Subsequentemente, foram instituidos Programas alimentares com o objetivo de melhorar

a qualidade nutricional da refeicéo.

Na sequéncia, em 1975, ja em vigéncia da democracia implantada pela
Revolucdo de 25 de abril, o IASE instituiu o Programa de Alimentacdo Racional com a
distribuicdo de suplemento alimentar. Em 1977, foi a vez da implantacdo do Programa do
Leite Escolar que substituiu o anterior Programa de Suplemento Alimentar. Como infere-
se da prépria denominacdo o Programa consistia no fornecimento de leite aos alunos

beneficiados.

Com a instituicdo desses Programas, o Estado impelido por uma nova
consciéncia e por intermédio do IASE proporcionava uma melhoria na assisténcia social
e nas condi¢des gerais de desenvolvimento fisico e mental aos alunos porque na medida
em que atenuava as caréncias alimentares também contribuia para um melhor
desempenho escolar propiciando, ainda, estimulo a criacdo de habitos alimentares

saudaveis.

Além de promover a educacdo alimentar nas escolas, que constituia uma das
medidas de agdo social de sua competéncia, o IASE também desempenhou papel
relevante na seguranca alimentar®3. Isto porque promoveu a atenuacéo da fome (mesmo

que restritamente no espaco escolar) garantindo o acesso dos alunos a uma refeigéo diaria.

42 Conforme Sousa, R. M.A. (2019). Alimentacdo, compras publicas e desenvolvimento sustentavel: o caso
das escolas (Tese de doutoramento, Universidade de Lisboa (Portugal). p. 94.

43 A seguranca alimentar aqui é no sentido food security (seguranca alimentar) como garantia do direito
a alimentacdo de maneira com que a fome seja atenuada, conforme Estorninho, M. J. (2017). Direito
Fundamental a Alimentacdo Saudavel: novos desafios em contexto urbano. ALFACES NA AVENIDA, p. 77.
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Esta medida, em particular, fez com que fosse dado inicio a uma estratégia de fixacao e
permanéncia dos alunos na escola embora a situagdo econdmico-financeira do pais ainda
exigisse das familias a disponibilizacdo dos filhos para desenvolverem atividades
laborativas com o fito de auxiliar na renda familiar. A escola, pois, ficava relegada a um
segundo plano. Conclui-se, pois, que a alimentacao escolar passou a ser utilizada como

estratégia importante para fixacdo dos alunos na escola.

Com a criagdo do IASE, o Estado consolidou um importante passo para a
democratizacgéo inclusiva do ensino, bem como contribui para a evolucgéo da alimentagéo
nas escolas. Porém, mesmo ap0s sua criagao a dimensdo da rede de cantinas permanecia
diminuta, consequentemente, o direito a universaliza¢do da alimentacdo nas escolas ainda

carecia de aprimoramento.

Ademais, a falta de recursos financeiros suficientes, de planejamento estratégico
e de uma politica publica especifica de alimentacdo nas escolas aliada a precariedade
desses equipamentos publicos durante o Estado Novo deixou sequelas, assimetrias e

estagnacao, além de atraso social.

Porém, é inegéavel que na Gltima fase do regime autoritario denominado Estado
Novo com a expansdo da escolarizacdo houve uma mudanca favoravel para o alcance da
democratizacdo e ampliacdo do ensino publico e, via de consequéncia, do direito a
alimentacéo escolar. Nesse sentido, ndo se pode deixar de citar a contribui¢do da reforma
levada a efeito pelo Ministro Veiga Simdo, a partir de 1970 que fez eclodir um sistema

de ensino mais coerente e inovador®.

Os passos evolutivos seguintes na busca do aperfeicoamento da democracia por
meio de estratégias pedagdgicas e de acdo social, da abrangéncia do ensino e do direito a

alimentacdo nas escolas portuguesas sera abordado no item seguinte.

44 De acordo com GOMES, G. (2014). Municipio, Educacio e ac¢do social escolar um contributo local para
a democratizacdo? LUISA MARIA MOREIRA NUNES (Tese de Doutoramento, Universidade de Aveiro). p.
11.
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1.2.2 — O MODELO DE GESTAO IMPLANTADO PELA REVOLUCAO DE 25
DE ABRIL DE 1974: DESCENTRALIZACAO E OS REFLEXOS NO DIREITO A
ALIMENTACAO NAS ESCOLAS

Com a revolugdo em 25 de abril de 1974 chegou ao final o regime politico
administrativo denominado “Estado Novo” havendo uma mudanga radical no modelo de
gerencial Estatal com implantacdo de uma visdo diferente e de um significativo
aprofundamento da democracia participativa, inclusive quanto a gestdo das escolas

(professores, pais, alunos, comunidade e encarregados de educacéo).

A nova visdo progressista € 0 reordenamento da estrutura organizacional de
gestdo democrética de Estado aos poucos foi se instalando passando a ser norteada pelos
principios de uma maior participacao dos atores sociais em varios campos fazendo evoluir

e tornando gradativamente inclusiva a administracdo publica escolar.

Houve, em consequéncia, uma redefinicdo da relacdo entre o Estado e a
sociedade. Esse reordenamento visava também a eficiéncia dos resultados das acdes
sociais, inclusive, aquela relativa a educacgéo e o fornecimento de refeicdes nas escolas
publicas com uma maior participacdo dos pais e dos encarregados de educacdo para
alcance desse objetivo. Havia uma vontade generalizada da sociedade em participar dos
destinos tragados pelo Estado em decorréncia da limitagdo imposta pelo anterior regime
do Estado Novo e isto refletiu-se, indubitavelmente, na legislacdo e nas medidas de
gerenciamento Estatal junto as escolas. Segundo Pintassilgo*, em Portugal foi Revolugdo
de 25 de abril de 1974 que procedeu a “viabilidade pratica a um projeto mais global e
profundo de democratizacdo do ensino”. Ao comentario do autor acrescentamos que a
alimentacdo escolar também foi afetada por reflexos positivos com a Revolugdo

mencionada.

Por outro lado, a edi¢do da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976
e de toda a legislacdo infraconstitucional que a seguiu trouxe a consolidagdo do processo
de democratizacdo fazendo fluir e construir uma nova consciéncia quanto ao papel do
Estado na conducdo das diretrizes de politica nacional educacional e alimentar nas
escolas. O arcabougo juridico editado ao longo do periodo pos-revolucdo demonstra a
importancia da legislagdo na consolidacdo do regime democratico e no éxito das politicas

4> Pintassilgo, J. (2003). Construcdo histérica da nocdo de democratizacdo do ensino. O contributo do
pensamento pedagdgico portugués. Democratizagdo escolar: inten¢des e apropriagdes. p. 21.
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publicas como forma de concretizacdo dos direitos fundamentais e sociais diversos,

dentre esses, o direito a alimentacdo em ambito escolar.

Essa nova diretiva constitucional e legal de reconhecimento do Estado quanto a
responsabilidade de seu dever de gestdo dos estabelecimentos de ensino e do importante
papel da educacdo publica inclusiva pdde culminar com uma reorganizacgao juridico-
administrativa daqueles equipamentos repensando-se formas novas e maneiras efetivas
de democratizar o ensino publico tendo a agdo social, em especial o direito a alimentacao,
papel relevante para correcdo de desigualdades de acesso, de permanéncia dos alunos no

espaco escolar e do proprio éxito educacional.

Como defendido por Estorninho®, apesar da Constituicio portuguesa de 1976
ndo haver previsto de forma expressa e autbnoma o direito a alimentacdo ele tem sua
inequivoca ligacdo com o direito a vida previsto em seu artigo 24 e ao principio da
dignidade humana abarcado em seu no artigo 1.°. Assim, o direito a alimentacdo nédo
obstante a sua auséncia de previsao constitucional expressa encontra-se, inexoravelmente,
inserido na matriz dos direitos fundamentais e sociais e foi essa matriz que redirecionou

0 Estado com a revolugéo de 1974.

Ainda relativamente ao direito a alimentacdo cumpre enfatizar que sua trajetoria
de evolucdo esteve de médos dadas com o direito de igualdade de acesso a educagdo nas
escolas portuguesas, sobretudo, por meio da ampliacdo da escolaridade obrigatoria. Isto
porque na medida em que o Estado ampliava o ensino e a educacdo publica por meio do
alargamento da escolaridade obrigatoria crescia, via de consequéncia, o direito a
alimentacdo dos alunos. Um e outro vao caminhando e progredindo lado a lado sob um

novo e inclusivo olhar estatal.

Relevante nesse processo de evolucdo democratica do ensino publico foi a
edicdo em 1977 da Lei n.° 7/77, de 1.° de fevereiro®’. A Lei mencionada traduzia em sua
esséncia a consagragdo do direito do Estado, em cooperacdo com as associagdes de pais

e encarregados de educacgédo, em consolidar a educacdo dos alunos nos termos seguintes:

46 Estorninho, M. J. (2013). Direito da alimentac3o. AAFDL. p. 52.
47 Informac3o obtida em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/7-138528, acesso em 02.06.2024.
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ARTIGO 1

1. A colaboragdo entre o Ministério da Educacdo e Investigacdo Cientifica e as associacfes
de pais e encarregados de educacdo dos alunos do ensino preparatorio e secundario integra-
se nas obrigac¢des do Estado de cooperar com os pais na educacdo dos filhos consignada no
artigo 67.° da Constituicdo da Republica.

ARTIGO 2

As associacdes de pais e encarregados de educacio referidas no nimero precedente, quando
legal e democraticamente constituidas, é reconhecido o direito de dar parecer sobre as linhas
gerais da politica de educacao nacional e da juventude e sobre a gestao dos estabelecimentos
de ensino, obrigatoriamente quanto as iniciativas legislativas relativas aqueles graus de

ensino que revistam a forma de proposta de lei, e facultativamente nos restantes casos.

A partir dai houve uma progressiva melhoria na alimentacdo dos alunos com
aprimoramento na rede de infraestruturas materiais, dos equipamentos escolares e dos
menus ante a novel consciéncia do Estado quanto ao importante papel desenvolvido pela
escola relativamente a constru¢do de uma sociedade mais justa, igualitaria, inclusiva e

saudavel.

Sob essa diretriz e na sequéncia da normatizacéo legal, foi editado o Decreto-
Lei n.° 538/79. Esse diploma legal expressou o reconhecimento por parte do Estado de
sua responsabilidade em assegurar condi¢des para garantir o ensino basico, universal,
obrigatorio e gratuito durante os seis primeiros anos de escolaridade. Para cumprir essa
meta, 0 Estado deveria lancar méos de inUmeros recursos, dentre esses, a descentralizagdo

de gestdo com a “progressiva transferéncia de competéncias para o poder local®.

Como resultado do aprimoramento das medidas de descentralizacdo iniciadas
com a edi¢do do Decreto-Lei n.°538/79, em 1984 a gestdo dos refeitdrios escolares passou
por significativa mudanca. Foi em 1984 que, efetivamente, o Estado transferiu para as
autarquias a competéncia das a¢des sociais na educacao e ensino. Essa transferéncia de
responsabilidade ao poder local trouxe, reflexamente, alteragbes positivas na
concretizacdo do direito a alimentacdo nas escolas em Portugal.

Assim, a democracia e seu modelo politico caracteristico impds uma a gestao

descentralizada dos refeitorios escolares nos Centros de Educagdo pré-escolar e nas

48 Como defendido por de Sousa, R. M. A. (2019). Alimentac3o, Compras publicas e Desenvolvimento
sustentdvel: O Caso Das Escolas (Tese de Doutoramento, Universidade de Lisboa (Portugal)). p. 94.
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escolas dos niveis de ensino basico*® que foram ao longo do tempo aperfeicoados e
ampliados para promover um atendimento a um nimero cada vez maior de estudantes do
ensino publico atenuando distor¢cbes e compensando-as por meio de acles sociais

concretas como o fornecimento de refei¢cGes aos alunos.

Aliés, essa universalizacdo, descentralizacdo e gratuidade do ensino constituiam
linhas mestras do Decreto-Lei mencionado, posto que estabelecia de forma expressa o

seguinte:

Art. 20 - 1 - E garantida, para todas as criancas residentes em territorio portugués, a

escolarizacgéo correspondente ao ensino basico, ainda que por utilizacdo de recursos maltiplos.
2 - ... omissis

3 - A iniciativa do Estado no dominio da escolaridade obrigatoria, relativamente as criangas
residentes em territorio portugués, concretizar-se-4 pela accdo conjunta dos 6rgdos da
Administragdo Central, das Regides Auténomas e da Administracdo Regional e Local, com

respeito pelo principio da descentralizagdo administrativa.

Porém, como j& mencionado, essa descentralizacdo somente foi efetivamente
operada quando a gestdo foi atribuida aos municipios fazendo com que essas entidades

administrativas passassem a ser responsaveis pela acdo social escolar®.

Com a descentralizagdo, a gestdo dos refeitdrios foi transferida para as autarquias
passando a ser servida uma refei¢do diaria aos alunos. O servico das refeicGes escolares
também poderia ser concessionado a uma empresa privada e as regras de distribuicdo das
refeicbes obedeciam aos ditames ainda estabelecidos pelo Instituto de Ac¢do Social
Escolar — IASE entidade cujas atribuicGes relativas as refei¢cGes escolares ja foi estudada

no item anterior.

Esse fenbmeno politico, legal e de gestdo dos refeitérios operado pela
transferéncia de poderes do Estado para o poder local promoveu alteragdes profundas que
implicaram numa reorganizacdo da rede escolar alimentar que se fizeram sentir nos

aspectos sociais, econdmicos e educacionais. Os municipios passaram a integrar e

4 Formosinho, J., & Machado, J. (2013). A regulacdo da educacdo em Portugal-do Estado Novo a
democracia. Educagao: Temas e Problemas, (12_13), p. 30.

50 A acdo social escolar refere-se a um conjunto de servicos de apoio ao estudante e as familias
desfavorecidas. Este é considerado como um terceiro setor dos servigos escolares para além da atividade
pedagodgica e administrativa, conforme Gomes, G. (2014). Luisa Maria Moreira Nunes (Tese de
Doutoramento, Universidade de Aveiro). p. 30.
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participar das diretrizes educacionais e da gestao dos refeitorios ganhando um expressivo

protagonismo em todo o sistema publico de ensino nacional.

Em 1986, com a edicdo da Lei n.° 46/86, de 14 de outubro, foram estabelecidas
as bases do sistema educativo portugués tendo como pardmetros a universalidade,
obrigatoriedade e a gratuidade. Referida Lei trouxe consigo o reconhecimento expresso
do Estado em promover a democratiza¢ao do ensino abstraindo qualquer diretriz politica

ideologica como antes exercida pelo Estado Novo.

A Lei n.° 46/86 possuia em sua esséncia 0 espirito democratico e um aspecto
relevante para o direito a alimentacdo: estendeu o ensino obrigatdrio para nove anos (dos
seis anos de idade até os quinze anos de idade), conforme artigo 6°, n.° 1 e 2. Assim, a
medida que era estendida legalmente a obrigatoriedade do ensino isto refletia na

alimentacdo nas escolas, posto que a abrangéncia dos beneficiarios ampliava-se também.

Norteado pela descentralizacdo e pelas regras democraticas de inclusdo e de
reordenamento do aparelho do Estado, o crescimento das cantinas escolares foi
ascendente estimando-se que no inicio da década de 90, ou seja, quatro anos depois da
edicdo da Lei de Bases do Sistema Educativo, a rede de cantinas abrangia 83% (oitenta e

trés) por cento dos alunos®?.

A descentralizacdo também constituiu marco importante para o aprimoramento
do direito a alimentacdo nas escolas brasileiras no sentido das compras publicas e na
distribuicdo dos alimentos e, neste aspecto, aproxima-se do igual fenémeno ocorrido nas
escolas portuguesas, embora em periodos cronoldgicos diferentes. No Brasil esse
fendmeno ocorreu ap6s a edicdo da Constituicdo de 1988. A descentralizagdo,
universalizacdo, municipalizacdo e gratuidade das refeicdes escolares no Brasil sera

tratado no Item 1.3.2 deste trabalho.

A descentralizagdo de poderes em Portugal instituida pelo Decreto-Lei n.°
538/79 continuou a ser aprimorada e em 1999, ou seja, vinte anos apos a edicdo do

Decreto-Lei mencionado adveio a Lei n.° 159/99, de 14 de setembro®. A referida Lei teve

5! Informac3o obtida em Truninger, M., Teixeira, J., Horta, A., Alexandre, S., & Silva, V. A. D. (2012). A
evolugdo do sistema de refei¢cGes escolares em Portugal (1933-2012): 12 relatério de pesquisa. Estudos e
relatdrios, p. 3.

52 Informacdo obtida
em:https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei print articulado.php?tabela=leis&artigo id=&nid=1228&nversao
=&tabela=leis, acesso em 09.06.2024.
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como objetivo estabelecer “o quadro de transferéncia de atribui¢des e competéncias para
as autarquias locais, bem como de delimitacdo da intervengédo da administracdo central e
da administracdo local (art. 1.° da Lei n.° 159/99)”.

Como se infere da transcricdo do artigo acima descrito, a descentralizacdo
efetuar-se-ia por meio da transferéncia de atribuicGes e competéncias para as autarquias
locais promovendo uma gestdo publica mais democratica e eficiente na medida em que
era possivel contribuir com respostas mais céleres aos problemas surgidos nas escolas.
Também era possivel garantir mais rapidamente o cumprimento dos direitos sociais dos
alunos. Com o advento dessa Lei, foi posta em prética a descentralizacdo com a
possibilidade de a sociedade civil local intervir na gestdo municipal ante a proximidade

desta com o0 municipio tornando mais eficaz a gestao.

E assim, comecava a nascer uma politica publica de alimentacdo na medida em
gue 0s municipios poderiam atuar nas areas de educacao e acao social, inclusive, por meio
de parcerias. Poderiam, ainda, criar ou participar de empresas municipais e
intermunicipais para a prossecucdo das atividades no ambito das competéncias e
atribuicBes transferidas pelo poder central. O municipio, conforme previsdo na Lei
poderia ainda, pela via da delegacéo, transferir suas atribuicbes para as freguesias (art.
13,n.°2).

No tocante ao dominio da gestdo dos refeitdrios escolares, conforme previsdo
expressa contida no artigo 19 da Lei n.° 159/99, aos municipios caberia gerir 0s
estabelecimentos no ambito da educacdo pré-escolar e de ensino basico. A gestdo
implicava também a aquisi¢do dos alimentos ou a contratacdo publica de empresas para
fornecer as refeicdes.

No ambito da cooperacao externa, 0s 6rgdos municipais portugueses poderiam
participar em projetos e a¢Bes da Unido Europeia e da comunidade dos paises de lingua
portuguesa nos exatos termos do artigo 31.° da mencionada Lei.

Do teor da legislagdo acima transcrita é possivel inferir que a partir da data da
edicdo da Lei n. °159/99, os municipios ganharam plena autonomia sendo possivel a essas
entidades também proceder a concessao dos refeitorios a iniciativa privada constatando-
se, a partir de entdo, um significativo aumento desse tipo de operacionalizagdo. Com o

modelo descentralizador foi possivel um melhor funcionamento da acdo social ante o
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surgimento de novas estruturas locais de gestdo da politica publica de alimentagédo

escolar.

O modelo de descentralizacdo de gestdo dos refeitorios e o fornecimento das
refeicbes no ambito das escolas portuguesas vem sendo modernizado e aperfeicoado ao
longo do tempo com Vvarios projetos de otimizagdo tanto dos financiamentos como pela
maior participacdo dos atores sociais no processo, inclusive, quanto a fiscalizagdo pela
prépria sociedade que pode acompanhar os resultados mais de perto sem a burocracia
decorrente do modelo centralizado, cujo controle social dos resultados é bem mais

complexo.

Na atualidade a gestdo local da educacao tem tido consequéncias salutares na
modernizacdo e administragdo da alimentacdo nas escolas portuguesas pelo relevante
papel assumido pelo Estado quanto a implantacdo de uma politica publica alimentar
descentralizada em estreita parceria com as autarquias, com o0s Professores e com 0s
encarregados de educacdo num modelo em que relevante também sédo as regras ditadas
pela Unido Europeia, a qual Portugal veio aderir ainda em 1985 quando assinou o tratado
respectivo em Lishoa, no Mosteiro dos Jerénimos®3. O Tratado entrou em vigéncia em 01
de janeiro de 1986.

Em sintese, é possivel afirmar que o processo democratico implantado por meio
da descentralizacdo de gestdo da alimentacdo escolar com inequivoco refor¢o pelas
entidades locais, bem como a cooperacdo participativa dos diversos atores do meio
escolar, além da autonomia das escolas/agrupamentos escolares implantado apds 25 de
abril de 1974, trouxeram mais eficiéncia pelo partilhamento de responsabilidades e pela
maior possibilidade de fiscalizac&o e controle social.

Embora 0 modelo vigente de alimentacdo escolar em Portugal ndo esteja pronto
e acabado (e por isto imperfeito) a juncdo desses aspectos contribuiu positivamente para
a evolucdo do direito a alimentacdo naquela esfera.

53 Informacdo obtida em: https://portugal.representation.ec.europa.eu/quem-somos/portugal-na-
ue pt, em data de 09.06.2024.
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Relativamente aos desdobramentos trazidos ao direito a alimentacéo nas escolas
apos o ingresso de Portugal na Unido Europeia este aspecto seré objeto de abordagem no

item abaixo.

1.2.3 -0 INGRESSO DE PORTUGAL NA UNIAO EUROPEIA E OS IMPACTOS
NO DIREITO A ALIMENTACAO NAS ESCOLAS: SEGURANCA ALIMENTAR
X SUSTENTABILIDADE

Como desenvolvido ao longo deste primeiro capitulo, o Estado Social voltado
para a garantia dos direitos fundamentais e sociais foi tomando corpo em Portugal a partir
da democratizacdo do pais iniciada com a Revolucdo de 25 de abril. Com a revolugédo
houve um redireccionamento dos fins do Estado e a implantacdo de uma nova politica de
gestdo administrativa participativa voltada, como ja mencionado, para a garantia de

direitos e uma maior participagéo social.

Se nos primordios, ainda no fim do Estado Novo, houve a implantacdo de
programas alimentares nas escolas no intuito de aplacar a fome e garantir o direito a
alimentacdo e de forma concomitante a saude dos alunos, com o passar do tempo e a
consolidacdo da democracia trazida pela Revolugdo dos Cravos foi observada pelo Estado

a necessidade de avancar para além disso.

O avanco deveria ser no sentido de aprimorar o fornecimento das refei¢ces a fim
de garantir alimentos seguros, saudaveis e evitando riscos nas escolas através de medidas
de controle e fiscalizacdo. Novamente, o Estado precisou ajustar sua atuacao para dar
passos no sentido da concretizacdo desse ideal de garantir a seguranca alimentar nas
escolas sem abrir mdo da sustentabilidade.

Cumpre enfatizar, porém, que o rumo portugués nessa dire¢cdo ndo podia ser
conduzido de maneira totalmente autbnoma e independente, posto que na qualidade de
Estado membro integrante da Unido Europeia (UE), os poderes de decisdo administrativa
e de gestdo ficam atrelados as estruturas regulatdrias gerais ditadas pelo bloco. Assim, na
gestdo da alimentacdo servidas nos refeitdrios escolares para garantir seguranca e
inocuidade, o Estado Portugués atrela-se ao quadro normativo e as estratégias emanadas
da U.E.

No entanto, a multiplicidade de legislacdo regulatoria da seguranca alimentar

nos Estados Membros fez com que a Unido Europeia ao longo do tempo fosse procedendo
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a harmonizacéo das legislacdes nacionais de maneira a compatibiliza-las com o propdsito
de garantir o controle dos alimentos nas escolas, gradualmente. Ocorre que tal agir esta
redundando numa transferéncia quase integral dos poderes de decisdo dos Estados na
esfera da seguranca alimentar®. Isto esta sendo visto como uma ingeréncia excessiva por

alguns paises integrantes da UE.

No sentido da harmonizacdo das legislacbes nacionais, sob a geréncia da UE
tém-se as estratégias “Europeia de Biodiversidade” e a “do Prado ao Prato”. Tais medidas
visam promover “a causa de um sistema alimentar mais justo, saudavel ¢ sustentavel na
U.E”®. Ambas as estratégias foram editadas em 2020 e s&o abrangentes no sentido de
acompanhar todas as etapas da cadeia alimentar desde a producdo até o consumo de
maneira gque, além da seguranca, a sustentabilidade e a protecdo ao meio ambiente sejam

garantidas por iniciativas regulamentares e nao regulamentares.

Todavia, a ideia salutar de harmonizacdo das regras legislativas europeias no
tocante a seguranca alimentar e prevencdo de riscos ndo é nova. A Austria ja tinha
pensado em criar um Codex Alimentarius Europaeus quando por sua propria iniciativa
sugeriu a criacdo de uma Comissdo para tal intento ainda entre 1954 e 1958. O propdsito
ganhou dimensdo mundial quando a Food and Agriculture Organizacion (FAO) e a
Organizacdo Mundial da Saude (OMS) conjuntamente apoiaram a criacdo de um Codex

Alimentarius®®.

O Codex Alimentarius deveria conter regras de seguranca alimentar, de protecao
aos consumidores e do comércio internacional dos alimentos extensivas a todos os paises
numa inequivoca e estreita decorréncia do fendmeno da globalizacdo que leva a
construcdo de iniciativas de controle mundial, isto €, para além das fronteiras nacionais.
E essa foi apenas mais uma postura administrativa adotada para o alcance de uma

alimentacdo saudavel e segura ao nivel mundial.

Conforme ja abordado no item 1.2.2, embora as medidas de descentralizacéo dos

refeitdrios tenham tido consequéncias salutares e que os diversos Programas alimentares

5 Conforme COSTA, S. S. (2013). Seguranca Alimentar: do direito europeu ao direito nacional a
transferéncias dos poderes de decisdo. Estudos sobre Alimentacdo. Lisboa: Instituto de Ciéncias Juridico-
Politicas. p. 83.

5 Informac3o obtida em: https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pt/sheet/293547/a-estrategia-do-
prado-ao-prato, acessada em 14.06.2024.

%6 Abordamos o Codex Alimentarius quando, no Capitulo 1, tratamos das generalidades, item 1.1. deste
trabalho.
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implementados nas escolas portuguesas, desde 1980, também tenham contribuido para
um avango nos refeitorios escolares, até antes do ano de 2012 ndo havia em Portugal uma
politica publica nacional de alimentacéo nas escolas. Foi somente em 2012, por meio da
intervencdo administrativa do Estado portugués que tal iniciativa veio concretizar-se por
meio da edicdo do Plano Nacional de Saude (PNS). A partir desse Plano foi instituido o
Programa Nacional para a Promocao da Alimentacdo Saudavel (PNPAS) por meio da
Dire¢do-Geral da Saude (DGS).

O PNPAS portugués possui cinco objetivos gerais destacando-se no ambito da
alimentacdo escolar os seguintes®’: a) modificar a disponibilidade de certos alimentos em
ambiente escolar; b) informar e capacitar para compra, confecdo e armazenamento de
alimentos saudaveis, em especial os grupos mais desfavorecidos e c) identificar e
promover acgdes transversais que incentivem o consumo de alimentos de boa qualidade

nutricional de forma articulada e integrada com outros setores, nomeadamente educacéo.

Com essa visdo vanguardista, 0 PNPAS emitiu orientaces e editou legislacbes
visando garantir uma Politica Alimentar Escolar (PAE) resguardando a qualidade
nutricional, seguranca alimentar nos bufetes escolares quando da contratacdo publica,
além de possibilitar o desenvolvimento de habitos saudaveis de consumo nos alunos. A
PAE portuguesa pode ser mencionada como decorrente do Plano de Acdo Europeu de
Alimentacdo e Nutricio 2015-2020, embora j& a partir de 2013 tenham sido editadas

orientacOes para os bufetes escolares.

O conceito instituido pelo PAE levou a criacdo de escolas voltadas para a
promocdo de saude (EPS), bem como a edicdo de diversas regulamentacdes
disciplinadoras da confecdo de géneros alimenticios, empratamento, higienizacdo dos
equipamentos e cumprimentos dos requisitos técnicos do sistema Hazard Analysis and
Critical Control Point ou Anélise de Perigos e Controlo de Pontos Criticos (HACCP)®°.

57 Informacdo colhida no site: https://alimentacaosaudavel.dgs.pt/conheca-o-pnpas consulta em
16.06.2024.

58 De acordo com a Circular n2.: 3/DSEEAS/DGE/ 2013.

5% 0 HACCP é uma sigla internacionalmente reconhecida para Hazard Analysis and Critical Control Point
ou Andlise de Perigos e Controlo de Pontos Criticos, conforme https://www.asae.gov.pt/seguranca-
alimentar/haccp.aspx, acesso em 16.06.2024.
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No ano de 2013 Portugal também recebeu cerca de cento e cinquenta e sete
milhdes de euros do Fundo Europeu de Auxilio aos carenciados (FEAC)®, o que veio
contribuir para reforgar a elevacdo da qualidade das refei¢des escolares e a melhoria no

controle de seguranca nos refeitdrios escolares (food safety).

Na sequéncia, o Estado Portugués em sintonia com as regras impostas pela Uniéo
Europeia (UE) contidas no Regulamento (CE) n.° 178/2002, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 28 de janeiro e no Regulamento (CE) n.° 852/2004, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 29 de abril de 2004, foi procedendo a um aprimoramento da
regulamentacdo juridica nacional existente para alcangar um controle da seguranga
alimentar no espaco escolar, bem como contribuir para a promocgéo de habitos saudaveis
e do éxito escolar de todos os alunos independentemente de sua condicdo social e

econdmica num claro viés de inclusao.

E foi entdo que em 2017, dentro das diretrizes estabelecidas pela U.E, criou o
Plano Integrado de Controlo da Qualidade e Quantidade das Refeicdes Servidas nos
Estabelecimentos de Educacéo e Ensino Publico disciplinado pelo anexo ao Despacho n.°
10919/2017, do Gabinete da Secretéria de Estado Adjunta e da Educac&o®’.

O Despacho acima referido e seu anexo regulamentaram varias medidas para
alcance de uma alimentagdo saudavel em escolas promovendo uma “légica de articulagdo
entre as areas de salde, acdo social e educag¢do”, conforme teor do seu predmbulo. Para
além da regulacdo, o Anexo previu formas de monitorizacao e controle de qualidade de
qualidade das refeicGes servidas, inclusive por empresas particulares, em regime de
colaboracdo e cooperacgdo entre os diversos 6rgdos: Ministério da Educacdo, Dire¢do-
Geral dos Estabelecimentos Escolares (DGEStE) e os érgdos de gestdo dos agrupamentos

de escolas e escolas ndo agrupadas.

Criou, ainda, Equipes Regionais de Fiscaliza¢do que atuariam sob orientacdo e
dependéncia de uma Equipe de Coordenacdo Nacional. Tais equipes tinham dentre suas
competéncias fiscalizar, inclusive, o cumprimento das obrigacdes contratuais previstas

nos contratos no caso de refei¢cbes adjudicadas. Esta medida em muito contribui para

80 Conforme Ferreira, A. M. R. (2021). Alimentac3o escolar em tempos de pandemia. Respostas sociais
durante o encerramento das escolas. p. 4.

61 publicado no Didrio da RepuUblica n.2 238/2017, de 13 de dezembro. Obtido no site:
https://files.diariodarepublica.pt/2s/2017/12/238000000/2792127933.pdf. Acesso em 16.06.2024.
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evitar desvirtuamento dos contratos adjudicados assegurando seu pleno cumprimento e a

conformidade com as regras previamente estabelecidas quando da contratacao.

Cumpre asseverar que a contratacdo publica constitui etapa importante e
imprescindivel para a garantia do direito a alimentacdo nas escolas portuguesas, razdo
pela qual os contratos decorrentes devem ser fiscalizados e maneira eficaz e cuidadosa®?.
As normas de higiene e de seguranca alimentar também séo fiscalizadas pelas Equipes

Regionais de Fiscalizacéo.

A partir dai sucederam-se outras legislacbes para proceder ao suporte do
arcabouco legislativo, base do Plano como, por exemplo, a Lei n.° 50/2018, de 16 de
agosto que revogou o Decreto-Lei n,° 20/2015, de 12 de fevereiro visando implantar
principios e garantias na administracdo publica como a eficiéncia e eficicia de gestdo
(artigo 2.°, alinea “e”), bem como regular 0 financiamento das novas competéncias
atribuidas as autarquias locais e as entidades intermunicipais ratificando a

descentralizacao antes iniciada.

No tocante a seguranga dos alimentos previu o Decreto-Lei n.° 20/2015, em seu
artigo 25.°, que a competéncia para o exercicio de poderes de controle e seguranca seria
dos 6rgdos municipais sem, no entanto, olvidar as competéncias atribuidas aos 6rgaos de

policia criminal e das “competéncias proprias da autoridade veterinaria nacional”.

Na sequéncia cronologico-legislativa, o Decreto-Lei n.° 21/2019, publicado em
30 de janeiro® veio disciplinar a modernizacdo do Estado concretizando a transferéncia
de competéncias para 0s 6rgdos municipais e entidades intermunicipais no dominio da

educacéo regulamentando o funcionamento dos Conselhos de Educacao.

Relativamente aos refeitorios escolares, o Decreto-Lei acima mencionado
estabeleceu que as refeicdes neles fornecidas seriam geridas pelas cdmaras municipais
(nos estabelecimentos de educacéo pré-escolar e do ensino basico e secundario). Também
disciplinou o preco das refei¢bes e demais regras quanto ao pagamento atribuindo aos
membros do governo responsaveis pelas areas das finangas, da educacéo e das autarquias

locais a competéncia para fixa-lo, apos procederem consulta a Associacdo Nacional de

62 A contratacdo publica e suas nuances no Brasil e Portugal sera objeto de andlise no préximo capitulo
deste trabalho.

8 Informacdo obtida no site: https://files.dre.pt/1s/2019/01/02100/0067400749.pdf, acesso em
17.06.2024.
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Municipios Portugueses. Por fim, o Decreto-Lei n.° 21/2019 regulamentou 0s recursos

financeiros para o ano letivo de 2019/2020 (artigo 69.°).

Ainda, em 2019, a Lei n.° 34/2019, de 22 de maio, veio definir os critérios de
selecdo e aquisicdo de produtos alimentares nas cantinas e refeitorios publicos no intuito
de promover o consumo sustentavel de produgdo local. Assegurou e regulamentou
critérios de selecdo de produtos alimentares nas cantinas e refeitorios publicos para a
garantia da qualidade, menores custos logisticos e de distribuicdo, inclusive, nos casos
em que a gestdo das cantinas e refeitdrios fosse exploradas por terceiros (concessdo) com
repercussdo nas compras e contratacdo publica. Esse aspecto especifico, contratacdo
publica seré detalhado no capitulo seguinte.

Em 2020, a pandemia decorrente da COVID-19 veio instalar em Portugal e no
Brasil um regime de excegao no fornecimento das refei¢des nas escolas afetando o direito
alimentar dos alunos da rede publica de ensino. Isto exigiu medidas excepcionais na
gestdo administrativa e de controle em varias frentes, especialmente, na contratacdo
publica. Os aspectos relativos a contratacdo publica e ao fornecimento das refei¢cGes aos
alunos da rede publica em situacdo de normalidade e durante o regime de excecdo
decorrente da pandemia (COVID-19) em Portugal e no Brasil serdo analisados nos

capitulos subsequentes.
1.3-ODIREITO A ALIMENTACAO NO DIREITO BRASILEIRO

O direito a alimentacdo e seguranca alimentar no Brasil possui caracteristicas
préprias decorrentes de varios fatores histdricos, politicos, econdémicos, da imensa
desigualdade social que ainda impera e da estrutura federativa adotada pela nacéo. Esses
fatores aliados a dimenséo continental do pais e das diferencas especificas de cada regido
que o compde desdobraram-se em um modelo muito peculiar que serviu de referéncia a

América do Sul®* e colocou o pais em destaque internacionalmente.

64 Na América do Sul apenas cinco paises consignaram o direito & alimentac3o em suas Constituicdes:
Brasil, Bolivia, Colombia Equador e Paraguai. Destes, o Brasil foi vanguardista, pois, além de fazer previsdo
expressa na Constituicdo da Republica Brasileira de 1988 foi o primeiro a adotar uma lei sobre a seguranca
alimentar e nutricional que reconhece tal direito e as obriga¢Ges correlativas dos Estados prevendo
mecanismos de controle. A Lei especifica no campo da seguranca alimentar e direito a alimentagdo foi a
LOSAN, Lein.2 11.346 de 15 de Setembro de 2006, que adota uma concep¢do abrangente e intersectorial
da SAN, colocando o Brasil numa posicdao de destaque a nivel global nesta matéria, conforme Direito a
Alimentacdo e Seguranca Alimentar e Nutricional nos Paises da CPLP,Diagndstico de Base, Junho de 2011
Jodo N. Pinto, Organizagdo das Nag¢des Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura Roma, 2013.
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Por caracterizar-se como um direito social, o direito a alimentacdo esteve
condicionado as nuances acima citadas, mas, duas sdo especialmente relevantes: o
modelo politico adotado pelo Estado brasileiro ao longo de sua histdria como nagéo e a
dimensao geogréafica continental, em sua maioria composta por terras férteis, que torna o

pais um dos maiores produtores de alimentos do mundo.

No que diz respeito ao primeiro aspecto, o pais passou por diversas conjunturas
politicas oscilando entre governos democraticos e ditadura militar aspecto que sera

abordado com maior énfase adiante.

Relativamente ao segundo aspecto, 0 pais possui uma dimensdo territorial
continental®® integrada por 26 (vinte e seis) estados e 01 (um) Distrito Federal que abriga
a capital, Brasilia, além de 5.568 (cinco mil, quinhentos e sessenta e 0ito) municipios e o
distrito insular de Fernando de Noronha®®. Cumpre salientar que o arquipélago de
Fernando de Noronha € considerado uma entidade autarquica integrante da
Administracdo indireta do Poder Executivo estadual de Pernambuco (PE). Em face disto,
a sua rede de educacdo publica é administrada pela Secretaria de Educacéo do estado de
Pernambuco que exerce de forma conjunta as competéncias educativas estadual e
municipal. Dessa forma, o estado de Pernambuco dita as regras educativas e aquelas
relativas a alimentacdo escolar no arquipélago de Fernando de Noronha em conformidade
com o0s parametros legislativos nacionais e os estaduais com a peculiaridade da

concentracdo das competéncias municipais em ambito educacional publico.

Em sintese, a alimentacdo escolar em todo o arquipélago de Fernando de
Noronha reflete a legislacdo geral nacional e estadual de Pernambuco com a peculiaridade
de inexistir a figura do ente municipal. Neste aspecto difere da autonomia de que gozam
a llha da Madeira e o arquipélago dos Agores ambos considerados regides autbnomas da

Republica Portuguesa, dotadas de estatuto politico-administrativo e de 6rgdos de governo

& Area Territorial do Brasil atualmente é de 8.510.417,771 km?, conforme dados colhidos em 06.12.2023
no site: https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/15761-
areas-dos-municipios.html?t=acesso-ao-produto&c=1. A portaria definindo o territdrio nacional foi
publicada no Diario Oficial da Unido (DOU) n.2 59, de 27 de margo de 2023, conforme Portaria N.2 PR-197,
de 21 de margo de 2023.

8 Conforme dados colhidos no site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -IBGE:
https://brasil61.com/n/ibge-dados-geograficos-de-estados-e-municipios-brasileiro-sao-atualizados-
bras238124. Informacgdo obtida em 16.01.2023.
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préprios, conforme dispde o artigo 1.°da Lei n.° 13/91, de 05 de junho®’ e a Lei n.° 39/80,
de 05 de agosto, respectivamente®®. Este aspecto de organizacéo politica administrativa
reflete-se, obviamente, na organizacgdo e gestao alimentar nas escolas publicas. Porém, no
presente trabalho optou-se por ndo abordar de maneira especifica a alimentacao escolar

nas ilhas e arquipélagos portugueses.

Feita a ressalva, convém asseverar que o Brasil possui imensuraveis areas
agricolas férteis que contribuem para manter o pais na posicao de quarto maior produtor
mundial e o0 segundo maior exportador de graos sendo, ainda, 0 maior exportador de carne
bovina®® do mundo. Porém, mesmo diante dessa hegemonia existe significativa parcela
da populagéo que ainda passa fome. Este aspecto peculiar prova que o problema néo esta
na producdo e sim na desigualdade de partilha e de acesso aos alimentos produzidos em
face do imensuravel fosso de desproporc¢édo social e econdémica existente até hoje e que
constitui uma marcante e odiosa caracteristica brasileira chaga que persiste desde os

primdrdios do descobrimento.

Assim, somente por meio da intervencdo do Estado no sentido de adotar politicas
publicas continuas e voltadas para diminuir a desigualdade social e de acesso aos
alimentos, especialmente aqueles que ndo estejam em condicdes de obté-los por meios
préprios, sera possivel resgatar e atender plenamente ao direito social a alimentacdo no
pais. Sem a efetiva intervencdo estatal sera improvavel garantir alimento como direito

fundamental, em particular aos mais carentes.

Porém, antes de delinear de forma especifica o caminho seguido pelo direito a
alimentacdo no ambito brasileiro imprescindivel perceber como efetivou-se a trajetoria

de aprimoramento dos direitos fundamentais sociais, nacionalmente.

1.3.1 - TRAJETORIA DOS DIREITOS SOCIAIS NO BRASIL: A ESTREITA
RELACAO COM OS TEXTOS CONSTITUCIONAIS

No que diz respeito aos fatores histdricos e politicos que significativamente

refletiram-se na trajetoria dos direitos fundamentais no Brasil cumpre enfatizar que

67 Conforme, https://www.cne.pt/sites/default/files/d|/legis eparam 2012.pdf. Informac3o acessada em
07.07.2024.

68 De acordo com a Llei n2 39/80, de 05 de agosto, obtida no site:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/39-1980-470204, informagdo acessada em 07.07.2024.

% Informac3o obtida em: https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/73611968/brasil-pode-
superar-a-india-em-2023-na-producao-de-graos. Acesso em 11.12.2023.
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durante o periodo de 1930 até o golpe militar de 1964, tais direitos estiveram
parametrizados, indubitavelmente, no envolvimento do Estado na regulagdo e controle
das condices de trabalho, ou seja, prevaleceram iniciativas especificas apenas no campo
dos direitos sociais dos trabalhadores. Porém, convém ressaltar-se que embora tal agir
Estatal ainda ficaram sem o devido respaldo protetivo os trabalhadores informais e os

rurais que integravam significativo contingente de pessoas.

Quanto ao respeito a integral garantia dos demais direitos fundamentais como
aqueles relativos a educacdo, salde publica, habitacdo, dentre outros’, o Estado
permaneceu quase que totalmente omisso efetivando pequenas iniciativas que nao
alcangaram a relevancia da expansdo sentida no ambito dos direitos sociais dos

trabalhadores formais.

No mencionado periodo, as iniciativas do Estado na regulagdo dos direitos
sociais dos trabalhadores, embora dotada de cunho iminentemente corporativista como ja
referenciado, contribuiram para inaugurar os direitos sociais fundamentais criando
garantias protetivas até entdo inexistentes a classe trabalhadora. Dentre essas agdes
arrojadas para a época tem-se a criagdo do Ministério do Trabalho (26 de novembro de
1930, por meio do Decreto n.° 19.433). A atuacdo do Ministério foi relevante para a
garantia dos direitos dos trabalhadores. A louvavel iniciativa contribuiu para abrir

caminho aos direitos sociais.

Aspecto interessante é que ja a partir de 1930 havia distribuicdo nas escolas
publicas brasileiras de alimentacdo aos alunos (lanche e sopa) que ndo exprimia por si s6
uma responsabilidade estatal na forma de uma politica publica como hoje se opera’. A
acdo possuia um cunho nitidamente assistencialista e “constituia uma estratégia politica
de ajuda as escolas com objetivo de evitar a evasao escolar e melhorar o desempenho e a

progressio escolar”’?,

70 Conforme Kerstenetzky C. L. (2012). O Estado de bem- estar social na idade da razdo: a reinvenc¢do do
estado social no mundo contemporéaneo. Elsevier. p. 180.

"L Em conformidade com da Silva, M. X., Martins, M. L., Pierucci, A. P. T. R., Pedrosa, C., & Rocha, A. (2016).
Caracteristicas dos programas de alimentagdo escolar do Brasil e de Portugal. DEMETRA: Alimentacao,
Nutricdo & Saude, p. 182.

72 Conforme NOGUEIRA, R. M., BARONE, B., BARROS, T. T. D., GUIMARAES, K. R. L. S. L. D. Q., RODRIGUES,
N.S. S., & BEHRENS, J. H. (2016). Sessenta anos do programa nacional de alimentac¢do escolar no Brasil.
Revista de Nutricdo, 29(2), p. 3.
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Para além da legislacao ordinaria criadora do Ministério do Trabalho que, como
sera demonstrado, inaugurou uma atuacao relevante para os direitos fundamentais dos
trabalhadores, as Constituicdes editadas durante o periodo de 1934 a 1946 deram
continuidade ao vanguardismo iniciado com o surgimento desse Ministério direcionado
para gerir as relacdes trabalhistas, mas que, de multiplas formas protegeu diversos outros

direitos e garantias da classe operaria.

A Constituicdo de 1934 previu em seu artigo 121 a protecdo social do trabalhador
que, concretamente, ainda era uma previsao genérica e restrita. Também foi criada a
Justica do Trabalho (art. 122, inserida no capitulo “Da ordem Econémica e Social”) cuja
competéncia era a resolucao de conflitos que envolvessem as relacGes de trabalho. Dentre
os direitos sociais protetivos dos trabalhadores que encontravam previsdo na dita
Constituicdo” um em especial importa como precedente ao direito da alimentagio: a
institucionalizacdo do sal&rio-minimo, supostamente, capaz de garantir suas

necessidades.

Neste sentido, a Constituicdo de 1934 ao prever o pagamento de uma
remuneracdo minima ao trabalhador (formal, isto é, 0 que possuia contrato de trabalho
consignado documentalmente) também estabeleceu que tal valor deveria ser capaz de

atender integralmente as suas necessidades normais, inclusive, a alimentacéo.

A regulamentagdo do salario-minimo na Constituicdo brasileira mencionada
pode ser tida como a semente do direito fundamental a alimentacdo e marco legal
relevante na medida em que o alimento a ser adquirido por meio do salario, sem qualquer
davida, insere-se dentre as denominadas “necessidades normais” do trabalhador referidas
na lei. Todavia, naquela época, tal direito social era especifico de uma classe determinada
(os trabalhadores formais) o que lhe atribuia uma natureza restritiva e direcionada sendo
incompativel com a fundamentabilidade e extensividade dessa espécie de direito na forma

que hoje é conhecida.

Ademais, ndo havia a visdo de que o direito a alimentacao se constituia em um

direito autbnomo intrinsecamente decorrente da dignidade humana. O olhar da

73 A Constituicdo de 1934 estabeleceu no artigo 121, paragrafo 12, alinea “b” que o saldrio minimo deveria
ser capaz de satisfazer, conforme as condi¢des de cada regido, as necessidades normais do trabalhador”.
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Constituicdo de 1934 e do Estado era no sentido de que o salario-minimo deveria ser o

garantidor dos direitos sociais do trabalhador, dentre esses, a alimentag&o.

A alimentacdo a ser adquirida por meio da contraprestacdo pelo trabalho
prestado deveria ser capaz de suprir as necessidades basicas ou denominadas “normais”
do trabalhador. Em sintese, era através do salario-minimo recebido que deveria ser
garantido o direito a alimentacdo do trabalhador. Conclui-se, pois, que o direito a
alimentacdo ndo possuia autonomia e era visto como decorréncia da percepcao do salario

instituido legalmente pelo Estado.

Sob esta otica, coube ao Estado institucionalizar o salario-minimo de forma que
a retribuicdo pecuniaria fosse suficiente para atender os direitos sociais dos trabalhadores,
dentre esses, a alimentacdo. N&o havia a mentalidade de que caberia ao ente estatal
estabelecer servigos ou politicas publicas para alcance efetivo do direito social
fundamental a alimentacé@o por meio de a¢cdes concretas e efetivas de maneira a resguarda-

lo.

Por outro lado, a Constituicdo de 1934 ao prever no paragrafo 2.° do artigo 157
que as sobras de dotacdes or¢camentarias constituiriam “fundos de educagdo” que seriam
aplicados, dentre outras coisas, para auxiliar na ‘“assisténcia alimentar” a alunos
necessitados isto também foi uma forma subtil encontrada pelo Estado para concretizar o
direito a alimentagdo nas escolas’#, embora de maneira ainda muito incipiente. Ao fixar
0 atendimento apenas aos “alunos necessitados” deixava claro, também, a abrangéncia
restritiva do direito ao &mbito escolar, bem como a natureza assistencial inequivoca da

medida.

Na sequéncia da consolidacdo do direito a alimentacdo do trabalhador no Brasil,

a Lei n.° 185, de 14 de janeiro de 19367°, que instituiu as comissdes de estudo do salario-

74 Art.157 - A Unido, os Estados e o Distrito Federal reservardo uma parte dos seus patrimdnios territoriais
para a formagao dos respectivos fundos de educagao.

§ 192 - As sobras das dotagGes orcamentdrias acrescidas das doagdes, percentagens sobre o produto de
vendas de terras publicas, taxas especiais e outros recursos financeiros, constituirdo, na Unido, nos
Estados e nos Municipios, esses fundos especiais, que serdo aplicados exclusivamente em obras
educativas, determinadas em lei.

§ 29 - Parte dos mesmos fundos se aplicard em auxilios a alunos necessitados, mediante fornecimento
gratuito de material escolar, bolsas de estudo, assisténcia alimentar, dentdria e médica, e para
vilegiaturas.

s integra da Lei n.2 185/1936 obtida em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em 03.12.2023.
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minimo previsto constitucionalmente, explicitou de forma mais clara quais seriam as
“necessidades normais” do trabalhador. Nelas estava inserida, expressamente, a

alimentagéo, nos termos seguintes:

Art. 1.° Todo trabalhador tem direito, em pagamento do servi¢o prestado, num salario-minimo
capaz de satisfazer, em determinada regido do paiz e em determinada época, das suas
necessidades normais de alimentagdo, habitagdo, vestuério, higiene e transporte (Grifo
acrescido)’s.

Assim, a lei ordinaria (Lei n.° 185, de 14 de janeiro de 1936) ao estabelecer
expressamente quais as necessidades do trabalhador a serem atendidas pela utilizacdo do
salario-minimo previu o direito a alimentacdo ficando resguardado na legislacao

infraconstitucional desde a sua edicao.

Conclui-se, pois, que embora restrito a classe trabalhadora, o direito social a
alimentacéo estava previsto no Brasil desde 1936, ou seja, doze anos antes da emisséo da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), editada em 1948. Neste aspecto
especifico, o pais foi pioneiro. Todavia, cumpre enfatizar que embora dotado de
pioneirismo quanto ao reconhecimento do direito a alimentacdo este ndo possuia a
autonomia que passou a ostentar apos a Constituicdo da Republica Brasileira/88

(CRB/88), assunto que sera tratado adiante.

Em 1936, o direito a alimentacdo época era visto como um direito social
decorrente do salario do trabalhador, somente. Este aspecto especifico, além de retirar sua
caracteristica de autonomia, fundamentabilidade e abrangéncia, como ja mencionado,
também eximia o Estado de intervir, efetivamente, para assegura-lo de forma ampla e

universalizada.

Contudo, a previsdo legal de natureza restrita quanto ao direito a alimentacéo
explicava-se em face da conjuntura brasileira da época diante de um quadro de fome,
miséria e desnutricdo que atingiam parte significativa da populacdo, em especial da classe
trabalhadora e que constituiam problemas graves merecedores por parte do Estado da
adocdo de uma visdo mais cuidadosa. A visdo do Estado era a de que havendo melhoria
nas condicGes salariais do trabalhador, por consequéncia, haveria desdobramento positivo

quanto aos diversos problemas sociais existentes.

76 Escrito conforme redac3o oficial da época.
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Acrescente-se que o valor do salario-minimo era regionalizado’’ o que
representava afronta ao principio federativo porque fazia distincdo entre as regifes
brasileiras. Tal salario era calculado e fixado monetariamente mediante uma tabela
editada pelo proprio Estado no intuito de garantir o seu poder de compra’®. Certamente,
em razdo dessa regionalizacdo salarial institucionalizada, os trabalhadores das regides
Norte e Nordeste do Brasil ostentassem, j& naquela época, elevadas taxas de inseguranca
alimentar e nutricional”® em face do valor do salario ser inferior aquele fixado para as

regides Sul e Sudeste causando desequilibrio de tratamento entre trabalhadores nacionais.

Embora a letra da lei estabelecesse que deveriam ser atendidas as necessidades
do trabalhador nos parametros fixados havia uma certa distancia entre a concretude do
formalismo legal e o cumprimento do objetivo fixado. Isto porque ao longo do tempo o
salario foi perdendo seu poder aquisitivo inviabilizando a efetividade do direito
fundamental a alimentagdo da classe trabalhadora e, via de consequéncia, sua dignidade

humana.

A fiscalizacdo quanto ao cumprimento da Lei relativa ao salario-minimo era de
competéncia dos Sindicatos e das Associagdes de classe (artigo 19 da Lei n.° 185/1936)%°.
Essas entidades ndo conseguiram ao longo do processo de vigéncia do salario-minimo
manter negociacdes com o Estado de modo a assegurar um valor de salario em parametros
compativeis para atender as necessidades basicas do trabalhador como previsto na

legislacao.

Apenas a titulo ilustrativo tem-se de relevar que atendendo a pauta de

reivindicacdo operaria outros direitos fundamentais foram inseridos no Titulo IV — Da

770 Brasil é divido em cinco regides: Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Acrescente-se, ainda,
ser o Brasil uma Republica Federativa.

78 Cf. Kerstenetzky, C. L. (2012). O Estado do bem-estar social na idade da razdo: a reinvengdo do estado
social no mundo contemporaneo. Elsevier. p.190.

7® Doze anos depois da edi¢io da Constituicdo de 1934, Josué de Castro editou o classico “Geografia da
Fome” onde procedeu a uma apuragao dos regimes alimentares adotados no Brasil demonstrando que
havia uma caréncia nutricional e grave inseguranca alimentar, especialmente nas regides Norte e
Nordeste. Nesse sentido, ver De Castro, J., & Branco, J. C. (1952). Geografia da fome. Casa do Estudante
do Brasil, 1952.

80 LEI N.2 185, DE 14 DE JANEIRO DE 1936

Institue as comissdes de salario-minimo.

O Presidente da Republica dos Estados Unidos do Brasil:

Faco saber que o Poder Legislativo decreta, e eu sancciono, a seguinte lei:

Art. 19. Fica assegurado aos Syndicatos e Associag¢des de Classe, devidamente reconhecidos, a fiscalizacao
da presente lei, nos termos da legislacdo em vigor.
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ordem Econdmica e Social- da Constituicdo de 1934, tais como, a jornada de trabalho de
oito horas, o repouso semanal remunerado, as férias anuais remuneradas e a indenizagao
pecunidria ao trabalhador demitido sem justa causa, a proibicdo de trabalho a menores de
catorze anos; de trabalho noturno a menores de dezesseis anos e insalubres a menores de

dezoito anos e as mulheres.

No contexto de melhoria das condi¢6es de alimentacéo do trabalhador, por meio
do Decreto-Lei n.° 1.238, de 2 de maio de 1939, ficou estabelecido que nos
estabelecimentos onde trabalhassem mais de quinhentos empregados, os empregadores
ficariam obrigados a reservar um local “abrigado, higiénico e devidamente aparelhado”®2
onde pudessem seus empregados fazer as refei¢cGes nos intervalos de trabalho. Eram os
denominados refeitorios. Inclusive, o artigo 5.° do Decreto-lei prefalado estabelecia multa
aos empregadores que descumprissem as determinacdes contidas no referido Decreto-

Lei.

Mais adiante, como idealizado e elaborado por Josué de Castro® foi criado o
Servico de Alimentagéo da Previdéncia Social (SAPS) por meio do Decreto-Lei n°. 2.478,
de 05 de agosto de 1940, espécie de autarquia vinculada ao Ministério do Trabalho,
Industria e Comércio responsavel pela instalacdo dos primeiros restaurantes populares
voltados ao fornecimento de refeicdes de baixo custo aos trabalhadores. Para propiciar
aos trabalhadores alimentacdo adequada e barata, o governo instalou e fez funcionar
restaurantes e tornou obrigatdrio as empresas o fornecimento de refeicGes e a instalagdo

de refeitorios®.

No sentido de melhoria da qualidade e do fornecimento da alimentacéo, 0 SAPS
quanto ao seu objetivo de criagdo pode ser comparado ao IASE portugués, embora o

primeiro tenha sido voltado a melhoria da alimentacdo, exclusivamente, da classe

8lnformacdo obtida em https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-1238-2-
maio-1939-349345-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em 21.01.2023.

82 Conforme artigo 1.2 do Decreto-Lei .2 1.238, de 02 de maio de 1939.

8 0 Professor Josué de Castro foi um cientista politico que se destacou na criacdo das primeiras
instituicdes vinculadas a a¢Ges publicas na area de alimentagdo e nutricdo do Brasil, dentre os quais o
Instituto de Nutricdo da universidade do Brasil (INUB). Informagdo obtida em:
https://museu.nutricao.ufrj.br/index.php/2015-03-18-13-19-45. Acesso em 21.01.2024.

84 Conforme, Zero, F. (2010). Uma Histéria Brasileira. Org.: Adriana Veiga Aranha. Brasilia, DF: Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Assessoria Fome Zero, p. 16. Obtido em:
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/Fome%20Zero%20Voll.pdf.
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trabalhadora enquanto o segundo tenha propiciado melhoria das refei¢cGes aos alunos de

escolas publicas.

O IASE portugués foi criado em 1971, posteriormente, ao SAPS que foi criado
formalmente em 1940. O IASE possuia como objetivo apoiar a extensdo obrigatéria da
escolaridade para seis anos em Portugal. Ao apoiar essa extensao da escolaridade, o IASE
desenvolveu inimeras ac¢des sociais no ambito escolar, dentre essas, estabeleceu que as
ementas escolares deveriam ser elaboradas por médicos. Com essa medida especifica
propiciou melhoria no direito a alimentacao dos alunos nas escolas publicas portuguesas

trazendo avancos na qualidade das refei¢Ges servidas.

Assim, tanto o IASE quanto o SAPS trouxeram avangos no campo do direito
alimentar, embora como ja referenciado, o SAPS brasileiro tenha tido atuacdo restrita a
classe trabalhadora enquanto o IASE propiciou evolucdo no direito alimentar nas escolas

publicas portuguesas, conforme desenvolvido as paginas 24 e 25 deste trabalho.

Posteriormente adveio a Constitui¢do brasileira de 1946, que foi editada num
contexto pos segunda guerra mundial®, ainda sob os auspicios de uma nova consciéncia
de resgate de direitos humanos fundamentais como ja tratado no item 1.1 deste trabalho.
Essa influéncia se fez sentir no texto da Constituicdo mencionada que retomou a linha
progressista rumo ao Estado Social democratico iniciada pela Constituicao de 1934, cujos
objetivos haviam sido interrompidos pela Constituicdo de 1937

Mesmo sem a autonomia, universalidade e a fundamentabilidade que deveria
gozar, o direito a alimentacdo avancou ainda mais com o advento da Magna Carta de
1946. Isto porque a referida Constituicdo veio acrescentar que o salario-minimo a ser
pago ao trabalhador deveria atender ndo somente as necessidades alimentares dele

préprio, mas, as de sua familia, nos termos seguintes:

Art. 157 - A legislagéo do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo nos seguintes preceitos,

além de outros que visem a melhoria da condicéo dos trabalhadores:

8 A segunda grande guerra perdurou entre 1939 a 1945.

8 A Constituicdo de 1937 de cunho centralizador e ditatorial procedeu a centralizacdo dos Poderes nas
maos do Presidente da Republica tendo os direito e garantias individuais sofrido grande retrocesso.
Informacdo obtida em: https://wwwi2.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/constituicoes-
brasileiras. Acesso em 07.12.2023.
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| - salario-minimo capaz de satisfazer, conforme as condicdes de cada regido, as necessidades

normais do trabalhador e de sua familia (Grifos acrescidos);

Assim, ficou inequivoco que o salario-minimo deveria atender as necessidades
de alimentagdo do trabalhador e de toda sua familia ampliando a fundamentalidade e o
espectro de cobertura desse direito social. Infere-se, pois, que o salario-minimo ao atender
presumidamente as “necessidades normais” alimentares do trabalhador e de sua familia
de forma reflexa também resguardaria o direito a salde e a um padrdo de vida capaz de
garantir-lhes dignidade humana. Porém, entre a retorica da Lei e a realidade fatica ainda

havia uma grande distancia a ser enfrentada ainda.

Cumpre salientar que o papel dos Sindicatos de trabalhadores nas conquistas dos
direitos inseridos nas ConstituicGes e na legislacao ordinaria foi muito relevante. Embora
tenham contribuido imensuravelmente na conquista desses direitos sociais, 0
conservadorismo em vigéncia no Brasil estabelecia uma logistica de dominio por parte
do Estado sobre as citadas corporacdes. Isto porque para o desfrute de certos direitos
sociais trabalhistas era exigida a filiagdo aos sindicatos e a obrigatoriedade de
contribuico sindical mesmo para os no filiados®’. Essa constituia uma forma peculiar e
transversa de monitorizacdo estatal que, a seu turno, considerava os Sindicatos meros

colaboradores do Poder Publico®.

Ao transferir aos Sindicatos a responsabilidade de fiscalizacdo e controle do
salario-minimo, o Estado, astuta e habilmente, isentava-se de maiores cobrancas por parte
da classe trabalhadora quanto a garantia e efetividade dos direitos sociais, dentre esses, 0
alimentar. Acrescente-se, ainda, a perda de poder de compra do salario ao longo do tempo
face a vigente instabilidade econdmica do pais tornando infrutiferos os parametros de seu

controle.

Mesmo com todos os percalgos retromencionados ndo existem ddvidas de que
foram dados os primeiros passos na busca da construcdo e implantacdo de um Estado de
bem-estar social e de garantias dos direitos fundamentais sociais no ambito brasileiro,

embora ainda sem abrangéncia integral uma vez que beneficiava apenas os trabalhadores

87 Conforme kerstenetzky, C. L. (2012). O Estado de bem-estar social na idade da razdo: a reinvencdo do
estado social no mundo contemporéaneo. Elsevier. p. 178.
8 |bidem, p. 192.
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(formais). Em face dessa lacuna, Kerstenetzky®® denomina o periodo de 1946 a 1964 de

“limitadamente democratico”.

Assim, o intersticio de 1930 a 1946 e de 1946 a 1964 (até antes do golpe militar)
pode ser classificado como relevante para a construcdo e evolucdo dos direitos
fundamentais no Brasil. Embora dotado de limitacGes impostas por fatores diversos,
como antes explicitado, o periodo trouxe marcas evolutivas expressivas no aspecto

especifico do direito a alimentacao.

Entretanto, num pais caracterizado por uma desigualdade social sem precedentes
e dominado por uma elite reacionaria, a intervencdo estatal para buscar equilibrio e
diminuicdo de tais desigualdades por meio de reformas de bases® suscitou irresignacoes
em Vvarios segmentos como junto aos empresarios, latifundiarios, parte da imprensa e, em

especial, na classe média ultraconservadora.

Assim, iniciou-se em data de 31 de marco de 1964, com apoio de parte dos
segmentos da sociedade acima citados, a orquestracdo de um golpe militar que se
completou no dia 1.° de abril de 1964. Tal golpe foi caracterizado pelo rompimento da
ordem democratica tendo sido iniciada uma série de repressdes, inobservancia de direitos

fundamentais e censura.

A nova postura estatal implementada com o golpe militar repercutiu
negativamente sobre a continuidade e evolucgdo dos direitos fundamentais, bem como nas
garantias sociais até entdo conquistadas, embora ndo tenha havido um cerceamento
integral do projeto de construcdo de politicas sociais caracterizadoras de um Estado
democrético de bem-estar social iniciadas no periodo anterior. O regime militar imposto
por meio do golpe de 1964 perdurou por vinte e um anos. Também foi caracterizado pela
total falta de transparéncia nos gastos publicos e auséncia de didlogo com os diversos

seguimentos sociais.

8 Conforme kerstenetzky, C. L. (2012). O Estado de bem-estar social na idade da razdo: a reinvengdo do
estado social no mundo contemporéaneo. Elsevier. p. 180.

% As Reformas de Base era um projeto que estipulava reformas estruturais no Brasil, com o objetivo de
reduzir as desigualdades existentes e, a partir disso, garantir o desenvolvimento do pais. Geraram muita
insatisfacdo, sobretudo a reforma agrdria, projeto que garantia acesso a terra aos despossuidos e
prejudicava interesses de grandes proprietdrios de terra. Informagdo obtida no site:
https://www.historiadomundo.com.br/idade-contemporanea/ditadura-militar-no-brasil.htm. Acesso
em: 03.12.2023.
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A partir de 1985, com o fim do regime militar, iniciou-se um processo de resgate
dos principios democréticos no pais e de didlogo com a sociedade civil. Foi instalada uma
assembleia nacional constituinte que culminou com a edi¢cdo de uma Constituicdo em
1988 (CRB/88) e, subsequentemente, em 1989 foram realizadas eleicdes diretas para
Presidente da Republica, o que ndo ocorria desde 1960. Depois de transcorridos vinte e
nove anos do golpe militar houve o resgate dos direitos politicos e, via de consequéncia,
da cidadania dos brasileiros.

Para além do aspecto politico de redemocratizacédo do pais, a edicdo da CRB/88,
a chamada Constituicdo cidada, trouxe consigo a inser¢cdo dos principios regedores da
conduta administrativa previstos em seu artigo 37. Tais Principios (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia) redundaram no reconhecimento do

Estado de Direito Democrético e de todos os seus desdobramentos.

Em consequéncia, impuseram ao Estado a prevaléncia do interesse publico como
norte de atuacao, bem como a possibilidade de todo e qualquer cidad&o exigir o resguardo
e o cumprimento dos direitos fundamentais insertos na Magna Carta de 1988 numa
inequivoca abertura de participacdo dos seguimentos sociais nos rumos administrativos
do pais. Dessa forma, foi imposta ao Estado a obrigatoriedade de coibir qualquer ato
atentatorio ou violador de desses direitos que se tornaram valores que subsidiariam a
razdo do seu préprio existir. Embora em outro contexto, mas aplicavel a hipotese aqui
tratada, Novais® referencia que os direitos fundamentais passaram a constituir “limite(s)

permanente(s) a atuacdo ou a omissdo dos poderes publicos em Estado de Direito”.

Ademais, ao consagrar no Titulo I, um capitulo inteiro aos direitos e garantias
fundamentais (Capitulo I), a CRB/88 demonstrou sua linha democrética tornando-se um
instrumento de ascensdo em todos 0s sentidos para o pais desencadeando um avango sem
precedentes em diversas areas, em especial, quanto aos direitos fundamentais. Nesse
sentido, os direitos fundamentais foram lapidados pelo amparo legislativo que se sucedeu
apos a edicdo da Constituicdo citada e pela construcdo jurisprudencial e doutrinaria a ela

subsequentes.

Dessa maneira, assim como a Constituicdo portuguesa de 1976 constituiu-se

como um marco significativo para os direitos fundamentais em Portugal, a CRB/88

%1 Novais, J. R. (2019). Principios estruturantes de Estado de Direito. Almedina. p. 18.
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denotou para os brasileiros, igualmente, uma mudanca paradigmatica relativamente aos
citados direitos. Se o catélogo dos direitos fundamentais ndo se esgota na Constituigédo de
1988 foi por meio dela e pelo conjunto de principios estruturantes nela constantes, bem
como da legislacdo infraconstitucional seguida a sua edicdo que os direitos e garantias
fundamentais tomaram o rumo do aperfeicoamento, abrangéncia e da diversidade que

hoje alcangam tendo os Tribunais em muito contribuido para isto.

No que diz respeito de forma especifica aos Tribunais, a CRB/88 atribuiu nova
redacéo ao entdo §4.° do artigo 146° da Constituicio de 1946 que estabelecia que a lei
ndo poderia excluir da apreciagdo do judiciario “qualquer lesdo a direito individual”
inovando a redagéo do teor do artigo que trata do principio da inafastabilidade da tutela
jurisdicional acrescentando 0 vocabulo “ameaga” e suprimindo a mengdo a direito
“individual” permanecendo apenas “direito”. Assim, a redagdo do Principio da
inafastabilidade da tutela jurisdicional passou a constar do artigo 5.°, inciso XXXV,

expressa e abrangentemente.

Ao prever expressamente o Principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional
de forma ampla e sem precedentes, a CRB/88 passou a erigi-lo como dogma alcancando,
em consequéncia, o patamar estruturante do proprio Estado de Direito democratico. Neste
aspecto peculiar reproduziu similarmente o artigo 25, 1 da Convencdo Americana de
Direitos Humanos®® e provocou desdobramento de imensuravel alcance social, em

especial, para os direitos fundamentais.

Ainda, no inciso LV do mesmo dispositivo 5.°, a CRB/88 também garantiu o
devido processo legal administrativo. Com a previsdo alargou ao Poder Judiciario a
possibilidade do controle dos Atos da Administracdo com a criacdo de novas acgoes

constitucionais como, por exemplo, o habeas data, 0 mandado de segurancga coletivo, o

9 Conforme Rezende, G. F. J. (2017). Contencioso Administrativo: o processo judicial. Rio de Janeiro:
Lumen Juris. P.280.

% 0 Brasil é signatario da Convenc¢3o Americana de Direitos Humanos (pacto de San José da Costa Rica)
tendo procedido ao depdsito de sua carta de adesdo em data de 25 de setembro de 1992. Por meio do
Decreto n.2 678, de 06 de novembro de 1992, ficou promulgada a referida Convengdo tendo consignado
que “apensa por copia ao presente Decreto, devera ser cumprida tdo inteiramente como nela se contém”.
Informacdo obtida em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d0678.htm. Acesso em
09.12.2023.
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mandado de injuncdo, bem como reforgou os instrumentos processuais ja existentes como

a acdo popular e a agdo civil publica®.

Estes novos mecanismos abriram campo fértil aos particulares para acessarem o
Poder Judiciario, uma vez que passaram a gozar de tratamento isonémico consentaneo

com os direitos e as garantias fundamentais que foram constitucionalmente assegurados.

Estes mecanismos constituiram também uma resposta da CRB/88 aos anos de
repressdo que subsistiram durante a vigéncia do regime militar e refletiram-se
socialmente sob duas formas. A primeira delas foi um maior controle por parte da
sociedade sobre o agir estatal. O Estado, a partir de entdo, deveria pautar sua efetiva
atuacdo sob o manto primordial do interesse publico e o desvio desse norte possibilitaria
ao prejudicado buscar acolhimento no Poder Judiciario. A segunda € a facilitacdo de

acesso ao Poder Judiciario pelos novos mecanismos legais instaurados.

Se os direitos fundamentais e garantias consignados na CRB/88 facilitaram o
acesso a justica por parte dos administrados, por outro lado provocaram a interposigéo de
um namero excessivo de demandas. Para se ter ideia do exorbitante nimero de agdes
judiciais, tomando-se como base o “Relatério Justica em Numeros” que é um documento
oficial expedido, anualmente, pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) e que procede a
condensacdo de informacgBes acerca do desempenho do Poder Judiciario nacional
consolidando em uma Unica publicacdo dados gerais da atuacdo do Poder Judiciario,
sendo um dos indicadores o niumero de demandas, procedeu-se uma recolha de dados
informativos na citada fonte obtendo-se que até 30 de setembro de 2023% havia um saldo

residual de 83.634.374 milhdes de processos. Espantosa quantidade.

Desde que iniciada a apuracdo de dados pelo CNJ, em 2004 tendo por base o ano
2003, o numero de processos vem crescendo vertiginosamente. A magnitude do numero
de demandas é gigantesca e impressiona, 0 que prova que a Justica brasileira ja esta a
expressar sinais de exaustdo. Em sintese, a CRB/88 em muito contribuiu para a evolucao
dos direitos fundamentais e para a garantia da dignidade humana no ambito brasileiro

como demonstrado, embora com a ressalva precedente.

94 Cf. Filho, R. F. B. (1998). Breves reflexdes sobre a jurisdicdo administrativa: uma perspectiva de direito
comparado. Revista de Direito Administrativo, v. 211, Rio de Janeiro. p. 70

% Informacg3o obtida em https://painel-estatistica.stg.cloud.cnj.jus.br/estatisticas.html. Acesso em
09.12.2023.
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No que diz respeito ao direito a alimentacéo foi a Constituicdo da Republica
Brasileira de 1988 que trouxe a alteracdo mais significativa e consistente introduzindo
um parametro inovador. Foi gracas a insercao do direito a alimentacdo de forma autbnoma
como direito social fundamental por meio da Emenda Constitucional n.° 64/2010 (art. 6.°,
Capitulo I1) que a antiga visdo de que tal direito social estaria atrelado ao salario-minimo

como consignado na Constituicdo de 1934 foi definitiva e irreversivelmente modificada.

A Emenda n.° 64/2010 também marcou a amplitude de extensdo do direito. A
partir da citada Emenda, o direito a alimentacdo passou a ser destacado autonomamente
da condigdo de trabalho ou do trabalhador deixando de ser a estes vinculados e,
consequentemente, ao salério, por isto, transpassou a classe trabalhadora. Foi elevado a
condicdo de direito social convertendo-se em amplitude magnanima cujo alcance passou
a abranger toda a sociedade, sem restricdo, ganhando natureza universalizada. E ao
alcancar esse patamar exigiu do Estado uma nova postura com a implantagéo de politicas
publicas grandiosas para assegurar a toda a sociedade o direito a alimentacdo em sua

plenitude.

E foi com essa novel caracteristica que o Estado ciente da responsabilidade de
garantidor do direito a alimentacdo passou a redimensionar sua atuacao evoluindo para a
criacdo de politicas publicas que pudessem assegurar de forma adequada o Direito. Para
a efetividade plena estendeu esse direito também a rede escolar publica como sera

abordado no item seguinte.

~

1.3.2 — DIREITO A ALIMENTACAO APOS A CONSTITUICAO DA
REPUBLICA BRASILEIRA DE 1988 (CRB/88): O PROTAGONISMO DOS
MOVIMENTOS SOCIAIS

Ratificando a ideia ja exposta no item antecedente para além do retorno a
democracia com o gradativo resgate da cidadania, dos direitos politicos e das institui¢oes
democréticas, a CRB/88 construiu a base e possibilitou o posterior aprimoramento dos
direitos fundamentais sociais, em especial o da alimentacdo. De forma especifica, como
anteriormente mencionado, depois de transcorridos longos doze anos da edicdo da
Constituicdo de 1988, por meio da Emenda Constitucional n.° 64/2010, foi inserido o
direito a alimentacdo, expressamente, no teor da Magna Carta em seu artigo 6.° que

integra o seu Capitulo I, nos termos seguintes:
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Aurt. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, a moradia,
o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecéo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos

desamparados, na forma desta Constitui¢do. (grifo acrescido).

A insercdo expressa desse direito humano na CRB/88 prova que pode ser
considerada a mais avancada de todas que lhe precederam neste aspecto distintivo. Esse
destaque revela um marco para o direito alimentar e foi decorrente da conjuntura em que
foi editada, isto é, ap0s a vigéncia de um periodo de repressao dos direitos fundamentais

procedida pela ditadura militar ponto também ja abordado precedentemente.

A Constituicdo foi norteada por esse espirito de redemocratizagdo em que 0s
valores fundamentais e a dignidade da pessoa humana serviram-lhe de base. Foi a Magna
Carta de 1988 a maxima expressdo do direito alimentar na medida em que sua previsdo

autdbnoma desencadeou uma conquista imensuravel e uma referéncia sem antecedentes.

Foi a partir da CRB/88 que houve o desenvolvimento de uma nova mentalidade
nacional quanto a esse direito e uma teia legislativa infraconstitucional se sucedeu
revelando que se constituia em meta prioritéria de politica publica do Estado e uma das
muitas condi¢Oes imprescindiveis para se atenuar a desigualdade social e a fome essa

chaga que perdura por séculos no Brasil.

Com a previsao constitucional expressa do direito a alimentacdo como direito
social, o Estado brasileiro passou a expressar formalmente a conscientizacdo quanto a
responsabilidade de garantir efetiva, concreta e gradativamente medidas que
assegurassem o direito em todo o pais, inclusive nas escolas, em estrita sintonia com 0
direito a Educag&o®, também inserido dentre os direitos sociais. Dessa maneira, foi criada
paulatinamente uma ampla rede de programas sociais, bem como a construcdo de um
respaldo legislativo para alcance desse objetivo com estrita observancia dos principios
aos quais a Administracdo Publica deve submeter-se, em especial, 0s elencados no artigo
37% da CRB/88.

% Neste sentido destaca-se o artigo 208, inciso VII da CRB/88 que disp&e: Art. 208. O dever do Estado com
a educacgéo sera efetivado mediante a garantia de:

VIl - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacdo bdasica, por meio de programas
suplementares de material didatico escolar, transporte, alimentag¢Go e assisténcia a saude (Grifo
acrescentado).

9 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Grifo acrescido).
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Essa nova consciéncia instaurou a ideia de que ndo seria suficiente apenas a
adesdo a pactos e programas internacionais (como os ja citados no item 1.1 do Capitulo
I, providéncia cumprida anos antes pelo Brasil) para garantir o direito a alimentacéo e
seguranca alimentar em todo o pais. Exigia-se mais: era imprescindivel a efetivacdo de

medidas concretas e eficazes em ambito interno.

Nesse sentido, a consagracdo autdnoma do direito alimentar na CRB/88 trouxe
consigo sentido diferente daquela contida na Constituicdo de 1934 de que ndo bastava a
garantia de um salario-minimo para subsidiar todos os direitos fundamentais, inclusive, a
alimentacédo. A tarefa do Estado deveria ser muito mais completa e abrangente porque a
garantia do direito a alimentacdo e a diminuicdo da fome, da pobreza, da miséria, da
desigualdade social e a prépria melhoria da satde geral da populacdo somente poderiam
ser alcancados se houvesse uma intervencdo em varias frentes, ndo somente pela garantia
de um salério minimo aos trabalhadores, mas, especialmente, através da criacdo de
politicas publicas integrais e diversificadas que alinhassem esse propdsito de maneira

articulada e inclusiva abarcando a toda a populacdo, em especial os mais vulneraveis.

Ademais, as politicas publicas voltadas para a reversao da desigualdade social,
esse problema crénico que afeta o pais desde os primordios, também constituem formas
de consolidar a democracia e alcancar um estado de bem-estar social condizente com a

prevaléncia dos direitos fundamentais de todo o corpo social.

Assim, sendo a escola um importante espaco contributivo para a formacéo de
valores éticos, bem como de habitos alimentares saudaveis e promocao de salde, cujo
relevante papel na formacéo intelectual também é inquestionavel, ndo poderia ficar de
fora desse amplo espectro de atuacdo da politica publica estatal de garantia da

alimentacao.

Cumpre asseverar que no Brasil, a maioria dos discentes frequentadores das
escolas publicas emana das classes economicamente carenciadas. Isto porque existe uma
pratica cultural reiterada de que os mais alunos abastados devem frequentar colégios
privados presumidamente mais bem equipados e estruturados. Embora importante
referenciar neste trabalho, este aspecto ndo serd abordado com mais aprofundamento

porque foge da linha de pesquisa adotada.
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Exatamente em razdo da composicdo e da origem dos alunos integrantes das
escolas pUblicas, em sua maioria carentes®, condigdo os converte em vulneraveis é que
impende ainda mais relevante e imprescindivel a adogdo de politicas publicas que tornem
efetiva a garantia do direito a alimentacdo adequada a essa significativa parcela da
populacédo durante o periodo de permanéncia na escola e ao longo de todo o intersticio

dos duzentos dias em que dura o ano letivo.

Dessa forma, o fornecimento de alimentos saudaveis e nutricionalmente
equilibrados no ambito da escola aos alunos enquanto |4 permanecem durante o periodo
de estudo apresenta-se como contribui¢do importante para a melhoria geral de satde, bem
como para aperfeicoar o desempenho escolar favorecendo, assim, a frequéncia assidua,

regular e o desenvolvimento geral dos alunos beneficiados.

Todavia, num pais de dimensdo continental dotado de uma estrutura
administrativa federativa cooperada organizada em trés esferas (Unido, Estado e
Municipios) cabendo a cada um dos entes parcelas especificas de responsabilidade a
tarefa ndo seria possivel com apenas uma Unica politica publica nacional. Seria necessaria
uma interface com varias outras politicas de maneira a sintonizar a operacionalizacéo e
assegurar a efetividade do Programa de alimentacéo escolar e de seguranca alimentar em

todo o pais.

Sendo assim, uniformizar e tornar sustentavel uma politica publica alimentar
dessa relevancia nas escolas em Estados, Municipios e Distrito Federal tdo culturalmente
diversificados com habitos e padrdes alimentares diferentes, cujas entidades escolares
estdo presentes em localiza¢des, muitas vezes, longinquas e de dificil acesso exige tempo

e esforcos imensuraveis.

Além disso, demanda um processo bastante complexo de tomada de decisdes
politicas e administrativas por parte do Estado. Sob essa perspectiva, a partir da CRB/88
houve consenso no sentido de que deveriam ser criadas politicas publicas conjuntas e
estratégicas que contivessem liames e produzissem reflexos complementares entre si

neste campo especifico da garantia do direito humano a alimentacao.

Assim, na abordagem do direito a alimentacao, cuja semente foi plantada ainda

na Constituicdo de 1934, embora com caracteristicas muito distintas das vigentes

% No sentido de necessitados, com poucos recursos financeiros.
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atualmente, imprescindivel sintetizar a sequéncia de aperfeicoamento e o0 progressivo
caminho concretizado nas escolas publicas por meio do fornecimento de alimentos aos

discentes.

A trajetdria seguida pelo direito a alimentacéo nas escolas ndo foi integralmente
retilinea e ascendente. Houve muitos percal¢os até que se consagrasse como direito
autbnomo, dotado de universalidade e totalmente gratuito, isto &, sem qualquer
contraprestacédo pecuniaria por parte dos alunos beneficiarios do Programa passando a ser
responsabilidade integral do Estado sua garantia. Até alcancar esse patamar houve um

extenso caminho.

O caminho do Programa de Alimentac3o nas escolas teve inicio em 1955%, ou
seja, sete anos apds a edicdo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH).
De inicio era dirigido, exclusivamente, aos alunos de baixa renda caracterizando-se por
sua natureza de auxilio assistencialista aqueles vulneraveis economicamente. Tratava-se
de uma mera suplementagdo alimentar para o combate a desnutricio'®. N&o possuia
feicdo propria de uma politica pablica como na conjuntura atual. Inclusive, os alimentos
constantes do cardépio e fornecidos aos discentes eram restritos no aspecto nutricional
porque nao eram submetidos a avaliacdo por parte de profissionais nutricionistas e nao
possuiam boa aceitacdo em face da desconsideracdo dos habitos alimentares dos discentes

gue os recebiam.

Era gerido, centralizadamente, pelo Ministério da Educacdo e Cultura (MEC)
sendo denominado de Campanha da Merenda Escolar!®® denominacio que manteve até
1965 quando passou a ser conhecida como Campanha Nacional de Alimentag&o Escolar
(CNAE)!®?, Diante da vastiddo territorial do Brasil, a centralizacdo dificultava
sobremaneira a logistica e distribuicdo da merenda as escolas de forma que nem todos os

alunos a recebiam. Ademais, em face dessa imensa dimensao territorial do pais e da

% De acordo com da Silva, M. X., Martins, M. L., Pierucci, A. P. T. R., Pedrosa, C., & Rocha, A. (2016).
Caracteristicas dos programas de alimentacdo escolar do Brasil e de Portugal. DEMETRA: Alimentacdo,
Nutricdo & Saude, 11(1), p. 182.

100 conforme, Silva, E. O., Amparo-Santos, L., & Soares, M. D. (2018). Alimentacdo escolar e constituicio
de identidades dos escolares: da merenda para pobres ao direito a alimentacdo. Cadernos de Saude
Publica, p. 2.

101 A merenda escolar foi regulamentada pelo Decreto n2 37.106, de 31 de Marco de 1955, publicado
originariamente no Diario Oficial da Unido - Se¢do 1 - 2/4/1955, Pagina 0.

102 KARPOWICZ, D. S., RABELLO, E. T., DE CARVALHO, J. L., & DA SILVA, R. B. DIVERSIDADE E POLITICAS
PUBLICAS, p. 189.
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dificuldade de gestdo decorrente da centralizacdo era frequente a alimentacdo chegar
inadequada ao consumo nas sedes das escolas localizadas em locais mais longinquos e de

dificil acesso.

Além disso, o cardapio seguido ndo levava em consideracgdo as caracteristicas de
preferéncia e diversidade alimentar dos contemplados. O Programa, além de gratuito para
os beneficiarios, tinha como objetivo a diminuicdo da desnutricdo e a evasdo escolar
aspectos muito restritos em razéo da natureza de um programa de dimensao e importancia

tdo relevantes.

Na sequéncia cronologica, o ano de 1980 foi relevante para o Programa de
alimentacdo nas escolas brasileiras porque foram dados 0s primeiros passos para um
processo de descentralizacdo, municipalizacdo e universalizacao da disponibilizacdo dos
alimentos. A descentralizacdo atingia, especialmente, os recursos publicos financeiros
utilizados. Antes estes eram concentrados pela Unido por meio do Ministério da Educacgéo
que adquiria os produtos alimenticios para fazer jus ao Programa mencionado e 0s

distribuia por todo o pais.

A partir de 1980, a Unido transferiu a responsabilidade para as secretarias de
educacdo dos estados federados, contudo, ainda ndo integralmente na medida em que o
Instituto Nacional de Alimentacdo Escolar (INAE) ainda subsidiava a administracéo
financeira e a normatizacdo do Programa sendo as compras publicas e a distribuicdo dos

alimentos feita pela Companhia Brasileira de Abastecimento (COBAL)%,

A providéncia trouxe melhoria quanto ao aspecto de gestdo, todavia, o
aperfeicoamento significativo ocorreu em 1994, através da Lei n.° 8.913, de 12 de julho.
A citada Lei estabeleceu, dentre outras coisas, que 0s recursos seriam repassados pela
Unido em parcelas mensais aos Estados, municipios e Distrito Federal nas escolas
pertencentes a tais entes facilitando a gestdo, o controle e o planejamento mensal de
gastos. A Unido, porém, continuava com a responsabilidade de gerir o programa de

alimentagao nos estabelecimentos escolares por ela mantidos%.

Porém, para que os recursos fossem repassados pela Unido aos Estados,

Municipios e Distrito Federal, a Lei n.° 8.913/1994 exigia que o0s entes publicos

103 conforme, KARPOWICZ, D. S., RABELLO, E. T., DE CARVALHO, J. L., & DA SILVA, R. B. DIVERSIDADE E
POLITICAS PUBLICAS, p. 191.
104 Cconforme pardgrafo 1.2 do artigo 1.2 da Lei n.2 8.913/1994.
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retromencionados possuissem em funcionamento os denominados Conselhos de
Administracdo Escolar (CAE). Esses Conselhos eram entidades integradas por
representantes da Administracdo Publica local, de professores, pais de alunos e
trabalhadores rurais (art. 2.°, Lei n.° 8.913/1994). O CAE possuia a responsabilidade de
fiscalizar e controlar a aplicacdo dos recursos. A Lei ja trazia em si a diretriz contida na
CRB/88 relativamente a participacdo da sociedade, uma vez que tal Conselho era
integrado por representantes de seguimentos sociais diversificados, conforme artigo 2.°

da Lei retromencionada.

Outros aspectos importantes trazidos pela Lei n.° 8.913/1994 foi a determinacéo
de que nas compras publicas dos alimentos fossem priorizados os produtos regionais com
respeito aos habitos alimentares dos beneficiarios e que os cardapios fossem elaborados
por nutricionistas. Duas salutares providéncias que tiveram desdobramentos positivos no

Programa de Alimentag&o nas escolas brasileiras.

Essas novas rotinas e procedimentos possibilitaram um maior controle social. A
descentralizagdo veio, ainda, corrigir a grave falha de distribuigcdo dos alimentos porque
a centralizacdo antes vigente desdobrava-se, muitas vezes, em desperdicio de alimentos
em face da dificuldade de partilha as escolas publicas diante da enorme dimenséo
territorial do pais, além do aumento dos custos de aquisi¢cdo por meio das compras
publicas mediante procedimento licitatorio. Merece destaque o fato de que o Programa
de Alimentacdo das Escolas brasileiras ser totalmente gratuito para todos os alunos da
rede publica escolar. Em Portugal parte dos beneficiarios de similar programa de
alimentacdo escolar comporta coparticipacao financeira por parte dos alunos que nédo séo

considerados carenciados.

A descentralizacdo dos recursos foi concretizada integralmente em 1998 por
forca da Medida Proviséria n.° 1784, de 14 dezembro'® do citado ano. A Medida
Provisoria prefalada estabeleceu que os recursos passariam a ser transferidos,
automaticamente, e depositados em conta corrente especifica pela Secretaria Executiva
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), sem necessidade de

formalizagdo de convéniol®® entre a Unifo e os entes publicos receptores (Estados,

105 Reeditada pela MPv n.2 1.784-1/99.

106 Segundo Meirelles, H. L., de Andrade Azevedo, E., Aleixo, D. B., & Burle Filho, J. E. (1966). Direito
administrativo brasileiro (p. 328). Revista dos Tribunais “Convénio administrativo sdo acordos celebrados
para a realizacdo de objetivos de interesse comum”.
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Municipios e Distrito Federal). A formalizacdo de convénios era medida de cunho
licitatério'® burocratico que constituia um entrave desproporcional aos entes publicos

receptores dos recursos, inclusive, dificultando a prestacdo de contas.

A medida Provisoéria n.° 1784/98 também disciplinou a forma de elaboragdo do
calculo do montante a ser transferido pela Unido aos entes publicos federados. O célculo
deveria ser feito “com base no niimero de alunos devidamente matriculados no ensino

pré-escolar e fundamental de cada um dos entes governamentais”%,

Cumpre abordar alguns aspectos sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE) em face da importancia que representa para o Programa de
Alimentacdo nas Escolas. O FNDE trata-se de uma autarquia federal criada em 1968 por
meio da Lei n.° 5.537, de 21 de novembro tendo sido alterada pelo Decreto Lei n.° 872,
de 15 de setembro de 1969. Relativamente a sua estrutura basica e Orgdos de
funcionamento, recentemente, por meio do Decreto n.° 11.196, de 13 de setembro de 2022

foram feitas alterac6es significativas.

E 0 FNDE por meio de seu Conselho Deliberativol® e de sua Diretoria de Agdes
Governamentais (DIRAE) que procede a coordenacdo geral do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar. De forma especifica, a aplicacdo dos recursos financeiros e
orcamentarios destinados ao PNAE sdo monitorados pela sua Coordenacdo de Gestdo
Orcamentéria e Financeira da Alimentacdo Escolar (COEFA).

O principal 6rgdo de sua composicdo é o Conselho Deliberativo sendo
responsavel pela execucao de politicas publicas educacionais no &mbito do Ministério da
Educacdo. Ao Conselho também compete deliberar sobre a assisténcia financeira e
técnica relativa ao PNAE aos Estados, ao Distrito Federal e municipios ante a divisdo

colaborativa entre essas esferas de governo na concretizacdo do Programa.

197 No Brasil, o procedimento de contratacdo publica é denominado “licitagdo publica” sendo regulado na
época da edicdo da Medida Proviséria n.2 1784/98 pela Lei n.2 8.666/93, que era de observancia
obrigatdria. Atualmente, a Lei n.2 8.666/93 encontra-se revogada pela Lei n.2 14.133, de 01 de abril de
2021. Convénio segundo Hely Lopes Meirelles (Direito administrativo brasileiro, 19 . Ed ,1994 p 354- 356).
“Convénio administrativo sdo acordos celebrados para a realizagdo de objetivos de interesse comum”.
108 Conforme pardagrafo 1.2 do artigo 1.2 da Medida Provisdria n.2 1.784/1998.

109 0 Conselho deliberativo do FNDE é presidido pelo Ministro da Educac¢3o. Informacdo obtida em
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-
.de-gestao-1/relatorio-de-gestao-2023/visao-geral/visao-geral-e-ambiente-externo
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Como se observa, a transferéncia legal'’® dos recursos do Programa de
Alimentacdo da Unido aos demais entes federados foi se aprimorando de maneira que o
onus da responsabilidade da aquisicdo dos alimentos foi transferido aos Estados,
municipios e Distrito Federal, via de consequéncia, tais entes publicos passaram a se
encarregar de concretizar as medidas pertinentes as compras publicas melhorando a
operacionalizacéo e eficiéncia do Programa. Isto porque a gestdo dos recursos tornou-se
facilitada em fungdo dos Estados, municipios e Distrito Federal conhecerem mais
profundamente as suas realidades locais podendo, assim, melhor administrar a utilizacao
dos valores repassados quando da compra dos alimentos componentes da alimentagéo
escolar que é fornecida gratuitamente a todos os alunos matriculados na rede publica de

ensino.

Tal medida contribuiu para a eficiéncia e celeridade de aplicacdo dos valores
recebidos e de sua utilizagdo nas compras publicas ressaltando a dimenséo do federalismo
cooperativo que prioriza a divisdo de competéncias e de responsabilidades

administrativas entre os entes publicos estatais'! .

No ano de 2003, com a assuncao de Luiz In&cio Lula da Silva a Presidéncia da
Republica brasileira foram instituidas mais uma série de medidas administrativas
estratégicas de combate a fome e a miséria. Tal combate passou a ser politica prioritaria
governamental. Dessa forma, foram aumentados os recursos alocados para diminuicéo
desse problema social, ampliada a cobertura de agentes beneficiarios e estabelecidas

novas estratégias operacionais para o Programa de alimentacdo®!'?. A nova visdo politica

110 A alocac3o de recursos financeiros feitas pelo FNDE para o PNAE é denominada de transferéncia legal,
posto que se refere a transferéncia referente a Programa estabelecido por lei especifica, no caso a Lei n.2
11.947, de 16 de junho de 2009. No caso especifico do PNAE cabe ao FNDE estabelecer normas de
execugdo, identificar o publico beneficiario, verificar os requisitos de repasse e atuar no monitoramento,
assisténcia técnica e prestagdo de contas, primando que sejam alcangados os resultados estabelecidos
para o programa. Informacgdo obtida em: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-de-gestao-1/relatorio-de-gestao-2023/visao-
geral/visao-geral-e-ambiente-externo. Acesso em: 17.02.2024.

111 No caso do PNAE, a reparticdo de competéncia para garantia de alimentagdo aos alunos da rede publica
de educacdo basica (infantil, fundamental, médio e educacdo de jovens e adultos) é estruturada de
maneira coordenada e colaborativa entre os entes federados da forma seguinte: a) Unido — Ensino
superior e atuagdo suplementar na educagao basica; b) Estados — Ensino médio e garantia do ensino
fundamental; c) Municipios — Ensino fundamental e educagao infantil.

112 De acordo com Peixinho, A. M. L. (2013). A trajetdria do Programa Nacional de Alimentac3o Escolar no
periodo de 2003-2010: relato do gestor nacional. Ciéncia & Saude Coletiva, 18, p. 914.
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https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-de-gestao-1/relatorio-de-gestao-2023/visao-geral/visao-geral-e-ambiente-externo

administrativa também repercutiu positivamente na politica pablica de alimentagdo nas

escolas.

As medidas adotadas resultaram na criacdo de variadas politicas publicas de
transferéncia de renda e programas assistenciais sociais que conjuntamente aplicados
desencadearam resultados nunca alcancados. Durante o periodo de 2003 a 2008, o
Programa de Alimentacdo Escolar firmou-se como politica continua e estrutural de

extrema relevancia para todo o pais.

Como se observa da cronologia acima, o Programa brasileiro de alimentacédo
escolar foi se amoldando pouco a pouco a realidade enfrentada pelo pais sendo construido
paulatinamente sob os ditames dos aspectos historicos, sociais, politicos, econémicos e
legais que foram surgindo sem olvidar, ainda, a influéncia dos organismos internacionais

voltados a diminuicdo da fome, mundialmente.

Baseado na ideia de que seria imprescindivel aprimorar o arcabouco legislativo
infraconstitucional e construir um sistema de politicas publicas que promovesse um
alicerce produzindo robustez ao programa alimentar nas escolas, o Estado criou um varias
outras politicas publicas de geracdo de emprego e renda de modo que a interligacdo entre

elas pudesse produzir resultados concretos e efetivos.

E foi seguindo o norte dessa concepgdo que surgiu 0 maior e mais significativo
marco do Programa de Alimentacdo Escolar brasileiro: a Lei n.° 11.947, de 16 de junho
de 2009 (PNAE). Se a Emenda Constitucional n.° 64/2010 consolidou a responsabilidade
do Estado como garantidor do direito a alimentacdo impulsionando-o0 a aprimorar as
politicas publicas dotadas de universalidade e acauteladoras de tal direito foi o legislador
por meio da citada legislacdo infraconstitucional que, aproveitando-se da larga
experiéncia apreendida ao longo de quarenta e quatro anos (desde os primordios da entdo
merenda escolar de 1955), elevou ao apice o direito fundamental a alimentagcdo nas
escolas.

A Lei n.° 11.947/2009 iniciou trazendo o conceito de alimentacdo escolar
estabelecendo em seu primeiro artigo que ... entende-se por alimentacdo escolar todo
alimento oferecido no ambiente escolar, independentemente de sua origem, durante o

periodo letivo”. Foi através da Lei n.° 11.947/2009 que o Programa de Alimentacao
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Escolar passou a ostentar uma diretriz ainda mais abrangente e universalizada*®

abarcando um significativo contingente de alunos, inclusivamente, aqueles integrantes de
toda a rede publica de educacéo béasica estabelecendo, ainda, ser a alimentagdo escolar
um direito do aluno e um dever do Estado*'4. Também alcancou os alunos de escolas
situadas em areas indigenas e em locais remanescentes de quilombos!®®. E inequivoca a

abrangéncia do PNAE e a inclusdo que promoveu nas escolas publicas brasileiras.

A Lei prefalada promoveu e aperfeicoou a inclusdo da educacdo alimentar no
curriculo escolar, a utilizagdo de alimentos saudaveis com respeito as diferencas
bioldgicas entre idades e condicGes de saude e aqueles em condicbes de vulnerabilidade

ou que necessitassem de atengdo especial 116,

A Lei do PNAE, ainda, deu énfase a participagéo social no controle do Programa
ao ampliar a composicéo, responsabilidade e competéncia do Conselho de Alimentar
Escolar (CAE). O papel do Conselho passou a ser relevante quanto a fiscalizagcdo da
aplicacdo dos recursos utilizados na aquisicao das refeicdes em ambito local, pelo zelo
quanto a qualidade dos alimentos adquiridos, bem como de sua compatibilidade com os
habitos alimentares dos alunos ante a proximidade com a comunidade local criando
vinculo comunitario com as equipes integrantes das escolas. Além disso, segundo a Lei
n. 11.947/2009, o CAE poderia contar com a cooperacdo dos Conselhos de Seguranca
Alimentar e Nutricional estaduais e municipais para melhor desenvolver suas atividades.

Esse foi outro grande avanco relativamente a fiscalizag&do do Programa.

Além de universalizar o Programa gratuito de alimentacdo escolar, a Lei n.°
11.947/2009 doto-o0 de uma natureza de sustentabilidade ao impor a obrigatoriedade de
aquisicdo dos géneros alimenticios preferencialmente produzidos em ambito local por

agricultores familiares, empreendedores familiares rurais, comunidades indigenas e

113 | ej n.2 11.947/2009: Art. 20 - Sdo diretrizes da alimentagdo escolar: Ill - a universalidade do
atendimento aos alunos matriculados na rede publica de educagdo basica;

114 Art. 30 - A alimentac3o escolar é direito dos alunos da educac3o bésica publica e dever do Estado e
serd promovida e incentivada com vistas no atendimento das diretrizes estabelecidas nesta Lei.

115 0s Quilombos s3o locais onde residem os quilombolas que s3o os descendentes e remanescentes de
comunidades formadas por escravizados fugitivos (os quilombos), entre o século XVI e o ano de 1888,
quando houve a abolicdo da escravatura no Brasil. Atualmente as comunidades quilombolas estdo
presentes em todo o territdrio brasileiro e nelas se encontra uma rica cultura baseada na ancestralidade
negra, indigena e branca. Informagdo obtida em:
https://brasilescola.uol.com.br/sociologia/quilombolas.htm. Acesso em 08.01.2024.

116 Conforme inciso VI, do artigo 2.2 da Lei n.2 11.947/2009.
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remanescentes de quilombolas e os grupos formais e informais de mulheres!’. Talvez
essa tenha sido a determinagdo mais importante trazida pela Lei pelos reflexos positivos
que desencadeou.

Ao fixar a preferéncia pela aquisicdo de géneros alimenticios diversificados
produzidos no &mbito local produzidos pelos agricultores familiares e por todo o conjunto
de pessoas descritas em seu artigo 14, a Lei do PNAE possibilitou que essa classe de
pequenos produtores agricolas obtivesse acesso a recursos publicos significativos por
meio das compras publicas, os quais Ihes eram inacessiveis antes da sua edi¢do. Ademais,
ao ser estabelecida essa preferéncia de aquisi¢do local, a Lei possibilitou a circulagdo
financeira no &mbito municipal promovendo uma melhor sistematizagdo entre o PNAE e
0 Programa Nacional de Agricultura Familiar (PRONAF). Dessa forma, ficou

demonstrada a natureza de sustentabilidade que norteou a Lei.

Além disso, a medida de ordem legal em muito veio fortalecer a producao
agricola local com a geracdo de emprego e renda esta ultima em face da garantia de
aquisicdo continua pelo Estado dos produtos alimentares produzidos. Acrescente-se,
ainda, que a compra da producdo local dos alimentos também evita desperdicio com
transporte a longas distancias, garantindo na sede da escola alimentos saudaveis, frescos,
com observéncia dos habitos alimentares dos alunos. Os habitos alimentares dos alunos

no Brasil sdo muito diversificados, pois cada regido possui peculiaridades nesse sentido.

Foi assim que de maos dadas, 0 PRONAF e o PNAE trouxeram significativa
contribuicdo para reducdo da desigualdade social, erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo na medida em que promovem a circulacdo de recursos financeiros
fortalecendo a economia local cumprindo, ainda, um dos objetivos fundamentais da

Republica Federativa do Brasil nos exatos termos do artigo 3.°, inciso 111 da CRB/88*8,

A esse propdsito, cumpre destacar, ainda, de modo mais detalhado o paradigma
com que o legislador brasileiro decidiu trabalhar essa relevante politica pablica alimentar

117 Inserc3o dos grupos formais e informais de mulheres feita recentemente por meio da Lei n.2 14.660,
de 24.08.2023.

118 Art, 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacgéo.
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com o alcance definido no artigo 1.° da Lei do PNAE (Lei n.° 11.947/2009). Como
afirmamos anteriormente, desde 1980 o Brasil assumiu o modelo de descentralizagéo
administrativa no plano federativo para desenvolvimento do programa nacional de
alimentacdo escolar. Quais seus propositos com a adocdo desse modelo e quais seus

impactos num plano mais compreensivo e alargado? Entao vejamos.

A Lei do PNAE estabelece que do total dos recursos financeiros repassados pelo
Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), no minimo trinta por cento,
deverdo ser utilizados na aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da agricultura
familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizacOes, priorizando-se 0S
assentamentos da reforma agréria, as comunidades tradicionais indigenas, as
comunidades quilombolas e os grupos formais e informais de mulheres. Essa diretriz legal
visa incentivar o crescimento econdmico e sustentavel dos municipios em suas compras
publicas de alimentos a serem utilizados nas refeigdes escolares, além de facilitar o
respeito aos habitos, preferéncias e tradi¢des alimentares dos alunos.

Isto porque esse percentual obrigatério de aquisicdo de trinta por cento
representa vultosa quantia sendo capaz de garantir, por si s6, nos municipios de pequeno
porte (maioria no Brasil) a geracdo de renda e emprego para milhares de pessoas. A
diretriz legal além de constituir fonte de renda e emprego contribui para reducdo da

pobreza e da inseguranca alimentar.

Infere-se, pois, que em se tratando de politica publica estatal e tendo o Brasil
aderido a varios e precedentes instrumentos emanados de institui¢cbes internacionais,
conforme ja delineado no Capitulo | deste estudo, a alimentagcdo nas escolas passou a
constituir direito dos alunos e obrigacdo do Estado da qual ndo pdde mais desvincular-se
nem no campo interno, tampouco, exteriormente incorporando forca cogente e

inafastavel.

Todavia, a CRB/88 e a legislacéo infraconstitucional do PNAE, cada uma a seu
tempo e modo, ndo realizaram um milagre imediato. E nem poderiam porque suprir a
fome, a miséria e a desigualdade social e proporcionar uma alimentacdo adequada e

segura nas escolas em um pais que possui uma area territorial de mais oito milhdes de
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quildmetros quadrados**®

, 0 atendimento de aproximadamente quarenta milhdes de
discentes?® e uma diversidade alimentar e cultural imensa n&o é tarefa que se cumpra em

pouco tempo porque exige um conjunto amplo e continuo de a¢des por parte do Estado.

Ademais, as limitagbes de ordem financeira, organizacional e de gestdo
administrativa além de fatores de natureza ideoldgica e politica também constituiram
oObices dificultando uma implementacdo integral, célere e eficaz, por isto, defende-se que

o direito ainda se encontra em permanente em construcao.

Imprescindivel também ressalvar que a conquista do direito alimentar nas
escolas decorreu de um processo de lutas e defesa de direitos fundamentais consolidado,
como dito, apos a edi¢do da CRB/88, no qual a sociedade civil continua exercendo um
papel de protagonismo rompendo “definitivamente o siléncio premeditado que envolve a
fome como tema proibido, ou, pelo menos, pouco aconselhavel de ser abordado

publicamente”!?L,

Atualmente, o Programa de Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)
consolida-se como uma das politicas publicas mais antigas do Brasil sendo reconhecido
pela United Children’s Found (UNICEF) como o maior projeto de alimentacdo do
mundo'?. Tornou-se referéncia por atender diariamente milhdes de estudantes em
milhares de escolas publicas de todo o Brasil, ostentando universalidade e gratuidade de
atendimento?® por englobar todos os alunos matriculados na rede publica de ensino
basico'?* (educacdo infantil, ensino fundamental, ensino médio e educacio de jovens e

adultos), além de entidades filantrépicas e entidades comunitarias conveniadas com o

119 Area Territorial do Brasil atualmente é de 8.510.417,771 km?, conforme dados colhidos em 06.12.2023
no site: https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/15761-
areas-dos-municipios.html?t=acesso-ao-produto&c=1. A portaria definindo o territério nacional foi
publicada no Diario Oficial da Unido (DOU) n.2 59, de 27 de margo de 2023, conforme Portaria N.2 PR-197,
de 21 de margo de 2023.

120 conforme informacdo colhida no portal do Ministério da Educacio (MEC):
http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/pnae?start=40 , acesso em data de 18.02.2024.

121 Brasil. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica Direito a alimentacdo adequada. —
Brasilia: Coordenacdo Geral de Educagdo em SDH/PR, Direitos Humanos, Secretaria Nacional de Promogéo

e Defesa dos Direitos Humanos, 2013.80 p., il. — (Por uma cultura de direitos humanos). Incl. Bibl.ISBN:
978-85-60877-41-6 1. Direitos humanos 2. Direito a alimentagdo 3. Alimentac&o 4. Brasil I. Titulo Il. Série,
p.21.

122 conforme, da Silva, M. X., Martins, M. L., Pierucci, A. P. T. R., Pedrosa, C., & Rocha, A. (2016).
Caracteristicas dos programas de alimentagdo escolar do Brasil e de Portugal. DEMETRA: Alimentacao,
Nutricdo & Saude, 11(1), p. 185.

123 Conforme artigo 2.2, inciso Ill da Lei n.2 11.947/2009.

124 0 ensino basico compreende, nos termos do artigo 208 da CF/88, os alunos dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete) anos de idade, bem como aqueles que ndo tiveram acesso a educac¢do na idade prépria.
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poder publico?®

sem qualquer tipo de contraprestacdo pecuniaria por parte dos alunos.
Cumpre enfatizar-se que os alunos abrangidos pelo PNAE possuem entre quatro anos de
idade até os dezessete anos inferindo-se que o fornecimento de refeicdes a esses alunos é
feito durante treze anos de suas vidas escolares constituindo-se num lapso temporal
relevante para um significativo numero de pessoas, em sua maioria carentes
economicamente. Este aspecto também se demonstra relevante quanto a fixa¢do dos

alunos no @&mbito escolar conforme sera demonstrado ao longo deste estudo.

Na linha de importancia da consolidacdo do direito a alimentacdo nas escolas
brasileiras, para além do PRONAF é relevante mencionar os seguintes Programas: Brasil
sem Miséria (Decreto n.° 7.492/2011), Aquisicdo de Alimentos (PAA- Lei n.
12.512/2011, capitulo Ill, artigos 16 a 24), Transporte Escolar (PNATE- Lei n.°
10.880/2004) e 0 CAMINHO DA ESCOLA- Lei n.° 12.816/2013). Todos 0s Programas
mencionados possuem significativo contributo para alcance e implementagéo efetiva do

direito a alimentacdo e da seguranca alimentar no Brasil.

Em linhas gerais essas foram as grandes conquistas advindas da insercdo do
direito fundamental a alimentagcdo na CRB/ 88 e da subsequente edicdo da Lei do PNAE
que aprimorou o Programa cujos reflexos positivos ainda ndo estao integralizados em sua

totalidade encontrando-se em permanente edificacéo.

Muito ainda precisa ser feito, especialmente, no aspecto das politicas publicas
qgue se materializam por meio da contratacdo publica cujas consequéncias incidem,

indubitavelmente, sobre a efetividade do direito fundamental a alimentacao nas escolas.

E através das compras publicas que o direito a alimentac&o nas escolas encontra
concretude e a decisdo de contratar constitui em sua esséncia um exercicio de ponderacéo
do Estado na eterna e incansavel busca para alcancar o interesse publico norteador do
estado de direito. Porém, as politicas e a contratacdo publica, bem como as relagdes que
estabelecem entre si para a garantia e efetividade do direito a alimentacéo nas escolas sera

desenvolvido no préximo capitulo.

125 |nformagdo obtida em: https://www.gov.br/fnde/pt-br/assuntos/noticias/caderno-de-legislacao-
2022-do-pnae-ja-esta-disponivel-no-portal-do-fnde. Acesso em 11.01.2024.
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CAPITULO 2 - A CONTRATACAO PUBLICA E O DIREITO A
ALIMENTACAO NAS ESCOLAS NO BRASIL E EM PORTUGAL

Conforme tratado no capitulo anterior, a evolugéo do direito a alimentacdo nas
escolas publicas ou do sistema de refeicdes escolares tanto em Portugal quanto no Brasil
guardou especificidades conjunturais, politicas e sociais imanentes a cada um desses
paises tendo como ponto comum a estreita relagdo mantida com o histérico evolutivo dos
direitos fundamentais, da consolidagcdo do processo democréatico, bem como da forma
como cada um deles conduziu administrativa e internamente essa politica publica tdo

relevante.

Neste segundo capitulo a abordagem serd direcionada a compreensdo das
nuances do procedimento de contratacdo publica e de sua estreita ligagdo com o éxito da
politica publica alimentar nas escolas em ambos 0s paises sendo imprescindivel,
igualmente, a compreensao das relacdes sociais naturalmente existentes nos dois Estados
democraticos gque se iniciam no momento da producdo agricola dos alimentos até a sua
chegada ao prato de cada um dos alunos beneficiados por meio de uma operacionalizagdo
juridica denominada contratagéo plblica®?®.

E necessario compreender que os procedimentos de contratacio, que se iniciam
com a decisdo administrativa de contratar por parte do Estado para tornar efetiva a politica
publica relativa ao direito alimentar nas escolas e que vdo sendo desenvolvidos numa
engenhosa e complexa teia legislativa operacionalizando-se com a formalizacdo
contratual ao abrigo de rela¢6es enigmaticas sob o ponto de vista juridico, social, politico,
do interesse publico e econdmico (este ultimo em face dos vultosos recursos investidos
na aquisicao dos alimentos) constituem a esséncia da politica publica de alimentacdo nas

escolas do Brasil e em Portugal.

O procedimento de contratacdo publica dos alimentos para o prato dos alunos
evoluiu a medida em que a legislacdo foi de forma estrutural e democraticamente
consolidando-se nos dois paises. Ponto de significativa importancia também foi a
valorizacdo do poder local, aspecto que trouxe um imensuravel diferencial para o

fortalecimento do Programa Alimentar Escolar em Portugal e no Brasil.

126 No Brasil a nomenclatura adotada para o procedimento de contrataco publica denomina-se
“licitacdo” sendo regulada atualmente pela Lei n2 14.133, de 12 de abril de 2021.
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Assim, sendo através da contratacdo publica que o direito a alimentacdo nas
escolas em Portugal e no Brasil torna-se efetivo e concreto para atender aos alunos
beneficiarios € nesta perspectiva que o estudo sera desenvolvido.

21 - O FEDERALISMO BRASILEIRO, A DESCENTRALIZACAO E A
VALORIZACAO DO MUNICIPIO: REFLEXOS NA POLITICA NACIONAL DE
ALIMENTACAO ESCOLAR

Como tratado no capitulo anterior (item n.° 1.3.2), 0 modelo de organizacdo
federativa do Estado brasileiro no qual os entes publicos possuem competéncias
compartilhadas impds implicacdes concretas na aplicacdo das politicas publicas. Outro
aspecto deveras importante foi o processo democréatico, cujo apice foi a Constitui¢éo
Brasileira de 1988 e, posteriormente, as politicas publicas relativas a concretizacdo do
direito a alimentacéo (que foi inserido no rol dos direitos sociais'?’) foram fatores que
contribuiram e nortearam, indubitavelmente, a evolucdo do sistema de refei¢cbes nas
escolas publicas brasileiras evidenciando o que Fortes, G. B., & Moraes, F. intitularam

de “diversidade na unidade”??8.

No presente subitem sera abordado de que maneira a organizacao federativa e a
posterior descentralizacdo de poderes entre os entes federados constituiram instrumentos
de inovacdo, alicerce e norte para concretizacdo da politica publica relativa ao direito a
alimentacdo nas escolas brasileiras e quais os beneficios trazidos pela implementacédo de
regras juridicas especificas criadas pela normatizacdo ao longo do percurso cronolégico
legal do direito alimentar cujos direcionamentos norteados por principios democraticos e
constitucionais foram preponderantes para o éxito do Programa Nacional de Alimentagéo
Escolar (PNAE), tal como atualmente se apresenta constituindo-se em referéncia mundial
como modelo para aplacar a fome e diminuir as desigualdades sociais, problemas cronicos

do Brasil.

127 Artigo 6.2 da CRB/88:

Art. 62 Sdo direitos sociais a educagao, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, a moradia, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constituicdo. (grifo acrescido).

128Fortes, G. B., & Moraes, F. (2016). Federalismo e democracia. Revista de Informacdo Legislativa,
53(211), p. 200.
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Cumpre asseverar que para um significativo nimero de doutrinadores e teoricos
o Federalismo seria 0 modelo ideal de Estado'?. Sem adentrar neste aspecto especifico,
apresenta-se primordial discorrer sobre 0 modelo de Federalismo muito peculiar do Brasil
e da redemocratizacao levada a efeito pela CRB/88. O modelo de organizacao politica do
Estado brasileiro impde a existéncia de um arranjo institucional no qual os entes publicos
federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) articulam entre si autonomia e
unidade de maneira que essa divisdo de poder politico e de competéncias pode ser
percebida em varios &mbitos, especialmente, quando da aplicacdo concreta das politicas
publicas. Isto porque cabe a cada um deles uma parcela de responsabilidade na

concretizacdo dessas politicas de Estado.

Convem ressaltar que a prépria Constituicdo Federal brasileira de 1988 ao longo
de seu texto tracou regras democraticas especificas quanto a essas competéncias
tridimensionais e divisdo de poder politico, econémico, financeiro e legislativo
relativamente a todos os entes federativos mencionados. Essa reparticdo de competéncias
pode ser horizontal e vertical e “isso no que concerne as competéncias legislativas
(competéncias para legislar) e no que respeita as competéncias materiais (i.e.,

competéncias de ordem administrativa)t*°”,

Apbs a edicdo da Constituicdo Federal de 1988, o federalismo brasileiro passou
a funcionar por um sistema em que houve um aumento relativo do poder politico dos
Municipios resultado de uma sentida auséncia dos Estados na resolucéo dos problemas
locais. Contudo, apesar de constitucionalmente os entes publicos federados (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) possuirem competéncias e poderes politicos mais
ou menos em simetria, as desigualdades regionais concretamente existentes e incontestes
tornaram tal modelo assimétrico para utilizar a expressdo utilizada por Souza'*! que
defende ter o Brasil adotado um modelo constitucional de “federalismo simétrico em uma

federacao assimétrica”.

129 conforme: Tocqueville, A. D. (2005). A democracia na América. Tradug3o: Eduardo Brand3o. P. 182,
Russomano, R. (1965). O principio do federalismo na constituicdo brasileira, p. 20 e Cavalcanti, A. (1986).
Regime Federativo e a Republica Brasileira, p. 119-125.

130 Cconforme Mendes, G. F. (2024). Curso de Direito Constitucional-Série Idp-192 edi¢do 2024. Saraiva
Educagdo AS. p. 963.

131 Souza, C. (2005). Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativas no Brasil p6s-1988.
Revista de Sociologia e Politica, p. 111.
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Ademais, o0s Estados e Municipios possuem poucas competéncias
constitucionais exclusivas e uma significativa maioria deles também néo possui recursos
orcamentarios suficientes para atender as demandas sociais ficando, assim, tolhidos em
promoverem iniciativas proprias no campo das politicas publicas. Assim, vao limitando-
se a refletirem as diretrizes tracadas pela Unido tornando-se meros executores daquelas
ante a pouca competéncia residual que lhes cabe, bem como diante da escassez de
recursos proprios. Isto se faz sentir, notadamente, daqueles localizados nas regides Norte

e Nordeste*? do Brasil onde estio concentrados os maiores indices de pobreza.

No que diz respeito as competéncias concorrentes (compartilhadas), a
Constituicdo brasileira de 1988 estabeleceu que a provisdo da maioria das politicas e
servicos publicos seriam comuns aos trés entes federados ressaltando o carater

cooperativo da federacdo brasileira.

Porém, na pratica esse cooperativismo institucional ficou comprometido ante as
desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes entre os Estados e 0s municipios
brasileiros e na auséncia de “mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem
a cooperagdo, tornando o sistema altamente competitivo”*®, Esta competicéo
compromete e produz deformidades no sistema federativo do Brasil porque concentra na
Unido uma série de competéncias, poderes politicos e orcamentarios tornando a maioria
dos Estados, o Distrito Federal e os Municipios meros suditos dessas diretrizes gerais
tracadas demonstrando uma pouca capacidade de coordenacgdo intergovernamental dos
Programas de ambito nacionais pela Unido.

Ademais, é frequente a auséncia de sintonia entre as diretrizes gerais emanadas
da Unido e as peculiaridades locais dos 27 (vinte e sete) Estados e dos 5.568 (cinco mil,

quinhentos e sessenta e 0ito) municipios brasileiros (sem contar com o Distrito Estadual

132 A regido Nordeste, em 2022, detinha 27% da populag3o total do Brasil, mas concentrava 43,5% da
populagdo na pobreza e 54,6% da populagdo em extrema pobreza. J& o Norte, que reunia 8,7% da
populagdo total, detinha 12,8% das pessoas em situagao de pobreza e 11,9% das pessoas em extrema
pobreza. Mais da metade (51%) da populagdo do Nordeste estava em situagdo de pobreza. O Sudeste,
com 42,1% da populagdo do pais, concentrava 30,7% das pessoas na pobreza e 23,8% das pessoas na
extrema pobreza. Informacgdo obtida em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-
agencia-de-noticias/noticias/38545-pobreza-cai-para-31-6-da-populacao-em-2022-apos-alcancar-36-7-
em-2021. Acesso em 09.08.2024.

133 Conforme, Souza, C. (2005) Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativa no Brasil pds
1988. Revista de Sociologia Politica. p. 112.
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de Fernando de Noronha e do Distrito Federal)*** que possuem uma heterogeneidade
imensa gerando desdobramentos negativos em varias das politicas publicas de &mbito

nacional, como € o caso da alimentacdo nas escolas publicas.

Necessario, ainda, enfatizar que, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) setenta e trés por cento dos municipios brasileiros possuem entre dez
e vinte mil habitantes. Esses municipios possuem realidades demasiadamente
heterogéneas, especialmente, no aspecto financeiro-orcamentario, o que reforca a
condicéo de dependéncia dos recursos advindos da Unido para fazer jus a implementacéo
efetiva das politicas publicas nacionais pela gestdo local. Essa diversidade de realidades
dos Municipios brasileiros faz surgir varios Brasis dentro de um sé Brasil.

Todavia, ao longo da trajetéria do PNAE a legislacdo que regula o Programa tem
estabelecido um histérico de descentralizacdo lenta e gradual numa clara procura de
correcdo dessa diversidade. Inicialmente, o Programa era centralizado pela Unido que
adquiria os alimentos e os distribuia aos Estados e Municipios atraves da Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL).

Contudo, diante da dimensdo continental do pais, da diversidade de
caracteristicas regionais, geograficas™*® e locais havia uma grande dificuldade na gestéo
de logistica de distribuicdo fazendo com que significativa parte dos alimentos se
desperdicasse antes mesmo de chegar as escolas, principalmente, as mais longinquas

gerando prejuizos e comprometendo a efetividade e a eficacia do Programa.

Diante desse quadro, a legislacdo regulamentadora do PNAE foi aos poucos
avancando no sentido da descentralizagdo estabelecendo divisdo de competéncias e, via
de consequéncia, de responsabilidades compartilhando-as para garantir o direito a

alimentacao dos alunos matriculados na rede de educacdo bésica'*® de ensino puablico do

134 Informacdo obtida no site: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-
noticias/noticias/36532-ibge-atualiza-dados-geograficos-de-estados-e-municipios-brasileiros. Acesso em
07.08.2024.

135 Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, o Brasil possui seis biomas que
compdem seu ecossistema: Amazonia, Cerrado, Caatinga, Mata Atlantica, Pantanal e Pampa. Isto resulta
numa diversidade bioldgica que diferencia também as regides do pais com reflexo nas praticas e na
produgdo agricola.

136 No Brasil a educacdo basica compreende a educacdo infantil, o ensino fundamental e o ensino médio
(dos quatro aos dezessete anos) e tem por finalidade desenvolver o educando, assegurar-lhe a formacgao
indispensavel para o exercicio da cidadania e fornecer-lhe meios para progredir no trabalho e em estudos
posteriores, contribuindo para a reducdo das desigualdades sociais. Informagdo obtida no site:
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pais buscando formas de atenuar essa diversidade de realidades e falta de sintonia na

divisdo de tarefas entre os entes federativos.

Nesse sentido, o poder local (municipios) comecou a ganhar importancia com o
advento da Lei n.° 8.913/1994 (editada seis anos apds a Constituicdo Federal de 1988).
Referida Lei estabeleceu a municipalizacdo da merenda escolar relativamente aos
recursos que seriam descentralizados repassados diretamente pela Unido aos demais entes
federativos e, ainda, na aquisi¢do dos insumos determinando que deveriam ser priorizados
o0s produtos de cada regido visando a reducdo dos custos de distribuicdo e melhoria de

logistica de entrega (artigos 2.° e 5.°, respectivamente, da Lei n.° 8.913/1994)%

Cumpre enfatizar que a legislacdo ja havia tracado a divisdo de encargos
compartilhados da seguinte forma: & Unido caberia tracar as diretrizes do Programa
competindo-lhe a incumbéncia de prover a alimentacdo escolar quanto ao ensino superior
e atuar suplementarmente na educacao basica. Aos Estados competiria o ensino médio e

fundamental e aos municipios a alimentacdo escolar no ensino fundamental e infantil.

Atualmente, as diretrizes e 0S recursos necessarios para atendimento do
Programa advém do orgamento da Unido sendo transferidos aos Estados, Distrito Federal
e Municipios pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE)*®, Os
repasses sdo efetivados diretamente a conta dos entes federados pela Unido ao longo do
periodo letivo que totaliza duzentos dias por ano.

Tendo em vista que a politica alimentar no sistema de ensino publico brasileiro

é vinculada ao Ministério da Educacdo que, por sua vez, integra a estrutura administrativa

http://portal.mec.gov.br/component/content/article/116-guem-e-quem-1534541290/seb-educacao-
basica-2024241802/83051-principais-acoes-e-programas-de-responsabilidade-do-ministerio-da-
educacao-no-ppa-2012-2015-educacao-basica?ltemid=164. Acesso em data de 03.08.2024.

137 LEI No 8.913, DE 12 DE JULHO DE 1994.

(Vide Medida Proviséria n? 2.178-36, de 24 de agosto de 2001)

Revogado pela Medida Provisdria n2 455, de 2009.

(Revogado pela Lei n? 11.947, de 2009)

DispGe sobre a municipalizagdo da merenda escolar.

Art. 22 Os recursos so serdo repassados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que tenham, em
funcionamento, Conselhos de Alimentagdo Escolar, constituidos de representantes da administragdo
publica local, responsavel pela drea da educacédo; dos professores; dos pais de alunos; e de trabalhadores
rurais.

Art. 52 Na aquisicdo de insumos, serdo priorizados os produtos de cada regido, visando a redugdo dos
custos.

138 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) possui personalidade juridica de autarquia
publica tendo suas especificidades sido tratada ao longo do Capitulo I.
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da Unido, o fornecimento das refei¢des guarda relacdo com o calendéario escolar nacional.
O ano letivo escolar no Brasil é dividido em dois semestres, o primeiro de fevereiro a
junho com recesso em julho com duracdo de trinta e um dias. O segundo semestre inicia-
se no més de agosto perdurando, normalmente, até meados de dezembro. As férias do
segundo semestre iniciam-se em janeiro até primeira quinzena de fevereiro. E
imprescindivel destacar que durante o recesso escolar ndo sdo fornecidas refeicdes aos
alunos nas escolas abrangidas, diferentemente de Portugal.

O depdsito do montante destinado a aquisicdo dos alimentos, como ja
mencionado, € feito pela Unido (FNDE), diretamente, as contas dos demais entes publicos
federados. Os recursos devem ser utilizados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios,
exclusivamente, para aquisi¢do de géneros alimenticios. Qualquer desvirtuamento dessa
regra impGe penalizacdes legais aos entes violadores pelos 6rgdos de controle quando da

prestacdo de contas dos recursos.

Assim, infere-se que os recursos repassados pela Unido ndo podem ser utilizados
para a aquisicdo de insumos para o preparo das refeicdes como, por exemplo, gés de
cozinha, tampouco, para a compra de equipamentos para cozinhas e refeitorios. Os
nutricionistas responsaveis pela elaboracdo dos cardapios (ementas) e a equipe de cozinha
sdo pagas com recursos exclusivos dos entes federativos (Estados, Municipios e Distrito
Federal). No Brasil, ndo é frequente a contratacdo de servicos terceirizados para
fornecimento de refeicGes ja prontas, porém, é possivel em face da inexisténcia de

vedacéo legal.

Entidades privadas também podem ser beneficiarias de recursos advindos do
PNAE/FNDE para aquisicéo de refei¢des escolares como as creches, pré-escolas e escolas
de ensino fundamental e médio, todavia devem ser reconhecidas por lei como entidades
filantropicas. Alem da obrigatoriedade de serem reconhecidas por lei como entidades
filantropicas essas entidades privadas de educacao para receberem os recursos publicos
repassados pelo Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacdo — FNDE devem

formalizar um instrumento juridico denominado de Convénio'*® com cada um dos entes

139 DECRETO N2 11.531, DE 16 DE MAIO DE 2023, que disciplina os convénios firmados pela Unido, em seu
artigo 29, inciso |, conceitua convénio como sendo um instrumento juridico que, “na auséncia de legislacdo
especifica, dispde sobre a transferéncia de recursos financeiros provenientes do Orgamento Fiscal e da
Seguridade Social da Unido para a execugao de programas, projetos e atividades de interesse reciproco e
em regime de mutua colaboracdo”. Dessa forma, o que caracteriza o instrumento legal de convénio é a
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federativos ja mencionados. O instrumento de convénio previsto na lei de licitagdes exige
uma formalizacéo bastante burocratica, inclusive, complexa quanto a prestagéo de contas

como ja referenciado ao longo deste trabalho.

Igualmente, podem receber recursos através da formalizacdo de convénios com
as unidades federativas as creches, pré-escolas e escolas comunitarias de ensino
fundamental e médio. Os alunos de escolas indigenas e quilombolas que constituem
grupos mais suscetiveis de sofrerem inseguranca alimentar também sdo atendidos pelo
programa®®®. Essa possibilidade decorre das caracteristicas de abrangéncia e
universalidade da educacédo basica que constitui uma das diretrizes do Plano Nacional de
Educacdo desenvolvida pelo Ministério da Educacéo e Cultura (MEC), bem como da
natureza e das regras juridicas do préprio PNAE que deve atender a todos os alunos
matriculados na rede publica de educacdo basica (artigo 2.°, inciso Il da Lei n.°
11.947/2009).

O montante a ser repassado utiliza como parametro o numero de alunos
matriculados nas unidades de educacdo publica presentes nos sistemas de ensino
mantidos por cada um desses entes publicos e nas entidades escolares privadas ja
mencionadas acima. Os alunos beneficiarios ndo arcam com qualquer contraprestacao

pecuniaria para receberem as refeicdes que Ihes sdo totalmente gratuitas.

A imposicdo de transferéncia dos recursos pela Unido emana do dever
constitucional do Estado com a educacdo nacional do qual decorre, indubitavelmente, a
responsabilidade de garantia ao educando em todas as etapas da educacao basica por meio
de programas suplementares relativos a alimentacdo (PNAE), transporte escolar
(PNATE), material didatico e assisténcia a saude, dentre outros, nos termos do artigo 208,
inciso VII da CRB/88.

Outros dispositivos constitucionais também tratam de forma abrangente das

competéncias dos entes federativos relativas ao direito a alimentacdo sendo relevante

transferéncia de recursos de entes publicos para alcangar objetivo de interesse publico dotado em sua
esséncia de colaboragdo reciproca.

140 Conforme, de Carvalho, D. G. (2009). LICITACOES SUSTENTAVEIS, ALIMENTACAO ESCOLAR E
DESENVOLVIMENTO REGIONAL: UMA DISCUSSAO SOBRE O PODER DE COMPRA GOVERNAMENTAL A
FAVOR DA SUSTENTABILIDADE. Planejamento e politicas publicas, (32). p. 121.
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mencionar os artigos 23, inciso VIII e 30, incisos | e VI*!, respectivamente, ambos da
Constituicdo Federal de 1988.

Todavia, esta divisdo de competéncia relativamente ao PNAE néo € rigida
porque existe a faculdade legal concedida aos Estados de transferirem aos municipios a
responsabilidade pelo atendimento alimentar quanto aos alunos matriculados nas escolas
estaduais localizadas nas respectivas areas de jurisdicdo municipais. Para tanto devem
autorizar a Unido a transferéncia direta da parcela do repasse a que Ihes cabia (artigo 7.°
da Lei n.° 11.947/2009). Mais uma caracteristica para enfatizar a descentralizacédo e o

protagonismo dos Municipios no caminho percorrido pela legislacdo do PNAE.

Essa medida legal de flexibilizacdo de operacionalizagdo constituiu uma férmula
criada pela Lei na tentativa de atenuar as desigualdades econOmicas existentes entre 0s
entes publicos federativos dado o interesse publico que norteia 0 PNAE como Programa

relevante sob o aspecto social e pela sua abrangéncia de todo o territério nacional.

Nesta hipotese, a transferéncia é procedida pelo Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) com a consequente entrega dos recursos
recebidos da Unido diretamente ao Municipio cujo calculo do montante sera feito com
base no nimero de alunos matriculados nas respectivas escolas mantidas pelo Estado. O
FNDE, por seu Conselho, edita regularmente Resolugdes atualizando o valor per capita

das refeigdes a serem fornecidas aos alunos.

A evidéncia de que a CRB/88 procedeu a um resgate da importancia do papel
dos Estados e, especialmente, dos Municipios para a vigéncia plena do federalismo
brasileiro (que havia sido relegado durante o periodo militar) esta presente no fato de que
as competéncias dos Estados-membros e dos municipios foi ampliada de maneira que a
Constituicao “estabeleceu um papel de destaque para 0os Municipios, além de conceder
autonomia ao Distrito Federal semelhante aquela adotada para as demais unidades da
Federacdo*?”. A Lei que regulamenta o PNAE foi um reflexo direto do resgate da

141 Art, 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

VIII - fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo infantil
e de ensino fundamental;

142 Informacdo obtida em: https://wwwi12.senado.leg.br/jovemsenador/home/arquivos/textos-
consultoria/o-federalismo-brasileiro. Acesso em 21.07.2024.
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importancia do Municipio e, consequentemente, da descentralizacao tendo estes aspectos

contribuido para o éxito da politica publica alimentar nas escolas.

E foi dentro desse novo modelo de descentralizagdo com a inequivoca
valorizagdo do Poder local (estadual, municipal e distrital) respeitando a diversidade que
a CRB/88 resgatou os principios basicos do federalismo e da universalizacéo das politicas
publicas possibilitando uma maior inteiracdo e integracdo intersetorial entre as politicas
sociais brasileiras embora ainda prevalecam dificuldades de gestdo no processo de
coordenacao intergovernamental no que diz respeito as compras publicas dos alimentos
para atender ao PNAE que hoje sdo procedidas pelos préprios entes federativos, apés a
transferéncia dos recursos pela Unido (FNDE).

Assim, os impactos positivos de ampliacdo do poder local e do fortalecimento
do sistema federativo constituem um reconhecimento inequivoco de que 0s municipios
possuem uma maior capacidade de atender e concretizar o PNAE por estarem muito mais
préximos do cidaddo e, por isto, melhor avaliar suas necessidades. Os reflexos de
ampliacdo do poder dos municipios se fizeram sentir de maneira muito significativa no
PNAE contribuindo para o avango e aprimoramento de uma das mais importantes

politicas piblicas alimentares no Brasil**,

Além disso, a legislacdo disciplinadora do PNAE, que se sucedeu apods a
Constituicdo de 1988, ao proceder arranjos juridicos e adaptacdes diversas no Programa
de Alimentacdo Escolar com observancia das especificidades locais respeitando a cultura
e vocacOes dos entes federados promoveu melhorias nos procedimentos das compras

publicas dos alimentos.

Esses arranjos juridicos propiciaram até mesmo a alteracdo dos parametros de
contratacdo, principalmente, ao determinar que trinta por cento das aquisicbes de
alimentos deveriam ser feitos diretamente aos agricultores familiares e outros grupos
vulneraveis social e economicamente, especificidades que serdo tratadas no préximo

subitem.

143 0 Programa Nacional de Alimentac3o escolar brasileiro foi destaque na clpula dos sistemas
alimentares da ONU realizada em Roma, na Italia, em 24.07.2023. No evento, o Programa alimentar
brasileiro foi considerado modelo a ser seguido, mundialmente. Informa¢do obtida em:
https://www.gov.br/fnde/pt-br/assuntos/noticias/programa-nacional-de-alimentacao-escolar-e-
destaque-na-cupula-dos-sistemas-alimentares-da-onu. Acesso em 23.07.2024.
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22 - O PERCURSO INSTITUCIONAL DA LEGISLACAO
REGULAMENTADORA DO PNAE X O SISTEMA DE COMPRAS PUBLICAS
DE ALIMENTOS PARA AS ESCOLAS AOS AGRICULTORES FAMILIARES E
DEMAIS ENTIDADES PREVISTAS NO ARTIGO 14, DA LEI N.° 11.947/2009:
UMA INTERACAO DE SUCESSO PARA O EXITO DA POLITICA PUBLICA
ALIMENTAR

N&o existe divida de que a contratacdo publica é um poderoso procedimento
administrativo utilizado pelo Estado nas democracias para atender interesse publico e
concretizar politicas publicas nas diversas esferas de atuacdo estatal como educag&o,
salde, assisténcia social, dentre outros. Por meio da contratagdo publica € possivel
fomentar mercados e fazer circular a economia ante os vultosos recursos financeiros

orcamentarios'#* utilizados na Contratacdo para alcance desses objetivos.

Porém, os objetivos de interesse publico mais importantes quando se trata de
contratacdo publica de géneros alimenticios para fazer jus ao Programa alimentar nas
escolas publicas brasileiras diz respeito a diminuicéo das desigualdades sociais, a garantia
da seguranca alimentar e a sustentabilidade do mercado local. Este tltimo aspecto afigura-
se demasiadamente importante para muitos municipios brasileiros, especialmente, 0s
localizados nas regides mais pobres (Norte e Nordeste) que ndo possuem autonomia
orcamentaria e financeira plena e para 0os quais os recursos do PNAE fazem girar
positivamente a roda da economia garantindo-lhes o desenvolvimento local e, via de

consequéncia, a diminuicdo da pobreza, da fome e da desigualdade social.

A evolucéo da politica publica voltada ao direito a alimentacéo escolar estudada
anteriormente demonstrou que a abrangéncia e universalidade de tal politica somente foi
possivel através de arranjos e de adaptacGes procedidas na legislacdo regedora do PNAE
juntamente com a contratacéo pUblical®. Foi por meio da contratacdo plblica adaptada e

inovada as especificidades do direito alimentar e a realidade local que a efetividade de tal

144 No ano de 2022, o Brasil investiu USS 800 milhdes de ddlares de seu orcamento para a aquisicdo de
alimentos para o PNAE. Em 2023 houve um aumento para 1,1 bilhdo de ddlares para atender a mais de
quarenta milhdes de alunos beneficiarios do Programa nas escolas publicas brasileiras. Informagdo obtida
em: https://www.gov.br/fnde/pt-br/assuntos/noticias/programa-nacional-de-alimentacao-escolar-e-
destaque-na-cupula-dos-sistemas-alimentares-da-onu, acesso em: 23.07.2024.

145 Atualmente, a contratacdo publica brasileira denominada de procedimento licitatdrio é disciplinada
pela Lein.2 14.133, de 12 de abril de 2021.
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direito se consolidou nas escolas publicas brasileiras tornando o Programa referéncia

mundial.

Esse éxito muito tem a ver com a descentralizacdo federativa do PNAE que se
iniciou ainda em 1980 e intensificou-se apds a Constituicdo Federal de 1988. Como
explicado no subitem anterior, a descentralizagdo federativa tomou corpo a partir da

edicdo daquela Constituicao e isto influenciou as politicas de interesse publico nacional.

Porém, embora Silva!*’ defenda que a descentralizagdo do PNAE tenha se
iniciado ainda em 1986, quando a compra de alimentos basicos in natura passou a ser
regionalizada por meio de convénios e as aquisicdes de produtos industrializados
estivessem a cargo da Unido, a adesdo por meio de tal instrumento por parte dos

municipios ndo surtiu, inicialmente, o efeito esperado.

Especialmente, porque era necessaria a manifestacdo expressa do municipio para
que se efetivasse a adesdo ao Programa pelas caracteristicas formais do instrumento de
Conveénio. Isto demandava uma burocracia excessiva e ndo havia por parte dos gestores
municipais, tampouco na equipe técnica e financeira de assessoramento, pessoas com
qualificacdo suficiente para promoverem todas as etapas necessarias a formalizacdo do
convénio, especialmente, nos Municipios de pequeno porte. A realidade fatica desses
pequenos Municipios, maioria na composicdo da federacdo brasileira, estratifica-os de
maneira negativa. Em face da baixa adesdo dos municipios, as compras publicas de

alimentos passaram a ser centralizadas, novamente, pela Uniéo.

Todavia, apesar do retrocesso, a licdo foi aprendida e, com a edi¢do da
Constituicdo de 1988 e o processo de redemocratizacdo que se seguiu, veio a tona com
mais énfase a descentralizacdo dos Programas sociais governamentais tendo a sociedade
civil passado a exigir e fiscalizar a implementacdo daqueles de combate a fome

retornando essa tematica a agenda politica nacional de forma ampla.

Ademais, a experiéncia préatica de centralizacdo das compras dos alimentos de
forma exclusiva pela Unido, além de ndo observar as especificidades regionais e locais,
bem como de ser voltada para a aquisicdo de alimentos processados, em sua maioria,

havia ensejado prejuizos financeiros, ocorréncia de corrupgdo e fraudes licitatdrias.

146 para Silva, S. P (2019) Trajetéria e padrdes de mudancas institucional no programa nacional de
alimentacgdo escolar. p. 22.
147 bidem, p. 22 e 23.
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Existia dificuldade na logistica de distribuicdo dos alimentos ao longo do territdrio
brasileiro ante seu gigantismo e em face da diversidade das caracteristicas regionais
condigBes que dificultavam sobremaneira a chegada dos alimentos as escolas em

condicdes aptas para 0 consumo.

Relativamente as compras publicas havia uma concentragdo nas méos de poucas
empresas fornecedoras havendo fortes indicios de ocorréncia de cartéis e sobreprecos.
Estes fatos graves indicavam a possivel existéncia de fraudes nos procedimentos
licitatorios levando o PNAE a entrar em crise de credibilidade. Inclusive, em 1991, foram
instauradas ComissGes Parlamentares de Inquéritos (CPI’s) para investigar dendncias de
corrupcao e fraudes a esse respeito’48,

A partir dai houve a necessidade de adaptacdo da Legislacdo do PNAE de
maneira que esses vicios fossem corrigidos no sentido da descentralizagdo do programa.
Assim, acompanhando essa ideia e a nova fase p6s Constituicdo de 1988, em 1994, foi
editada a Lei n.° 8.913 que “descentralizou os recursos” sendo possivel aos Municipios
recebé-los, ainda que por meio de convénios e desenvolver outras atividades relacionadas
ao Programa como elaborar os cardapios, adquirir os alimentos mediante procedimento
licitatorio.

A exigéncia de formalizacdo de convénios, sobre os quais ja falamos em linhas
anteriores, era uma decorréncia da Lei n.° 8.666/93 (Lei de licitagdes, em vigéncia na
época) que prescrevia para aquela situacdo especifica tal instrumento diante da
convergéncia de interesse publico na realizacdo do Programa. Isto porque o artigo 116,

da Lei de licitacdes estabelecia:

Art. 116. Aplicam-se as disposicBes desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos e

entidades da Administragéo.

8 1°. A celebracdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgaos ou entidades

da Administracdo Publica depende de prévia aprovacao de competente plano

148 Conforme Bonduki, M. R. P. C. (2017). Entre chicotes e cenouras organicas: cooperac¢do, coercio e
coordenacdo na implementagdo das compras da agricultura familiar para o PNAE. Dissertacdo de
Doutoramento. p. 55.
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de trabalho proposto pela organizacéo interessada, o qual devera conter, no

minimo, as seguintes informacdes:

| - identificacdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

I11 - etapas ou fases de execucao;

IV - plano de aplicacdo dos recursos financeiros;
V - cronograma de desembolso;

VI - previsdo de inicio e fim da execucéo do objeto, bem assim da conclusdo

das etapas ou fases programadas;

VII - se o ajuste compreender obra ou servi¢o de engenharia, comprovacao
de que os recursos proprios para complementar a execucdo do objeto estdo
devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair

sobre a entidade ou 6rgao descentralizador.

Como se observa do teor do artigo acima transcrito, o Convénio exigia um
procedimento excessivamente burocratico para ser concretizado trazendo dificuldades,
também, na prestacdo de contas pelos Municipios em face do formalismo exacerbado

determinado pela Lei de licitacdes.

Porém, mesmo assim, houve um crescimento vertiginoso na adesdo dos
municipios reflexo do protagonismo que as entidades federativas locais passaram a
exercer dentro do Programa ante a descentralizacdo dos recursos promovida “podendo
realizar diretamente a compra, distribuicdo, preparo e oferta dos alimentos nas suas redes

de ensino”1*?

Para receberem os recursos agora descentralizados, os Municipios necessitavam,
ainda, da instalacdo e funcionamento dos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE) que
eram integrados, democraticamente, por representantes da Administragdo Publica local,
de professores, de pais de alunos e de trabalhadores rurais (art. 2.° da Lei n.° 8.913/1994).

149 De acordo com Bonduki, M. R. P. C. (2017). Entre chicotes e cenouras organicas: cooperacdo, coer¢io
e coordenagdo na implementacdo das compras da agricultura familiar para o PNAE (tese de
doutoramento).
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A formacdo do CAE mostrava a outra vertente da democratizacdo dentro do PNAE: a

participacdo e controle de segmentos sociais.

Como se observa, havia um “dialogo” entre as determinag¢des contidas na Lei de
regulamentacdo do PNAE e aquela que disciplinava as compras publicas (Lei de
LicitagBes, 8.666/93). Essa foi uma caracteristica que acompanhou toda a trajetoria do
Programa de Alimentacdo Escolar denotando dialogo interativo e estreita sintonia com a

legislacdo disciplinadora das aquisi¢des publicas.

Dois anos depois, a Medida Provisoria n° 1.794/98, de 14 dezembro de 1998,
veio estabelecer novas determinagdes quanto a descentralizacdo dos recursos abolindo a
exigéncia de formalizacdo de Convénios desburocratizando e universalizando os repasses
feitos pela Unido. Assim, permitia-se a adesdo direta a percepcao dos valores por todos
0s Municipios que cumprissem 0s requisitos basicos legais. O depdsito das quantias
correspondentes seria feito “mediante deposito em conta corrente especifical®, sem
necessidade de convénios, implantando outro significativo avanco, inclusive, facilitando

a prestacédo de contas dos recursos recebidos.

A Medida Proviséria mencionada também inovou estabelecendo que o0s
cardapios deveriam ser elaborados por nutricionistas sob orientacdo dos Conselhos de
Alimentacdo Escolar com observancia dos hébitos alimentares de cada localidade. A
medida teve repercussdo no aumento do consumo alimentar por parte dos alunos
beneficiarios ante a familiaridade que os cardapios passaram a ter com suas preferéncias
de alimentacdo, especificidade antes ndo atendida. Com o advento da Medida Provisoria,
a seguranca alimentar também aumentou ante a determinacdo de preferéncia pela
aquisicdo de alimentos in natura produzidos na regido e nos municipios de localizacao

das escolas.

Contudo, havia ainda um grave e prejudicial entrave: o monopdlio entre
fornecedores dos alimentos que formavam verdadeiros cartéis concentrando nas maos de
poucos significativa parte dos recursos financeiros decorrentes dos procedimentos
licitatérios para a aquisicao dos alimentos comprometendo, negativamente, os principios

da isonomia e da livre concorréncia (competitividade) norteadores das compras publicas.

150 Em conformidade com o disposto no Artigo 2.2 da Medida Proviséria n.2 1.784/1998.
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Assim, ainda era necessaria a criacao de estratégias para melhoria do PNAE neste aspecto

especifico.

A falha acima referenciada comecou a ser corrigida a partir da edi¢cdo da Lei n.°
11.947, de 16 de junho de 2009. Essa Lei foi na cronologia legal infraconstitucional o
marco mais relevante sob o aspecto evolutivo das compras publicas de alimentos para o
PNAE. Foi com o advento da Lei n.° 11.947/2009 em sinergia com aquela
regulamentadora da contratacdo publica (Lei n.° 8.666/93, em vigéncia na época) e da
cooperagdo com outras politicas publicas de geracdo de emprego e renda, ja mencionados
as folhas 68! deste trabalho, em especial o PRONAF®2, que o Programa de alimentag&o
escolar ganhou o status de politica publica prioritéria e relevante em face da cria¢do de

inovadoras estratégias operacionais de contratacdo dos alimentos.

A primeira delas foi a mudanca do foco do procedimento de contratacdo dos
alimentos para além do menor preco ou da proposta financeiramente mais vantajosa para
a Administracdo imposicdo que constitui uma das bases e objetivos de todo e qualquer
procedimento licitatorio nacional (Art. 3.° da Lei n.° 8.666/1993, em vigéncia na época e
art.11, inciso I, da Lei n.° 14.133/2021, atualmente em vigéncia)'®. Esses objetivos sdo

rigidos e inafastaveis de maneira que, geralmente, a proposta vencedora é a de menor

preco.

Todavia, a marcante inovadora Lei regedora do PNAE (Lei n.° 11.947/2009)
enxergou mais além antevendo que as compras publicas alimentares ndo podia ficar
restrita a critérios meramente técnicos e processuais e caminhou no sentido de ampliar o

leque de fornecedores prenunciando que o caminho para o éxito do Programa passaria,

151 programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF, criado pelo Decreto n.2
1946/1996), Programa Brasil sem Miséria (Decreto n.2 7.492/2011), Programa de Aquisi¢do de Alimentos
(PAA- Lein.212.512/2011), Programa de Transporte Escolar (PNATE- Lei n.2 10.880/2004) e CAMINHO DA
ESCOLA (Lei n.2 12.816/2013).

152 programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

153 Lei n.2 8.666/93:

Art. 3. 2 A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selegao
da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promogdo do desenvolvimento nacional
sustentdavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos(Redacdo
dada pela Lei n2 12.349, de 2010).

Lein.2 14.133/2021:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a
Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;
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também, pela interacdo com outras politicas publicas de combate a fome e a desigualdade
social de forma que a sua sustentabilidade fosse assegurada sem comprometimento do
principio da livre concorréncia e dos demais principios regedores da contratacdo

publica®,

Foi assim que fixou o critério inovador de que do total dos recursos financeiros
do Programa repassados pela Unido aos demais entes federativos, no minimo, trinta por
cento deles deveriam ser direcionados aos agricultores familiares, bem como a outros

grupos economicamente suscetiveis!®,

Nesse sentido, a lei do PNAE promoveu a insercdo de outros fornecedores, no
caso, os agricultores familiares, bem como assegurou ao mercado produtivo local a venda
continua de seus produtos agricolas por meio da compra publica sem comprometer as
diretrizes dos procedimentos licitatorios previstas legalmente e, ao mesmo tempo,
propiciou a sustentabilidade do Programa por meio do incentivo a producao local dos
alimentos interagindo com outra politica pablica, 0 PRONAF®, Essa estratégia de

inovacdo das compras dos alimentos para 0 PNAE trouxe ganhos em Vvérias frentes.

154 530 principios da contratacdo publica inseridos na Lei n.2 8.666/93 (ja revogada, mas em vigéncia na
época) e na Lei n. 2 14.133/2021 (atualmente em vigéncia), respectivamente:

Lei n.2 8.666/93:

Art. 3. 2 A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo
da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promocéao do desenvolvimento nacional sustentavel
e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo
ao instrumento convocatoério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos(Redagdo dada pela
Lei n2 12.349, de 2010).

Lei n.2 14.133, DE 12 DE ABRIL DE 2021 - Lei de Licitag6es e Contratos Administrativos.

DOS PRINCIPIOS

Art. 52 Na aplicacdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fungdes, da motivagdo, da
vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade,
da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentdvel, assim
como as disposi¢des do Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro).

155 Lei n.2 11.947, DE 16 DE JUNHO DE 2009:

Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito do PNAE, no minimo 30%
(trinta por cento) deverao ser utilizados na aquisicdo de géneros alimenticios diretamente da agricultura
familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizagées, priorizando-se os assentamentos da
reforma agrdria, as comunidades tradicionais indigenas, as comunidades quilombolas e os grupos formais
e informais de mulheres (Grifo acrescido).

156 programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).
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Primeiramente, porque por meio dessa estratégia de contratacdo deu-se inicio a
atenuacdo da desigualdade socioeconémica nos municipios brasileiros. Isto porque a
producéo alimentar emanada dos agricultores familiares locais passou a ter um mercado
certo e continuo pela garantia de aquisicdo publica dos alimentos por eles produzidos
trazendo a longo prazo a consolidacdo do Programa de forma natural e sustentavel ante a

aplicacdo dirigida de recursos financeiros publicos.

Além disso, o critério legal de aquisicdo dos alimentos aos agricultores
familiares e de outros grupos socialmente vulneraveis por meio das compras publicas
instituido pelo PNAE veio promover a inclusdo social, o fortalecimento da economia
local por favorecer os pequenos produtores que praticavam, em sua maioria, a agricultura
de subsisténcia combatendo, inclusive, os efeitos da globalizacdo extremada. Isto porque
a globalizacdo ao visar essencialmente o lucro constitui-se em um “modelo de
desenvolvimento ecologicamente predatdrio, socialmente perverso e politicamente

injusto”®® na medida em que fecha os olhos para as especificidades regionais e locais.

Convém ressaltar que a posi¢do por nés defendida ndo € totalmente contraria a
globalizagdo que a seu turno pode trazer desenvolvimento. O que se combate sdo seus
extremos quando veda os olhos as especificidades regionais na busca incessante pelo
lucro sem ponderar a preservacdo da biodiversidade local contribuindo para o
aquecimento global impondo severos e irreversiveis danos ecologicos quando, por
exemplo, promove a produgdo agricola em larga escala com o uso de técnicas afrontosas

a0 meio ambiente.

Em segundo lugar, no contexto nacional, o critério de compra publica aos
agricultores familiares locais, ao empreendedor familiar, as comunidades indigenas, as
comunidades quilombolas e aos grupos formais e informais de mulheres** desdobrou-se

em uma estratégia governamental legal exitosa de enfrentamento a fome e, a0 mesmo

157 Conforme, de Carvalho, D. G. (2009). LICITACOES SUSTENTAVEIS, ALIMENTACAO ESCOLAR E
DESENVOLVIMENTO REGIONAL: UMA DISCUSSAO SOBRE O PODER DE COMPRA GOVERNAMENTAL A
FAVOR DA SUSTENTABILIDADE. Planejamento e politicas publicas, p. 118.

158 Considerando que significativo nimero de familias rurais possui como cabeca de familia mulheres, a
Lei n.2 14.660, de 23 de agosto de 2023 inseriu o paragrafo 3.2 ao artigo 14 da Lei n.2 11.847/2009
estabelecendo:

§ 32 A aquisi¢do dos géneros alimenticios de que trata o caput deste artigo, quando comprados de familia
rural individual, serd feita no nome da mulher, em no minimo 50% (cinquenta por cento) do valor
adquirido (Grifo acrescido).
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tempo, interacdo de grupos vulneraveis que eram excluidos do acesso aos recursos

publicos por meio de procedimento licitatorio ou de sua dispensa.

Em terceiro lugar, a Lei do PNAE também veio corrigir a disparidade de acesso
a alimentos saudaveis, posto que a producdo local dispensava a necessidade de transporte
a longas distancias melhor preservando seus nutrientes, qualidade e seguranca. Ademais,
a producdo local também respeita naturalmente a diversidade geografica e dos biomas
preservando as caracteristicas e preferéncias alimentares de cada comunidade sendo, por

isto, culturalmente adequados.

Em quarto lugar, a compra publica dos alimentos em cada local em que se situa
a escola possui 0 condao, ainda, de diversificar a alimentacéo, posto que os estudantes de
escolas publicas sdo, em sua maioria, provenientes de familias carentes cuja renda é,
muitas vezes, baixa ndo sendo suficiente para garantir alimentacdo variada em seus
préprios lares. Isto parece mesmo paradoxal porque o pais € um dos maiores produtores
mundiais de alimentos, mas, infelizmente, ocorre na pratica. Dessa forma, os alunos
passaram a ter parte de suas necessidades nutricionais atendidas durante o ano letivo nas
escolas publicas por meio do fornecimento de refei¢des nutricionalmente variadas de

forma totalmente subsidiada pelo poder publico.

Porém, 0 marco mais importante e que constituiu uma caracteristica diferencial
e inovadora da Lei n.° 11.947/2009 foi o estabelecimento de um percentual de aquisi¢do
minimo dos alimentos por meio das compras publicas aos agricultores familiares e demais
grupos vulneraveis, conforme previsdo expressa em seu artigo 14. Essa especificidade
veio, ainda, democratizar o acesso ao crédito publico contribuindo para fazer chegar a
essa parcela de produtores agricolas uma renda significativa da qual se achavam excluidos
de desfrutar antes da edicdo da Lei do PNAE®®,

Conclui-se, pois, que sem essa inovacao na legislacdo de base do PNAE, bem
como sem a intervencdo do Estado por meio do estabelecimento legal de uma compra
publica direcionada ndo teria sido possivel ampliar o leque de fornecedores
diversificando-os, fortalecendo e criando redes de capital social corrigindo graves

problemas crénicos nacionais como a fome e a desigualdade social e regional.

159 0 percentual de trinta por cento de aquisi¢cdo é o minimo podendo ser superado.
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Ao proceder a essa inovacdo na compra publica de alimentos por meio do
exercicio normativo, o Estado brasileiro desempenhou de forma plena o papel que
constitui uma de suas mais importantes responsabilidades: garantir o usufruto do direito
a alimentacdo a uma parte significativa da populagéo, qual seja, os alunos das escolas
publicas tornando-a para alem de um local de acolhimento, convivéncia e aprendizado

um equipamento de seguranca alimentar e nutricional.

Ademais, a compra local dos alimentos para as escolas publicas prioritariamente
a fornecedores credenciados como agricultores familiares, provenientes de assentamentos
da reforma agraria, quilombolas ou indigenas favorece e oferece a producao de alimentos
ecologicamente mais equilibrados em face da utilizacdo de praticas agricolas com o
menor uso de insumos artificiais preservando o patrimdnio genético e a biodiversidade

local e regional.

As especificidades que constituem marcante diferencial das compras publicas

dos alimentos para as escolas publicas brasileiras serdo tratadas no proximo subitem.

2.3 — A COMPRA PUBLICA COMO INSTRUMENTO PARA A CONSTRUCAO
DO SISTEMA ALIMENTAR SUSTENTAVEL DO PROGRAMA NACIONAL DA
ALIMENTACAO ESCOLAR BRASILEIRO (PNAE)

O Brasil caracterizou-se ao longo de sua histéria como um pais agricola
fortemente marcado pelas grandes propriedades rurais. Durante significativa parcela de
tempo a politica nacional agricola privilegiou esses grandes produtores com a concessao

de créditos e incentivos fiscais.

As regibes Sul, Sudeste e Centro Oeste firmaram-se como importantes centros
exportadores agricolas dotados de tecnologia e equipamentos capazes de concorrer no
mercado internacional. Em sentido contréario, as regides Norte e Nordeste caracterizam-
se pela producdo agricola familiar e de subsisténcia, uso de limitada tecnologia e de
equipamentos agricolas. Esse foi um, dentre muitos outros, motivos que distanciavam e
que faziam emergir um fosso de diferenca social e econémica cada vez maior entre as
regibes brasileiras. Por isto, ainda é patente “a vulnerabilidade socioeconémica da

populacéo rural brasileira, apesar de ter reduzido ao longo do tempo, permanece em
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patamar elevado: em 2020, 26% dessa populacdo encontrava-se em situacao de pobreza

e 10,4% em situagdo de extrema pobreza’1%?,

Todavia, essa realidade que acentuava as desigualdades sociais nacionais
comecou a caminhar no sentido da esperanca de mudanca quando houve a insercdo da
obrigatoriedade de aquisi¢do do percentual minimo de trinta por cento dos alimentos
provenientes dos agricultores familiares no valor das compras publicas dos alimentos
nacionais para o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, tal como definido na Lei
n.° 11.947/2009. Foi assim, atraves dessa espécie de compra publica dirigida que “abriu-
se uma janela de oportunidade para a qual muitos agentes econdémicos e sociais néo
haviam despertado”®! impactando a renda e a cadeia produtiva nacional com a inser¢éo
de um grupo especifico de fornecedores de alimentos que, apesar de sua importancia local

na producdo de alimentos permanecia a margem das compras publicas.

N&o era possivel ao Estado brasileiro continuar a relevar a importancia da
agricultura familiar no contexto da producdo agricola e do abastecimento alimentar
nacional, uma vez que € responsavel “segundo o Censo Agropecudrio de 2017, por 77%
dos estabelecimentos agropecuarios do pais, 23% do valor da producéo agropecuéria total

e 67% do total de trabalhadores nos estabelecimentos agropecuarios (IBGE, 2019)”162,

Por meio da legislacdo mencionada, a luz da razéo foi acesa e entdo foi possivel
enxergar uma vasta gama de objetivos que poderiam ser alcangados de maneira direta ou
indireta por meio dessa forma de compra publica local, inclusive, a pobreza e a fome em
ambito nacional e internacional, em conformidade com as metas e acordos internacionais

como os estabelecidos nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel'®® (ODS):

160 De acordo com Elias, L. D. P., Gomes Junior, E., Vidigal, L., Marques, F. J., Proenca, Y., & Magro, J. P. S.
(2023). Compras publicas de alimentos da agricultura familiar enquanto instrumento de inclusdo
produtiva. p. 225.

161 De acordo com Grisa, C. Schneider, S. & Vasconcelos, F.C.F.D (2020). As compras publicas como
instrumentos para a constru¢do de sistemas alimentares sustentdveis. A contribuicdo brasileira a
seguranca alimentar e nutricional sustentavel. p. 82.

162 Conforme Perin, G., de Almeida, C. S., Flavia, A., Spinola, P. A. C., Pella, A. F. C., & Sambuichi, R. H. R.
(2021). A evolugdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA): uma analise da sua trajetdria de
implementacdo, beneficios e desafios (No. 2691). Texto para Discussao. p. 8.

163 0s 193 Estados membros da ONU, incluindo o Brasil, comprometeram-se a adotar a chamada Agenda
P&s-2015, considerada uma das mais ambiciosas da histéria da diplomacia internacional. A partir dela, as
nagoes trabalhardo para cumprir os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS).

Os ODS representam um plano de ac¢do global para eliminar a pobreza extrema e a fome, oferecer
educagao de qualidade ao longo da vida para todos, proteger o planeta e promover sociedades pacificas
e inclusivas até 2030. Informacdo obtida em: https://www.unicef.org/brazil/objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel, acesso em 29.08.2024.
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erradicacdo da pobreza (ODS 1); fome e agricultura sustentavel (ODS 2); salde e bem-
estar (ODS 3); educacdo de qualidade (ODS 4); igualdade de género (ODS 5); &gua
potével e saneamento (ODS 6); trabalho e crescimento econémico (ODS 7); industria,
inovacdo e infraestrutura (ODS 8); reducdo das desigualdades (ODS 9); cidades e
comunidades sustentaveis (ODS 10); consumo e producéo responsaveis (ODS 11); acédo
contra mudanca global do clima (ODS 13); vida na &gua e vida terrestre (ODS 14 e 15);
paz, justica e instituicdes eficazes (ODS 16); e parcerias e meios de implementacéo (ODS
17). O Brasil encontra-se vinculado ao alcance dessas metas estabelecidas nos ODS em
razdo da subscricdo de inUmeros acordos e tratados internacionais neste sentido como

tratado no capitulo I deste trabalho.

Cumpre enfatizar que a busca por solucdes para os problemas globais referentes
ao direito fundamental a alimentacdo mundial passa pelo alcance dos objetivos tracados
pelo ODS exigindo um esforco mundial conjunto para vencer “a fome, a inseguranga

alimentar, a degradacio do solo e os efeitos da crise climatica”64,

Foi nesse sentido, que a Lei n.° 11.947/2009 estabeleceu um norte legislativo
tendo sua edigdo sido decorrente de um processo historico marcado pela precedéncia de
diversas outras legislacdes, edicdo de Programas e politicas publicas sociais, alem de
experiéncias préaticas vivenciadas durante a trajetéria do PNAE. Ao longo desse percurso
foi imprescindivel aprender, adaptar e inovar e foi exatamente pela inser¢do desse

segmento socioprodutivo (agricultores familiares)!®® que foi possivel alcangar, por meio

164 Conforme discurso proferido pelo Sr. QU Dongyu, Diretor-Geral da Organiza¢do das Nag¢bes Unidas
para a Alimentagdo e Agricultura (FAO) na cerimdnia de abertura do Agrokomplex 2024, na Eslovaquia,
uma grande exposi¢cdo internacional sobre alimentagdo e agricultura organizada pelo pais, de forma a
sublinhar o papel crucial do sector nos esforgcos para alcancar os Objectivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) num contexto marcado por varios desafios. Informacdo obtida em
https://www.fao.org/director-general/news/details/director-general-opens-slovakias-agrokomplex-
2024-exhibition/es , acesso em 29.08.2024.

165 A Lei n.2 11.326, de 24 de julho de 2006 estabelece o conceito de agricultor familiar nos termos
seguintes:

Art. 32 Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar rural aquele que
pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

| - ndo detenha, a qualquer titulo, drea maior do que 4 (quatro) médulos fiscais;

Il - utilize predominantemente mao-de-obra da prépria familia nas atividades econ6micas do seu
estabelecimento ou empreendimento;

Il - tenha renda familiar predominantemente originada de atividades econémicas vinculadas ao préprio
estabelecimento ou empreendimento;

Il - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades econdémicas do seu
estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo; (Redagdo dada pela Lei n?
12.512, de 2011)
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das compras publicas, o apice do PNAE cujas repercussdes nao ficaram limitadas aos
alunos das escolas publicas estendendo-se de forma ampla na esfera social,

nacionalmente.

Necessario ressaltar que a lei regulamentadora do PNAE que fixou a compra de
alimentos, diretamente, dos agricultores familiares obteve inspiracdo no Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) surgido ainda em 2003%¢. Posteriormente, a Lei n.°
12.512/2011 promoveu mudancas no PAA ampliando seus objetivos iniciais
estabelecendo dentre suas finalidades o incentivo a agricultura familiar, incentivar o
consumo e a valorizagéo da dos alimentos produzidos pela agricultura familiar, promover
0 acesso a alimentacdo em quantidade, qualidade e regularidade necessarias as pessoas
em situacdo de inseguranca alimentar e promover o desenvolvimento rural de maneira
que os agricultores familiares pudessem participar do mercado de compras
governamentais®’. O PAA também criou a modalidade compra institucional abrindo a
possibilidade de aquisicdo por meio de dispensa de procedimento licitatorio®

A estratégia exitosa norteadora do PAA obteve repercussdo no PNAE em face

do enorme volume de compras de alimentos e de seu significativo valor econdmico

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

§ 12 O disposto no inciso | do caput deste artigo ndo se aplica quando se tratar de condominio rural ou
outras formas coletivas de propriedade, desde que a fracdo ideal por proprietario ndo ultrapasse 4
(quatro) médulos fiscais.

§ 22 S3o também beneficidrios desta Lei:

| - silvicultores que atendam simultaneamente a todos os requisitos de que trata o caput deste artigo,
cultivem florestas nativas ou exdticas e que promovam o manejo sustentavel daqueles ambientes;

Il - aquicultores que atendam simultaneamente a todos os requisitos de que trata o caput deste artigo e
explorem reservatdrios hidricos com superficie total de até 2ha (dois hectares) ou ocupem até 500m?3
(quinhentos metros cubicos) de dgua, quando a exploragdo se efetivar em tanques-rede;

Il - extrativistas que atendam simultaneamente aos requisitos previstos nos incisos Il, Ill e IV do caput
deste artigo e exercam essa atividade artesanalmente no meio rural, excluidos os garimpeiros e
faiscadores;

IV - pescadores que atendam simultaneamente aos requisitos previstos nos incisos |, Il, 1ll e IV do caput
deste artigo e exergcam a atividade pesqueira artesanalmente.

V - povos indigenas que atendam simultaneamente aos requisitos previstos nos incisos Il, Il e IV do caput
do art. 32; (Incluido pela Lei n2 12.512, de 2011)

VI - integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades
tradicionais que atendam simultaneamente aos incisos Il, Il e IV do caput do art. 32.. (Incluido pela Lei n?
12.512, de 2011).

166 O artigo 19 da Lei n.2 10.696/2003 criou o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA).

167 De acordo com Valadares, A. A,, Alves, F., Galiza, M., & Lima, S. K. (2023). O desempenho recente das
politicas de compras publicas da producdo da agricultura familiar. p. 8.

168 perin, G., Almeida, A. F. C. S. D., Spinola, P. A. C., Pella, A. F. C., & Sambuichi, R. H. R. (2023). A Evolucdo
do Programa de Aquisicdo de Alimentos: uma andlise da sua trajetdria de implementacgdo, beneficios e
desafios. P. 245.
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necessario a operacionalizacdo do Programa alimentar das escolas publicas brasileiras.
Para se ter ideia do volume de recursos e do universo de alunos atendidos tem-se que as
compras publicas direcionadas a alimentacdo escolar (PNAE) alcancam um volume
financeiro do or¢amento publico nacional de aproximadamente quatro bilhdes anuais®®
para atender em torno de quarenta milhdes de estudantes durante o periodo letivo, cifras

indubitavelmente significativas.

O precedente PAA também trouxe ganhos ao PNAE no sentido de experiéncias
aprendidas relativamente as burocracias nos procedimentos das compras, bem como, no
trato com os agricultores familiares contribuindo, assim, para 0 amadurecimento do

Programa alimentar nas escolas.

E certo que a utilizagdo das compras publicas como expediente para alcancar
objetivos de interesse social e de sustentabilidade!’®, caso do PNAE, ndo constitui uma
criacdo brasileira. Diversos outros paises a utilizam para tal intento como citado por
Mertinez-Milan et al (2022)"1,

No entanto no Brasil, o Estado tem promovido em diversos momentos de sua
historia politica atuacdo regulatéria poderosa para promover politicas publicas de
interesse nacional através das compras publicas. Nesse sentido, ao longo do periodo da
administracdo do Presidente Vargas (1930-1945), o Estado brasileiro criou uma politica
inovadora de alimentagdo, por meio da instituicdo de um salario-minimo e do Programa
de Alimentacdo do Trabalhador (PAT), embora restrita a classe trabalhadora e a sua

familia como abordado no item 1.3.1 deste trabalho (p. 41-54).

Porém, a compra publica direcionada aos agricultores familiares e outros grupos
socialmente carentes para atender ao PNAE obteve peculiaridades ndo antes pensadas nas
esferas do agronegocio, das cadeias produtivas e da sustentabilidade, afora outras
especificidades. Foi por meio do estabelecimento de regras diferenciadas de mercado
institucional que foi aberta a possibilidade de o Estado revisitar e alterar o foco inicial

norteador das aquisi¢des publicas, no caso, 0 menor preco.

189 1pidem, p. 9.

170 A Lei n.2 12.349/2010 incluiu a promogdo do desenvolvimento nacional sustentdvel como finalidade
dos procedimentos licitatorios.

171 Martinez-Milan, M. A., Davé-Blanes, M. C., Comino, |., Caballero, P., & Soares, P. (2022). Sustainable
and nutritional recommendations for the development of menus by school food services in Spain.
Foods, 11(24), 4081. p. 9.
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A partir da regulamentacdo do PNAE, o Estado passou a concentrar a atencao
em outros pontos iguais ou mais importantes como 0s impactos sociais, econdmicos,
ambientais e de justica social para diminuir as desigualdades por meio das compras
institucionais. Em assim agindo, passou a seguir uma linha de preocupacéo ja utilizada
prioritariamente por outros paises mais desenvolvidos no sentido de utilizar as compras

publicas como ferramenta de diminuicéo das desigualdades na busca de equilibrio social.

Para potencializar a participacdo dos agricultores familiares nas contratagdes
publicas e promover o desenvolvimento sustentdvel em ambito local e regional de
maneira a ampliar a politica publica de alimentacdo nas escolas foi editado o Decreto
8.538, de 06 de outubro de 201572,

O Decreto retromencionado veio regulamentar, no d&mbito da administracéo
publica federal, o tratamento favorecido, diferenciado e simplificado nas contratacGes
publicas de grupos sociais especificos como os agricultores familiares, produtores rurais
pessoa fisica, microempreendedores individuais e sociedades cooperativas de consumo
de modo a promover o desenvolvimento econdémico e social no ambito local e regional,
a producdo agroecoldgica e organica, a agricultura sustentavel, bem como ampliar a
eficiéncia das politicas publicas demonstrando uma virada de chave nos critérios

licitatorios e para o PNAE, via de consequéncia.

Dentre esses critérios diferenciados, o Decreto estabeleceu que os agricultores
familiares deveriam ser beneficiados de forma prioritaria nas compras publicas que
alcancassem o valor de até oitenta mil reais. Acima desse parametro poderiam ser abertos
varios lotes os quais deveriam ser dirigidos prioritariamente aos agricultores familiares e
pequenas empresast’. Para beneficiarem-se das prerrogativas previstas no Decreto em
comento, os agricultores familiares e os produtores rurais pessoa fisica deveriam estar em
situacdo regular junto a Previdéncia Social e ao municipio, além de terem auferido renda

bruta anual em determinado limite.

Na atualidade, o procedimento licitatorio para a aquisicdo dos alimentos segundo

as regras contidas na atual lei de licitagdes (Lei n.° 14.133, de 01 de abril de 2021) e nas

1720 Decreto n.2 8.538, de 06 de outubro de 2015 foi alterado pelo Decreto n.2 10273, 13 de marco de
2020.

173 Segundo Grisa, C. Schneider, S. & Vasconcelos, F.C.F.D (2020). As compras publicas como instrumentos
para a construcdo de sistemas alimentares sustentaveis. A contribuicdo brasileira a seguranca alimentar
e nutricional sustentavel. p. 84.
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Resolugdes!’

editadas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE)
numa mutua conciliagdo podem ser feitos por procedimento licitatério na modalidade
pregdo eletronico (artigo 28, inciso | da Lei n.° 14. 133/2021 e art. 24, inciso Il da

Resolucdo n.° 06, de 08 de maio de 2020, respectivamente).

Cumpre asseverar que o procedimento licitatério denominado “pregdo” ¢ uma
modalidade aplicavel aos casos em que o objeto a ser licitado possua padrdo de
desempenho e qualidade que possam der definidos por meio de especificacfes usuais de
mercado definidos de maneira objetiva no proprio edital*’, conforme artigo 29 da Lei n.°
14.133/2021.

No caso da aquisicdo dos géneros alimenticios se efetivar aos agricultores
familiares e ao empreendedor familiar rural ou suas organizacdes'’®, além da observancia
do percentual minimo de trinta por cento dos recursos repassados pelo FNDE, o
procedimento licitatério pode ser dispensado desde que observados 0s principios
constitucionais norteadores da atividade administrativa pdblica'’’. A dispensa prevista
em Lei foi uma forma de promover a desburocratizacdo do procedimento de aquisi¢éo
visando beneficiar os fornecedores rurais que, em sua maioria, ndo domina o regramento

complexo da licitacdo publica.

Entretanto, para fins de cumprimento dos principios constitucionais e legais,
embora dispensada algumas formalidades, a compra somente podera ocorrer se 0S pregos
estiverem compativeis com os praticados no mercado local. A compatibilidade dos precos
¢ aferida por meio de pesquisa junto a fornecedores, preferencialmente, sediados na
unidade federativa em que se situe a escola desde que a data de levantamento dos valores
pesquisados ndo supere cento e oitenta dias'’®. Os géneros alimenticios devem, ainda,

atender as exigéncias legais de seguranca alimentar (artigos 24, | e art. 30 da Resoluc¢édo

174 Resolucido N2 06, de 08 de maio de 2020.

175 0 edital previsto na lei brasileira assemelha-se ao caderno de encargos previsto no Cédigo de Contratos
Publicos portugués.

176 Art. 14 da Lei n.2 11.947/2009.

177 Constituicdo Federal de 1988:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n.2 19, de
1998).

178 Nos termos do artigo 28, inciso IV da Resoluc¢do n.2 06, de 08 de maio de 2020 — CD/FNDE.
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n.° 06/2020 — FNDE). A determinacéao de que a pesquisa de precos deve ser realizada em

ambito local denota a linha de valorizagdo dos parametros locais para aferi¢ao.

No caso dos Estados ou dos Municipios (Entidades Executoras- EEX) adotarem
a dispensa de procedimento licitatorio para a compra publica nos moldes acima
especificados (compra aos agricultores familiares, ao empreendedor familiar rural ou a
suas organizagdes), devem adotar a chamada publica. A chamada Publica é uma
modalidade de contratacdo direta muito menos burocratica que pode operacionalizar-se
mediante dispensa de procedimento licitatdrio, pregdo ou concorréncia. Por esta, é feito
um registro formal de pregos para aquisi¢cdo futura com base em pesquisa prévia de prego
de mercado e posterior formalizagdo contratual. E um procedimento muito menos

complexo do gque o adotado por outras das modalidades previstas na Lei de Licitacdes.

As entidades Executoras do PNAE ao adquirirem os alimentos com base no
artigo 14 da Lei regulamentadora do Programa devem instaurar chamadas Publicas por
meio de edital’’® com o fim especifico de aquisicdo de alimentos para a alimentagio
escolar. As chamadas Publicas séo procedimentos mais simples do que os procedimentos
licitatérios tradicionais e visam facilitar o acesso dos agricultores familiares fomentando

renda a esses.

Ao serem abertas as Chamadas Publicas para este tipo de aquisicdo Vvarios
critérios legais devem ser observados dos quais cumpre destacar dois: O primeiro diz
respeito ao aspecto territorial no qual sdo priorizadas as propostas emanadas de
produtores locais. Essas propostas sdao denominadas de “Projeto de Venda de Géneros
Alimenticios da Agricultura Familiar” cujo modelo padrdo geralmente consta do proprio
Edital.

O segundo critério de prioridade ocorre em cada nivel territorial de maneira a
seguir a ordem sequencial seguinte: | — o grupo de projetos de fornecedores locais tem
prioridade sobre os demais grupos; Il — o grupo de projetos de fornecedores de Regido
Geogréafica Imediata tem prioridade sobre o de Regido Geografica Intermediaria, o do

estado e o do Pais; Il — o grupo de projetos de fornecedores da Regido Geogréafica

179 Espécie de caderno de encargos previsto no Cédigo de Contratacdo Publica portugués.
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Intermediaria tem prioridade sobre o do estado e do pais; IV — o grupo de projetos do

estado tem prioridade sobre o do Pais'®,

Observa-se, assim, que as diretrizes da legislacdo que disciplina o procedimento
de aquisicdo de géneros alimenticios para o0 PNAE foram voltadas para facilitacdo e
flexibilidade de acesso de fornecedores locais privilegiando a simplificacdo
procedimental de modo a construir sistemas alimentares mais sustentaveis de cadeias
agroalimentares curtas. Para Gazolla, M., & Schneider, S. !, as cadeias agroalimentares
curtas de abastecimento devem ser entendidas como forma de interagdo entre producdo e
consumo de maneira em que haja o resgate da procedéncia e da identidade dos produtos
produzidos cujas bases ndo repousem apenas em critérios de preco, mas também em
valores sociais, principios e significados simbolicos, culturais, éticos e ambientais. As
cadeias agroalimentares curtas aproximam o produtor e o consumidor dispensando

intermediarios.

Contudo, ainda existe uma dificuldade acrescida para cumprimento por meio das
licitacbes do percentual minimo de trinta por cento estabelecido legalmente para as
aquisicoes dos géneros alimenticios pelas entidades executoras do programa (Estados,
Municipios e Distrito Federal), especialmente, nos Estados e Municipios das regides
brasileiras mais carentes como o Norte e Nordeste. Isto ocorre em razdo da
heterogeneidade e diversidade de realidades presente em cada um desses entes publicos
que se diferenciam entre si por varios motivos sendo um dos principais a desigualdade

social e a diversidade de situacdo financeiro orcamentéaria existente entre eles.

Essa auséncia de homogeneidade entre os entes federados agrava a desigualdade
na execucdo do PNAE comprometendo o volume de compras, sobretudo, naqueles menos

180 Resolucdo FNDE n2 06/2020

Art. 35 Para selegdo, os projetos de venda (modelos no Anexo VII) habilitados devem ser divididos em:
grupo de projetos de fornecedores locais, grupo de projetos das RegiGes Geograficas Imediatas, grupo de
projetos das Regides Geograficas Intermediarias, grupo de projetos do estado, e grupo de projetos do
pais.

§ 32 Entre os grupos de projetos, deve ser observada a seguinte ordem de prioridade para selegdo:

| — o grupo de projetos de fornecedores locais tem prioridade sobre os demais grupos;

Il — o grupo de projetos de fornecedores de Regido Geografica Imediata tem prioridade sobre o de regido
Geogrifica Intermediaria, o do estado e o do Pais;

Il — o grupo de projetos de fornecedores da Regido Geografica Intermediaria tem prioridade sobre o do
estado e do pais;

IV — o grupo de projetos do estado tem prioridade sobre o do Pais.

181 Gazolla, M., & Schneider, S. (2017). Cadeias curtas e redes agroalimentares alternativas: negdcios e
mercados da agricultura familiar. p. 12.
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independentes financeira e orcamentariamente trazendo consequéncias negativas as
aquisicdes de alimentos para suprir 0 Programa. A desigualdade quanto a este aspecto
especifico repousa no fato de que as entidades federadas menos favorecidas
financeiramente ja comprometem parte de seu orcamento para arcar com o pagamento da
estrutura necessaria a preparacdo e distribuicdo das refeicfes nas escolas (pessoal -
nutricionistas, merendeiras, instalacfes fisicas — refeitorios e insumos — gas de cozinha
etc.), uma vez que os recursos repassados pelo FNDE destinam-se, exclusivamente, a
compra de alimentos. Assim, face a tal comprometimento ficam limitados quanto a
promocao de reajustamento dos valores de referéncia dos repasses financeiros procedidos
pelo FNDE, “o que pode levar a aquisi¢do de produtos de menor qualidade ou, entdo, as
chamadas publicas sdo montadas com valores de compras pouco atrativos para a

participacio dos agricultores™82,

Ainda relativamente a desigualdade existente entre os entes federativos na
execucdo do Programa, um outro aspecto digno de referéncia € o que diz respeito as
compras aos atacadistas e outros intermediarios em face da dificuldade em dar
cumprimento integral ao percentual de trinta por cento aos agricultores familiares, o que
acaba por comprometer a variedade e qualidade nutricional dos alimentos e, via de
consequéncia, das refei¢fes nas escolas.

Assim, torna-se imprescindivel que os municipios menores e mais limitados na
questdo financeira orcamentaria promovam uma melhor estruturacdo em seus
procedimentos internos de aquisicdo (compras publicas) procedendo uma melhor gestdo
a fim de facilitar o dialogo com os produtores locais. Também é necessario proceder a

um mapeamento da producdo local e de sua compatibilidade com os cardapios elaborados.

Ademais, a descentralizacdo de recursos iniciada em 1994 ndo impds idéntico
caminho a divisdo de competéncias federativas quanto ao PNAE continuando a Unido a
ditar centralizadamente as regras do Programa deixando pouca ou nenhuma margem de
efetiva atuacdo nesse campo para os demais entes federados. Acrescente-se, ainda, que o
orgdo de cupula da autarquia federal responsavel pela gestdo do PNAE, qual seja o
Conselho de Desenvolvimento do FNDE, ndo possui em sua composi¢ao representantes

dos demais entes federativos. Este aspecto especifico dificulta a participacdo nas decisdes

182 Conforme, Silva, S. P., Sambuichi, R. H. R, Alves, F., & Ciriaco, J. D. S. (2023). Produtos da agricultura
familiar na alimentacdo escolar e sua contribui¢do para a seguranca alimentar e nutricional no Brasil (No.
2934). Texto para Discussdo. p. 28.
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politicas de gestdo dos recursos emanados do FNDE agravando a diversidade existente
entre as entidades executoras do PNAE. Por isto e apesar do PNAE constituir-se em uma
politica puablica de alcance nacional essa universalizagdo ndo imp6s um modelo
semelhante aquele adotado, por exemplo, no Sistema Unico de Satde (SUS) onde existem

“foruns federativos permanentes em que 0s municipios, Estados e Unido negociam’*83,

No caso especifico do PNAE, por ser gerido pela autarquia federal FNDE a
autonomia e centralizacao € ainda maior em face dos demais entes federados e do proprio
Ministério da Educacao, entidade federal, ao qual esta ligado estruturalmente o Programa.
Isto redunda na imposicdo de um federalismo coercitivo e ndo cooperativo que nao

permite uma participagdo mais efetiva das entidades executoras.

Quanto ao monitoramento de dados da execugao das compras, por parte da Unido
(FNDE) é muito insuficiente deixando de detectar, em face da omisséo, possiveis falhas
visando melhorias no PNAE. Nesse sentido, ndo ha, por exemplo, “dados consolidados
sobre quantos assentados, indigenas e quilombolas participam das compras institucionais,
bem como ndo se sabe quantos produtos organicos e/ou agroecolégicos sdo adquiridos
pelos diferentes entes governamentais”®. N&o se entende essa auséncia de
monitoramento, uma vez que € plenamente possivel na medida em que para que possam
participar das compras publicas por meio de procedimento licitatorio € imprescindivel a
apresentacdo por parte dos agricultores do Cadastro Nacional da Agricultura Familiar
(CAF)®8,

O CAF é um documento de controle e é através dele que se identifica o
participante de procedimento licitatério como quilombola, indigena, bem como contém
uma série de outras informagfes cadastrais que sdo subutilizadas e que poderiam, ser
disponibilizadas, possibilitando o dimensionamento da participacdo desses segmentos nas

compras publicas e, via de consequéncia, uma melhor monitorizacao.

Também falta um maior apoio técnico por 6rgdos governamentais aos pequenos

produtores para a melhoria de suas praticas agricolas e da produtividade com respaldo

183 Bonduki, M., & Palotti, P. (2021). Entre chicotes e cenouras organicas: coerc3o e coopera¢io na
implementagdo das compras da Agricultura Familiar no ambito do PNAE. Dados, 64(4), €20190209. p. 71.
184 Elias, L. D. P., Gomes Junior, E., Vidigal, L., Marques, F. J., Proenca, Y., & Magro, J. P. S. (2023). Compras
publicas de alimentos da agricultura familiar enquanto instrumento de inclusdo produtiva. p. 229.

185 0 Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF) substituiu o documento denominado Declaragdo
de Aptiddo (DAP).
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tecnoldgico. Os agricultores mais vulneraveis sofrem, ainda, quanto a auséncia de um
amparo publico no que concerne a concessdo de crédito financeiro oficial. Essas falhas
tornam evidente a necessidade de uma melhor rede de apoio publico aos grupos que
constituem prioridade quanto a aquisicdo dos alimentos em conformidade com a lei

reguladora do Programa de compras publicas de alimentos para as escolas.

Embora os percalcos apontados, as compras publicas de alimentos para
viabilizar e operacionalizar o PNAE tém demonstrado que o Brasil muito aprendeu ao
longo da existéncia do Programa, mas ainda existe muito a aprender e a aprimorar de
maneira de que possa atender de forma plena e com exceléncia o direito a alimentacdo
em seu sistema publico de ensino diminuindo a fome, a miséria e promovendo a inclusdo

social.

De acordo com informacdes oficiais, 0 entdo representante da FAO no Brasil,
Jorge Meza, em entrevista a ONU News assegurou que pais havia saido do mapa da fome
em 2014, porém, voltou a nele figurar em 2021, em razdo da pandemia do COVID-19.
Porém, afirmou que acGes imediatas com assisténcia social e programas de geracdo de
renda sustentavel no pos-pandemia, dentre eles, o plano “Brasil sem fome” criado em
2023, apoiam recuperacdo e que “muito provavelmente até 2030 tenhamos bons
resultados no pais”*8®. O referido representante da FAO também asseverou a importancia

do PNAE para erradicacdo da fome no ambito nacional.

A licdo nacional trazida pelo PNAE atravessou as fronteiras nacionais podendo
ser dito que dado ao grande nimero de pessoas atendidas durante todo o periodo letivo
pelo Programa, isto também emana reflexos numa inequivoca contribuicdo contra essa

mazela que afeta diversos paises do globo terrestre.

Mesmo diante de alguns percalcos, o Programa firma-se nacional e
mundialmente embora a pandemia levada a efeito pelo COVID tenha refletido
negativamente no Programa o que serd objeto de detalhamento no capitulo Il deste

estudo.

24 - CONTRATACAO PUBLICA SOCIAL, SUSTENTABILIDADE E
GARANTIA DO DIREITO A ALIMENTACAO NAS ESCOLAS PORTUGUESAS

186 Informacdo obtiva em: https://news.un.org/pt/story/2024/08/1835791. Acesso em 30.08.2024.
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A histéria da evolugdo do sistema de formacdo dos contratos publicos e a
garantia dos direitos fundamentais sociais, especialmente, o direito a alimentacdo em
Portugal ndo foge & regra de que seu aprimoramento esteve intimamente vinculado a
evolucdo do proprio Estado no que concerne ao modelo de gestdo democratico-
administrativo e da legislacdo disciplinadora da contratagdo publica que dele constitui
reflexo, como ja demonstrado ao longo dos itens n.° 1.2 e seguintes deste estudo (pags.19-
39). O aperfeicoamento da democracia e sua consolidagdo trouxeram ao pais a maturidade
de seus institutos juridicos e da legislacdo contratual por meio da qual varios objetivos de

interesse publico e programas sociais concretizam-se.

Outro aspecto relevante para se perceber a formagdo dos contratos pablicos e a
garantia do direito a alimentacéo nas escolas diz respeito a influéncia legiferante da Unido
Europeia (UE) em face do Estado Portugués estar inserido nessa estrutura supranacional
composta por diversos outros Estados integrantes do continente Europeu. A insercao de
Portugal & UE trouxe como desdobramento a imprescindibilidade da observancia das
regras e normas comuns a todos os entes participantes que unidos tém como objetivo
comum a prossecucdo de interesses transnacionais e que se sujeitam a regras validas para
todos’®’,

Importante referenciar que a UE tem demonstrado imensa preocupagdo com o
disciplinamento e controle da contratacao publica feita pelos Estados-Membros por causa
dos vultosos recursos publicos que sdo destinados a celebracdo desses contratos
concorrenciais voltados a realizacdo de obras, servigos e aquisi¢cdo de bens. Anualmente,
cerca de dois bilhdes de euros sdo gastos na contratacdo por parte dos vinte e sete Estados-
Membros, o que corresponde a catorze por cento do produto interno bruto da UE®®
erigindo a formacdo dos contratos publicos a um patamar de relevancia no aspecto
econdmico, social e da propria integracdo entre os paises do grupo. A relevancia desse
montante e dos demais aspectos acima citados explica o fato da formacéo dos contratos
publicos ser tdo bem disciplinada no quadro juridico da UE por meio de Diretivas, desde

20048 e de Regulamentos de forga cogente.

187 De acordo com Otero, P. (2019). Manual de direito administrativo. Coimbra: Edicdes Almedina S.A. p.
121.

188 |Informacdo constante do Relatério Especial 28/2023: Contratagdo Publica na UE, obtido no site:
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-28/SR-2023-28 PT . pdf, acessado em 02.09.2024.
189 Djretivas n.2s 2004/17/CE e 2004/18/CE, da Comissdo, de 7 de setembro.
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Em 2014, no intuito de evoluir e aprimorar diversos aspectos da contratacdo
pablica nos Estados-Membros, as Diretivas de 2004 foram revistas pela UE sendo
editadas outras. As Diretivas editadas em 2014 foram as seguintes: 2014/24/UE (define
as regras geralmente aplicaveis aos contratos publicos); a 2014/25/UE (relativa aos
contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia,
dos transportes e dos servigos postais) e a 2014/23/UE (relativa a adjudicagdo de contratos
de concessao).

As trés diretivas acima referidas s@o aplicaveis aos concursos voltados a
contratagéo pelos Estados-Membros que alcancem valores determinados. Abaixo dos
limiares estabelecidos pela UE, as regras aplicaveis sdo as nacionais dos proprios Estados-
Membros sem olvidar a observancia dos principios gerais tratados nas Diretrizes
mencionadas. Esses principios de contratacdo publica na visdo de Neves (2010) sdo
“parametros normativos de compreensdo o0 e de estruturacdo da contratacdo publica,
segundo a ideia de que a sua observancia permite a tomada de decisdes juridicamente
corretas e Optimas do ponto de vista dos fins” (p. 30)!%. Para fins especificos deste

trabalho é relevante mencionar a Diretiva 2014/24/UE.

Dentre os objetivos buscados com a edicdo das Diretivas de 2014 sobressai-se a
melhoria e simplificacdo dos procedimentos de contratacdo publica nos Estados-
Membros, os chamados contratos concorrenciais® de maneira que fossem atingidos
resultados estratégicos por meio daqueles, inclusive, no que dizia respeito aos objetivos
sociais e de politicas publicas como é o caso daquela voltada a garantia da alimentacéao
nas escolas. As Diretivas de 2014 visavam, ainda, “reforgar os requisitos de transparéncia
e as disposi¢cdes em matéria de integridade, com vista a ajudar a prevenir a corrupgéo e a

fraude1%,

A transposicdo das mencionadas Diretivas de 2014 para a legislacdo nacional de
cada Estado-Membro constituia uma obrigacdo destes em decorréncia de imposicao
emanada da Unido Europeia e deveria ser feita até abril de 2016. Porém, Portugal veio a

cumprir tal obrigacdo relativamente as Diretivas mencionadas por meio do Decreto-Lei

190 Neves, A. F. (2010). Os principios da contratac3do publica. In: Estudos em homenagem ao Prof. Doutor
Sérvulo Correia. Vol. Il. FDUL. Coimbra: Coimbra Editora.

191 Acerca dos contratos concorrenciais e da concorréncia perfeita ver: Raimundo, M. A (2013). A formacao
dos contratos publicos — uma concorréncia ajustada ao interesse publico. Lisboa: AAFDL.

192 De acordo com o Relatdrio Especial 28/2023: Contratacdo Publica na UE, obtido no site:
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-28/SR-2023-28 PT. p. 9. Acessado em 02.09.2024.
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n. 111-B/2017, de 31 de agosto (Cddigo dos Contratos Publicos — CCP) que somente

entrou em vigéncia em 2018, tardiamente. A respeito do vanguardismo

Para Sanchez (2020)!%3, as Diretivas de 2014 trouxeram diretrizes importantes
para a contratacdo publica de modo a promover boas compras “contribuindo para um
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo, além de promover a utilizagdo mais
eficiente de fundos publicos”. Em igual sentido, Estorninho (2012)!** defende a
imprescindibilidade das compras puablicas para a Unido Europeia para quem o0s
instrumentos contratuais delas decorrentes constituem uma das categorias basicas do

Direito Administrativo.

Em consequéncia da instituicdo dessas novas diretrizes emanadas da Unido
Europeia, a legislacdo das compras publicas portuguesas passou por uma adaptacdo de
maneira a compatibiliza-la com os objetivos estabelecidos nas Diretivas de 2014 e cujos
reflexos passaram a matizar também as politicas publicas como aquela relativa ao direito
a alimentacdo nas escolas. Assim, foram editadas uma série de medidas regulatérias para
fins de garantia dos direitos fundamentais de forma sustentavel e segura com o

direcionamento de recursos significativos para concretiza-lo.

A esse respeito, cumpre enfatizar que o valor do orcamento disponibilizado em
Portugal para o pagamento das refei¢cdes escolares em 2020 alcangou a cifra de 15 036
497,00 euros'®®. O montante, por si sd, ratifica o contetido na vertente food safety uma
das metas buscadas por Portugal quando da aplicacdo de sua politica alimentar nas
escolas. Para Estorninho (2012)%° a seguranca alimentar engloba dois aspectos bésicos:
food safety e food security. O primeiro abrange a condicdo de higiene, salubridade e
inocuidade dos alimentos enquanto o segundo diz respeito a propria garantia da

alimentacdo para aplacar a fome.

Quanto a politica alimentar, o sistema de refeicdes e a sua interacdo com as
compras publicas, antes mesmo da edicdo das Diretivas de 2014, mais precisamente em

2012, Portugal inseriu-a em sua agenda politica. Foi no citado ano que foi implantado o

193 SANCHEZ, P. F. (2020). Direito da contratacdo publica. Vol. I., AAFDL Editora. p. 31.

194 MARIA, J. E. (2012). Curso de Direito dos Contratos Publicos. Por uma contratacdo publica sustentavel.
p. 12 e segs.

195 Em conformidade com Graga, P., Lima, R., & Gregério, M. (2021). A alimentac¢3o escolar em Portugal-
uma visdo estratégica. Ministério da Educacdo-Direcdo-Geral da Educacgédo. p. 13.

196 Nesse sentido ver Estorninho, M. J. (2013). Direito da Alimentac3o. AAFDL. p. 39-40.
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Programa Nacional para a Promocdo da Alimentacdo Saudavel (PNPAS). Esse Programa
pela importancia que alcanga como politica publica de assisténcia social foi considerado
prioritario a partir daquele ano, conforme j& abordado no item n.° 1.2 deste trabalho (pags.
19 a 39) dotando o Estado Portugués de um Programa primordial no ambito de politica
alimentar. Alias, “Portugal era um dos poucos paises Europeus que, até 2012, ndo
dispunha de um programa nacional de alimentacdo, ou seja, de um conjunto concertado
e transversal de agOes destinadas a garantir e incentivar o acesso e o consumo de
determinado tipo de alimentos tendo como objetivo a melhoria do estado nutricional e de

satude da sua populagio™¥’.

O PNPAS, que é um Programa de politica publica vinculado & Dire¢do Geral de
Saude (DGS) portuguesa e integrante do Plano Nacional de Saude (PNS), em sua primeira
fase foi estruturado para ter vigéncia durante o periodo de 2012-2016. Posteriormente,

sofreu prorrogacédo de suas metas para 2017-2020.

Em 2021, diante da nova estrutura do PNS programada para 2021-2030, o
PNPAS foi sujeito, novamente, a reformulacéo tendo a sua linha de orientagdo estratégica
sido adaptada para assegurar uma alimentacdo saudavel para prevenir e controlar as
formas de mal nutricdo, particularmente, o excesso de peso. Relativamente ao excesso de
peso cumpre asseverar que € na atualidade uma grande preocupacao mundial diante da
constatacdo de aumento da populacéo atingida pela obesidade “sendo que uma em cada
trés criancas da UE com idades compreendidas entre 0s 6 e 0s 9 anos tem excesso de peso
ou sofre de obesidade”®, 0 que contribui para o aumento dos riscos de doencas. O
controle nutricional da alimentacdo nas escolas € um passo deveras importante para o
controle da obesidade através do incentivo ao consumo de alimentos saudaveis nas

refeicOes servidas nos refeitorios.

Na linha do Programa de alimentacdo saudavel nas escolas merece mencao o
Regime Escolar e a “Estratégia do Prado ao Prato” constituindo-se em iniciativas
alimentares auxiliares da UE aos Estados-Membros. O Regime Escolar tem como
objetivo estimular o consumo de frutas, produtos horticolas e leite nas escolas. A

iniciativa da UE contou com a adesé@o de Portugal desde 2016, tendo sido atualizada em

197 Conforme informagdes obtidas no site: https://alimentacaosaudavel.dgs.pt/conheca-o-pnpas, acesso
em 03.09.2024.

198 |nformagdo constante do site: https://www.dge.mec.pt/noticias/alimentacao-escolar-em-portugal-
uma-visao-estrategica, acesso em 05.09.2024.
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2024 para ter vigéncia nos anos letivos subsequentes até 2028/2029, estando, pois, em

plena vigéncia.

A “Estratégia do Prado ao Prato”, por sua vez, foi apresentada em 2020 e busca
a transicdo do atual sistema alimentar da Unido Europeia para um modelo sustentavel,
inclusive, visando a garantia do abastecimento alimentar e a seguranca alimentar em
tempos de crise reforcando a resiliéncia como, por exemplo, aquela levada a efeito pela
pandemia do COVID-19'%°, Para fins de cumprimento da sustentabilidade, o Conselho
Europeu adotou conclusGes sobre estratégias da producdo ao consumo por meio de
medidas voltadas a assegurar: “alimentos suficientes e a pregos acessiveis, contribuindo
simultaneamente para a neutralidade climatica da Unido Europeia até 2050, um
rendimento justo e um forte apoio aos produtores primarios e a competitividade da

producio agricola da U.E a nivel mundial”’?%.

No ambito interno, para Portugal alcancar os objetivos gerais tracados pela U.E,
bem como as diretrizes de seu Programa Nacional de Alimentacdo Saudavel (PNPAS) na
esfera escolar era necessario estabelecer preceitos e construir um sistema de educagéao
que promovesse habitos alimentares saudaveis modificando a disponibilidade de certos
alimentos fazendo com que o consumo alimentar escolar promovesse a nutricao mediante
alimentos em quantidade suficiente (food security), saudaveis e seguros (food safety) em
conformidade com os ditames contidos na legislacao nacional, nas Diretivas e Resolucdes
da Unido Europeia, bem como nas recomendac¢des da Organizacdo Mundial de Salde
(OMS).

Assim, na busca pela implementagdo do Direito Humano a uma Alimentagao
Adequada e saudavel com o objetivo de integrar as metas estabelecidas no PNPAS no
ambito da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel?®!, Portugal criou a
Estratégia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (ENSANP), por meio da

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 132/2021 (publicada no Diério da Republica n.°

199 https://www.acfmnportugal.pt/direito-a-alimentacao-e-seguranca-alimentar/seguranca-alimentar-
em-portugal, acessado em 05.09.2024.
200https://www.consilium.europa.eu/pt/policies/from-farm-to-fork/

201 A Agenda 2030 é fruto do trabalho conjunto de governos e cidad3os de todo o mundo para criar um
modelo global para acabar com a pobreza, promover a prosperidade e o bem-estar de todos, proteger o
ambiente e combater as alteragGes climaticas e integra 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), conforme consta do site: https://www.instituto-camoes.pt/activity/o-que-
fazemos/cooperacao/cooperacao-portuguesa/mandato/ajuda-ao-desenvolvimento/agenda-2030,
acesso em 07.09.2024.
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178/2021, série I, de 2021-09-13, paginas 10-46). A Estratégia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional constitui-se em um referencial para atuacdo integrada para o
alcance de um sistema alimentar sustentvel e saudavel através da interacdo entre
politicas publicas em trés areas: ambiente e de desenvolvimento sustentavel, agricultura
e pescas, producdo e seguranca alimentar, sendo este Ultimo o mais relevante para este
estudo. As metas estratégicas contidas no documento visam a “transi¢do para sistemas

alimentares e nutricionais resilientes, inclusivos e sustentaveis?%2,

Tendo em vista que a alimentacao escolar no Estado Social Portugués constitui
parte sensivel e importante do direito humano a alimentacao e seguranca alimentar como
declinado linhas acima, cuja provisao é feita de forma subsidiada (em parte) mediante
acOes concretas decorrentes de procedimento formal de contratacdo publica (concursos
publicos) infere-se que somente através dessa via sera possivel tornarem-se concretas as
metas e objetivos tracados pela sua politica publica alimentar com base na estrutura legal
nacional e naquela emanada da U.E, uma vez que ambas embasam juridicamente a

garantia do direito alimentar nas escolas portuguesas.

Por isto, diante da imensuravel importancia que ocupa a contratacdo publica,
norteada pelos seus principios regedores, dentre esses, o da competitividade, da
transparéncia e da uniformizacdo das regras europeias®®® para o alcance do direito a

alimentacdo e seguranca alimentar é a essa que deteremos o olhar no presente item.

2.4.1 — A DIMENSAO E A SUSTENTABILIDADE DA COMPRA PUBLICA
SOCIALMENTE RESPONSAVEL (CPSR) DAS REFEICOES ESCOLARES EM
PORTUGAL

Cumpre enfatizar que as compras publicas na U.E. possuem significativo peso

na destinacdo dos or¢camentos financeiros dos Estados membros?%*, como ja demonstrado,

202 Em conformidade com o site: https://www.acfmnportugal.pt/direito-a-alimentacao-e-seguranca-
alimentar/seguranca-alimentar-em-portugal , acesso em 05.09.2024.

203 Quanto a essa uniformizagdo relevante citar o Regulamento (CE) n.2 2195/2002 que estabeleceu o
vocabuldrio comum para os contratos publicos (CPV) que se constitui em um sistema Unico de
classificacdo aplicivel aos contratos publicos com objetivo de normalizar as referéncias que as
autoridades e entidades adjudicantes utilizam para caracterizar o objeto de seus contratos.

204 Todos os anos, sdo gastos cerca de 2 bilhdes de euros com contratacdo publica, o que corresponde a
aproximadamente 14% do produto interno bruto (PIB) dos 27 Estados-Membros da UE, designados "UE-
conforme informacg&o constante do Relatério Especial 28/2023: Contratagdo Publica na UE, obtido no site:
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-28/SR-2023-28 PT.pdf, acessado em 02.09.2024.
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existindo, por isto, um estimulo para que se processem de maneira sustentavel e ecologica

em face do impacto que impdem sobre o0 aspecto social, econdmico e ambiental.

A aquisicao de refeicdes para as escolas insere-se na vertente social da Compra
Publica constituindo-se em um vetor estratégico para assegurar parcela importante do
direito & alimentacdo a populagdo estudantil, bem como garantir a salde as geracoes
futuras. Para além disso, em face de seu relevante papel social pode produzir resultados

positivos nessa esfera assegurando a sustentabilidade, desde que direcionadas para tanto.

Diante da magnitude e da importancia que as compras publicas voltadas para o
aspecto social®® alcangam, posto que podem influenciar o mercado comum e produzirem
efeitos para a superacao de desafios, foi publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia
em data de 18 de junho de 2021, pela Comissdo Europeia, um Guia para orientar as
compras publicas sociais, também denominadas de Contratos Publicos Socialmente
Responsaveis (CPSR)2%.

O Guia prefalado foi elaborado levando em consideracéo os aspectos sociais dos
concursos publicos e visa auxiliar os adquirentes publicos nas boas préticas, a fim de
otimizarem os resultados desse tipo de contratacdo direcionando-a no sentido da
sustentabilidade. Embora ndo possua forca vinculante, o Guia constitui-se num
documento de importancia crucial para os concursos publicos que envolvam natureza

social.

Em Portugal, a compra publica da alimentacdo para as escolas possui
especificidades sociais que Ihe atribuem um tom especial e, por isto, ndo deve ser pautada,
exclusivamente, para produzir poupancas as entidades publicas, como se direcionam a
maioria das compras publicas. Essa espécie de contratagdo cumpre, por via reflexa, um
importante objetivo de interesse social: a garantia do direito fundamental a alimentacao.

A essa aptiddo da contratacdo publica social em cumprir, de forma instrumentalizada e

205 A compra de refeigdes para as escolas publicas portuguesas inserem-se no conceito de contratos
publicos socialmente responsaveis (CPSR) em face da aquisicdo ndo se pautar apenas no “preco mais baixo
ou com a relacdo qualidade/preco, mas almejarem também assegurar que a contratagéo publica obtenha
vantagens sociais e evite ou atenue os impactos sociais negativos durante a execugdo do contrato”,
conforme informacées das instituicdes, 6rgdos e organismos da uniéo europeia (2021/C 237/01) publicada
no Jornal Oficial da UniGo Europeia C237/1 em 18.06.2021, obtido no site: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=0J:C:2021:237:FULL&from=EN , acesso em 07.09.2024.
206 Compra Social- Guia para ter em conta os aspetos sociais hos concursos publicos (2021/C 237/01),
acesso em 07.09.2024, site: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/HTML/?uri=0J:C:2021:237:FULL&from=EN
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reflexiva, interesses sociais relevantes ou de politica pablica por meio do estabelecimento
de determinados critérios adjudicatorios?®” é que alguns autores denominam de funcéo

instrumental?®, estratégica®®® ou sustentavel?°.

Ressalte-se, também, que na concretizacdo da estratégia portuguesa de
sustentabilidade para a promocdo da alimentagdo nas escolas existe a interacdo e uma
atuacdo partilhada entre o Ministério da Saude e o Ministério da Educacao cabendo ao
segundo “dinamizar no sistema educativo os principios da educagdo para a satde e regular

a oferta alimentar em contexto escolar’”?1%,

A participacdo das autarquias locais nessa estratégia alimentar também é
relevante na medida em que procede a gestdo descentralizada do fornecimento das
refeicBes, por meio da contratacdo publica, além de colaborar com programas que
estabelecam estilos de vida saudaveis. E competéncia das autarquias locais o efetivo
fornecimento de refei¢Bes nos refeitorios dos estabelecimentos de educacgédo pré-escolar e
dos ensinos basicos e secundarios conforme dispde o artigo 35 do Decreto-lei n.° 21/2019,
de 30 de janeiro. Também deve observar os critérios de selecdo e de conformidade dos
produtos alimentares estabelecidos na Lei n.° 34/2019, de 22 de maio que visa promover
0 consumo sustentavel da producédo local como ja tratado anteriormente neste trabalho
(pag. 39). A citada Lei estabelece, dentre outras medidas, que a selecdo dos produtos
alimentares a serem adquiridos e disponibilizados nos refeitorios e cantinas escolares
devem levar em conta a origem e impacto ambiental desses alimentos, bem como menores
custos logisticos e de distribuicdo e 0 menor impacto no meio ambiente devido a distancia
(artigos 3. e 4.° da Lei n.° 34/2019).

Ainda, no que diz respeito de forma especifica a contratacdo publica e sua funcao
instrumental necessaria ao concreto fornecimento das refeicdes nos refeitdrios das escolas

portuguesas em observancia as regras gerais tracadas pela U.E., um dos primeiros

2070jveira, G. A. (2022). CRITERIOS DE ADJUDICACAO COMO INSTRUMENTO DE IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS SOCIAIS NA CONTRATACAO PUBLICA: Uma anélise comparada da nova lei brasileira a partir do
CCP portugués (Dissertacdo de Doutoramento, Universidade Nova de Lisboa). p.11.

208 Rodrigues, N.C. (2015). A contratagdo publica como instrumento de politica econdmica. Reimpress3o.
Tese de Doutoramento. Coimbra: Almedina. p. 17.

209 Gongalves, P. C. (2018). Direito dos contratos publicos. 3.2 ed. Vol. 1. Coimbra: Almedina. p. 337.

210 MARIA, J. E. (2012). Curso de Direito dos Contratos Publicos. Por uma contratacdo publica sustentavel.
211 Graga, P., Lima, R., & Gregério, M. (2021). A alimentac3o escolar em Portugal-uma visdo estratégica.
Ministério da Educac¢do-Direcdo-Geral da Educacdo.
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objetivos a serem contemplados diz respeito a promoc¢do do principio da livre

concorréncia para alcangar um mercado interno?!2,

Para além disto, devem ser observados os parametros contidos na Estratégia
Europa 203023 que estabelece a operacionalizagdo das compras publicas de forma
ecoldgica e sustentavel de maneira que guardem consonéncia com os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Os ODS, por sua vez, constituem-se em principios
fundamentais do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) e objetivos

prioritarios das politicas internas e externas da UE?!,

Para alinhar-se a esses objetivos contidos na Estratégia Europa 2030 e
implementar os critérios de uma compra social sustentavel no fornecimento de refeicbes
em suas escolas, Portugal deve implantar em seus procedimentos de contratacao decisoes
e parametros que extrapolem o aspecto da racionalidade econdmica adicionando novas
visbes e objetivos norteadores como a inclusdo, amparo social na busca da

sustentabilidade das compras publicas.

Tem-se, assim, que as compras publicas voltadas para as refeicdes escolares em
Portugal para atender aos critérios de sustentabilidade ndo devem ater-se apenas ao best
value for money precisa levar em consideracdo diversos outros aspectos sociais que
exorbitam a Idgica da racionalidade econdémica como orienta a U.E em seu Guia para
compra social. O Guia elaborado pela Comissdo Europeia e publicado no Jornal da Uniéo
Europeia em 18 de junho de 2021 (2021/C237/01) dirige-se as chamadas compras sociais
de forma a orientar as entidades adjudicantes a levarem em conta quando do
estabelecimento dos critérios adjudicatorios na contratacdo socialmente responsavel e

orienta as entidades acerca dos aspectos sociais nos concursos publicos.

212 MARIA, J. E. (2012). Curso de Direito dos Contratos Publicos. Por uma contratagdo publica sustentavel.
p.372.

213 A Agenda 2030, 3 qual a Europa alinhou-se, denominando-a de Estratégia Europa 2030, é fruto do
trabalho conjunto de governos e cidadaos de todo o mundo para criar um novo modelo global para acabar
com a pobreza, promover a prosperidade e o bem-estar de todos, proteger o ambiente e combater as
alteragdes climaticas e integra 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), sucessores dos 8
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, que deverdo ser implementados por todos os paises e que
abrangem areas tdo diversas, mas interligadas, como: o acesso equitativo a educacdo e a servigos de
saude de qualidade; a criacdo de emprego digno; a sustentabilidade energética e ambiental; a
conservagao e gestdo dos oceanos; a promogdo de instituicOes eficazes e de sociedades estaveis e o
combate a desigualdade a todos os niveis. Conforme: https://www.instituto-camoes.pt/activity/o-que-
fazemos/cooperacao/cooperacao-portuguesa/mandato/ajuda-ao-desenvolvimento/agenda-2030 .

214 Em conformidade com as informacdes constantes do site: https://commission.europa.eu/strategy-
and-policy/sustainable-development-goals pt
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Aliés, o Guia acima referido apenas vem ratificar a especialidade das compras
publicas sociais que sdo voltadas para a prossecucdo do interesse publico (ou de politicas
publicas) e, por isso, os critérios sob 0s quais devem pautar-se exorbitam o0s custos

publicos e, sobretudo, o prego.

Abordando esse aspecto especifico das compras publicas, Gongalves (2020)?%
defende que “em geral, o Estado ndo compra para exercer atividades econémicas, através
das quais deva recuperar 0s custos suportados com as compras. Em regra, o Estado é um
“cliente final”, que compra par desempenhar as suas missdes institucionais, as quais Nao
consistem em produzir bens transacionaveis, que vao circular no mercado, mas que, em
vez disso, respondem a objetivos variegados de interesse publico, de interesse para a
coletividade. Ora, deste ponto de vista, ndo seria de considerar ilegitima a utilizacdo das

préprias compras como meio de realizacdo direta de finalidade de interesse publico”.

Dessa forma, no que diz respeito aos aspectos juridicos formais, ratifica-se que
a compra de refeicdes para suprir o direito a alimentacdo nas escolas portuguesas deve
obedecer a um procedimento que, além de voltado para a sustentabilidade com adog&o de
critérios ambientais e sociais estratégico deve buscar ndo somente o prego mais baixo de
aquisicdo ou menor custo econdémico, mas, sobretudo, a proposta economicamente mais

vantajosa que guarda em sua esséncia objetivos estratégicos de interesse publico.

A adocdo do critério da proposta mais vantajosa obriga as entidades adjudicantes
a levarem em conta na avaliacdo ndo somente a poupanca financeira a ser obtida, mas
outros sociais e ambientalmente importantes como: a qualidade das refeicdes, sua
seguranca, 0 modo de producdo, caracteristicas ambientais, custos de operacao,

eficiéncia, dentre muitos outros:.

Na esfera de legalidade nacional portuguesa, € o Codigo de Contratos Publicos
(CCP, Decreto-Lei n.° 18/2008, alterado pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de
agosto) que traca as diretrizes gerais de contratacdo publica sendo neste aspecto, mais
abrangente e completo do que o Brasil que ndo possui um Codigo, mas, tdo somente uma
legislagdo especifica para essa regulamentacao, no caso, a Lei n.° 14.133, de 1.° de Abril
de 2021.

215 Gongalves, P. C. (2020). Direito dos contratos publicos. 4.2 ed. Coimbra: Almedina. p. 356-357.
216 Como defende de Sousa, R. M. A. (2019). Alimenta¢do, Compras publicas e Desenvolvimento
sustentdvel: O Caso Das Escolas (Dissertacdo de Doutoramento, Universidade de Lisboa (Portugal). p. 130.
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O Codigo de Contratos Publicos (CCP) de Portugal a despeito de ter sido
atualizado para fins de consonéncia as Diretivas de 2014 somente em 2017, cujas
adaptacBes entraram em vigéncia em 20182, tornou-se referéncia pelas medidas
inovadoras contidas em sua regulamentacdo. Isto porque, além de ter condensado a
legislacdo nacional esparsa e acolhido parte da jurisprudéncia editada ao longo do tempo
de sua edicdo, instituiu em sua matriz a nitida preocupacdo com a ecologia e
implementacdo de praticas que dispensam o papel (e-procurement), simplificou 0s
procedimentos, desburocratizando-os e tornando-os mais céleres, uniformizou os
procedimentos pré-contratuais, imp6s a obrigatoriedade de realizacdo de todos os
procedimentos pre-contratuais em formato eletrénico ampliando, assim, a concorréncia e

0 seu controle quando da realizagdo dos concursos publicos.

O CCP portugués criou o portal dos contratos publicos inovando de forma
vanguardista e trazendo a possibilidade de maior e melhor acompanhamento dos
contratos realizados. Também previu o uso de plataformas eletronicas pelas entidades
adjudicantes. Obteve, ainda, o mérito de conseguir por fim a longa discussao doutrinaria
e jurisprudencial acerca do momento preliminar do procedimento contratual publico ao
estabelecer em seu artigo 36.°%, n.° 1, que todo e qualquer procedimento contratual pablico
inicia-se com a decisdo de contratar?®, Enfim, o CCP Portugués foi um marco na

legislacdo relativa a contratacdo publica nacional.

A ressalva acerca do CCP foi necessaria para dizer que gracas a essas inovacoes
na legislagdo nacional foi possivel um acompanhamento mais preciso das contratagfes
realizadas em Portugal podendo ser emitido relatérios anuais condensando informac6es
acerca das contratacdes publicas realizadas em territério portugués, o que é feito pelo
Instituto dos Marcados Publicos do Imobiliario e da Construcéo, I.P. (IMPIC) permitindo
um planejamento mais preciso das politicas publicas e tornando mais vidvel o alcance do
interesse publico levado a efeito pelas via dos contratos publicos socialmente

responsaveis, hipdtese da aquisicao de refeices para as escolas.

2170 Decreto-Lei n.2 111-B/2017, de 31 de agosto, que procedeu a alteracdo do CCP adaptando-o aos
ditames das Diretivas de 2014, somente entrou em vigéncia em 1.2 de janeiro de 2018.

218 Nesse sentido, Sérvulo Correia ja defendia no ano de 1987 em sua tese de doutoramento que a decisdo
de contratar seria o ato que iniciaria o procedimento pré-contratual (Correia, S. (1987). Legalidade e
autonomia contratual nos contratos administrativos).
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Cumpre asseverar que a contratacdo publica em ambito portugués, segundo o

disciplinamento do CCP operacionaliza-se, de maneira geral, obedecendo a cinco fases:

a) Planejamento, por meio do qual o gestor decidindo contratar, procede a
selecdo do tipo de procedimento que mais se encaixa na necessidade publica
a ser atendida (Objeto), define os critérios de selecdo e de adjudicacédo
fazendo consta-los em um caderno de encargos;

b) Procede a publicacdo do andncio do concurso com observancia dos valores
dos contratos que Ihes servem de parametro, bem como se a publicidade se
efetivard somente nacionalmente ou também no Jornal Oficial da Unido
Europeia;

c) Apbs o recebimento das propostas a entidade adjudicante seleciona aquela
que melhor atende ao interesse publico com base nos critérios previamente
fixados e adjudica em favor de quem melhor atendeu aos objetivos
previamente definidos no Programa do concurso e no caderno de encargos
com a consequente formalizacdo do instrumento contratual;

d) Na ultima fase € feito o acompanhamento do contrato (execugdo) com a

expedicao da faturagéo e da respectiva quitacdo do objeto do procedimento.

As compras publicas voltadas para a aquisicdo das refeicdes para as escolas
Portuguesas para além da obrigatoriedade de cumprimento de todos esses aspectos
conformadores do procedimento disciplinados pelo CCP, de modo a resguardar os
principios gerais inerentes & contratacdo publica, devem ainda trazer insitas as
especificidades que constituem diferenciais relativamente a outras espécies de aquisicdes

publicas.

Isto porque essa espécie de compra social voltada para o fornecimento de
refeicbes escolares deve conter um direcionamento voltado ao cumprimento das metas e
estratégias constantes do Programa Nacional para Promocédo da Alimentacdo Saudavel
(PNPAS) de maneira que a alimentagdo chegue as escolas com observancia das regras de
seguranca (food safety), em quantidade suficiente (food security), além de

nutricionalmente adaptadas as necessidades da populagéo estudantil.

Quanto a essas metas e objetivos constantes do PNPAS eles podem ser
estrategicamente tracados no Programa do Concurso e no caderno de encargos de modo

qgue o atendimento dos requisitos formais concernentes ao préprio procedimento
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concorrencial, bem como aqueles relativos as estratégias alimentares nacionais e da U.E
fiquem assegurados. Dai infere-se a importancia que ocupam nas compras publicas
sociais os critérios adjudicatdrios. Sdo os critérios adjudicatorios fixados que vao
possibilitar a compra perfeita sob os aspectos legais, sociais, ecoldgicos e de

sustentabilidade.

Se a operacionalizacdo da compra publica social desenvolver-se em
conformidade com as regras legislativas nacionais e 0s parametros emanados da U.E, o
Estado portugués desenvolverd e efetivara, na pratica, de maneira sustentavel as

aquisicdes das refeigcdes para as suas escolas.

Para fins de analise objetiva quanto ao cumprimento concreto das diretrizes
especificas da compra publica social concernente as refeicdes escolares em Portugal,
inclusive os critérios de sustentabilidade, optou-se pela analise de um caso concreto. A
hipbtese diz respeito ao procedimento de concurso instaurado pela unidade organica da
divisdo de Educacéo e Cultura, Camara Municipal de Espinho destinando-se a aquisi¢do
de refei¢Bes escolares pelo municipio de Espinho para os seus estabelecimentos de ensino
do pré-escolar, 1.°, 2.° e 3.° ciclos do ensino basico e secundario — ano letivo 2023/2024,
NIPG 5663/23 — Conselho de Espinho.

A escolha ocorreu de maneira aleatoria apds consulta ao site da internet abaixo
referenciado. Neste caso concreto, a analise sera direcionada para aferir se por meio do
Programa do concurso foram assegurados os critérios de adjudicacdo contidos no Guia
da U.E.?° para essa espécie de Compra Publica Socialmente Responséavel (CPSR)e que
diz respeito ao fornecimento de refei¢des para os estabelecimentos de ensino do pré-
escolar, 1.°, 2.° e 3.° ciclos do ensino basico e secundario — ano letivo 2023/2024 para o

ja mencionado conselho.

O Caderno de encargos do Concurso sob exame, assim como o Programa do

Concurso estdo disponiveis eletronicamente e podem ser amplamente consultados??°.

219 0 Guia mencionado foi elaborado pela Comissdo Europeia e publicado no Jornal da Unio Europeia em
18 de junho de 2021 (2021/C237/01).

220 Para consultar o caderno de encargos ver: https://portal.cm-
espinho.pt/fotos/categorias informacao ficheiros/2023cpi5663b ce 8300618686597e869ececl.pdf; Ja
o programa do concurso encontra-se disponivel em: https://portal.cm-

espinho.pt/fotos/categorias_informacao ficheiros/2023cpi5663b pc 5365592286597e87e2f5d3.pdf.
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2.4.2 — CRITERIOS ADJUDICATORIOS CONSTANTES DO PROGRAMA DO
CONCURSO DESTINADO AO FORNECIMENTO DE REFEICOES PARA OS
ESTABELECIMENTOS DE ENSINO DO PRE-ESCOLAR, 1.2, 2.°E 3.° CICLOS
DO ENSINO BASICO E SECUNDARIO, CONSELHO DE ESPINHO (ANO
LETIVO 2023/2024, NIPG 5663/23. CODIFICACAO -PS02-00-1MP-22/08) E O
GUIA NORTEADOR DAS COMPRAS SOCIAIS.

O programa de concurso que rege o procedimento para fornecimento de
refeicOes escolares promovido pela entidade adjudicante municipio de Espinho fixou em

sua Clausula 142, que o critério norteador da adjudicacéo, seria 0 seguinte:
Clausula 14.2 | Critério de adjudicacéo

1. A adjudicacéo é feita de acordo com o critério da proposta economicamente mais vantajosa,
determinada pela modalidade de multifator de acordo com a alinea a) do n.° 1 do artigo 74.° do
CCP, com uma pontua¢do maxima possivel de 5,000 pontos (arredondamento até trés casas

decimais) e com os seguintes fatores:
F1 - Custo dos géneros incorporados a cada refei¢do — 50%;
F2 - Composicéo e diversidade das ementas — 40%;

F3 - Preco global — 10% (Grifo acrescido).

Em complementacg&o, a Clausula 272. do caderno de encargos fixou que o custo

dos géneros incorporados a cada refeicdo ndo poderia ser inferior aos seguintes valores:

Clausula 27.2 | Matéria-prima alimentar

4. O custo dos géneros incorporados a cada refei¢do ndo podera ser inferior a:
* Almogos dos Alunos — €1,82 (um euro e oitenta ¢ dois céntimos);

* Lanches dos Alunos — €0,46 (quarenta e seis céntimos)

* Almogos dos Adultos — €2,43 (dois euros e quarenta e trés céntimos);

Do teor dos dispositivos acima transcritos constantes dos dois instrumentos
norteadores da compra social das refei¢Ges, programa do concurso e caderno de encargos,
respectivamente, é possivel inferir-se que embora tenha sido referenciado que a
adjudicacdo se daria com base na proposta economicamente mais vantajosa, 0 que seria
expectavel, uma vez que a compra em analise é dotada de natureza social, ndo houve
previsdo de outros critérios para além do preco da refeicdo (preco dos géneros

alimenticios, preco global e composicdo e diversidade das ementas) descumprindo-se,
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assim, os ditames que estdo insitos na escolha da proposta mais vantajosa que engloba

outros valores para além do preco.

Conforme observado ao longo dos dois documentos (Programa do Concurso e
caderno de encargos) ndo houve a previsao expressa de qualquer outro critério, para além
do preco, capaz de assegurar vantagens sociais e de sustentabilidade imprescindiveis ao
cumprimento dos objetivos do concurso e da natureza social que detém a contratacdo
publica voltada para a aquisicéo de refeicBes, necessarias a efetiva concretizacdo direito

a alimentacdo nas escolas do Concelho de Espinho para o ano de 2023/2024.

Isto significa que o cumprimento da politica publica alimentar tracada
nacionalmente dentro dos parametros legais do PNPAS, do CCP, bem como daqueles
orientados pela U.E ndo foram atendidos em sua integralidade fazendo com que a
abordagem concernente a sustentabilidade do Programa Alimentar ficasse reduzida a um

Unico critério, sendo insuficiente.

No que diz respeito as orientacdes da U.E cumpre trazer a tona as informagdes
concernentes a essa espécie de compra social contidas no Guia da Comissdo Europeia
(2021/C 237/01). O Guia estabelece de forma expressa que os Contratos Publicos
Socialmente Responsaveis (CPSR), hipotese presentemente analisada, que deveriam ser
direcionados para o alcance da sustentabilidade em todos 0s seus aspectos e, no que diz
respeito ao direito as refeicdes escolares, ndo podem limitarem-se ao fornecimento em
quantidade suficiente e seguros sob o ponto de vista da inocuidade. O viés norteador dessa
espécie de contratacdo deve impulsionar as entidades adjudicantes a alcancarem

resultados positivos muito mais amplos, especialmente, no aspecto social.

Os contratos voltados ao fornecimento alimentar devem, ainda, de acordo com
as orientacdes constantes do Guia ja mencionado, para além da obtencdo de vantagens
sociais, evitar ou atenuar impactos sociais negativos avangando como instrumento

estratégico de politica social.

E para que esses objetivos estratégicos sociais da compra publica alimentar
concretizem-se € preciso uma interacdo sinérgica com outras politicas publicas de
interesse social de modo a promover desenvolvimento sustentdvel em ampla escala
criando oportunidades como, por exemplo, estabelecendo critérios de adjudicacdo que se

desdobrem de forma reflexiva em oportunidades de emprego e de inclusdo social.
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O desafio para cumprir essas metas de desenvolvimento sustentavel nas compras
sociais passa pela elaboracdo mais cuidadosa dos cadernos de encargos e dos programas
de concurso de forma que estabelecam critérios de adjudicacao criativos que levem em
consideracdo outros parametros. Também passa por uma melhor qualificacdo das equipes
integrantes das entidades adjudicantes responsaveis pela elaboracdo dos documentos

norteadores dos Concursos publicos que possuam natureza social.

Uma dessas possibilidades poderia vir a ser o estabelecimento de um critério
inovador no sentido de que parte dos géneros alimenticios incorporados as refeices
fornecidas pelo adjudicatario fossem provenientes da agricultura bioldgica. Com a
insercdo de um critério de adjudicacdo desse tipo haveria uma melhoria na qualidade da
alimentacdo, seguramente, bem como a criacdo e forma reflexa de renda aos produtores
biolégicos que teriam um mercado seguro e rentavel para seus produtos promovendo a
circulacdo de renda no local de produgdo dos produtos. Dessa maneira, por meio desse
critério de adjudicacdo, haveria uma atuacdo integrada entre a compra das refeicdes
escolares e a producdo local provenientes de regibes mais proximas das escolas,
diminuindo os custos de transporte e fomentando o alcance de uma das metas constantes

da Estratégia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (ESANP)?2L,

Ainda, outra hipotese seria estabelecer que as frutas constantes das refeicdes
deveriam ser produzidas de forma ecoldgica cabendo aos adjudicatarios demonstrarem

essa procedéncia. Nos termos da Diretiva 2014/24/UE, isto é plenamente possivel.

Outra possibilidade de insercdo de critério de adjudicacdo com desdobramentos
positivos socialmente seria aquela que estabelecesse que parte dos trabalhadores
contratados pelo adjudicatario deveriam ostentar a condi¢do de imigrante, o que poderia
atenuar um grave problema social atualmente existente em Portugal e que a guerra entre

Russia e Ucrania veio acentuar.

Possibilidades de estabelecimento de critérios socialmente positivos ndo faltam
como, por exemplo, apoiar as Pequenas e Médias Empresas (PME) estipulando que um

percentual determinado de adjudicacdo em lotes deveria ser destinado a essa especie de

221 A ENSANP concretiza-se em quatro eixos estratégicos: O primeiro deles diz respeito a integracio entre
politicas e governanga. O segundo e terceiro evidenciam prioridades de interven¢do centradas numa
melhoria de acesso a alimentos seguros, sustentaveis e nutricionalmente adequados. O quarto e ultimo,
é transversal aos trés anteriores e preconiza a comunicagdo da implementacdo e dos resultados entre
eles.
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empresas. Essa estipulacdo poderia contribuir para apoiar as PME’s fomentando seu
desenvolvimento e, de forma reflexa, o progresso social sustentdvel. O critério de
adjudicacdo de lotes em determinado percentual as PME’s contribuiria também para
aumentar a concorréncia que é principio elementar buscado pelas compras publicas. A

divisdo em lotes é plenamente possivel nos termos do artigo 46.° do CCP??2,

E claro que todas as hipdteses acima sugeridas devem passar pelo controle
rigoroso de legalidade por parte das entidades adjudicantes tendo em vista que os
parametros legislativos nacionais portugueses, da U.E e internacionais (tratados

internacionais, por exemplo) devem ser estritamente obedecidos.

Ademais, exemplos exitosos da insercdo de critérios sociais e ambientais e a
utilizacdo de boas praticas nas compras sociais efetivadas por Estados-Membros da U.E
ndo sdo raros. Um desses envolve o fornecimento de refeicOes para mais de trezentas

escolas na Alemanha (Munique) conforme abaixo transcrito??®:

Objetivo do concurso

Em 2017, o municipio de Munique abriu um concurso para um contrato-quadro relativo ao
fornecimento de refei¢des a mais de 300 escolas. Este municipio possui uma longa tradi¢éo no
desenvolvimento de uma contratacdo publica socialmente responsavel. J& em 2002, o municipio
tinha decidido ndo adquirir qualquer produto que tivesse implicado o recurso a trabalho infantil
(ou violado a Convencédo n. 0 182 da Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT) e, desde
entdo, tomou medidas no sentido de promover o comércio justo na sua contratagdo publica de
produtos téxteis e alimentares.

Abordagem

222 Nesse sentido, o artigo 46 A do CCP dispde:

Artigo 46.2-A

Adjudicagdo por lotes

1 - As entidades adjudicantes podem prever, nas pegas do procedimento, a adjudicagao por lotes.

4 - A entidade adjudicante pode limitar o nimero maximo de lotes que podem ser adjudicados a cada
concorrente, devendo indicar essas limitagdes no convite ou no programa do procedimento, bem como
os critérios objetivos e ndo discriminatdrios em que se baseie a escolha dos lotes a adjudicar a cada
concorrente nos casos em que a aplicagdo dos critérios de adjudica¢do resulte na atribuigdo, ao mesmo
concorrente, de um nimero de lotes superior ao maximo fixado.

5 - O disposto nos nimeros anteriores ndo prejudica a possibilidade de a entidade adjudicante celebrar
contratos que combinem varios ou a totalidade dos lotes, desde que essa possibilidade seja
expressamente incluida no convite ou no programa do procedimento, caso em que devem ser
previamente estabelecidos e indicados os critérios que fundamentam as varias hipoteses de combinacgdo
previstas.

223 Transcrito da pégina 56 do “Guia para ter em conta os aspetos sociais nos concursos publicos”,
publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia em 18.06.2021. Obtido no site: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52021XC0618(01), acesso em 09.09.2024.
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O concurso foi dividido em quatro lotes e incluia requisitos relativos a percentagem a fornecer
de alimentos biologicos e requisitos de formacao do pessoal de cozinha. Além disso, 5 % dos
critérios de adjudicacdo estavam reservados para aspetos sociais e ambientais suplementares, a
saber, a presenca de matérias-primas certificadas pela Fairtrade International, pela Organizagdo

Mundial do Comércio Justo, ou com certificacdes equivalentes.
Resultados

Foram recebidas trés propostas para cada lote — todas elas apresentadas por PME. No conjunto
dos quatro lotes, foram adjudicados contratos a um total de trés fornecedores. Ao todo, estes
contratos abrangem mais de 300 estabelecimentos e permitirdo servir refeicbes a mais de 490000

criangas em idade escolar.
Ensinamentos adquiridos

E importante garantir o compromisso de todos os intervenientes (ou seja, dire¢do, funcionarios,
pais, criangas etc.) no sentido de promover um sentimento de apropria¢do que permita assegurar

0 éxito do projeto, bem como granjear boas ideias.
Boas praticas

Considere de que modo avaliard as alegacfes de CPSR dos proponentes, incluindo peritos

relevantes no painel de avaliagcdo e exigindo rétulos ou uma certificagéo por terceiros.

Caso estejam reunidas as condigdes para os lancar, os procedimentos que permitam uma
interacdo direta com os proponentes, nomeadamente o dialogo concorrencial podem ajudar a desenvolver

e aperfeicoar abordagens eficazes dos objetivos sociais.

Reveja os critérios e requisitos subjacentes a qualquer rétulo que pretenda referir nos documentos
do concurso, a fim de assegurar que estdo ligados ao objeto do contrato e que sdo objetivos e ndo

discriminatorios.

Tem de aceitar quaisquer rétulos ou certificacBes equivalentes que prevejam 0s mesmos critérios
€, NOS casos em que o proponente ndo conseguiu obter um rdtulo ou uma certificagdo dentro dos prazos

aplicaveis, por motivos que ndo lhe sejam imputaveis, tem de aceitar outros meios de prova adequados.

A transcricdo do caso concreto acima demonstrou que a compra publica social
procedida em Monique, na Alemanha, ao fixar por meio de critérios adjudicatorios que
cinco por cento dos lotes das refeicdes para suas escolas deveriam ser direcionados as
PME refletiu-se positivamente na medida em que trés dos quatro lotes integrantes do

concurso foram adjudicados por PME.

O exemplo concreto acima demonstra que a experiéncia de outros Estados-
Membros da Unido Europeia pode fornecer valiosas licdes a Portugal. Alguns paises tém

demonstrado sucesso em implementar modelos de contratagdo publica mais inclusivos e
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sustentaveis, onde ha incentivos claros para que PME e produtores locais fornecam
refeicOes para as escolas, a0 mesmo tempo em que garantem a viabilidade econdémica
dessas operagdes. A troca de boas praticas, portanto, deve ser uma prioridade no processo
de aprimoramento da politica publica da alimentacdo escolar portuguesa. Para tal, seria
essencial fomentar dialogos e parcerias internacionais que possibilitem a adaptacdo de

modelos que ja provaram ser eficazes em outros contextos europeus.

O exemplo mostra, ainda, que quando existe vontade politica no sentido de fixar
imposicdes sustentaveis nos critérios de adjudicacdo por parte das entidades adjudicantes
é possivel por meio da contratagdo publica viabilizar transformacgdes trazendo
imensurdveis ganhos na utilizacdo exitosa dos Contratos Publicos Socialmente

Responsaveis (CPSR) transformando aspirac@es sociais em realidade.

Outro exemplo de programa social exitoso garantidor do direito a alimentagédo
nas escolas é o brasileiro. Conforme tratado neste trabalho (p. 70-88), o Brasil conseguiu
firmar-se como exemplo de sucesso mundial nessa area em face da interacdo produzida
entre 0 PNAE e diversas outras politicas publicas dirigidas a atenuacdo da fome e da
geracdo de renda.

A politica publica de aquisicdo de alimentos para as escolas publicas em Portugal
é um tema central na garantia do direito fundamental a alimentagdo. Apesar dos esforgos
significativos para alinhar os objetivos de sustentabilidade com a contratacdo publica, o
modelo atual ainda carece de aprimoramentos. Ha lacunas evidentes que precisam ser
melhoradas para que as compras publicas de alimentos possam efetivamente integrar
politicas transversais, incluindo a participacdo de PME, promocéo da agricultura local, a
sustentabilidade ambiental, e o desenvolvimento econdémico das regides do interior do

pais.

O fornecimento de refeigcdes nas escolas publicas portuguesas, realizado através
da contratacdo publica, é uma ferramenta poderosa de politica social. No entanto, tal
sistema enfrenta barreiras consideraveis que comprometem a plena materializacdo do
conceito de sustentabilidade. Para superar essas barreiras, € imprescindivel que o Estado
portugués avance na interligacao de politicas publicas e promova uma visdo mais holistica
do que constitui uma alimentacdo sustentavel. Embora a inocuidade dos alimentos, ou

seja, sua seguranca e qualidade sanitaria, seja uma preocupacdo fundamental, a
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sustentabilidade vai além disso. E preciso considerar a cadeia de producdo, os impactos

socioecondmicos e ambientais.

O conceito de sustentabilidade aplicado as compras publicas ndo pode se
restringir apenas a qualidade e ao preco do produto final. O fornecimento sustentavel de
alimentos nas escolas deve contemplar politicas de incentivo a producdo agricola local,
especialmente no que tange a valorizacdo da agricultura familiar e a revitalizacdo das
areas rurais. O foco nas pequenas e medias exploracdes agricolas é crucial, pois sdo elas
que enfrentam os maiores desafios econdmicos e de acesso aos mercados de fornecimento
publico. A politica de alimentac&o escolar, portanto, deveria ser uma aliada estratégica na
criagédo de condicOes para que esses produtores pudessem fornecer alimentos diretamente
as escolas, fortalecendo a economia regional e promovendo préaticas agricolas

sustentaveis.

A integracdo de diversas politicas publicas, desde o estimulo a agricultura
sustentavel até o desenvolvimento econdmico das regides mais vulneraveis, torna-se um
elemento essencial na construcdo de um sistema verdadeiramente sustentavel de compra
de alimentos para escolas. Atualmente, as politicas de contratacdo publica em Portugal
ndo conseguem, de forma satisfatoria, articular esses diversos eixos de sustentabilidade.
Isso gera um cendrio onde o direito a alimentacdo nas escolas € garantido de maneira
fragmentada, sem considerar a complexidade de suas vertentes, que deveria incluir ndo
apenas a entrega de alimentos seguros e nutritivos, mas muitas outras medidas de cunho

social e de protecdo a0 meio ambiente.

Um ponto crucial de melhoria seria a adocdo de critérios mais amplos e
criteriosos nas contratacfes publicas voltadas para a alimentacdo escolar. O foco
exclusivo no preco mais baixo, que frequentemente orienta 0s processos de compras
publicas, como o exemplo concreto objeto do item 2.4.2 deste estudo (pag. 112-120)
desconsidera importantes fatores como a origem dos alimentos, as préaticas de cultivo
utilizadas e os impactos socioecondmicos dessas escolhas. Uma politica de compras
publicas que considere esses aspectos e os inclua nos seus documentos formais
norteadores estaria mais alinhada com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) da ONU, especialmente no que se refere a erradicagdo da pobreza (ODS 1), a
promogéo da agricultura sustentavel (ODS 2) e ao consumo e producdo responsaveis
(ODS 12).
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Além disso, a compreensdo do conceito de sustentabilidade nas compras
pablicas deve evoluir. Em vez de se limitar a um aspecto econdmico ou meramente
ecoldgico é imperioso que se adote uma visdo integrativa que abranja dimensdes sociais,
culturais e ambientais. Nesse sentido, o direito a alimentacdo nas escolas publicas ndo
pode ser dissociado de politicas de desenvolvimento rural, preservacdo ambiental e
promogéo de economias locais (PME e agricultores locais). A aquisi¢do de alimentos para
as escolas deveria estar ancorada numa estratégia nacional que privilegiasse o
desenvolvimento das regides do interior, que historicamente tém sido negligenciadas

quando dos investimentos publicos.

A sustentabilidade nas compras publicas de alimentos para as escolas, portanto,
precisa ser entendida como um conceito multidimensional. Ndo se trata apenas de garantir
que os alimentos sejam saudaveis e seguros para 0 consumo, mas também de assegurar
que 0S processos produtivos sejam justos, que promovam o desenvolvimento das
economias locais e que sejam ambientalmente responsaveis. O Estado, ao promover
politicas publicas de alimentacdo escolar sustentaveis, tem a oportunidade de
desempenhar um papel fundamental na transformacéo do setor agricola, nas PME e no
fortalecimento das economias locais, especialmente nas areas rurais e de baixa densidade

populacional.

Por fim, a sustentabilidade, neste contexto, deve ser vista como um direito
complexo que abrange diversas areas da vida social e econdmica. A alimentacdo escolar
ndo € apenas uma questdo de fornecer refei¢cbes diarias as criangas, mas sim um
componente de um sistema mais amplo de politicas pablicas que pode influenciar
positivamente a producdo agricola, a economia local e a preservacdo ambiental. A
implementacdo de uma politica de compras publicas sociais que considere todos esses
aspectos é fundamental para garantir, em Portugal, um direito a alimentacdo que seja, de

fato, sustentavel e capaz de gerar impactos positivos para as geragdes futuras.

A evolugdo do modelo de compra sustentavel de alimentos para as escolas
publicas em Portugal requer, portanto, um esfor¢co conjunto de todas as esferas das
entidades adjudicantes, com uma abordagem integrada e colaborativa entre diferentes
setores. Somente assim sera possivel garantir que as geracdes futuras tenham ndo apenas
acesso a alimentacdo, mas acesso a uma alimentacéo que contribua para a saude do meio

ambiente, das economias regionais e da sociedade como um todo.
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Em sintese, como demonstrado, 0 modelo de operacionalizacdo do fornecimento
das refeicbes nas escolas portuguesas através da contratagdo publica voltada para
cumprimento de objetivos sociais ainda possui pontos a serem aprimorados de maneira
que as barreiras existentes possam ser transpostas assegurando a sustentabilidade do
direito a alimentacdo naquele ambito. A construcdo continua e dos proximos passos

dependem a garantia do direito fundamental a alimentacdo nas escolas portuguesas.
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CAPITULO 3- A SITUACAO PANDEMICA PROVOCADA PELO COVID -19 E
SEUS DESDOBRAMENTOS NAS ESCOLAS PUBLICAS DO BRASIL E DE
PORTUGAL: DESAFIOS AO DIREITO A ALIMENTACAO E CONTRATACAO
PUBLICA

A abordagem feita ao longo dos capitulos precedentes foi voltada para a
investigacdo da evolucéo do direito a alimentacdo e como se processam, concretamente,
as compras publicas para materializacdo de tal direito nas escolas publicas no Brasil e em

Portugal, em situacéo de normalidade administrativa.

Presentemente, o enfoque sera direcionado para a situacdo de anormalidade
provocada pelo COVID-19?%4, que levou a Administracdo Pablica de ambos os paises a
consumarem iniciativas estratégicas por meio de respostas efetivas ao enfrentamento da
pandemia atuando inicialmente em situacéo de perigo®% que acabou por desdobrar-se em
uma de emergéncia sanitaria. A situacdo emergencial obrigou os dois paises a
corporificarem medidas de cunho juridico-administrativo excepcionais no ambito do

denominado “Direito Administrativo de Emergéncia”??®.

Embora o presente estudo ndo possua o objetivo de exaurir o assunto, o que seria
uma tarefa impossivel, visa proceder a uma prospeccao das adaptacdes e dos mecanismos
juridicos de direito administrativo utilizados ao abrigo dos principios norteadores do
Estado de Direito para atenuar as implicacdes decorrentes da situacdo de emergéncia e
assegurar a continuidade do direito a alimentacdo aos alunos matriculados nas escolas

publicas brasileiras e portuguesas.

A andlise objetiva, ainda, saber até que ponto a contratacdo publica das refei¢oes
em Portugal e dos géneros alimenticios no Brasil para atendimento das politicas publicas

alimentares em suas escolas, PNPAS e PNAE, respectivamente, contribuiram para a

224 A COVID-19 é uma doenca infeciosa provocada pelo virus SARS-CoV-2, do grupo dos coronavirus, que
muitas vezes se manifesta com sintomas de infecdo respiratéria aguda. Os seus sintomas podem ser
semelhantes aos de uma gripe, ou uma condi¢do mais grave, como pneumonia. Informacado obtida em:
https://www.sns24.gov.pt/tema/doencas-infecciosas/covid-19/#0-que-e-a-covid-19, acesso em
11.09.2024.

225 Acerca da situacdo de perigo ver Gongalves, P. C. (2023). Manual de direito administrativo. Leya. p.
1045.

226 Expressdo utilizada por Coimbra, J. D., Caldeira, M., & Serrdo, T. (2020). Direito administrativo da
emergéncia: organiza¢do administrativa, procedimento administrativo, contratacdo publica e processo
administrativo na resposta a Covid-19. Almedina.
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garantia do direito a alimentacdo dos alunos durante o periodo de excepcionalidade

provocado pela pandemia levada a efeito pelo COVID-109.

3.1 — O BRASIL, O PNAE E A PANDEMIA: A ALIMENTACAO ESCOLAR
BRASILEIRA EM EMERGENCIA

Ao longo desse estudo foi demonstrada a importancia do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) que constitui uma das maiores e significativas politicas
publicas estratégicas de apoio a seguranca alimentar??’ em dmbito escolar brasileiro ndo
somente em face dos vultosos recursos aplicados para a aquisi¢cdo de géneros alimenticios
por meio das compras publicas, mas, sobretudo, pela dimensdo social que alcanca em
razdo do namero de alunos carentes atendidos diariamente pelo fornecimento de refei¢des

em toda a rede publica nacional de ensino basico.

Outro fator que diferencia essa politica publica garantidora do Direito Humano
a Alimentacdo Adequada (DHAA) no Brasil é o entrosamento e a articulacdo existente
entre o (PNAE) e outras politicas publicas sociais de alimentacdo e geracdo de renda
como, por exemplo, o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa

Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

Aliés, foi especialmente gracas a interacdo entre PNAE e o PRONAF por meio
da determinacdo legal obrigatéria de aquisicao atraves de compra publica (com utilizagdo
do procedimento de dispensa de licitagdo denominado chamada publica) de um
percentual minimo de trinta por cento aos agricultores familiares dos géneros alimenticios
destinados a alimentacdo escolar (artigo 14 da Lei n°® 11.947, de 16/6/2009) que o
Programa passou a ocupar posicao de destaque dentro do Sistema de Seguranca Alimentar
e Nutricional (SISAN)?%. Com essa iniciativa legal, o PNAE foi ganhando corpo e
consolidando-se como um dos maiores Programas do género, nacional e
internacionalmente, como meio de assegurar o Direito Humano a Alimentagdo Adequada
(DHAA).

O SISAN, presente em todos os Estados brasileiros e Distrito Federal, tem por
“objetivos formular e implementar politicas e planos de seguranca alimentar e nutricional,

estimular a integracao dos esforgos entre governo e sociedade civil, bem como promover

227 No sentido de combate a fome (food security).
228 0 O SISAN foi criado pela Lei N2 11.346, de 15 de setembro de 2006.
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0 acompanhamento, 0 monitoramento e a avaliacdo da seguranca alimentar e nutricional
do Pais. Trata-se de um sistema publico, de gestdo intersetorial e participativa, que
possibilita a articulacdo entre os trés niveis de governo, assim como com a sociedade civil
organizada, para a implementacdo e a execucdo das politicas de seguranca alimentar e

nutricional”??®, caso do PNAE.

A interacdo, o carater intersetorial e a transversalidade dessas diversas politicas
publicas voltadas para o alcance do pleno direito a alimentacédo e a diminuicdo da fome
ratificam o fato de que pela intervencao Estatal é possivel aplacar a inseguranca alimentar,
atenuar as desigualdades sociais, fomentar a educacdo para construcdo de hébitos

saudaveis, além de preservar a cultura e preferéncias alimentares nacionalmente.

Porém, mesmo em contexto de normalidade politica e de satde publica muitas
barreiras ainda subsistem para a aplicacdo plena do PNAE como ja se discorreu ao longo
do capitulo 2 deste trabalho. Dessa forma, se as dificuldades apresentam-se existentes em
situacbes de normalidade muito mais em condicdes faticas de excepcionalidade e de

emergéncia como aquela provocada pela pandemia do COVID-19.

Nesse contexto, cumpre enfatizar que a Organizacdo Mundial de Satde (OMS)
declarou em 11 de marco de 20202% que a doenca denominada COVID-19 caracterizava-
se como pandémica. A partir de entdo, os Estados e vérias regides do globo terrestre
passaram a efetivar medidas de controle visando resguardar a satde da populacéo e evitar

Obitos sendo uma das principais o isolamento social.

Esse isolamento social em decorréncia da pandemia impunha o fechamento das
fronteiras nacionais afetando a livre circulagdo de pessoas contrariando um dos principios
basicos da globalizacdo vigente restringindo, inclusive, de modo significativo o comércio
entre as nagdes. Tem-se, assim, que o advento da pandemia do Covid-19 trouxe uma
realidade que transformou as relacdes até entdo existentes entre as nacGes de maneira
profunda e na contramédo de tudo que era pregado pela globalizacdo. Isto é, a tendéncia a
partir da decretacdo do estado pandémico pelo Organizacdo Mundial de Saide (OMS) foi

cada um dos paises fecharem-se, a fim de evitarem a disseminacao da doenca passando a

229 Conforme site oficial do governo brasileiro: https://www.gov.br/mds/pt-br/caisan/sisan, acesso em
12.09.2024.

230 A Decis3o de declaracdo da pandemia provocada pelo corona-virus foi anunciada pelo diretor-geral da
OMS, Tedros Ghebreyesus, em Genebra em data de 11.03.2020.
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administrarem de forma interna o problema pandémico, sem olvidar as orientacdes da

OMS. No Brasil néo foi diferente, mas, apresentou especificidades.

Em &mbito escolar brasileiro, em data de 17 de marco de 2020%%, apds o
encerramento das escolas houve a determinacdo da substitui¢do das aulas presenciais por
aulas com utilizacdo de meios digitais aos alunos das escolas integrantes da rede publica
de ensino. Embora ndo houvesse alternativa viavel para a permanéncia de funcionamento
presencial das escolas, em razdo da obrigatoriedade de cumprimento de varias medidas
de isolamento social tendo outros paises adotado solucdo idéntica, no Brasil o fechamento

das instituicbes de ensino publico redundou em um problema social sem precedentes.

Isto porque o fechamento de todas as escolas publicas da rede basica de ensino
nacional provocou o rompimento da disponibilizacdo de milhdes de refeigdes escolares
diarias deixando mais de quarenta milhdes*?> de alunos privados de desfrutar da

231 Em 17 de margo de 2020, através da Portaria n.2 343, de 17 de marco de 2020, o MINISTERIO DA
EDUCACAO determinou a substituicio das aulas presenciais por aulas em meio digitais, nos termos
seguintes:

PORTARIA N2 343, DE 17 DE MARCO DE 2020

Dispde sobre a substituicdo das aulas presenciais por aulas em meios digitais enquanto durar a situagdo
de pandemia do Novo Coronavirus - COVID-19.

O MINISTRO DE ESTADO DA EDUCACAO, no uso da atribuicdo que Ihe confere o art. 87, paragrafo Unico,
incisos | e I, da Constituicdo, e considerando o art. 99, incisos Il e VII, da Lei n2 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, e o art. 22 do Decreto n? 9.235, de 15 de dezembro de 2017, resolve:

Art. 12 Autorizar, em carater excepcional, a substituicdo das disciplinas presenciais, em andamento, por
aulas que utilizem meios e tecnologias de informac¢do e comunicagdo, nos limites estabelecidos pela
legislacdo em vigor, por instituicdo de educagdo superior integrante do sistema federal de ensino, de que
trata o art. 22 do Decreto n29.235, de 15 de dezembro de 2017.

§ 12 O periodo de autorizagdo de que trata o caput serd de até trinta dias, prorrogaveis, a depender de
orientagdo do Ministério da Saude e dos 6rgdos de saude estaduais, municipais e distrital.

§ 22 Sera de responsabilidade das instituicdes a defini¢do das disciplinas que poderdo ser substituidas, a
disponibilizacdo de ferramentas aos alunos que permitam o acompanhamento dos contetdos ofertados
bem como a realizacdo de avalia¢cGes durante o periodo da autoriza¢do de que trata o caput.

§ 39 Fica vedada a aplicagdo da substituicdo de que trata o caput aos cursos de Medicina bem como as
praticas profissionais de estagios e de laboratério dos demais cursos.

§ 42 As instituicdes que optarem pela substitui¢cdo de aulas deverdo comunicar ao Ministério da Educagdo
tal providéncia no periodo de até quinze dias.

Art. 29 Alternativamente a autorizagdo de que trata o art. 19, as instituicdes de educagao superior poderdo
suspender as atividades académicas presenciais pelo mesmo prazo.

§ 12 As atividades académicas suspensas deverdo ser integralmente repostas para fins de cumprimento
dos dias letivos e horas-aulas estabelecidos na legislacdo em vigor.

§ 29 As instituicGes poderdo, ainda, alterar o calendario de férias, desde que cumpram os dias letivos e
horas-aula estabelecidos na legislacdo em vigor.

Art. 32 Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagdo.

22 Conforme Silva, P. F. D. S. (2022). A implementacdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
durante a Pandemia da Covid-19 na percepgdo dos street-level bureaucracy: o caso da rede do Instituto
Federal do Rio Grande do Norte - Dissertacdo de Mestrado, Universidade Federal do Rio Grande do Norte.
p. 12.
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alimentacéo até entdo fornecida de forma gratuita e universal nas escolas publicas de todo
o territorio brasileiro. Cumpre asseverar que o0 PNAE esta presente em todo o territorio
nacional fornecendo refei¢des diariamente nas escolas publicas integrantes da rede de

ensino basico.

A repercusséo socialmente negativa da medida foi imensuravel, pois, no Brasil
a rede publica de ensino € frequentada em sua maioria por alunos egressos de familias de
baixa renda ndo sendo necessaria muitas digressdes para se inferir o tamanho da
repercussao social que a ruptura do fornecimento diario das refei¢fes escolares provocou
aos discentes e as suas familias no aspecto de seguranca alimentar (food security) e da
garantia do Direito Humano a Alimentacdo Adequada para essa significativa parcela da

populacéo.

Convém ressaltar que as familias residentes na regido Norte e Nordeste do Brasil
foram sempre consideradas as mais vulneraveis no aspecto social, alimentar e econdémico.
Reforcando esse aspecto, o Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar feito pela
Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional —
PENSSAN- que constitui um relatério de pesquisa plenamente confidvel - demonstrou
que a inseguranca alimentar nas citadas regides geogréaficas brasileiras agravou-se em

razao da pandemia.

O Relatorio acima referenciado aponta que conforme pesquisa realizada em
2021 “A pandemia da Covid-19 afetou negativamente as condi¢fes de renda e trabalho
da populacdo em todas as regides do pais. Entretanto, nas regides Norte e Nordeste foram
observados 0s maiores percentuais de perda de emprego, reducdo dos rendimentos
familiares, endividamento e corte nas despesas de itens considerados essenciais: todas
essas condi¢des referidas como consequéncia da pandemia” (Informacdo constante no

site https://pesquisassan.net.br/olheparaafome/, acesso em 12.09.2024).

Nesse sentido, ratifica-se que embora ndo paire davida sobre a
imprescindibilidade da medida de isolamento social que culminou com o fechamento das
sedes das escolas para conter 0 avanco da pandemia, para além do grave problema social
que redundou em inseguranca alimentar entre os alunos do ensino publico e em suas

respectivas familias, a repercussdo negativa foi mais grave nas regides Norte e Nordeste,
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como demonstrado no relatério de pesquisa mencionado acima?3. O Covid-19 trouxe de
volta com muita forga o fantasma da fome e da desigualdade social mazelas que haviam
sido abrandadas pela eficacia da politica de alimentacdo nas escolas trazida pelo PNAE,

bem como de outras politicas sociais a esta interligadas.

Para além desse aspecto, um outro igualmente grave e desafiador apresentou-se:
a auséncia de coordenacdo e orientacdo aos Estados e Municipios por parte da Unido
(através do Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacdo - FNDE), no tocante a
gestdo da continuidade do PNAE e dos géneros alimenticios ja adquiridos por meio de
procedimentos licitatorios pelas entidades Executoras, antes do fechamento das escolas.
E importante ressaltar que os alimentos comprados através da contratacdo plblica pelas
Entidades Executoras do PNAE para a alimentacdo escolar tém a entrega do objeto do
contrato respectivo programada para um momento futuro, qual seja, ao longo do ano

letivo e de forma parcelada a medida da necessidade para evitar desperdicios.

Cumpre enfatizar-se que de acordo com a Lei regulamentadora do PNAE (Lei
n.° 11.947, de 16 de junho de 2009) cabe a Unido a atribuicdo de proceder a coordenacao
do Programa de maneira que a referida politica publica alimentar presente nas escolas
possa desenvolver-se a contento em todo o pais, como infere-se do teor do artigo 16 da

referida lei, abaixo transcrito:

Lei n. 11.947, de 16 de junho de 2009

Art. 16. Competem a Unido, por meio do FNDE, autarquia responsavel pela coordenagdo do

PNAE, as seguintes atribuigdes:

| - estabelecer as normas gerais de planejamento, execucdo, controle, monitoramento e

avaliacdo do PNAE;

Il - realizar a transferéncia de recursos financeiros visando a execu¢do do PNAE nos Estados,

Distrito Federal, Municipios e escolas federais;

Il - promover a articulagdo interinstitucional entre as entidades federais envolvidas direta ou

indiretamente na execucdo do PNAE;

IV - promover a ado¢do de diretrizes e metas estabelecidas nos pactos e acordos internacionais,

com vistas na melhoria da qualidade de vida dos alunos da rede publica da educacéo basica;

33 Conforme indicado na pag. 124 deste trabalho e informagdo colhida no site:

https://pesquisassan.net.br/olheparaafome/, acesso em 12.09.2024.
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V - prestar orientagGes técnicas gerais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o

bom desempenho do PNAE;

VI - cooperar no processo de capacitacdo dos recursos humanos envolvidos na execucdo do
PNAE e no controle social;

VII - promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas objetivando a avaliacdo das a¢des do
PNAE, podendo ser feitos em regime de cooperagdo com entes publicos e privados (grifo

acrescido).

Como observa-se do teor do artigo acima, dentre as diversas atribui¢fes da Unido
(por meio do FNDE) cabe aquela de estabelecer as normas gerais de planejamento,
execucdo, controle, monitoramento e avaliacdo do PNAE nas escolas. Se essa importante
funcdo deve ser cumprida com o maximo rigor em situacdes de normalidade politica,
administrativa e de salde mais ainda deve sé-lo em momentos de crise ou em situagoes
de excepcionalidade sanitaria ou de emergéncia como aquela levada a efeito pelo
COVID-19.

Pois bem, como ja referenciado, embora a decretacéo de fechamento das escolas
tenha sido determinada em 17 de marco de 2020%*, somente em data de 07 de abril de
2020 (ou seja, quase um més depois), a Unido, através do Poder Executivo Federal, veio
estabelecer diretrizes quanto a destinacdo dos géneros alimenticios adquiridos pelas
entidades Executoras para a alimentacao escolar dos alunos durante determinado periodo
do ano letivo presencial.

As diretrizes advieram da Lei n.° 13.987/2020, tendo a Unido determinado que
enquanto durasse a suspensdo das aulas presenciais nas escolas da rede publica, os
géneros alimenticios adquiridos precedentemente por meio de procedimentos licitatorios
poderiam ser entregues de imediato aos pais ou responsaveis pelos estudantes. A
excepcionalidade da entrega aos pais e representantes dos alunos visava atenuar o grave

problema social decorrente da paralisacdo do Programa Alimentar nas escolas publicas.

A Lei n.° 13.987/2020, procedeu a autorizacdo prefalada nos termos seguintes:

Lei n.° 13.987, de 07 de abril de 2020

Altera a Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009, para autorizar, em carater excepcional, durante
o periodo de suspenséo das aulas em razdo de situacdo de emergéncia ou calamidade publica, a

distribuicdo de géneros alimenticios adquiridos com recursos do Programa Nacional de

234 Conforme Portaria n.2 343, de 17 de margo de 2020- Ministério da Educagdo e Cultura (MEC).
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Alimentacdo Escolar (Pnae) aos pais ou responsaveis dos estudantes das escolas publicas de

educacdo basica.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono
a seguinte Lei:

Art. 1° A Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009, passa a vigorar acrescida do seguinte art. 21-A:

“Art. 21-A. Durante o periodo de suspensao das aulas nas escolas publicas de educacdo basica
em razdo de situacdo de emergéncia ou calamidade publica, fica autorizada, em todo o territério
nacional, em carater excepcional, a distribuicdo imediata aos pais ou responsaveis dos estudantes
nelas matriculados, com acompanhamento pelo CAE, dos géneros alimenticios adquiridos com

recursos financeiros recebidos, nos termos desta Lei, a conta do Pnae”.
Aurt. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicag&o.

Brasilia, 7 de abril de 2020; 199° da Independéncia e 132° da Republica.
JAIR MESSIAS BOLSONARO

Abraham Braganca de Vasconcellos Weintraub

Damares Regina Alves

Como infere-se do teor da Lei n.° 13.987/2020 acima transcrita, embora tenha
sido autorizada, excepcionalmente, a distribuicdo imediata dos géneros alimenticios
adquiridos com recursos da prépria Unido (FNDE) para o Programa de Alimentacao
(PNAE) nas escolas publicas aos pais e responsaveis pelos alunos (que em situacdo
normal teriam sido beneficiados pelas refeicbes nas proprias escolas) foi bastante

genérica quanto a regulamentacdo dessa entrega.

Ademais, a Lei foi omissa quanto ao detalhamento da forma pela qual as
Entidades Executoras (Estados, Municipios e Distrito Federal e suas respectivas
secretarias de educacéo e escolas) haviam de proceder a essa distribuicdo alimentar aos
pais e representantes legais dos alunos das escolas da rede publica de ensino que foram
fechadas. O procedimento deveria ter sido detalhado na Lei tendo em vista que as
entidades publicas federativas (Estados e Municipios e Distrito Federal) foram as
responsaveis pela aquisicdo dos referidos géneros alimenticios, por meio de
procedimentos licitatorios com recursos do FNDE, estando preparadas para confeccionar
as refeicdes e posteriormente distribui-las aos alunos em seus refeitorios sob a forma de
alimentacédo pronta nas respectivas unidades escolares ao longo do ano letivo (conforme
dispde o artigo 17, alinea “e” da Lei n.° 11.947/2009 disciplinadora do PNAE).
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A nova forma de gerenciamento imposta pela Unido (FNDE), bem como a falta
de detalhamento legal de como seria operada essa nova logistica de distribuigdo, além da
auséncia dos critérios de elegibilidade para o recebimento dos alimentos adquiridos
causou instabilidade as entidades executoras do Programa. Isto porque a realidade
financeira-or¢camentaria presente nas entidades federadas € muito diversificada fazendo
emergir situacdes faticas distintas quanto a operacionaliza¢do da determinacdo legal em
cada uma delas. Sem um norte preciso, as entidades Executoras do PNAE passaram a
esperar uma devida regulamentacdo ao nivel federal, a quem competia tal encargo, de
maneira a evitar iniciativas unilaterais descoordenadas que viessem a complicar,

inclusive, a futura prestacdo de contas dos recursos financeiros ja recebidos e utilizados.

Na tentativa de suprir a lacuna foi editada a Resolucdo n.° 02/2020, em data 09
de abril de 2020. Por meio da referida Resolucdo, o Ministério da Educacéo, através do
Conselho Deliberativo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE)
estabeleceu que a distribuicdo dos géneros alimenticios ja adquiridos pelas Entidades

Executoras ficaria a critério do poder publico local (artigo 1.° da Resolucdo n.° 02/ 2020).

Assim, o FNDE, por meio da Resolucdo mencionada transferiu para a
responsabilidade exclusiva das entidades federativas a gestdo da entrega dos géneros
alimenticios ja recebidos ou que ja tivessem sido adquiridos estando 0s respectivos
contratos em fase de execucao, pois neste caso, as entregas operam-se de forma parcelada

ao longo do ano letivo.

Necessario asseverar que tanto a Lei do PNAE (Lei n.° 11.947/2009, artigo 5.°,
paragrafo 2.°) quanto a Resolucdo n.° 26/2013 do FNDE (art. 18) dispdem que 0s recursos
repassados pelo FNDE somente podem ser utilizados pelas Entidades Executoras para a
aquisicdo de géneros alimenticios. Sendo assim, diante do fato de que a Resolugédo n.°
02/2020 ndo derrogou tais determinac@es infere-se que as despesas excepcionais com 0
transporte e distribuicdo dos alimentos sob a forma de kits durante a pandemia constituiria
onus exclusivo das Entidades Executoras do PNAE.

Dessa maneira, caberia, a cada uma das Entidades Executoras arcar com 0s
encargos decorrentes desses custos acrescidos e ndo previstos. Igualmente, os custos com
as embalagens dos alimentos para a respectiva entrega recairiam também sob a

responsabilidade exclusiva das entidades Executoras.
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Posteriormente, diante da constante necessidade de aperfeicoamento da
execucdo do PNAE durante a pandemia, cujos aprendizados eram absorvidos a medida
que os desafios eram enfrentados, adveio da Resolucdo n.° 6, de 8 de maio de 2020 que
veio estabelecer normas para execucgdo técnica, administrativa e financeira do PNAE aos

Estados, Distrito Federal, aos Municipios e as escolas federais.

Todavia, assim como a Resolucdo n.° 2/2020 a subsequente Resolucédo n.° 6/2020
continuou omissa quanto ao uso dos recursos do FNDE/PNAE para suprir despesas com
o0 transporte, distribuicdo e embalagem dos kits de alimentacdo fazendo prevalecer o
disposto na legislagdo do PNAE quanto a impossibilidade de utilizagdo dos recursos
transferidos pelo FNDE para outros fins, permanecendo a exclusividade de utilizacdo para
aquisicdo de géneros alimenticios. A omissdo contribuiu para agravar a situacdo de

desigualdade existente entre os entes federativos.

A desigualdade mencionada foi reforcada pelo fato de que os entes publicos que
possuem menor capacidade financeira ndo terem possibilidade de arcarem com despesas
ndo previstas em seus orcamentos. A maioria das entidades publicas menos capazes
orcamentariamente esta localizada nas regides Norte e Nordeste do Brasil. Exatamente
por este aspecto especifico é que nessas duas regides a continuidade do PNAE apresenta-
se mais imprescindivel e prioritaria e, por isto, a Unido deveria ter-lhes concedido um

tratamento diferenciado.

Porém, a Resolucdo n.° 02/2020 estabeleceu duas importantes medidas de
seguranca alimentar (food safety) e de prevencdo do contdgio pelo Covid-19 ao
determinar que os géneros alimenticios e os kits de embalagem contendo os alimentos a
serem entregues aos pais e representantes dos alunos deveriam ser higienizados com agua
e sabdo antes de adentrarem na moradia de entrega (paragrafo 4.°, artigo 3.°), bem como
ao determinar que na distribuicdo dos alimentos fossem evitadas aglomerag6es (paragrafo
3.9, art. 3.9).

Diante da imprevisibilidade quanto a duracdo do tempo de permanéncia do
encerramento das aulas presenciais e, via de consequéncia, do fechamento das escolas
publicas, a Resolucdo n.° 02/2020 regulamentou como efetivar-se-iam as compras
publicas (procedimentos licitatorios de aquisicdo) pelas entidades executoras, apds o

esgotamento dos alimentos ja adquiridos aos agricultores familiares.
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Este olhar especial da Resolucgéo n.° 02/2020 aos agricultores familiares (artigo
5.9) e suas organizacdes (cooperativas, assentamentos da reforma agraria, as comunidades
tradicionais indigenas, as comunidades quilombolas e os grupos formais e informais de
mulheres) veio ratificar a linha norteadora e as disposicdes ja contidas na Lei
regulamentadora do PNAE que prioriza as compras publicas locais a essa espécie de
fornecedores de alimentos (art. 14 da Lei n.° 11.947/2009). Para além de prioriza-las aos
agricultores familiares estabeleceu um procedimento proprio com a dispensa de licitacao,
a chamada publica. Importante ressaltar que compra publica local viabiliza a entrega de
frutas, legumes e hortalicas frescas e saudaveis porque a aquisicdo realiza-se na propria
localidade de producdo agricola onde estaria estabelecida também a escola prescindindo
de transporte a longas distancias.

A Resolucao n.° 06/2020, editada em 8 de maio de 2020, ou seja, um més depois
da Resolugdo n.° 02/2020, veio regulamentar de maneira mais especifica as compras
publicas de géneros alimenticios para o PNAE. Nesse sentido, ratificou o que j& continha

na Resolucdo anterior (Resolugédo n.° 02/2020) detalhando alguns outros aspectos.

Assim, a Resolugdo n.° 06/2020, em seu capitulo V, nos artigos 23 até 39 tratou
do processo de aquisicdo de alimentos para 0 PNAE, inserindo adaptacGes estratégicas
relativamente aos dois procedimentos licitatérios (compras publicas) diferenciando-os
quanto ao fornecedor: a) agricultor familiar rural ou suas organizacdes e b) outro tipo de

fornecedor.

Tratando-se da aquisicdo de géneros alimenticios ao agricultor familiar rural ou
suas organizacOes sintetizaremos as principais diretrizes do procedimento de compra

publica:

a) O procedimento licitatorio podera ser dispensado (art. 14 da Lei n.°
11.947/2009), porém, pesquisa de mercado deve comprovar que 0S precos
sdo compativeis com o0 mercado e que os alimentos adquiridos estejam dentro
das exigéncias do controle de qualidade pertinentes;

b) O preco pesquisado que deve estar expresso no teor do edital deve
corresponder a média pesquisada por, no minimo, trés mercados em ambito
local (Art. 31, paragrafo 1.° da Resolucéo n. °06/2020);

c) Se a Entidade Executora optar pela dispensa de procedimento licitatorio,

obrigatoriamente, a aquisi¢do deve operar-se através de Chamada Publica. A
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d)

Chamada Publica constitui-se em forma singular de operacionalizacdo de
contratagdo publica voltada a selecdo de proposta especifica para aquisicdo
de géneros alimenticios provenientes da agricultura familiar e/ou
Empreendedores Familiares Rurais ou suas organizacdes (Art. 30, paragrafo
2.° da Resolucgéo n.° 06/20);

Em observancia a destinacéo do percentual correspondente a trinta por cento
dos recursos repassados pelo FNDE para essa espécie de compra publica
devem ser priorizados 0s assentamentos de reforma agraria, as comunidades
indigenas e as comunidades quilombolas demonstrado a sustentabilidade que
constitui o norte dessa espécie de aquisic¢do publica (art. 29 da Resolugédo n.°
06/2020).

Cumpre asseverar que o procedimento de chamada publica em conformidade

com as adaptacOes procedidas pelas Resolucdo n.° 06/2020 visavam facilitar e

desburocratizar o procedimento de modo a manter a regularidade e continuidade da

compra publica aos agricultores durante o periodo da emergéncia sanitaria.

Considerando-se que durante o estado pandémico ainda estava em vigéncia a Lei

n.> 8.666/1993 que ndo era totalmente voltada para realizacdo de procedimentos

eletronicos de aquisicdo pode se dizer que a Resolucao anterior (Resolucéo n.° 02/2020)

buscou, essencialmente, facilitar a realizacdo da Chamada Publica sem a participacdo

presencial. Desse modo, poderia sintetizar-se as adaptacdes feitas com esse objetivo pela

Resolucao n.° 02/2020, da seguinte forma:

1-

3-

A aquisicéao dos géneros alimenticios poderia ser realizada por procedimento
de maneira remota, ndo presencial, através de ferramentas, modos e meios
on line, porém, sempre através do procedimento de chamada publica (artigo
5.°, paragrafo 1.° e paragrafo 4.° da Resoluc¢éo);

O envio as entidades executoras dos documentos para habilitacdo das
propostas, bem como o projeto de venda e seus anexos e dos contratos de
compra e venda relativos aos agricultores familiares, empreendedor familiar
rural ou de suas organizagOes deveria processar-se de forma digitalizada
(artigo 5.°, parégrafo 4.° da Resolucao);

A entidade executora responsavel pelo procedimento de chamada publica
deve disponibilizar um endereco eletrdnico no edital de chamada publica

pertinente para possibilitar o envio da documentacdo de habilitacdo dos
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participantes (agricultores familiares, empreendedor familiar rural ou de suas

organizaces, conforme artigo 5.°, pardgrafo 3.° da Resolu¢éo);

4- No que diz respeito ao local e periodicidade de entrega dos alimentos

deverdo constar do edital de chamada publica e serdo definidos pela entidade

executora adquirente (art. 5.°, paragrafo 7.°, da Resolucéo).

No tocante as compras publicas voltadas para o PNAE dirigidas a outros

fornecedores que ndo se enquadrassem como agricultores familiares, ressalvada a

dispensa de procedimento licitatorio prevista no artigo 24, inciso | da lei de licitacGes (Lei

n.° 8666/93, a Resolucdo n.° 06/2020 estabeleceu as seguintes regras:

a)

Deveria, obrigatoriamente, ser realizada por meio de pregdo eletrénico
conforme disciplinado na Lei n.° 10520, de 17 de julho de 2002 e do Decreto
n. 10.024, de 20 de setembro de 2019. O pregéo eletronico destina-se a
aquisicdo de bens e servicos comuns, isto €, aqueles cujos padrdes de
desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por
meio de especificacBes usuais de mercado, critério sob o qual insere-se 0s
géneros alimenticios para fazer jus ao PNAE (art. 27, da Resolugdo n.°
06/2020);

b) A adocdo do pregdo sendo de natureza obrigatéria para ser adotada

modalidade diversa deveria ser apresentada justificativa plausivel pela
Entidade Executora;

Para aferir a compatibilidade do preco dos géneros alimenticios, no processo
administrativo norteador do pregdo eletrdnico deveria constar prévia
pesquisa de preco de mercado a ser realizada ao nivel local com fornecedores
que atuem no ramo do objeto licitado (art. 28, inciso 1V, da Resolugdo n.°
06/2020).

Como observa-se, 0 FNDE procedeu por meio das Resolugdes n.° 02/2020 e n.°

06/2020, uma série de ajustes nos procedimentos de aquisi¢do dos géneros alimenticios

destinados ao PNAE tanto no que diz respeito aqueles destinados aos agricultores

familiares quanto aos dirigidos aos demais fornecedores.

No que diz respeito as chamadas publicas, os ajustes visavam, sobretudo, a

continuidade da aquisicdo dos géneros alimenticios junto aos agricultores familiares

durante o fechamento das escolas e enquanto durasse a Pandemia visando resguardar o
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direito a alimentacéo dos alunos e renda a esse segmento socioprodutivo. As adaptacdes
demonstram o nivel de importancia que a continuidade das compras e a interacdo entre
os dois programas, PNAE e PRONAF, representam para a garantia do direito a

alimentacdo no Brasil, especialmente em momentos de emergéncia.

Ainda no que diz respeito aos agricultores familiares, a iniciativa de facilitar e
simplificar o procedimento de chamada publica para aquisicdo de géneros para a
alimentacdo dos alunos durante a situacdo de excepcionalidade constituiu-se, também,
em uma forma de amenizar as perdas e a reducéo de comercializagcdo dos produtos dessa
classe de produtores que encontra nas compras publicas voltadas ao PNAE um importante

mercado receptor.

Ademais, a agricultura familiar viu-se privada durante a pandemia de escoar sua
producdo por outros meios como as feiras livres e restaurantes que constituiam mercados
alternativos de recepc¢do dos seus produtos agricolas o que veio, inclusive, a comprometer

a seguranca alimentar do proprio grupo familiar?®.

Embora a boa intencgdo juridico-legislativas contidas na Resolucéo n.° 02/2020 e
na subsequente, n.° 06/2020, elas ndo foram de todo eficazes por muitos motivos, porém,
dois merecem destaque. O primeiro deles diz respeito aos pequenos agricultores
produtores rurais do Brasil que, em sua maioria, vive em localidades ndo totalmente
acessiveis a internet, de maneira que os procedimentos de aquisi¢do publicas voltados
para suprir o PNAE e instaurados no periodo da pandemia, apesar de adaptados na forma
anteriormente exposta e amplamente divulgados, ndo os alcancavam prejudicando,
sobremaneira, a participacdo desse segmento produtivo nas chamadas publicas realizadas

com esse fim.

O segundo aspecto de ineficacia das Resolu¢cdes mencionadas diz respeito a
omissdo quanto ao aumento dos repasses financeiros as entidades executoras que tiveram
que arcar unilateralmente com o0s custos decorrentes da nova forma de distribuicdo e
embalagem dos alimentos voltados ao PNAE que a partir do fechamento das escolas

deveriam ser entregues aos pais e representantes dos alunos?®.

25 valadares, A. A., Alves, F., Galiza, M., & Silva, S. P. (2020). Agricultura familiar e abastecimento
alimentar no contexto do Covid-19: uma abordagem das ag¢Ges publicas emergenciais. p. 8.

236 Conforme Lei n.2 13.987, de 7 de abril de 2020:

LEI N2 13.987, DE 7 DE ABRIL DE 2020
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Ora, em situacdo de normalidade, os alunos abrangidos pelo PNAE recebiam as
refei¢cBes prontas ja preparadas nas proprias escolas durante o periodo letivo. Os géneros
alimenticios que compunham essas refeicdes eram comprados pelas entidades executoras
com recursos advindos do FNDE, conforme determinado pela Lei do PNAE. No que diz
respeito aos insumos necessarios a preparacdo das refeicdes esses eram suportados pelas
referidas entidades com utilizacdo de recursos e pessoal préprios e por meio de dotagdes

ja previstas em seus or¢amentos.

Ocorre que com a determinacgdo contida na Resolucdo mencionada de que esses
alimentos antes distribuidos nos refeitorios das escolas deveriam entregues sob a forma
de kits (embalados) aos pais e representantes dos alunos houve, em consequéncia, um
acréscimo de custos financeiros orcamentarios imprevistos e para 0s quais muitas das
unidades federadas ndo estavam preparadas, especialmente, aquelas menos favorecidas
orcamentariamente. Esse aspecto econdmico que constitui um marco de heterogeneidade
das unidades federadas brasileiras ndo foi observado nas Resolugdes que trataram
legislativamente de forma igual entidades federadas com realidades desiguais. Isto
configurou descompasso com 0s mais elementares principios administrativos, aspecto de

gravidade ainda maior em emergéncia pandémica.

No préximo subitem sera mostrado um exemplo de estratégia utilizada por uma
entidade federativa estadual, no caso, o Rio Grande do Norte para a implantacdo das
novas regras de distribuicdo e entrega dos géneros alimenticios adquiridos para o PNAE

diante de precariedade de or¢gamento proprio.

Altera a Lein2 11.947, de 16 de junho de 2009, para autorizar, em carater excepcional, durante o periodo
de suspensdo das aulas em razdo de situacdo de emergéncia ou calamidade publica, a distribuicdo de
géneros alimenticios adquiridos com recursos do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae) aos
pais ou responsaveis dos estudantes das escolas publicas de educagao basica.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:
Art. 12 A Lei n211.947, de 16 de junho de 2009, passa a vigorar acrescida do seguinte art. 21-A:

“Art. 21-A. Durante o periodo de suspensdo das aulas nas escolas publicas de educag¢do bdsica em razao
de situacdo de emergéncia ou calamidade publica, fica autorizada, em todo o territério nacional, em
carater excepcional, a distribuicdo imediata aos pais ou responsaveis dos estudantes nelas matriculados,
com acompanhamento pelo CAE, dos géneros alimenticios adquiridos com recursos financeiros recebidos,
nos termos desta Lei, a conta do Pnae.”

Art. 22 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo.

Brasilia, 7 de abril de 2020; 1992 da Independéncia e 1322 da Republica.

JAIR MESSIAS BOLSONARO

Abraham Braganca de Vasconcellos Weintraub

Damares Regina Alves
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3.1.1 - ESTRATEGIAS UTILIZADAS PELAS ENTIDADES EXECUTORAS DO
PNAE: O CASO DO RIO GRANDE DO NORTE

Como demonstrou o Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar feito pela
Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional —
PENSSAN?¥, a crise pandémica provocada pelo COVID-19 evidenciou ainda mais 0s
aspectos de desigualdade quanto ao arranjo federativo brasileiro confirmando que as
regibes, os Estados e os Municipios mais privilegiados no aspecto orcamentario,
notadamente, aqueles integrantes das regides Sul, Sudeste e Centro Oeste suportam as
crises emergenciais com menos danos a populacdo assistida por Programas de alcance
social, caso do PNAE.

A pesquisa ratifica, ainda, a importancia que as politicas publicas nacionais
voltadas para garantia do DHAA ocupam nesse contexto, como € o caso do PNAE, para
diminuirem as desigualdades sociais decorrentes do “desarranjo institucional” e o quanto
é importante o papel na Unido na coordenacdo das politicas publicas de abrangéncia
nacional. Qualquer falha nessa gestdo pode provocar danos ainda maiores ao pacto
federativo no tocante ao desenvolvimento econdmico e social sustentavel brasileiro e para
a garantia do DHAA.

Como demonstrado no subitem anterior, a falha durante a pandemia ocorreu
quando a Uni&o (FNDE) néo levou em consideracdo quando da emisséo das medidas de
disciplinamento juridico de continuidade do PNAE a diversidade financeiro-orcamentaria
existente entre as unidades federativas adotando uma estratégia Unica de distribuicéo dos
alimentos passando as entidades executoras a total responsabilidade para colocar em
prética a continuidade do PNAE com a distribuicdo dos géneros alimenticios ao pais e

representantes dos alunos.

Para suprir esse critério Unico e destoante da realidade institucional e financeira
de muitos Estados e Municipios brasileiros foi necessario que tais entes usassem de
criatividade para remanejar recursos e concretizar acfes efetivas que impedissem a

ruptura do Programa alimentar escolar, ante a diversidade de obstaculos que foram

237 Informac3o constante no site https://pesquisassan.net.br/olheparaafome/, acesso em 12.09.2024, ja
referenciado a pag. 124 deste trabalho.
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surgindo ao longo dos procedimentos de distribuicdo dos géneros alimenticios e das

compras publicas a serem realizadas.

Para demonstrar essa acdo concreta por parte das entidades federativas optou-se
por utilizar para anlise a demonstracdo de funcionamento procedimental de uma compra
publica realizada pelo Estado do Rio Grande do Norte a agricultores familiares em
situacdo de normalidade para compara-la com uma outra realizada durante a pandemia.
Embora ambas possuam o0 mesmo objeto, qual seja, a aquisicdo de géneros alimenticios
para dar efetividade ao PNAE, uma diferenciou-se da outra em razdo das circunstancias

cronoldgicas faticas ja aludidas e pelo procedimento utilizado na compra.

A primeira compra sob a égide da Chamada Publica desenvolveu-se no sentido
da aquisicdo de géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar para preparo das
refeicBes nas cozinhas das préprias escolas durante determinado periodo do ano letivo
com aulas presenciais como disciplina a Lei do PNAE (Lei n.° 11.947/2009) e pela Lei

de Licitacbes em vigor na época da compra (Lei n.° 8.666/1993).

A segunda compra a ser analisada utilizou-se de Ata de registro de pregos
decorrente do procedimento licitatorio denominado Pregdo que é utilizado para aquisi¢do
de outros fornecedores que ndo agricultores familiares. Essa estratégia foi utilizada em
circunstancia de calamidade publica reconhecida pelo Decreto n.° 6, de 20 de margo de
2020 e de emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus (COVID-19). Em razdo da situacdo de excepcionalidade, no caso a
pandemia, observou os ditames das ResolucBes n.° 02/2020 e 06/2020 que procederam
alguns ajustes na Lei do PNAE. A circunstancia de excepcionalidade obrigou o
fechamento das escolas publicas do Estado do Rio Grande do Norte, como ja mencionado,

impedindo a continuidade de disponibilizacdo das refeicdes nos seus refeitérios.

Dessa forma, em atendimento as regras da Resolu¢des acima mencionadas, o
Estado do Rio Grande do Norte, viu-se obrigado a realizar as compras publicas com
recursos advindos do PNAE e proceder a distribuicdo dos géneros alimenticios adquiridos
as familias dos estudantes matriculados em suas escolas com utilizagéo de seus proprios

recursos.

Desde logo esclarece-se que ndo foi possivel disponibilizar um link de acesso

integral aos processos administrativos que formalizaram os dois procedimentos de
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compras a serem estudados. Por isto, a alternativa foi buscar os principais documentos
integrantes de ambos os procedimentos administrativos para, assim, fazer um exame geral

dos seus pontos em comum e de suas diferencas.

Inicialmente, necessario condensar as informac@es bésicas acerca do Estado do
Rio Grande do Norte, de sua capital Natal, e da organizagdo administrativa de sua rede
béasica de ensino publico para a qual foram voltados os procedimentos de compra publica

realizados.

O primeiro procedimento que seréa objeto do presente estudo foi instaurado em
data 07 de junho de 2019, por meio do processo administrativo n.°
00410021.001112/2019-90 tendo como objeto a aquisicdo de géneros alimenticios
oriundos da agricultura familiar destinado aos alunos do ensino béasico de quatro
municipios integrantes da Primeira Diretoria Regional de Educacdo e da Cultura
(DIREC). A primeira DIREC é uma das dezesseis unidades que compdem a divisdo
administrativa das escolas publicas geridas pela Secretaria de Educacdo e Cultura do
Estado do Rio Grande do Norte (SEEC). A primeira DIREC engloba 142 (cento e
quarenta e duas) escolas em quatro municipios, respectivamente, Natal/RN (a capital do
Estado), Extremoz/RN, Macaiba/RN, e Sdo Goncalo do Amarante/RN.

O procedimento de analise para o segundo caso serd o que foi conduzido nos
autos do processo administrativo n.° 00410021.000755/2020-50. Referido processo foi
instaurado em data de 23 de junho de 2020, quando vigente a situacdo pandémica. Este
processo contém uma peculiaridade na medida em que possui vinculo com esse objeto do
primeiro estudo. Isto porque parte dos géneros alimenticios que foram distribuidos aos
alunos durante a pandemia advieram de Atas de registros de pregos decorrentes de
procedimento de pregdo presencial ja realizado precedentemente e cujos contratos ja

estavam em execugéo.

No que diz respeito a aquisicdo de géneros alimenticios advindos da agricultura
familiar e do empreendedor rural e de suas organizagdes para cumprimento do percentual
de 30% (trinta por cento) estabelecido pela Lei do PNAE, no segundo caso sob estudo,
estes vieram do procedimento de chamada publica, objeto do processo que serviu de
analise para o primeiro caso (processo administrativo n.° 00410021.001112/2019-90).
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Em continuidade a analise convem esclarecer que o Estado do Rio Grande do
Norte localiza-se na regido Nordeste que é composta por nove Estados: Alagoas, Bahia,
Ceard, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe. A regido
Nordeste ¢ uma das mais pobres do Brasil®*®. A area do Estado do Rio Grande do Norte
alcanca 52.809,599 km2?*° sendo composta por 167 municipios dentre os quais insere-se

a capital do Estado, Natal.

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do Estado do Rio Grande do Norte
corresponde a 0,728, ocupando a 142 posi¢cdo no ranking nacional, conforme dados
colhidos em 20212%°. O IDH é importante referencial, pois, alcanca reflexos também no
desenvolvimento do Estado na perspectiva do crescimento econémico que é uma das

bases do orcamento publico decorrente dos impostos4:.

A capital do Estado, Natal, possui 701(setecentos e uma) escolas integrantes da
rede publica de ensino basico que engloba o ensino infantil (246), o ensino fundamental
(342) e 0 ensino médio (113)242,

As informagOes trazidas acima sobre o Estado do Rio Grande do Norte
constituem um panorama geral acerca da realidade educacional do ente puablico e
mostram-se imprescindiveis para perceber a sistematica do funcionamento do PNAE
naquele Estado, inclusive, como séo feitos os repasses financeiros para atender as metas
e objetivos do Programa Alimentar nas escolas, bem como a forma de realizacdo das
compras publicas dos géneros alimenticios nas duas circunstancias: em situacdo de

normalidade e durante a pandemia.

3.1.2— ANALISE DO PRIMEIRO CASO: PROCEDIMENTO PARA AQUISICAO
DE GENEROS ALIMENTICIOS ORIUNDOS DA AGRICULTURA FAMILIAR
REALIZADO DENTRO DA NORMALIDADE ADMINISTRATIVA -

238 A regido Nordeste, em 2022, detinha 27% da populagdo total do Brasil, mas concentrava 43,5% da
populagdo na pobreza e 54,6% da populagdo em extrema pobreza. Dados colhidos no site:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/38545-
pobreza-cai-para-31-6-da-populacao-em-2022-apos-alcancar-36-7-em-2021, acesso em 15.09.2024.

239 Area Territorial: Area territorial brasileira 2022. Rio de Janeiro: IBGE, 2023, informac3o obtida no site:
https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/rn.html, acesso em 15.09.2024.

280 Conforme site oficial do IBGE: https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/rn.html| , acesso em
15.09.2024.

21 Em conformidade com: https://www.undp.org/pt/brazil/desenvolvimento-humano/painel-idhm,
acesso em 19.09.2024.

242 Fonte de pesquisa: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rn/natal/pesquisa/13/0 , acesso em 15.09.2024.
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PROCESSO ADMINISTRATIVO N.° 00410021.001112/2019-90 - PRIMEIRA
DIRETORIA REGIONAL DE EDUCACAO E DA CULTURA (DIREC)

O procedimento administrativo N.° 00410021.001112/2019-90 — Chamada
Plblica?® - foi instaurado para aquisicdo de géneros alimenticios oriundos da agricultura
familiar para suprimento do PNAE, em data de 07 de junho de 2019, quando subsistia

situacdo de normalidade administrativa no Estado do Rio Grande do Norte.

O primeiro documento que compde 0 processo € o Memorando n.°
36/2019/SEEC - SUASE/SEEC, subscrito pela Coordenadora da Secretaria Estadual de
Educacao e dirigido ao Secretario Estadual de Educacao e Cultura expressando-se nos

termos segu intes:

Memorando n° 36/2019/SEEC - SUASE/SEEC - CODESE/SEEC - SADJ/SEEC -
SECRETARIO

Ao(A) Sr.(a). GABINETE DO SECRETARIO
Assunto: CHAMADA PUBLICA - 12 DIREC.

Vimos através deste, solicitar a V. Ex.%, autorizacdo para abertura do processo na forma de
Chamada Publica, com vista & aquisicdo dos géneros alimenticios oriundos da Agricultura
Familiar, destinados aos educandos das unidades de ensino dos 4 (quatro) municipios
circunscritos a 12 Diretoria Regional de Educacdo e da Cultura — DIREC/NATAL, em
cumprimento a lei n® 11.947/2009 e resolucgBes n® 26/2013 e n° 04/2015 do FNDE, conforme

justificativa em anexo.

Em atendimento a pretensédo, o Secretario Estadual de Educacdo e Cultura anuiu
a continuidade do procedimento e autorizou a realizacdo da despesa determinando a
realizacdo das fases subsequentes para a aquisicdo dos géneros alimenticios operando-se

de forma descentralizada, conforme abaixo transcrito:
DESPACHO
Processo n° 00410021.001112/2019-90
Interessado: SUBCOORDENADORIA DE ASSISTENCIA AO EDUCANDO

Versam os autos acerca de aquisicdo de géneros alimenticios oriundos da Agricultura Familiar,

destinados aos educandos das unidades de ensino dos 4 (quatro) municipios circunscritos a 12

243 A chamada publica constitui-se em procedimento de dispensa de licitacdo que pode ser utilizado nas
compras publicas de géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar como dispGe a lei do PNAE em
seu artigo 14, paragrafo 1.2 (Lei n.2 11947/2009).
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Diretoria Regional de Educacdo e da Cultura — DIREC/NATAL, em cumprimento a lei n°
11.947/2009 e resolugdes n° 26/2013 e n° 04/2015 do FNDE, conforme justificativa em anexo.

Posto isso, Ratifico Memorando da Subcoordenadoria de Assisténcia ao Educando/SUASE
(2445551), bem como justificativa presente ao 1D 2446049.

Autorizo o prosseguimento do feito, seguindo os autos a CPP para demais providéncias.

Natal/RN, 11/06/2019

A operacionalizacao da compra foi feita de forma descentralizada consistindo na
utilizacdo dos recursos repassados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) a Secretaria de Estado da Educacéo e da Cultura que, por sua vez,
repassou os citados recursos as Entidades Executoras que sdo as 142 (cento e quarenta e
duas) escolas integrantes da Primeira Diretoria Regional de Educacdo — DIREC para as
quais dirige-se a Chamada Publica iniciada. A primeira DIREC atua na gestdo direta das
142 escolas que estdo distribuidas dentro da jurisdicdo de quatro municipios integrantes
do Estado do Rio Grande do Norte: Natal/RN, Extremoz/RN, Macaiba/RN e S&o Gongalo
do Amarante/RN.

A fase seguinte do procedimento consistiu na realizacdo de reunides em
articulagdo com a Secretaria Estadual de Reforma Agréria e Agricultura Familiar
(SEDRAF) para conjuntamente definirem por meio desse encontro presencial quais 0s
produtos que deveriam ser adquiridos aos agricultores familiares dentro do territorio onde
encontram-se 0s municipios englobados pela primeira DIREC. Cada regido e cidade
comporta agricultores que produzem produtos diversificados, por isto, a necessidade de
definicdo prévia daqueles que podem ser adquiridos em cada um dos municipios

integrantes da DIREC para suprir as escolas geridas pelo Estado no citado ambito.

Com base nessa articulacdo e, ainda, considerando 0s géneros alimenticios que
foram adquiridos por meio de outras chamadas publicas precedentemente realizadas e
com idéntico objeto foram definidos pelas nutricionistas pertencentes ao quadro de

pessoal do Estado do Rio Grande do Norte, quais 0s que seriam adquiridos.

Os géneros alimenticios encontram-se relacionados no documento abaixo que

serviram como base para realizacdo de posterior pesquisa de preco de mercado.

CHAMADA PUBLICA 2020

LISTA DE PRODUTOS PARA PESQUISA DE PRECO POR DIREC
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12 DIREC — NATAL
ITEM - GENEROS ALIMENTICIOS - UND - PRECO MEDIO
1 ABACAXI Kg

2 ABOBORA LEITE (JERIMUM) Kg

3 ALFACE LISA Kg

4 ARROZ VERMELHO Kg

5 BANANA LEITE Kg

6 BANANA PACOVAN Kg

7 BATATA DOCE Kg

8 BETERRABA Kg

9 CEBOLINHA Kg

10 CENOURA Kg

11 COENTRO Kg

12 FEIJAO MACASSAR Kg

13 LEITE EM PO INTEGRAL 400g

14 MACAXEIRA Kg

15 MAMAO FORMOSA Kg

16 MELANCIA Kg

17 MELAO Kg

18 PIMENTAO VERDE Kg

19 POLPA DE FRUTAS ABACAXI Kg
20 POLPA DE FRUTAS ACEROLA Kg
21 POLPA DE FRUTAS CAJA Kg

22 POLPA DE FRUTAS CAJU Kg

23 POLPA DE FRUTAS GOIABA Kg
24 POLPA DE FRUTAS MANGA Kg

25 TOMATE Kg
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Posteriormente com a definicdo dos géneros alimenticios que deveriam ser
adquiridos, a pesquisa de preco foi realizada com direcionamento a aquisicdo dos itens
acima e com base no artigo 29 da Resolugdo n.° 04, de 02 de abril de 201524, expedida
pelo Conselho Deliberativo do FNDE, com base nos géneros alimenticios selecionados
pelas nutricionistas. O preco pesquisado alcancou a quantia de R$ 1.911.600,12 (um
milhdo, novecentos e onze mil seiscentos reais e doze centavos). O Aviso de realizagdo
do procedimento foi publicado em diario oficial para dar cumprimento ao principio

constitucional da publicidade dos atos publicos.

Também foi enviado aviso por meio eletronico ao Tribunal de Contas Estadual
(TCE) que apesar da nomenclatura de Tribunal trata-se de 6rgdo administrativo de
controle de contas do Estado do Rio Grande do Norte e dos municipios integrantes do
referido Estado. Com base no valor pesquisado foi lancado o edital de Chamada Publica

sintetizado pelas informac6es abaixo consignadas:

GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE SECRETARIA DE ESTADO DA
EDUCACAO E CULTURA

COMISSAO PERMANENTE DE LICITA(;AO 84 3232-1318 CHAMADA PUBLICA 01/2019
—PROCESSO N° 00410021.001112/2019-20 EDITAL CHAMADA PUBLICA N°01/2019 — 12
DIREC / NATAL OBJETO: A aquisicao de géneros alimenticios da agricultura familiar e do
empreendedor familiar rural, e de suas organizages priorizando-se os assentamentos da reforma
agraria, as comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas, para atender os
alunos matriculados nas Unidades Escolares da Educacdo Basica da Rede Estadual
Jurisdicionadas a 12 DIRETORIA REGIONAL DE EDUCACAO E DA CULTURA -

244 Art. 29 . O Preco de aquisicdo dos géneros alimenticios sera determinado pela EEx., com base na
realizagdo de pesquisa de precos de mercado.

§12 O preco de aquisi¢cdo sera o preco médio pesquisado por, no minimo, trés mercados em ambito local,
priorizando a feira do produtor da agricultura familiar, quando houver, acrescido dos insumos exigidos no
Edital de chamada publica, tais como despesas com frete, embalagens, encargos e quaisquer outros
necessarios para o fornecimento do produto.

§22 Na impossibilidade da pesquisa ser realizada em ambito local, deverd ser realizada ou complementada
em ambito territorial, estadual ou nacional, nessa ordem.

§32: Os pregos de aquisicdo definidos pela EEx. deverdo constar na chamada publica, e serdo os pregos
pagos ao agricultor familiar, empreendedor familiar rural e/ou suas organiza¢des pela venda do género
alimenticio.

§42 Na impossibilidade de realizacdo de pesquisa de precos de produtos agroecoldgicos ou organicos, a
EEx. podera acrescer aos pregos desses produtos em até 30% (trinta porcento) em relagdo aos pregos
estabelecidos para produtos convencionais, conforme Lei n2 12.512, de 14 de outubro de 2011.

§52 O projeto de venda a ser contratado devera ser selecionado conforme os critérios estabelecidos pelo
art. 25.

§ 62 A relacdo dos proponentes dos projetos de venda sera apresentada em sessdo publica e registrada
em ata, ao término do prazo de apresentacdo dos projetos.
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DIREC/RN, dentro do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar/PNAE, nos termos da lei n°
11.947 de 16/07/2009 e da Resolugdo n® 26 do FNDE, de 17/06/2013, complementada pela
Resolug&o n° 4 de abril de 2015 e Lei Estadual n°. 10536 de 03/07/2019.

GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE SECRETARIA DE ESTADO DA
EDUCACAO E CULTURA - COMISSAO PERMANENTE DE LICITACAO 84 3232-1318
CHAMADA PUBLICA 01/2019 - PROCESSO N° 00410021.001112/2019-20 O ESTADO DO
RIO GRANDE DO NORTE, por meio da SECRETARIA DE ESTADO DA EDUCACAO E
DA CULTURA-SEEC, com sede no Centro Administrativo do Estado, BR 101, KM 0, Bloco I,
Térreo, Lagoa Nova — Natal/RN — CEP 59.064-901, através da Comissdo Permanente de
Licitacdo designada pela Portarias n°® 108/2018-SEEC/GS e 109/2018 — SEEC/GS de 13 de
janeiro de 2018, torna plblica a CHAMADA PUBLICA - 12 DIREC (EXTREMOZ,
MACAIBA, NATAL, SAO GONCALO DO AMARANTE) para a aquisi¢do de géneros
alimenticios diretamente da Agricultura Familiar e do Empreendedor Familiar Rural ou de suas
OrganizacgBes (Cooperativas e AssociacBes), que tenham interesse em fornecer para as escolas
da rede publica estadual, atendidas pelo Programa Nacional de Alimentagdo Escolar/PNAE, em
conformidade com a Lei n°.11.947/2009, Resolucdo/CD/FNDE n° 26/2013 e 04/2015 e Lei
Estadual n°. 10536 de 03/07/2019, em sua atual redag&o, assim como com as condic¢des descritas

neste Edital e seus respectivos Anexos, na forma a seguir descrita.
1. DO OBJETO DA CHAMADA PUBLICA

A presente Chamada Publica tem por objeto a aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura
familiar e do empreendedor familiar, e de suas organizagdes para os alunos matriculados nas
Unidades Escolares da Educacao Bésica da Rede Estadual da 1* DIRETORIA REGIONAL DE
EDUCACAO E DA CULTURA-DIREC/RN, atendendo ao Programa Nacional de Alimentagio
Escolar/PNAE, nos termos da lei n°. 11.947 de 16/07/2009 e da Resolugdo n° 26 /2013 e 04/2015
do FNDE, de 17/06/2013 e Lei Estadual n°. 10536 de 03/07/2019, conforme especificado no

Anexo | e demais condi¢des estabelecidas neste Edital.

O Edital estara a disposicdo dos interessados na Comissdo de Chamada Plblica da 1° Diretoria
Regional de Alimentacdo Escolar (DRAE) localizada no Centro Administrativo, BL 1l — 2°
andar, Lagoa Nova — CEP: 59064 907 - Natal/RN — TEL: 3232-1468, e pelo site: www.rn.gov.br,
e serdo publicados em radios, nas Unidades Escolares e na forma de mural em locais publicos
de ampla circulagdo, nos termos do art. 26 da Resolu¢do/CD/FNDE n° 26/2013 e 04/2015.

2. DO RECEBIMENTO DAS PROPOSTAS E DA SESSAO PUBLICA DE ANALISE DOS
PROJETOS DE VENDAS

2.1 -0 Edital de Chamada Publica permanecera aberto para recebimento dos Envelopes Projetos
de Vendas e documentacdo por um periodo minimo de 20 (vinte) dias, findo o qual serdo
analisados em Sessdo Publica, registrada em Ata, nos termos do §1° do Art. 26 e do 85° do Art.
29 da Resolucdo/CD/FNDE n° 26/2013 e 04/2015.
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2.2 - RECEBIMENTO DOS PROJETOS DE VENDAS E DOCUMENTOS Data inicio: 08 de
janeiro de 2020 Data Final: 31 de janeiro de 2020 Horario: 08:00hs as 16:00hs.

LOCAL DE ENTREGA: 1° Diretoria Regional de Alimentacdo Escolar (DRAE) localizada no
Centro Administrativo, BL Il — 2° andar, Lagoa Nova — CEP: 59064-907 - Natal/RN — TEL:
3232-1468. 2.3 -SESSAO PUBLICA DE ANALISE DOS PROJETOS DE VENDAS
(ABERTURA DOS ENVELOPES)

Data inicio: 04 de fevereiro de 2020 (ABERTURA DA CHAMADA) Horério de inicio da
sessdo: 9:00hs. Local: Auditério CPL/SEEC - Centro Administrativo — Br. 101- bloco 01, térreo,
Lagoa Nova, Natal/RN — Tel: 3232-1318. MUNICIPIOS/UNIDADES ESCOLARES:
EXTREMOZ, MACAIBA, NATAL, SAO GONCALO DO AMARANTE.

Com o langamento do Edital da chamada publica o procedimento foi realizado
tendo havido a selecdo dos projetos de venda apresentados pelos agricultores cujos
critérios de classificacdo e escolha seguiram os parametros do artigo 25 da Resolucéao n.°
2672013(FNDE) constantes do Edital norteador do certame. Finalizado o chamamento
publico houve a expedicao da Ata que encerra o resultado do procedimento constando a
classificacdo dos agricultores classificados por municipios (aqueles abrangidos pela
primeira DIREC). Também consta da Ata o rol das escolas que receberdo os géneros
alimenticios com seus respectivos enderecos de localizagdo para posterior entrega ao
longo do ano letivo e em conformidade com a necessidade, pois, nem todas as escolas

possuem possibilidade de armazenamento.

Em sequéncia, houve emissdo de Parecer técnico pela equipe de nutricionistas
que analisou algumas amostras das polpas de frutas a serem distribuidas aos alunos tendo

todas sido aprovadas.

Em observancia as regras procedimentais, foi expedido o termo de adjudicagéo
em cujo teor constou a relacdo das escolas contempladas pelo PNAE, as respectivas
cidades de localizacdo, os itens adjudicados para cada uma delas com seus respectivos
valores. O resultado foi publicado no diario oficial do Estado do Rio Grande do Norte e
enviado ao Tribunal de Contas do Estado (TCE).

Esta foi, em sintese, a tramitacdo seguida pelo procedimento de dispensa de
licitagho (chamada publica) realizado em circunstancias administrativas normais
demonstrando a grandiosidade dos valores utilizados nas compras publicas para o PNAE,

sua dimensdo social e de sustentabilidade cuja importancia para as 142 (cento e quarenta
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e duas) escolas geridas pela primeira DIREC e para 0s quatro municipios que abrangeu

revela as especificidades sociais e econémicas da compra publica realizada.

3.1.3 - ANALISE DO SEGUNDO CASO: PROCEDIMENTO PARA AQUISICAO
DE GENEROS ALIMENTICIOS PARA ATENDER AO PNAE REALIZADO NO
R10 GRANDE DO NORTE DURANTE A PANDEMIA

Ratificando o que ja foi tratado linhas atréds, existem dois procedimentos
diferentes para aquisicdo de géneros alimenticios no &mbito do PNAE em situacdo de
normalidade. O primeiro deles é aquele dirigido & aquisicdo de géneros alimenticios
diretamente do agricultor familiar ou suas organizacdes, o qual pode ser dispensado de
procedimento licitatério processando-se por meio de Chamada Publica, nos termos exatos
do artigo 14, paragrafo 1.° da Lei n.° 11.947/2009 (Lei do PNAE). O outro é aquele
voltado a aquisicdo de géneros alimenticios de outros fornecedores que nao se enquadrem

na situacdo descrita no artigo ja mencionado.

Neste segundo caso, qual seja, a compra publica de géneros alimenticios feita a
outra espécie de fornecedor que ndo o agricultor familiar para suprimento do PNAE foi
conduzida por meio de Pregdo eletrénico que era, a época da pandemia, um procedimento
previsto no Decreto n.° 10.024, de 20 de setembro de 2019 (atualmente, essa modalidade
esta inserida na Lei n.° 14.133, de 1.° de abril de 2021 que regulamenta as contratacfes

publicas desde sua edicao).

O pregdo eletrénico destina-se a aquisicdo de bens e servi¢cos comuns, isto é,
aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos
pelo edital, por meio de especificagdes usuais de mercado, nos termos do artigo 6.°, inciso
XIII da Lei n.° 14.133/2021, critério sob o qual insere-se 0s géneros alimenticios para
fazer jus ao PNAE.

Em linhas gerais, o critério de julgamento utilizado na aquisicdo dos géneros
alimenticios por meio de pregdo podera ser o de menor preco ou o de maior desconto.
Uma vez concluido essa espécie de procedimento é expedida uma Ata na qual sdo
registrados os fornecedores vencedores, os produtos a serem adquiridos e seus respectivos
precos. O 6rgdo publico pode adquirir ou ndo os produtos registrados na Ata expedida
que pode ser utilizada, inclusive, por outros entes publicos durante seu periodo de

vigéncia. O periodo de vigéncia da Ata costuma ser de doze meses.
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Esta prelecéo foi necessaria para explicar a sistematica de compras utilizada pela
Secretaria Estadual de Educacdo do Estado do Rio Grande do Norte no caso especifico
deste segundo processo de aquisicdo dos géneros alimenticios durante a pandemia que
sera estudado, autos eletronicos de n.° 00410021.000755/2020-50. O recurso a ser
utilizado sera a referéncia aos principais documentos constantes do referido processo
administrativo e sua devida anélise quanto a observacdo da legislacdo pertinente, bem
como os desdobramentos efetivamente decorrentes da distribuigcdo as familias dos alunos
dos kits contendo a alimentacdo em alternativa as refeices que seriam fornecidas nos

refeitdrios das escolas que encontravam-se encerrados.

Necessario esclarecer-se que em ambito estadual, na sequéncia da Lei Federal
n. 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que determinou a suspensédo das aulas presenciais
e a distribuicdo imediata aos pais e responsaveis pelos alunos matriculados na rede
publica federal de ensino, foi regulamentado no Estado do Rio Grande do Norte (através
de sua Governadora) no uso de sua competéncia legislativa pelo Decreto estadual n.°
29.524, de 17 de marco de 2020. O decreto em comento dispds acerca da suspensao das

atividades presenciais nas escolas da rede publica de ensino estadual.

A partir da suspensao das aulas e encerramento das escolas foram necessarias a
adocdo de estratégias pelo Estado do Rio Grande do Norte para garantir o direito a
alimentacdo aos alunos abrangidos pela sua rede publica estadual de ensino béasico, o que

foi feito pela distribuicdo de kits contendo géneros alimenticios como j referido.

Assim, 0 processo administrativo n.° 00410021000755/2020-50, tramitado
através da plataforma SEI/RN, foi escolhido para andlise de caso sendo um dos varios
instaurados pelo Estado do Rio Grande do Norte para aquisicdo desses géneros
alimenticios que serviriam posteriormente para compor os Kits contendo géneros para dar
continuidade ao PNAE, na forma determinada pela Lei Federal n.° 13.987/2020, ja

mencionada.

O procedimento administrativo em referéncia iniciou-se através do Memorando
n® 42/2020/SEEC - SUASE/SEEC - CODESE/SEEC - SADJ/SEEC — subscrito pela
Coordenadora da Secretaria de Educagédo do Estado do Rio Grande do Norte e dirigido
ao Secretario de Educacéo titular da Pasta de Educacao, dispds:

Ao (A) Sr (a). Secretario de Estado de Educagio
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Referéncia: Processo n® 00410021.000755/2020-50 SEI n® 5399748

Assunto: Aquisicdo de Kits para o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar no Periodo de

Pandemia.

Considerando que a alimentacdo é um direito social estabelecido no Artigo 6.° da Constituicdo
Federal Brasileira e o poder publico deve adotar as politicas e as acdes que se facam necessarias
para promover e garantir a seguranca alimentar e nutricional da populagéo, conforme disposto

na Lei n®11.346 de 15 de setembro de 2006, que cria o sistema de seguranca alimentar;

Considerando a suspenséo da alimentacéo escolar devido ao fechamento das escolas publicas em

virtude da pandemia de Covid-19;

Considerando que essa interrupgdo representard um desafio para garantir a seguranga alimentar
e nutricional, especialmente aos escolares que pertencem aos grupos mais vulneraveis e tem a

alimentacéo escolar muitas vezes como sua Unica fonte diaria de alimentos;

Considerando que o PNAE tem como diretriz o desenvolvimento econdmico e sustentavel e, ao
lado disso estdo tambem os riscos de vulnerabilidade econdmica e social dos agricultores e suas
familias que dependem da compra dos alimentos que produzem e se prepararam para distribuir

antes mesmo da propagacdo do virus e paralisacao das atividades nas escolas;

Considerando que no dia 7 de abril de 2020, foi publicada a lei n°® 13.987, que altera a lei 11.947,
de 16 de junho de 2009 (PNAE) para autorizar em razdo da situacdo de emergéncia, a distribuigcdo
de géneros alimenticios adquiridos com recursos do Programa aos pais ou responsaveis dos

escolares;

Considerando, enfim, a universalidade do atendimento uma das diretrizes do PNAE devendo
garantir, mesmo neste momento de suspensdo de aulas, o direito a alimentacdo a todos os

estudantes atendidos nas escolas publicas, para a uma fidedigna execucdo do Programa;

Solicitamos a compra de kits de alimentacdo escolar para suprir as necessidades nutricionais dos
alunos durante o tempo em que as aulas estdo suspensas, colaborando assim para promogao a
salde e diminuicdo das taxas de desnutricdo, 0 que se torna primordial neste periodo de

Pandemia.

Caso autorizado por este Gabinete/SEEC, as escolas jurisdicionadas a 1.2 DIREC de NATAL/RN
realizardo a aquisigdo dos géneros alimenticios em execugdo ao PNAE - 2020, adquirindo aos
fornecedores ganhadores da Ata de Registro de precos n.° 009/ 2019, decorrente do
procedimento licitatério na modalidade pregdo presencial n.° 006/ 2019, processo n.
00410021000323/2018-24, 1.2 DIREC/Natal/RN, Ata de Registro de pregos n.° 003/2020,
Pregdo Presencial n.° 007/2019, decorrente do processo n.° 00410021.000817/2018-17, 10.?2
DIREC/Caic6/RN e Ata de Registro de precos n.° 004/2019, Pregdo Presencial n.° 002/2019,
processo n.° 00410021.000544/2018-01, 122 DIREC/Mossor6/RN, cujos objetos foram a
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aquisicdo de géneros alimenticios a fornecedores diversos para alimentacao escolar dos alunos

matriculados nas Escolas da Rede Estadual de Ensino (grifo acrescido).

A aquisicdo de géneros alimenticios para alimentacdo escolar dos alunos matriculados nesta
jurisdicdo de Natal/RN, também se efetivard através da Chamada Publica ja realizada (n.°
01/2019), processo administrativo n.° 00410021.001112/2019-90 - 12 DIREC de NATAL/RN,
cuja Ata de Registro de Precos tem como objeto a aquisicdo de géneros alimenticios da
agricultura familiar, do empreendedor familiar rural e de suas organizacdes e direcionou-se para
atendimento para das 142 (cento e quarenta e duas) Unidades Escolares da Educacdo Basica da

Rede Estadual, subordinadas a 1.2 DIREC, abrangendo quatro municipios: Natal/RN..

Conforme teor do Memorando acima transcrito, para compor os Kits de
alimentacdo que iriam substituir as refeicdes escolares, seriam utilizadas Atas de Registro
de precos decorrentes de varios Pregdes ja finalizados, o que constitui uma alternativa
estratégica, posto que mais célere do que a instauracdo de novos procedimentos
licitatérios que demandariam tempo comprometendo a urgéncia da continuidade do
PNAE.

Relativamente aos géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar, ante a
obrigatoriedade de comporem os kits, idéntica medida emergencial foi adotada sendo
proposta a utilizacdo de um contrato ja formalizado e que foi decorrente de Chamada

Publica ja concluida.

Em continuidade, o Secretario de Estado autorizou a estratégia sugerida pela
Coordenadora da Secretaria de Educacdo do Estado do Rio Grande do Norte tendo o
processo seguido seu curso com a informacéo de que o acompanhamento das compras
seria gerido pela Secretaria de Educacdo de Estado da Educacdo e Cultura, por seus

prepostos, de forma centralizada.

Contudo, a entrega dos géneros alimenticios a partir de entdo desenvolveu-se de
maneira descentralizada, isto é, cada Gestor representante da escola (num total de 142)
ficou responsavel pelo recebimento dos géneros alimenticios (com a respectiva assinatura
de um termo de recebimento). Os géneros alimenticios deveriam ser recebidos, conferidos
e verificado os quantitativos em conformidade com o nimero de alunos que se
encontravam matriculados na respectiva escola. A partir de entdo, os kits passaram a ser
montados pela equipe da escola para posterior entrega aos pais e representantes dos alunos

ali matriculados.
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No tocante a composicdo desses kits, apos defini¢do pela equipe de nutricionistas
da Secretaria Estadual de Educacgdo e Cultura, a Coordenadora Estadual do Programa
(PNAE) manifestou-se nos termos seguintes:

PROCESSO N°. 00410021.000755/2020-50
INFORMATIVO TECNICO

Composicdo Nutricional dos Kits Alimentacéo repassados pelo Governo do
Estado Rio Grande do Norte

PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR — PNAE

A Lein°® 13.987, de 7 de abril de 2020, que “Altera a Lei n® 11.947, de 16
de junho de 2009, para autorizar, em carater excepcional, durante o periodo
de suspensao das aulas em razéo de situacdo de emergéncia ou calamidade
publica, a distribuicdo de géneros alimenticios adquiridos com recursos do

Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE).

A Resolugdo n° 02, 09 de abril de 2020, dispde sobre a execucdo do PNAE
durante o periodo de estado de calamidade publica reconhecido pelo
Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020, e da emergéncia de salde
publica de importancia internacional decorrente do novo corona virus —
Covid-19.

Diante do atual cenario de pandemia, o0 Governo do Estado do Rio Grande
do Norte, por intermédio da Secretaria de Estado da Educacéo, da Cultura,
do Esporte e do Lazer (SEEC), via Subcoordenadoria de Assisténcia ao
Educando (SUASE), vem discorrer sobre os Kits de Alimentagdo que
foram/serdo entregues nas Unidades Escolares sob jurisdi¢cdo da Primeira
DIRED.

Nesses termos, é importante destacar que os Kits de Alimentacdo devem
ser compostos por géneros alimenticios de qualidade nutricional e com o
rigor sanitério, a fim de garantir uma alimentac&do adequada e saudavel para
todos os alunos da rede publica de ensino estadual. Os alimentos devem,
sobretudo, ser ricos em macronutrientes (carboidratos, lipidios e proteinas)

e micronutrientes (fibras, vitaminas A, C, Ca, Fe, Mg e Zn).

A formagcdo dos Kits de Alimentacéo, frise-se, tem como objetivo fornecer
um bom aporte calorico aos educandos em suas casas perante a pandemia.
O Kit de Alimentagdo tem como base alimentos oriundos das compras dos

processos licitatorios vigentes da Secretaria Estadual de Educacdo e
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Cultura (SEEC) e de processo de Dispensa de Licitacdo, via processo de

Chamada Publica.

O Kit de Alimentacdo deve ter os seguintes alimentos em sua composicao:
1 (um) kg acucar, 2 (dois) kg arroz parboilizado, 1 (um) kg feijéo, 3 (trés)
pacotes de floco de milho, 3 (trés) pacotes de macarrdo tipo espaguete, 1
(uma) unidade de 6leo de cozinha, 1 (um) pacote de proteina de soja, 1(um)
kg de sal e 1 (um) kg polpa de frutas podendo variar ou acrescentar alguns
outros géneros, desde que compativeis com a dieta fixada e com observacao

das preferéncias de alimentacdo de cada localidade onde se situe a escola.

Desse modo, passamos as informacBes acima aos gestores publicos da
Rede Estadual para que incialmente tenham conhecimento das informacdes
prestadas e, posteriormente, contribuam para a execugdo e distribuicéo do
respectivo Kit Alimentagdo.

Nesses termos, essas sdo orienta¢des aqui veiculadas.
Natal/RN, 04/05/2020.

Watsana Kleiba de Oliveira Franklin
Matricula: 965880 / CRNG6: 2721

Responsavel Técnica pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE

No que diz respeito aos géneros alimenticios que compunham os kits, como se
pode observar, eram muito simploérios constituindo-se em itens de primeira necessidade
e numa quantidade minima. Isto porque os recursos destinados a aquisicdo foram,
exclusivamente, advindos do FNDE. Esses recursos ndo foram complementados para
oferecimento de kits mais completos em face de auséncia de orcamento proprio do Estado
do Rio Grande do Norte, conforme documento informativo de dotacdo orcamentaria

trazido dos autos e replicado abaixo:

Processo: 00410021.000755/2020-50

Assunto: Ata de Registro de Precos n. 04 e 09/2019, 03/2020 e Chamada
Publica n. 01/2019, para aquisicdo de géneros alimenticios para compor o kit
da alimentacdo escolar para distribuicdo nas Escolas da rede estadual de
ensino, circunscricionadas a 1.2 DIREC - Natal/RN, mediante o periodo de
Pandemia, conforme Lei Federal n® 13.987 de 7 de abril de 2020, e Resolugéo
02/2020-FNDE de 09 de abril de 2020.

Interessado: SUASE / DRAE

Informacdo Orgamentaria
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Informamos que os recursos destinados a realizag8o da despesa encontram-se

previstos no Orgamento Geral do Estado-OGE/2020, em:
1. Programa/Convénio: 002/2020 - MERENDA ESCOLAR (PNAE);
1.1. Fonte: 0.1.72 - Recursos do FNDE - PNAE;

1.1.1. Programa de Trabalho/Subacdo: 18131.12.306.2001.134901 -

Implementacdo e Fortalecimento do Programa de Alimentacgdo Escolar;
1.1.1.1. Natureza de Despesa: 33.90.32.03 - Géneros Alimenticios;

R$ 1.671.625,28 (um milhdo, seiscentos e setenta e um mil seiscentos e vinte

e cinco reais e vinte e oito centavos).
1.2. Fonte: 4.1.72 - Recursos do FNDE - PNAE/Superavit Financeiro;

1.21. Programa de Trabalho/Subacdo: 18131.12.306.2001.134901 -

Implementacdo e Fortalecimento do Programa de Alimentagdo Escolar;
1.2.1.1. Natureza de Despesa: 33.90.32.03 - Géneros Alimenticios;

R$ 1.524.928,08 (um milhdo, quinhentos e vinte e quatro mil novecentos e

vinte e oito reais e oito centavos)

TOTAL: R$ 3.196.553,36 (trés milhdes, cento e noventa e seis mil quinhentos

e cinquenta e trés reais e trinta e seis centavos)
Natal (RN), 24 de junho de 2020.
Jorge Marcos Faustino de Souza

COORDENADOR DO FEE/SEEC

A utilizacdo exclusiva de recursos do FNDE para a aquisicéo de kits alimentares

demonstrada no documento acima foi a Unica estratégia possivel de ser utilizada naquele

momento de pandemia pelo Estado do Rio Grande do Norte para dar continuidade ao

PNAE, em razdo de limitacdo orcamentaria.

Isto ratifica o fato de que o critério Unico de tratamento utilizado pela Uni&o no

sentido de ndo aumentar o repasse de recursos para subsidiar a nova sistematica de
fornecimento e distribuicdo da alimentagdo do PNAE durante a pandemia muito
prejudicou os Estados menos capacitados orgcamentariamente, caso do Rio Grande do
Norte. Esse tratamento generalizado refletiu-se negativamente na qualidade dos alimentos

constantes dos kits e no alcance do pleno direito & alimentacdo escolar que constitui
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objetivo primordial do Programa e que ficou comprometido durante a situacdo de

excepcionalidade administrativa diante da pandemia do COVID-19.

No que diz respeito aos géneros alimenticios que compunham os kits, como se
pode observar, eram muito simplérios constituindo-se em itens de primeira necessidade
e em uma quantidade minima. Isto porque os recursos destinados a aquisicao pelo Estado
do Rio Grande do Norte, como ja dito, foram advindos, exclusivamente, do FNDE. Esses
recursos nao foram suficientes para possibilitar uma composi¢do mais rica e diversificada

de alimentos nos kits distribuidos.

A condicdo de auséncia financeira-orcamentaria do Estado do Rio Grande do
Norte é ratificada pelo baixo indice de Desenvolvimento Econdmico (IDH)?* do referido
ente publico dificultando a realizacdo de contrapartida para melhoria dos alimentos
integrantes dos kits, bem como para viabilizagdo de novas compras publicas para

complementar a dieta distribuida.

Acrescente-se, ainda, que a auséncia de recursos no or¢camento do Estado
também impossibilitou contemplar os alunos que possuiam restricbes alimentares com

disponibilizacdo de alimentos voltados para este fim nos kits distribuidos.

Ademais, a Unido falhou em ndo disciplinar legislativamente qual seria a
composigdo padrdo dos kits alimentares transferindo essa competéncia para os Estados e

Municipios, o que redundou numa falta de harmonia nessa composicao.

Embora todos esses lapsos, da analise dos dois casos de compras publicas foi
possivel perceber-se a importancia crucial que os procedimentos licitatérios (pregao),
bem como sua dispensa (chamada publica) representaram durante a pandemia para a
continuidade do PNAE e para a garantia do DHAA no Estado do Rio Grande do Norte,
mesmo diante da limitacdo orcamentaria do referido ente publico. Houve atendimento de
quase a totalidade do nimero de alunos matriculados nas escolas de sua competéncia,
quais sejam, ensino fundamental e médio e Educacéo de Jovens e Adultos (EJA), em todo

o territério do Estado.

245 0 indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do Estado do Rio Grande do Norte é de 0,728, como ja
tratado na pagina 139 deste trabalho em conformidade com o site oficial do IBGE:
https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/rn.html, acesso em 15.09.2024.
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Nesse sentido, de acordo com pesquisa realizada pelo Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento e Ministério da Educacdo, o Estado do Rio Grande do Norte
entregou 73,8% dos kits de géneros alimenticios em locais pré-determinados (escolas)
enquanto 13,1% foram entregues em casas de alunos 246 demonstrando um atendimento

e alcance bastante significativo de discentes.

Por fim, cumpre destacar que constitui competéncia obrigatoria a ser exercida
pelos integrantes da carreira juridica da advocacia publica estadual, os denominados
Procuradores do Estado, o exame prévio e obrigatério de todas as minutas dos editais
licitatérios, bem como dos contratos, acordos, convénios ou ajustes realizados em ambito
estadual. Compete a esses advogados publicos, de forma exclusiva, o controle de
legalidade dos atos administrativos emanados do Poder Executivo e dos 6rgdos da
administracdo pablica estadual direta e indireta, nos exatos termos do artigo 38, paragrafo

primeiro da Lei n.° 8.666/93%*" abaixo transcrito:

Art. 38. O procedimento da licitacdo sera iniciado com a abertura de processo
administrativo, devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a
autorizacdo respectiva, a indicacao sucinta de seu objeto e do recurso préprio para
a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente:

Paragrafo unico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos,
acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por

assessoria juridica da Administracdo. (Redacéo dada pela Lei n® 8.883, de 1994).

Tal competéncia é ratificada ao nivel estadual conforme dispdem os artigos 1.°
e 4.° respectivamente, da Lei Complementar do Estado do Rio Grande do Norte n.°
240/2022, que dispde sobre a organizagdo da Procuradoria Geral do Estado e de seus

integrantes, os Procuradores do Estado, nos termos seguintes:

Lei Complementar n.° 240, de 27 de junho de 2002.

Disp6e sobre a Lei Orgéanica da Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande do
Norte e o Estatuto dos Procuradores do Estado, e da outras providéncias.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE: FACO
SABER que o PODER LEGISLATIVO decreta e eu sanciono a seguinte Lei
Complementar:

248 De acordo com Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e Ministério da Educacdo (2020).
Orientagdes para a execu¢do do PNAE durante a situagdo de emergéncia decorrente da Pandemia do
coronavirus (Covid-19). P. 47.

247 A Lei n.2 8.666, de 21 de junho de 1993 regulava a contratacdo publica na época da pandemia.
Atualmente, encontra-se revogada pela Lei n.2 14.133, de 1.2 de abril de 2021.
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LIVRO |
DA LEI ORGANICA DA PROCURADORIA GERAL DO ESTADO
TITULO |

DOS PRINCIPIOS E FUNGOES INSTITUCIONAIS E DAS DISPOSICOES
GERAIS

Capitulo Unico
Das Disposicdes Institucionais

Art. 1.°. A Procuradoria Geral do Estado, instituicdo de natureza permanente e
essencial a Justica e a Administragdo Publica estadual, compete, com
exclusividade, a defesa judicial e extrajudicial do Estado do Rio Grande do Norte.

Paragrafo Unico — A Procuradoria Geral do Estado incumbe, ainda, o
assessoramento juridico ao Poder Executivo, nos termos desta Lei Complementar.

Art. 4.°. Sdo fungdes institucionais da Procuradoria Geral do Estado, dentre outras:

I - patrocinar, com exclusividade, os interesses judiciais e extrajudiciais da
Administragdo direta, autarquias e fundacdes Publicas, bem como das agéncias de
fomento econdmico e reguladoras dos servicos publicos do Estado, na forma da
lei;

Il - exercer as atividades de assessoramento juridico aos 6rgdos da Administracéo
publica estadual, bem como o controle da legalidade e da moralidade dos atos
administrativos;

Se esse importante papel de controle de legalidade do procedimento licitatorio e
dos atos administrativos de todo o Poder Executivo estadual e de seus 6rgdos procedido
pelos Procuradores do Estado j& era relevante em momento de normalidade
administrativa, muito mais destacado apresentou-se durante 0 momento de emergéncia

administrativa trazido pelo Covid-19.

Assim, foi por meio da orientagdo e consultoria realizada atraves do trabalho
remoto dos Procuradores do Estado durante a Pandemia que foi possivel manter a
regularidade procedimental dos processos de compras publicas e a observancia dos
principios constitucionais inseridos no artigo 37 da Constituicdo Federal. Esses aspectos
juridicos constituiram-se em pontos de legalidade relevantes para assegurar a
continuidade das politicas publicas, dentre essas, 0 PNAE garantindo alimentacdo a
milhares de estudantes que estariam privados de alimentagdo em face do encerramento

das escolas.

Essa atuacdo dos Procuradores no ambito estadual pelo alto grau de qualificagdo

técnica e incontestavel especializacdo de que sdo dotados seus membros nas redacées de
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Decretos?*®

, das Leis estaduais, orientacbes juridico-administrativas e Pareceres
vinculantes foi crucial a preservacdo dos principios legais e constitucionais num dificil
momento de instabilidade administrativa. Foi através da atuacdo consultiva proativa da
Procuradoria Geral do Estado que a Chefe do Poder Executivo (Governadora do Estado
do Rio Grande do Norte) e o Secretario de Educacdo encontraram respaldo para
concretizar as medidas essenciais para garantia da continuidade do PNAE, sem
desvirtuamento dos parametros regedores do Estado democrético de Direito cujas balizas
devem estar presentes em qualquer situacdo para assegurar cumprimento de deveres e

preservacdo de direitos.

3.2 -A PANDEMIA E A GARANTIA DA ALIMENTACAO ESCOLAR EM
PORTUGAL

Nos capitulos anteriores foi possivel discorrer acerca da evolugdo do direito a
alimentacdo nas escolas portuguesas que sofreu reflexos quanto a implantacdo da
democracia, do ingresso de Portugal na Unido Europeia (UE), bem como a formatagédo
das compras publicas voltadas para tal objetivo, em situacdo de normalidade

administrativa.

Presentemente, a andlise serd voltada para os desafios enfrentados durante a
pandemia que culminou com o encerramento das atividades escolares, bem como do
cerceamento do direito a alimentacdo nas escolas garantido por meio dos procedimentos
de contratacio plblica. E através de tais procedimentos que tanto em situacdo de
normalidade quanto de excepcionalidade (neste segundo caso mediante adaptacdes) que
ocorre a materializacdo e execucao financeira do direito a alimentacdo nas escolas

portuguesas.
E sobre este aspecto peculiar que nos debrucaremos agora.

3.21 - O IMPACTO DO COVID-19 EM PORTUGAL CONTINENTAL E O
PROGRAMA ALIMENTAR NAS ESCOLAS PORTUGUESAS

248 A redacdo do Decreto n.2 29.512, de 13 de mar¢o de 2020 que reconheceu o estado pandémico ao
nivel estadual e estabeleceu medidas temporarias de prevengao e controle do coronavirus foi um dos
muitos elaborados pelos Procuradores do Estado integrantes da Procuradoria-Geral do Estado do Rio
Grande do Norte durante a pandemia, no exercicio da competéncia de assessoria juridica ao Poder
Executivo do Rio Grande do Norte.
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Em Portugal continental o primeiro caso de COVID-19 foi confirmado em 02 de
marco de 2020%%° sendo que a partir de entdo, o virus propagou-se rapidamente pelo pais.
Dessa forma, ja em data de 14/06/2020, o pais ja ocupava no ranking europeu o 11.° lugar
em numero de casos e 0 15.° lugar em nimero de 6bitos por milhdo de habitantes?°.
Diante da gravidade da situacédo que ja configurava caos no sistema de satde publica face
ao elevado nimero de dbitos e da necessidade de atendimento medico e ambulatorial aos

doentes infectados, o Estado portugués ndo ficou inerte, muito pelo contrario.

Antes mesmo de ser decretada legalmente a emergéncia no pais, 0 que somente
ocorreu em data de 18 de margo de 2020 por meio do Decreto n.° 14-A/2020 emanado do
Presidente da Republica®!, em data de 13 de margo de 2020, através do Decreto-Lei n.°
10-A/2020%? foram estabelecidas medidas excepcionais e temporarias relativas a

situacdo pandémica.

O Decreto-Lei n.° 10-A/2020 previu a utilizacdo de diversos mecanismos para
assegurar a coordenacdo entre as multiplas estruturas administrativas no sentido de impor
celeridade particularmente no ambito das compras publicas e orcamento para propiciar o
tratamento da doenca COVID-19 no dominio do Servico Nacional de Saude (SNS),
quanto a aquisi¢do de produtos “num quadro de uma generalizada e acrescida procura a
nivel mundial destes produtos e num contexto de diminuicdo de producdo e de

constrangimentos a circulagdo de bens”?3,

Para além do aspecto excepcional relativo as compras publicas emergenciais
para a area de saude publica como acima referenciado, o Decreto Lei n.° 10-A/2020
também tratou de estabelecer disposi¢des de natureza urgentes e inadidveis no que dizia
respeito aos recursos humanos, as atividades judiciais e administrativas e as medidas

imprescindiveis ao distanciamento e isolamento social.

249 Marques da Costa, E., & Marques da Costa, N. (2020). O processo pandémico da Covid-19 em Portugal
Continental: analise geografica dos primeiros 100 dias. Finisterra, 115 (55). p. 13.

250 bidem, p. 13.

251 Obtido no site: https://diariodarepublica.pt/dr/analise-juridica/decreto-presidente-republica/14-a-
2020-130399862, acesso em data de 22.09.2024.

252 De acordo com https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/10-a-2020-130243053, acesso em
data de 22.09.2024.

23 Em conformidade com o teor do sumdrio do Decreto-lei n.2 10-A/2020, publicado no Diério da
Republica n.e 52/2020, obtido em:
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2020/03/05201/0000200013.pdf, acesso em 22.09.2024.
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Revelando a importancia com que foi tratado o direito a alimentacdo nas escolas
portuguesas no momento da edi¢do do diploma legislativo, notadamente para os alunos
abrangidos pela Ac¢do Social Escolar (ASE), o Decreto n.° 10-A/2010 em seu artigo 9.°,
n.° 4, além de determinar a suspensédo das atividades letivas e ndo letivas em razéo das
medidas de isolamento social também disp0s acerca da necessidade da continuidade do

fornecimento da citada alimentagéo a esses alunos.

Essa continuidade da alimentacdo aos alunos abrangidos pela ASE abarcava 0s
agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas da rede publica de ensino e 0s
estabelecimentos particulares, cooperativos e do setor social e solidario com
financiamento puablico que deveriam adotar medidas de continuidade aos discentes

beneficiarios do escaldo A, nos termos seguintes:

Artigo 9.°
Suspensao de atividade letivas e ndo letivas e formativas

1 - Ficam suspensas as atividades letivas e ndo letivas e formativas com presenga de estudantes
em estabelecimentos de ensino publicos, particulares e cooperativos e do setor social e solidario
de educagédo pré-escolar, basica, secundaria e superior e em equipamentos sociais de apoio a
primeira infancia ou deficiéncia, bem como nos centros de formagdo de gestdo direta ou

participada da rede do Instituto do Emprego e Formagéo Profissional, I. P..

2 - Ficam igualmente suspensas as atividades de apoio social desenvolvidas em Centro de

Atividades Ocupacionais, Centro de Dia e Centro de Atividades de Tempos Livres.

3 - A suspensdo prevista nos nimeros anteriores inicia-se no dia 16 de marco de 2020 e é

reavaliada no dia 9 de abril de 2020, podendo ser prorrogada ap6s reavaliacao.

4 - Os agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas da rede publica de ensino e os
estabelecimentos particulares, cooperativos e do setor social e solidario com financiamento
publico adotam as medidas necessarias para a prestacdo de apoios alimentares a alunos
beneficiarios do escaldo A da acéo social escolar e, sempre que necessario, as medidas de apoio
aos alunos das unidades especializadas que foram integradas nos centros de apoio a

aprendizagem e cuja permanéncia na escola seja considerada indispensavel (grifo acrescido).

5 - Sem prejuizo da aplicacdo do disposto nos nimeros anteriores aos equipamentos sociais da
area da deficiéncia, designadamente das respostas de Centros de Atividades Ocupacional e das
Equipas Locais de Intervencdo Precoce, estes equipamentos devem assegurar apoio alimentar

aos seus utentes em situacdo de caréncia econdémica.

6 - Na formacéo profissional obrigatoria ou certificada, nomeadamente a referente ao acesso e

exercicio profissionais, a atividade formativa presencial pode ser excecionalmente substituida
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por formagdo a distancia, quando tal for possivel e estiverem reunidas condi¢des para o efeito,
com as devidas adaptacGes e flexibilizacdo dos respetivos requisitos, mediante autorizac¢do da

entidade competente.

7 - Ficam excecionadas do disposto no n.° 1 as respostas de Lar Residencial e Residéncia

Auténoma.

Do teor do artigo 9.° retro transcrito, em especial 0 n.° 4, é possivel inferir-se que
houve concretamente um tratamento de destaque por parte do Decreto-Lei n.° 10-A/2020
aos alunos abrangidos pela Acao Social Escolar relativamente a garantia de continuidade

do direito a alimentacao.

Como jé referenciado, o Decreto em comento foi além da mera determinagéo da
suspensdo proviséria das atividades escolares para fins de cumprimento das medidas de
isolamento. Também tratou de determinar que os agrupamentos de escolas e escolas nao
agrupadas da rede publica de ensino, os estabelecimentos particulares, cooperativos e do
setor social e solidario com financiamento publico adotassem medidas necessérias para a
prestacdo de apoios alimentares a alunos beneficiarios da Ac¢do Social Escolar detentores
da parametrizacdo em escaldo “A” (posteriormente os alunos do escaldo “B” também

foram incluidos).

Essa previsdo expressa trazida pelo Decreto-lei foi deveras significativa sob dois
aspectos. O primeiro deles diz respeito a importancia que a continuidade do fornecimento
da alimentag&o escolar representa para os alunos abrangidos pela Ac¢do Social Escolar em
razdo da vulnerabilidade que ostentam quanto ao aspecto de seguranga alimentar (food
security). Além disso, guarda estreita sintonia com os ditames do Programa Nacional para
a Promocdo da Alimentacdo Saudavel (PNPAS) que possui dentre os seus objetivos gerais
proteger os grupos mais desfavorecidos. O PNPAS?* é voltado, também, para a garantia
da Politica Alimentar Escolar (PAE) no intuito de resguardar a qualidade nutricional,
seguranca alimentar (food safety) nos bufetes escolares, além de possibilitar o

desenvolvimento de habitos saudaveis de consumo dos alunos.

Embora a dimenséo da dependéncia da alimentacdo dos alunos portugueses nas

escolas ndo alcance aquela que existe concretamente no Brasil®®®, ainda assim é

254 Este aspecto j4 foi tratado as folhas 36-37 deste trabalho.
255 No Brasil, com o fechamento das escolas aproximadamente quarenta milhdes de alunos ficaram
privados de receber as refeigdes diarias ofertadas em razdo do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
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consideravel. Dessa forma, se em contexto de normalidade essa alimentacdo escolar
alcanga patamar de relevo, muito mais naquele de excepcionalidade onde as
desigualdades econdmicas e sociais mostram-se ainda mais patentes como a levada a
efeito por forca do COVID-19. Isto porque os alunos abrangidos pela protecdo da Acgéo
Social Escolar (ASE) e classificados por escalées A e B, respectivamente, advém de
familias carenciadas e, por este motivo, encontram-se mais vulneraveis nos aspectos
sociais, econdmicos e alimentares. Para a maioria deles, a refeicdo fornecida na escola é

demasiadamente importante.

Ratificando este aspecto, pertinente trazer-se a manifestacdo de Truninger, M.,
Teixeira, J., Horta, A., Alexandre, S., & Silva, V. A. D. (2013, November)?® no sentido
da importancia que a alimentacdo escolar alcanca em Portugal para os alunos assistidos
pela Acgdo Social Escolar que, segundo 0s autores visa corrigir “assimetrias e
desigualdades no acesso a alimentacao que tém vindo a ser agravadas no contexto da atual
crise. Estas desigualdades refletem-se nos elevados niveis de comparticipacdo da
alimentacdo escolar por parte da Agao Social”. Apesar da crise a qual se referirem 0s
autores ndo tenha sido aquela decorrente da COVID-19, os argumentos possuem plena

aplicabilidade ao contexto pandémico.

No tocante a comparticipacdo esta é decorrente da A¢do Social Escolar (ASE)
que é um Programa de apoio dirigido aos alunos oriundos de familias com rendimentos
reduzidos e, em ambito alimentar escolar, consiste na cobertura do pagamento das
refeicOes desses alunos. Os alunos beneficiarios sdo classificados de acordo com escaldes
(A, B e C). Para classificacdo nesses escalfes sdo levados em consideracdo 0s

rendimentos das familias dos alunos.

Acrescente-se, ainda que “As refeicdes fornecidas pelas escolas sdo gratuitas
para os alunos do primeiro escaldo do abono de familia e comparticipadas em 50% para
o0s do segundo escaldo (0,73 euros/refeicdo). O custo das refei¢cdes escolares ndo pode

ultrapassar o valor maximo, que, atualmente, é de 1,46 euros (para os alunos sem

(PNAE). Conforme Silva, P. F. D. S. (2022). A implementacdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
durante a Pandemia da Covid-19 na percepgao dos street-level bureaucracy: o caso da rede do Instituto
Federal do Rio Grande do Norte - Dissertagao de Mestrado, Universidade Federal do Rio Grande do Norte.
p.12.

6 Truninger, M., Teixeira, J., Horta, A., Alexandre, S., & Silva, V. A. D. (2013, November). Truninger, Estado
social e alimentagdo escolar: criatividade na austeridade. In Frum Sociolégico. Série Il (No. 23, pp. 11-
19). CESNOVA. p. 3.
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comparticipacao). Pode ser acrescido de 30 céntimos quando a marcacao for realizada no
proprio dia. Estes valores podem, contudo, sofrer ajustes até o inicio do proximo ano
letivo. A refeicdo deve ser marcada até as 17h30 do dia anterior”?®’.

Imprescindivel enfatizar-se que nesta vertente a alimentacdo escolar em Portugal
em muito difere daquela disponibilizada aos estudantes brasileiros. Diferentemente de
Portugal, no Brasil a alimentacdo escolar é prestada de forma universalizada abarcando

todos os estudantes da rede publica basica de ensino, além disso, é totalmente gratuita.

Quanto ao segundo aspecto, este dizia respeito a imprevisibilidade quanto a
duracéo do periodo de encerramento das escolas que aquela altura era caracterizado pela
incerteza, angustia e medo do contagio provocados pelos desdobramentos advindos do
COVID-19. Assim, o Decreto-Lei n.° 10-A/2020 fixou-o provisoriamente. O dia inicial
seria 16 de marco de 2020 perdurando até 09 de abril 2020, data em que a medida seria
reavaliada podendo ou ndo ser prorrogada. A estratégia de retorno as aulas foi definida

pela Resolugdo n.° 33-C/2020%°8 que estabeleceu o retorno gradual na forma seguinte:

a) Dia 18/05/2020 — 11.° e 12.° anos ou 2.° e 3.° anos de ofertas formativas,
Equipamentos sociais na area de deficiéncia, creches (desde que com apoio
da familia);

b) Dia 01/06 — Creches, pré-escolar/ATL.

O segundo encerramento decorreu entre 0os meses de janeiro a abril de 2021,
comecando com o 1.° ciclo e creches. Em face da definicdo de uma estratégia gradual de
levantamento das medidas de confinamento levadas a efeito pela Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 19/2021%°, as creches, o pré-escolar e 0 1.° ciclo reabriram a 15 de margo
de 2021, seguidos do 2° e 3° ciclos que retornaram as aulas presenciais em 05 de abril de

2021. O ensino secundario e o superior reabriram em 19 de abril de 2021.

A abertura faseada que implementou o plano de desconfinamento gradual foi
feita com base em critérios sanitarios e epidemiologicos fixados por autoridades

portuguesas sem olvidar as recomendagfes emanadas da Unido Europeia. Dentre as

257 Em conformidade com: https://www.deco.proteste.pt/familia-consumo/bebes-

criancas/noticias/acao-social-escolar-quem-tem-direito, acesso em 26.09.2024.

258 Conforme site: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/33-c-2020-
132883346, acesso em 24.09.2024.

29 A resolugdo do Conselho de  Ministros n.2  19/2021 encontra-se  em:
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2021/03/050a00/0002900031.pdf, acesso em 24.09.2024.
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autoridades portuguesas responsaveis pela fixacdo e fiscalizacdo de desconfinamento
durante a COVID-19 destaca-se a Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica
(ASAE)?*® ¢ a Diregdo-Geral da Satde (DGS)?,

Assim, diante dos periodos de encerramento das escolas provocados pelo
COVID-19 acima descritos foi necessario que os municipios adotassem estratégias para
dar continuidade aos apoios alimentares representados pelo fornecimento de refei¢cbes em
atendimento aos principios da acdo social escolar, bem como ao disposto ao proprio
Decreto n.° 10-A/2020.

Nesse contexto, para melhor compreender as principais estratégias utilizadas a
fim de perceber-se como funcionou na pratica a continuidade da distribuicéo das refeices
escolares por alguns dos municipios durante o periodo do encerramento das escolas
provocado pelo COVID-19 em Portugal continental optou-se por examinar um estudo
feito por Ferreira, A. M. R. (2021)?%2. Primeiramente é preciso esclarecer que o estudo foi
baseado em pesquisa procedida junto a cento e sessenta e seis municipios integrantes das
regides do Alentejo, Algarve, Area Metropolitana de Lisboa, Centro e Norte, todas as
regides situam-se em Portugal continental e foram tomados como base os dados

estatisticos colhidos por meio de questionarios.

O panorama decorrente da pesquisa aponta que durante o periodo de
encerramento das escolas a principal refeicdo oferecida aos alunos foi 0 almog¢o, uma vez
que 98,79% (noventa e oito virgula setenta e nove por cento) dos 166 municipios
pesquisados, ou seja, 164 municipios optaram pela oferta desse tipo de refeicdo aos seus
alunos, embora outros tenham elegido o lanche da tarde (28,3%), lanche da manha
(9,6%), jantar (9%) e pequeno almogo (1,8%)2%2,

260 A ASAE promove a “fiscalizac3o e prevengdo do cumprimento da legislacdo reguladora do exercicio das
atividades econGmicas, nos setores alimentar e ndo alimentar, bem como a validagdo e comunicagdo dos
riscos na cadeia alimentar, sendo o organismo nacional de ligagdo com suas entidades congéneres, a nivel
europeu e internacional” de acordo com: https://www.asae.gov.pt/a-asae/missao-visao-e-valores.aspx,
acesso em 26.09.2024.

261 A Dire¢do-Geral da Saude (DGS) é um organismo central do Ministério da Salde, integrado na
administracao direta do Estado, dotado de autonomia administrativa. Assumindo-se como um organismo
de referéncia para todos aqueles que pensam e atuam no campo da saude”. De acordo com:
https://eportugal.gov.pt/entidades/direcao-geral-da-saude, acesso em 26.09.2024.

262 Ferreira, A. M. R. (2021). Alimentac3o escolar em tempos de pandemia. Respostas sociais durante o
encerramento das escolas.

263 bidem, p. 21.
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Os municipios que preferiram a entrega das refeicdes nas dependéncias de suas
escolas aos pais e tutores dos alunos, diariamente, alcangaram o significativo percentual
de 44% (quarenta e quatro por cento). A principal forma sob a qual as refeicfes eram
entregues aos pais e tutores dos alunos nas escolas era pronta para consumo em outro

local (take-away) 2%,

Embora alguns municipios tenham escolhido outras formas de disponibilizacédo
das refeicBes escolares como, por exemplo, entrega de cabazes, entrega de refeicdes
prontas nos domicilios dos alunos, distribuicdo de vouchers (cujos valores poderiam ser
convertidos em compras de alimentos) nenhuma dessas formas alcangou percentual

significativo, embora sejam passiveis de registro.

Outro fato digno de registro que consta do estudo demonstrando o aumento da
vulnerabilidade dos alunos e de suas familias durante 0 COVID-19 em Portugal é o
surgimento de novos pedidos de abrangéncia pela Acao Social Escolar. Nesse sentido,
56,6% (cinguenta e cinco virgula seis por cento) dos Municipios pesquisados (de um total

de 166) relataram ter havido novos pedidos apoio alimentar?®®.

Por fim, o inquérito provou que 100% dos municipios enquadrados na pesquisa
concretizou de alguma forma respostas quanto a continuidade da disponibilizacdo de
refeicBes aos alunos integrantes do 1.° Ciclo de Educacdo Bésica e daqueles integrantes
dos escalGes A e B da Assisténcia Social Escolar durante o regime excepcional ocorrido
durante a pandemia. Alguns Municipios optaram por atender alunos que ndo eram
abrangidos pela Acdo Social Escolar (33,1%) e outros atenderam todos os alunos
matriculados em suas escolas (45,2%)?%. Os filhos de profissionais de servicos essenciais
foram contemplados em 118 dos 166 Municipios pesquisados correspondendo ao
percentual de 71% (setenta e um por cento) de atendimento. A pesquisa nao apresentou

dados acerca da distribuicdo de refeicGes adaptadas a alunos com restricdes alimentares.

Apesar de ser uma amostra realizada com apenas 166 Municipios, de um total

de 27827 que integram Portugal Continental, os nimeros acima, por si so, constituem

264 Ferreira, A. M. R. (2021). Alimentac3o escolar em tempos de pandemia. Respostas sociais durante o
encerramento das escolas. p. 23.

265 Ferreira, A. M. R. (2021). Alimentacdo escolar em tempos de pandemia. Respostas sociais durante o
encerramento das escolas. p. 24.

266 |bidem, p. 26.

267 Conforme dados colhidos no site: https://portalautarquico.dgal.gov.pt/pt-PT/subsetor-da-
administracao-local/entidades-autarquicas/municipios/, acesso em 24.09.2024.
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fortes indicios de que houve excelente capacidade de resposta e alternativas exitosas
quanto a continuidade do Programa alimentar aos estudantes portugueses abrangidos pela
Acéo Social Escolar para assegurar-lhes o direito a alimentacdo fora dos refeitorios
escolares, bem como para dar cumprimento as determinacgdes contidas no Decreto-Lei n.°
10-A/2020.

Agora veremos de que maneira as compras publicas contribuiram para que 0s
municipios pudessem implementar as alternativas para assegurar a alimentacdo dos

alunos em Portugal, o que sera desenvolvido no proximo subitem.

322 — AS COMPRAS PUBLICAS ALIMENTARES PARA AS ESCOLAS
PORTUGUESAS: A CONTRATACAO PUBLICA DE FINALIDADE SOCIAL
DURANTE O PERIODO DE EXCEPCIONALIDADE NA PANDEMIA

A contratacdo voltada para as compras publicas constitui para os Estados
democraticos, caso de Portugal e do Brasil, a forma sob a qual deve ser gerida a
Administracdo no tocante a realizacdo de obras, servicos, aquisi¢do de bens, enfim, é o
Norte que deve ser seguido para concretizar as a¢des publicas administrativas sob 0 manto
do interesse publico. Por isto, a contratacao publica é rigidamente legislada com base em
parametros direcionados para o resguardo de varios de principios fundamentais, dentre

esses, a ampla concorréncia, transparéncia, igualdade de tratamento e da boa gestéo.

Em situacdo de normalidade administrativa em Portugal, além da observancia
das regras gerais da Unido Europeia (UE), existe um arcabouco legislativo que norteia de
maneira geral as compras publicas como o Cddigo dos Contratos Publicos (CCP), o
Codigo de Procedimento Administrativo, dentre outras legislacdes. A aquisicdo das
refeicbes alimentares, por Obvio, segue as diretrizes emanadas de toda essa teia

legislativa.

Contudo, em situacdes de excepcionalidade como a vivenciada durante a
propagacdo do virus SARS-CoV-2 e da doenca COVID-19, a Administracdo Publica
nacional, sem relegar as orientagdes da Comissdo Europeia (dentre essas, a Comunicagao

2020/C 1081/01)® foi levada a buscar alternativas legislativas de maneira a flexibilizar

268 Instrumento normativo emanado da Comiss3o Europeia que cria OrientacBes sobre a utilizagdo do
quadro em matéria de contratos publicos na situacdo de emergéncia relacionada com a crise da COVID-
19 2020/C 108 1/01, conforme, conforme introdugdo do documento acessivel em: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=uriserv:0J.Cl.2020.108.01.0001.01.POR, acesso em 25 de
setembro de 2024.
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as regras pertinentes a contratacdo publica. O intuito da flexibilizacdo era viabilizar o
atendimento célere e eficaz das demandas extraordinarias decorrentes da situagdo como,
por exemplo, a aquisi¢cdo de produtos, insumos e equipamentos para o Sistema Nacional
de Saude (SNS) para atender ao imensuravel nimero de doentes que estavam sendo
acometidos pelo virus. Outro exemplo pertinente a esta abordagem especifica diz respeito
aos ajustes feitos a contratacdo de refei¢des para atendimento do direito a alimentacéo

dos alunos portugueses em razéo do encerramento das escolas.

Diante desse contexto e como ja mencionado no subitem anterior, o Decreto-Lei
n. 10-A/2020 também trouxe em seu teor medidas excepcionais e temporarias para
enfrentar a pandemia quanto a matéria de contratagdo puablica impondo novos
mecanismos visando a celeridade procedimental, bem como para a realizacao de despesas

publicas necessarias a formalizacdo dessas contratagdes.

Assim, logo em seu artigo 2.°, Decreto-Lei n.° 10-A/2020 (alterado diversas
vezes ao longo da pandemia do Covid-19) estabeleceu as seguintes medidas excepcionais

para aplicacdo a contratacdo publica, temporariamente, durante a crise pandémica:
Artigo 2.°
Regime excecional de contratagdo publica

1 - Para efeitos de escolha do procedimento de ajuste direto para a celebracéo de
contratos de empreitada de obras publicas, de contratos de locacdo ou aquisi¢do
de bens méveis e de aquisicdo de servicos, independentemente da natureza da
entidade adjudicante, aplica-se o disposto na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24.° do
Codigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de
29 de janeiro, na sua redacdo atual, na medida do estritamente necessario e por

motivos de urgéncia imperiosa.

2 - Sem prejuizo do disposto no nimero anterior, no caso de se tratar de ajuste
direto para a formagdo de um contrato de aquisi¢do ou locacdo de bens moéveis e
de aquisicdo de servicos cujo preco contratual ndo seja superior a (euro) 20 000, é

aplicavel o disposto nos n.%s 1 e 3 do artigo 128.° do CCP.

3 - Aos procedimentos abrangidos pelo presente decreto-lei ndo se aplicam as
limitagBes constantes dos n.os 2 a 5 do artigo 113.° CCP, estando as mesmas

igualmente isentas do disposto no artigo 27.°- A do CCP.

4 - As adjudicacbes feitas ao abrigo do presente regime excecional sdo

comunicadas pelas entidades adjudicantes aos membros do Governo responsaveis
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pela area das financas e pela respetiva area setorial e publicitadas no portal dos
contratos publicos, garantindo o cumprimento dos principios da publicidade e

transparéncia da contratagao.

5 - Os contratos celebrados ao abrigo do presente regime excecional na sequéncia
de ajuste direto, independentemente da sua reducdo ou ndo a escrito, podem
produzir todos os seus efeitos logo apés a adjudicacédo, sem prejuizo da respetiva
publicitacdo, nos termos do n.° 1 do artigo 127.° do CCP.

6 - Sempre que estiver em causa a garantia da disponibilizacdo, por parte do
operador econémico, dos bens e servicos a que se refere o presente artigo, pode a
entidade adjudicante efetuar adiantamentos do preco com dispensa dos
pressupostos previstos no artigo 292.° do CCP, e os atos e contratos decorrentes

podem produzir imediatamente todos os seus efeitos.

7 - Fica, igualmente, dispensada de autorizacdo prévia a excegao para a aquisi¢ao
centralizada de bens ou servigos abrangidos por um acordo-quadro para as

entidades abrangidas pelo Sistema Nacional de Compras Publicas.

8 - Aos contratos celebrados ao abrigo do presente decreto-lei, aplica-se o disposto
no n.° 5 do artigo 45.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, na sua redacdo atual,
podendo o contrato produzir todos os seus efeitos antes do visto ou da declaragéo

de conformidade, desighadamente quanto aos pagamentos a que derem causa.

Da transcricdo do artigo supra é possivel concluir, de forma sintética, que o
objetivo buscado pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020 relativamente & contratacdo publica foi
atingir a simplificacdo procedimental mediante a ado¢do de varios ajustes a legislacdo
disciplinadora para atender a situacdo pandémica. Sinteticamente, o Decreto-Lei

estabeleceu:

a) As entidades adjudicantes poderiam adotar o Ajuste Direto para contratacao
de aquisicdo ou locacdo de bens moveis ou aquisicao de servigcos desde que
fundamentado em urgéncia decorrente da COVID-19 e até um determinado
valor;

b) Dispensa de consulta prévia desde que fundamentada na situacdo pandémica;

c) As adjudicagOes procedidas durante o regime de excepcionalidade teriam

eficicia antes mesmo da publicacéo.

No que diz respeito de forma especifica a contratacdo publica outras legislagdes
subsequentes ao referido Decreto-Lei, editadas durante o COVID-19, também trataram

de aprimorar essa simplificacdo. Dentre essas legislacOes cita-se a Lei n.° 1-A/2020 (que
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veio a alargar a isen¢é@o do visto prévio do Tribunal de Contas), o Decreto-Lei n.° 10-
E/2020 (que melhor explicitou o ambito subjetivo de aplicagdo das medidas) e, por fim,
a Lei n.° 4-A/2020 (que dispensou a apresentacdo de documentos de habilitacdo e de

exigibilidade de caucao).

Porém, o grande dilema adveio entre a conciliacdo dessas medidas temporérias
e excepcionais exaradas durante uma situacdo pandémica complexa (e, igualmente,
excepcional) quanto ao resguardo dos direitos fundamentais e dos principios
administrativos fundamentais que constituem pilares do proprio Estado democratico de

direito.

Numa andlise ciosa, Estorninho (2020)%%° expde sua preocupagio relativamente
a flexibilizac&o excessiva dos procedimentos de contratacdo contida no Decreto-Lei n.°
10-A/2020 e da legislacdo excepcional que o sucedeu pois, embora importantes para
responder a crise “podem, contudo, causar problemas ao erario publico e, por
conseguinte, ao interesse publico. A falta de publicidade e as flexibilizacbes nas

contratacdes podem levar a favoritismos e a fendmenos de corrupgao”.

Por sua vez, Coimbra, J. D., Caldeira, M., & Serrdo, T. (2020)%"° apesar de
reconhecerem que a opc¢do pela edicdo de regimes legais excepcionais reguladores da
contratacdo publica ndo se constituam em iniciativa portuguesa isolada, uma vez que
outros paises também a adotaram, temem que essa proliferacdo de regimes juridicos
excepcionais para enfrentar crises como a do CODIV-19 possam, em ambito nacional,
virem a tornarem-se regra com 0 consequente comprometimento dos principios
balizadores da contratacdo publica (como a transparéncia, a concorréncia, dentre outros)

e da propria seguranca juridica.

A preocupacdo de ambos os autores é pertinente, posto que e flexibilizacdo da
legislacdo de regéncia da contratacdo publica pode provocar esses desdobramentos
negativos se nao houver uma efetiva fiscalizagdo pelos érgdos de controle e da propria

sociedade.

29Estorninho, M. J., & Vasconcelos, H. (2020). COVID-19 E DIREITO A ALIMENTAGCAO: IMPACTOS E
DESAFIOS. Revista Brasileira de Direitos Fundamentais & Justica, 14(43), 43-64. p. 57.

270 Coimbra, J. D., Caldeira, M., & Serrdo, T. (2020). Direito administrativo da emergéncia: organizacdo
administrativa, procedimento administrativo, contratagdo publica e processo administrativo na resposta
a Covid-19. Almedina. p. 82-86.
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Embora sob outra ética, a do reequilibrio financeiro dos contratos durante o
evento pandémico, é a posicdo de Freitas, L.V.D., & Menezes C.T.D.A (2023)*™ que
entendem ser possivel a reposi¢do do equilibrio financeiro dos contratos mesmo naquela

situacdo extrema.

No que diz respeito de forma especifica a contratagdo publica voltada para a
garantia da alimentacdo escolar por inserirem-se 0s contratos decorrentes de tais compras
dentro do conceito de “socialmente responsaveis”?’> merecem um olhar ainda mais
cuidadoso e atento por parte ndo somente das entidades adjudicantes, mas de todos os

participantes da cadeia concernente as compras publicas.

Exatamente por serem dotados de uma finalistica social, os contratos destinados
ao suprimento das refeicdes escolares voltados para o atendimento de uma politica
publica (PAE) constituem meios assecuratdrios do direito a alimentacdo a populagdo
estudantil abrangida pela Assisténcia Social Escolar (ASE). Esses contratos apresentam-

se, por isto, estratégicos para a diminuicdo das desigualdades sociais.

Consciente da importancia de assegurar a alimentacao escolar mesmo em tempo
de crise e, ainda, diante da importancia e grau de elevacdo que essa espécie de compra
publica alcanca em contexto de instabilidade quando mais vulneravel as intempéries, o
Estado editou nova Legislacdo. A legislacdo editada trata-se da Resolu¢do do Conselho
de Ministros n.° 20/2020, de 14 de abril?",

Seguindo essa linha e para atenuar os desdobramentos negativos da pandemia
em ambito escolar, adversidade que exigiu adaptacdo da contratacdo para fornecer um
namero maior de refeicdes do que aquelas em situacdo de normalidade, o Estado
Portugués editou a Resolucdo acima mencionada. A Resolucdo emanada do Conselho de
Ministros assegurou o fornecimento das refeicdes escolares aos alunos que frequentavam
a educacdo pré-escolar e os do ensino basico e secundario em Portugal continental,
durante o periodo de 01 de setembro de 2020 até 31 de agosto de 2022, por meio de

autorizacdo de realizacdo de despesa, nos termos seguintes:

271 para um aprofundamento maior acerca deste assunto ver: Freitas, L. V. D., & Menezes, C. T. D. A.
(2023). Pandemia covid-19 e a reposi¢cdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao.
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 64, 1407-1426.

272 Os contratos socialmente responsdveis foram objeto de abordagem as péginas 105-112 deste trabalho.
23 Teor do decreto obtido em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/20-
2020-131393114, acesso em 26.09.2024.
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Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 20/2020

O regime juridico aplicavel a atribuicdo e ao funcionamento dos apoios no ambito
da acdo social escolar reveste-se da maior relevancia para o Governo, atendendo a
especial importancia que merecem as criangas e jovens que frequentam a educacgéo

pré-escolar e os ensinos basico e secundario.

O Estado Portugués assegura, através do Ministério da Educacéo, por via dos
servigos existentes nas proprias escolas, o fornecimento de refei¢des equilibradas
em refeitdrios escolares segundo principios dietéticos de qualidade e variedade e
com observancia das normas de higiene e seguranca alimentar a que estao sujeitos
0s géneros alimenticios, conforme estatuido no Regulamento (CE) n.° 178/2002,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro de 2002, que determina
0s principios e normas gerais da legislacdo alimentar, cria a Autoridade Europeia
para a Seguran¢a dos Alimentos e estabelece procedimentos em matéria de
seguranga dos géneros alimenticios, e no Regulamento (CE) n.° 852/2004, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2004, relativo a higiene dos
géneros alimenticios, contribuindo desta forma para a promocdo de héabitos
alimentares saudaveis, para o desenvolvimento equilibrado da populacdo escolar

e, bem assim, para o respetivo aumento do sucesso escolar.

Assim, atendendo a que se revela necessario assegurar o fornecimento das
refeicbes escolares a partir do dia 1 de setembro de 2020, torna-se imperioso
proceder a contratagdo do fornecimento do servigo de refeicbes em refeitdrios

escolares dos estabelecimentos de educagéo do continente.

A presente resolucdo autoriza, assim, a realizacdo da despesa relativa ao
fornecimento de refei¢des em refeitérios escolares dos estabelecimentos de
educacdo do continente, durante o periodo compreendido entre 1 de setembro de
2020 e 31 de agosto de 2022, com recurso ao concurso publico com publicidade

internacional.
Assim:

Nos termos da alinea €) do n.° 1 do artigo 17.° e do artigo 22.° do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de junho, na sua redagdo atual, da alinea a) do n.° 1 do artigo 6.° da
Lei n.°8/2012, de 21 de fevereiro, na sua redacdo atual, do n.° 1 do artigo 11.° do
Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, na sua redacéo atual, da alinea a) do n.°
1 do artigo 20.° do Cédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
18/2008, de 29 de janeiro, na sua redacao atual, e da alinea g) do artigo 199.° da

Constituicdo, o Conselho de Ministros resolve:

1 - Autorizar a realizacdo da despesa relativa ao fornecimento de refeicfes em

refeitorios escolares dos estabelecimentos de educagdo do continente, no periodo
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compreendido entre 1 de setembro de 2020 e 31 de agosto de 2022, considerando
0 prego base por refeigdo de (euro) 1,50 até ao montante global de (euro) 53 802
475,50, ao qual acresce IVA a taxa legal em vigor, com recurso ao CONCurso

pUblico com publicidade internacional.

2 - Determinar que os encargos financeiros resultantes da aquisicdo de servigos
referida no ndmero anterior ndo podem exceder, em cada ano econémico, 0s

seguintes montantes, aos quais acresce IVA a taxa legal em vigor:
a) 2020 - (euro) 10 961 193,00;
b) 2021 - (euro) 25 396 003,50;
c) 2022 - (euro) 17 445 279,00.

3 - Determinar que os encargos financeiros resultantes das aquisicdes de servigos
referidas nos nimeros anteriores séo satisfeitos pelas verbas adequadas inscritas

ou a inscrever no orgamento da Direcdo-Geral dos Estabelecimentos Escolares.

4 - Estabelecer que o montante fixado no n.° 2 para cada ano econémico pode ser

acrescido do saldo apurado no ano que o antecede.

5 - Delegar, com a faculdade de subdelegacdo, no membro do Governo
responsavel pela &rea da educacdo, a competéncia para a préatica de todos o0s atos

a realizar no ambito da presente resolucéo.

6 - Determinar que a presente resolugdo produz efeitos a partir da data da sua

aprovagcéo.

Presidéncia do Conselho de Ministros, 2 de abril de 2020. - O Primeiro-Ministro,

Antoénio Luis Santos da Costa.

O estado pandémico aos poucos exigia adaptacGes administrativas e juridico-
legais a depender da realidade fatica que ia emoldurando-se sendo a legislacdo em
observancia a estes aspectos também ajustada. Assim, na sequéncia, adveio a Resolugédo
do Conselho de Ministros n.° 39/2020, de 21 de maio que alterou a Resolucdo do
Conselho de Ministros n.° 20/2020 acima citada e precedentemente editada para
reprogramar a despesa correspondente as refeicGes escolares para o periodo de 1 de

setembro de 2020 a 31 de agosto de 2022, nos termos seguintes:

Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 39/2020

Assim:

Nos termos da alinea €) do n.° 1 do artigo 17.° e do artigo 22.° do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de junho, da alinea a) do n.° 1 do artigo 6.° da Lei n.° 8/2012, de 21
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de fevereiro, na sua redacdo atual, do n.° 1 do artigo 11.° do Decreto-Lei n.°
127/2012, de 21 de junho, na sua redacao atual, da alinea a) do n.° 1 do artigo 20.°
do Codigo dos Contratos Puablicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29
de janeiro, na sua redacao atual, da alinea a) do n.° 2 do artigo 156.° do Cédigo do
Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de
janeiro, e da alinea g) do artigo 199.° da Constituicdo, o Conselho de Ministros

resolve:

1 - Alterar os n.os 1 e 2 da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 20/2020, de

14 de abril, que passam a ter a seguinte redacéo:

«1 - Autorizar a realizacdo da despesa relativa ao fornecimento de refeicdes em
refeitorios escolares dos estabelecimentos de educacdo do continente, no periodo
compreendido entre 1 de setembro de 2020 e 31 de agosto de 2022, considerando
0 prego base por refei¢do de (euro) 1,50 até ao montante global de (euro) 58 450
245,75, ao qual acresce o IVA a taxa legal em vigor, com recurso ao concurso

publico com publicidade internacional.

2-[.]

a) 2020 - (euro) 11 908 084,50;

b) 2021 - (euro) 27 589 857,75;

c) 2022 - (euro) 18 952 303,50.»

2 - Determinar que a presente resolucdo produz efeitos desde 2 de abril de 2020.

Presidéncia do Conselho de Ministros, 15 de maio de 2020. - O Primeiro-Ministro,

Antonio Luis Santos da Costa.

A mencdo a todo esse cenario legal editado durante a Covid-19 pelo Estado
Portugués possui 0 conddo de demonstrar de forma inequivoca a dimensdo e a
importancia que a compra publica das refei¢des escolares exerce em Portugal quanto ao
atendimento do direito fundamental a alimentacdo. A contratacdo publica das refeicdes
escolares ocupa posic¢ao de destaque na diminui¢édo de desigualdade social promovendo,
assim, um equilibrio entre o interesse publico e a garantia do direito fundamental a
alimentacéo salvaguardando este ultimo em qualquer que seja o contexto administrativo:

de estabilidade ou de crise.
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CAPITULO 4 - CONSIDERACOES FINAIS

Por meio do presente estudo pretendemos demonstrar a importancia que a
alimentacdo em ambito escolar, no Brasil e em Portugal, ocupa nos cenarios desses
respectivos paises, na medida em que constituem instrumentos que promovem a
seguranca alimentar em sua ampla concepcédo garantindo o direito humano a alimentagéo
naquela esfera e auxiliam na diminuicdo das desigualdades sociais, embora cada uma

dessas nagdes apresente realidades distintas neste campo especifico.

Também procuramos compreender em que medida a contratacdo publica
contribui para tornar concretas as politicas publicas voltadas para garantia do direito a
alimentacédo na esfera escolar nos dois paises em momento de estabilidade administrativa
e em periodo de crise como aquela levada a efeito pela Covid-19 que culminou no
encerramento das escolas e quebra de continuidade na disponibilidade das refei¢cdes. Na
situacdo extrema da COVID-19 cada um dos dois paises, Brasil e Portugal, procedeu a
inimeras adaptacGes operacionais respaldados em uma producéo legislativa ampla de
maneira que cada um deles a seu tempo e modo, utilizaram-se de meios para propiciar a

continuidade do direito a alimentacdo em suas escolas publicas.

Desse modo, no Brasil a politica publica de fornecimento da refeicdo escolar
possui natureza universal sendo disponibilizada em todas as escolas do pais e a todos 0s
alunos nelas matriculados. As refei¢Bes sdo confeccionadas, em sua maioria, nas proprias
escolas e servidas, diariamente, nos refeitorios para um nimero aproximado de quarenta
milhGes de alunos distribuidas de forma totalmente gratuita nas escolas integrantes da
rede basica de ensino pulblico?™ presentes ao longo de um territorio gigantesco e em

localidades cuja heterogeneidade €, igualmente, imensuravel.

27% Também alcanca, nos termos do paragrafo 5.2 do artigo 5.2 da Lei n.2 11.947/2009, os alunos
matriculados em creches, pré-escolas e escolas do ensino fundamental e médio qualificadas como
entidades filantrépicas ou por elas mantidas, inclusive as de educagao especial e as creches, pré-escolas
e escolas comunitarias de ensino fundamental e médio conveniadas com os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios.
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Para se ter uma ideia dessa heterogeneidade, na regido Norte do pais existem
escolas em comunidades indigenas e quilombolas cujo acesso somente é possivel pelos
rios amazonicos ante a inexisténcia de outras formas de alcance. Da mesma forma, na
regido Nordeste do Brasil existem escolas localizadas em sitios para cujo acesso €
necessaria a utilizacdo de transportes alternativos para entregar os géneros alimenticios
para preparo das refeicGes escolares diante da inexisténcia de estradas transitaveis por

automoveis.

Por isto, um dos primeiros e grandes desafios do Programa Alimentar brasileiro
foi fazer chegar a alimentagdo aos mais longinquos lugares do territorio nacional
respeitando as culturas e preferéncias alimentares de cada um desses sitios com foco na
seguranca alimentar (food security). O foco da politica publica alimentar nas escolas
brasileiras foi direcionado a diminui¢do da fome, uma vez que essa ainda é uma triste

realidade vivenciada por muitos de seus alunos do ensino publico

O programa alimentar portugués, diferentemente, do brasileiro ndo possui a
caracteristica da universalidade, tampouco da gratuidade integral. A gratuidade integral e
parcial do Programa Alimentar Escolar (PAE) portugués alcanca somente alunos
integrantes, respectivamente, do escaldo A (totalmente gratuito) e B (parcialmente
gratuito) sendo 50% (cinguenta por cento) comparticipado neste segundo escaldo. Para
0s demais alunos é pago por eles mesmos ou por seus representantes. Assim, é
direcionado aos da rede publica de ensino?’® amparados pela Assisténcia Social Escolar
(ASE). Embora a dimensao e a abrangéncia estejam muito aquém do programa alimentar
brasileiro, o portugués apresenta-se demasiadamente importante para os alunos

carenciados dos escaldes assistenciais ja referidos.

Em conformidade com os ditames emanados da Unido Europeia, a alimentacédo
escolar em ambito nacional portugués tem o seu foco voltado prioritariamente para a
seguranca alimentar no aspecto de inocuidade dos alimentos (food safety), embora néo
esteja relegada quanto a outra vertente (food security), como ja referido, para alcancar os
alunos abrangidos pela ASE. Isto decorre do fato de que existe um ndmero muito maior

de estudantes no Brasil que dependem das refeicGes escolares para suprir suas

275 Agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas da rede publica de ensino, dos estabelecimentos
particulares cooperados e do setor social e solidarios com financiamento publico.
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necessidades alimentares diarias enquanto em Portugal essa populacao carenciada € muito

menor, por isto, dividida e classificada por escaldes.

Outro aspecto que diferencia os dois paises diz respeito as cozinhas e refeitorios
das escolas. Em Portugal sdo muito mais bem estruturados dos que os das escolas publicas
do Brasil. Isto decorre do fato de que no Brasil o principal financiamento do Programa
Nacional da Alimentacao Escolar (PNAE) advém da Unido, através do Fundo Nacional
do Desenvolvimentos da Educacdo (FNDE), e esse orcamento que € repassado para 0s
demais entes federativos como explicado ao longo deste trabalho destina-se,
exclusivamente, para compra de géneros alimentares ndo podendo para ser utilizado para
qualquer outro fim. Diante da caréncia de recursos proprios da maioria dos entes publicos
federados, especialmente, os localizados nas regides brasileiras do Norte e do Nordeste
fica inviabilizada a compra de equipamentos para melhoria das cozinhas e refeitorios

escolares.

Ademais, ndo existe uma padronizacdo a nivel nacional no Brasil quanto a
formatacdo dos refeitorios e das cozinhas escolares aspecto que se desdobra em
desnivelamento desses equipamentos que sdo mais bem estruturados nos entes federados

gue possuem orcamentos financeiros maiores.

Uma medida que poderia trazer melhoria estrutural as cozinhas e refeitorios das
escolas brasileiras seria, por exemplo, reformular a Lei do PNAE para permitir o uso de
um percentual determinado dos recursos do Fundo Nacional do Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE), anualmente, para melhorias estruturais das cozinhas e refeitorios das
escolas publicas. Com essa providéncia, os Estados e Municipios menos capazes
orcamentariamente poderiam proceder a ajustes nestes equipamentos, seguindo uma
padronizacdo fixada nacionalmente, de maneira a trazer mais conforto e melhorando a

seguranca alimentar nessas duas importantes areas estruturais das escolas.

A preocupagdo quanto a composigdo nutricional das refeicOes integrantes da
alimentacdo escolar esta presente em ambos os paises, inclusive, legislativamente, porém,
com nuances diferentes. A legislacdo do PNAE brasileiro estabelece que os cardapios

devem ser elaborados por nutricionistas e direcionados para a utilizacdo de géneros
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alimenticios basicos, respeitando-se as referéncias nutricionais, os habitos alimentares, a

cultura e a tradigdo alimentar de cada localidade?™®.

No Brasil, os nutricionistas, de maneira geral, integram os quadros de pessoal
dos entes publicos executores do Programa Alimentar e as ementas ndo seguem um
padrdo unico, posto que a diversidade agricola de cada regido brasileira constitui uma
realidade presente no imenso territorio, bem como as preferéncias alimentares dos alunos
sdo heterogéneas influenciando as elaboracbes. E como que cada regido brasileira
representasse um pais diferente dentro de um so Brasil, isto relativamente aos desiguais

habitos alimentares, matéria que foi tratada ao longo deste trabalho.

Em Portugal as chamadas “ementas” também sdo preparadas por nutricionistas
e devem observar, além da legislacdo nacional aguela emanada da Unido Europeia. Os
nutricionistas responsaveis pela elaboracdo das ementas, de maneira geral, sdo ligadas as
empresas concessionadas contratadas para o fornecimento de refeicdes aos alunos nos

refeitdrios das suas respectivas escolas.

Assim, em Portugal, a forma concessionada dos refeitorios a empresas privadas
e sendo os nutricionistas vinculados as essas empresas e por elas orientados, a meu ver,
afeta negativamente o aspecto de “humanizac¢do” das ementas. Melhor explicando, o0s
nutricionistas ao comporem o quadro das empresas contratadas e ndo o quadro de pessoal
publico, passam a ter uma visdo mais vinculada as orientac6es das proprias empresas que
buscam, sobretudo, o lucro (custo/beneficio/preco) estando vinculadas, por isto, ao preco
basico “per capita” da contratacdo, embora reconheca-se que a legislagdo nacional e
aquela da propria U.E em muito regulem as diretrizes gerais dessas ementas por meio
diversos mecanismos de controle. Nossa sugestdo para uma melhoria deste aspecto
especifico poderia ser determinar por lei que cada escola ou agrupamento destas possuisse
um profissional nutricionista integrante do quadro de pessoal estatal detentores de fungédo

publica.

Uma outra importante questdo para os dois paises trata-se do desperdicio
alimentar. Em Portugal existe um sistema de controle do fornecimento das refei¢des
diarias, uma vez que o aluno precisa informar no dia anterior que ira fazer uso da

alimentacéo na escola.

276 Conforme artigo 12 da Lei n.2 11.947/2009.
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No Brasil inexiste tal controle sendo feitas, diariamente, 0 mesmo nimero de
refeicbes em conformidade com o numero de alunos matriculados em cada escola sem
levar em conta possiveis auséncias de alunos. Isto redunda, muitas vezes, em desperdicio.
Essa gestdo poderia ser mais bem aperfei¢coada caso fosse utilizado o exemplo de controle
das refeicGes utilizado em Portugal. Isto €, criar um mecanismo onde 0s alunos

informassem no dia anterior se iriam, efetivamente, fazer a refeicdo no refeitorio.

No que se refere ao modelo de contratacdo publica, o presente estudo constatou
que em ambos os paises objeto de analise, seja Portugal e o Brasil, a contratacdo publica
baseia-se em rigidos principios norteadores e limitadores da conduta administrativa com
prevaléncia do alcance do interesse publico que, por sua vez, é patamar estruturante do
estado de direito democratico vigente em ambos os paises. Porém, ndo se pode olvidar
que o instituto assume uma finalidade metajuridica assente na perspectiva politica de
diminuicdo das desigualdades nacionais dentro das distintas regides. Essa preocupagéo
ficou particularmente evidente nas politicas de enfrentamento da COVID-19 quanto a

alimentacdo publica escolar.

Em Portugal a contratacdo publica é regulada de maneira geral pelo Codigo dos
Contratos publicos, pelo Cdédigo do Procedimento Administrativo — CPA, em sua
Constituicao e nos Tratados da Unido Europeia. Na formacao e na execuc¢do dos contratos
publicos pode citar-se os seguintes principios: da legalidade, da prossecucédo do interesse
publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa-fé, da tutela da confianga, da
sustentabilidade e da responsabilidade, bem como da concorréncia, da publicidade e da

transparéncia, da igualdade de tratamento e da ndo-discriminacao.

No Brasil, a contratagdo publica de maneira geral é regulada por uma lei esparsa
recentemente alterada, a Lei n.° 14.133, de 01 de abril de 2021. Também observa os
principios constitucionais insertos no artigo 37 da Constituicdo Federal (legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia).

Nos dois paises, no que diz respeito a contratacdo publica voltada para a
alimentacdo escolar tais contratos para além de respeitarem a legislacdo e todos os
principios antes referidos caracterizam-se como estratégicos para alcance de resultados
sociais e de concretizacdo da politica publica alimentar nacional (Brasil — PNAE e
Portugal - Programa Nacional de Alimentacdo Saudavel -PNPAS e Programa da

Alimentacdo Escolar -PAE).
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Assim, diante desse diferencial que caracteriza essa espécie de contratacdo como
uma compra publica socialmente responsavel torna-se mais importante no contexto geral
da contratacdo publica portuguesa e brasileira porque destinam-se a reversdo da
desigualdade social em ambito escolar assegurando o direito fundamental a alimentagéo
dos alunos abrangidos. Por todos estes aspectos os contratos voltados para a alimentagéo

escolar possuem caracteristicas que elevam seu grau de importancia no citado contexto.

Porém, na conducéo do procedimento de compras publicas da alimentacdo em
Portugal existem alguns pontos que podem ser tidos como passiveis de modificacdo para
aperfeicoamento. O primeiro deles diz respeito ao critério do menor prego. Este critério
se usado de maneira Unica desvirtua o objetivo primordial dessa espécie de contratacdo
caracterizada como compra social por buscar objetivos que ultrapassam a questdo de
poupanca publica que é buscada, primordialmente, em outros contratos que ndo possuem

essa caracteristica.

A0 nosso pensar, estabelecer outros critérios concomitantes ao do menor preco
poderia otimizar a contratacdo das refeicdes escolares tornando-as mais sustentaveis sob
0 ponto de vista social. Nesse sentido poderia ser pertinente que a legislacdo portuguesa
considerasse 0 modelo brasileiro que remete a aquisicao obrigatoria do percentual de 30%
(trinta por cento) das compras publicas voltadas para a alimentacdo escolar aos

agricultores familiares.

Esta providéncia legal presente na lei que regulamenta as compras publicas
voltadas a alimentacdo escolar no Brasil ndo afronta o principio da concorréncia
(obrigatério de cumprimento em ambos 0s paises) e promove 0 acesso a0 mercado das
compras publicas de outro grupo vulneravel, no caso os agricultores familiares e suas
cooperativas melhorando as condi¢bes financeiras e sociais do citado grupo. ldéntica
providéncia poderia ser adotada pela legislacdo portuguesa para inserir seus pequenos

agricultores e suas cooperativas no mercado das compras publicas.

Para ratificar a legalidade de uma possivel solucdo nesse sentido em ambito
portugués no caderno de encargos norteador do procedimento de compra publica da
alimentacédo escolar podem ser citadas as regras contidas no artigo 42.2, n°.6, “f “ec “g” ¢
n. °12 do Codigo dos Contratos Publicos (CCP). O dispositivo citado permite a
valorizagéo da economia local e o favorecimento de condigdes de natureza social que

contemplam a hipotese, conforme abaixo transcrito:
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Artigo 42.°

Caderno de encargos

1 - O caderno de encargos é a peca do procedimento que contém as clausulas a

incluir no contrato a celebrar.

6 - Os aspetos da execucdo do contrato, constantes das clausulas do caderno de
encargos, podem dizer respeito, desde que relacionados com tal execucdo, a

condicBes de natureza social, ambiental, ou que se destinem a favorecer:
f) A promocéo da economia circular e dos circuitos curtos de distribuicéo;
g) A promocdo da sustentabilidade ambiental;

12 - A incluséo no caderno de encargos das condic¢des elencadas no n.° 6 pode
contemplar, nomeadamente, a fixa¢do de quantidades minimas de fornecimento

de bens ou de prestacéo de servicos destinadas a promocao desses objetivos.

Na posi¢cdo de defesa quanto a possibilidade de insercdo de clausulas dessa
espécie no caderno de encargos como critério de adjudicagio SANCHEZ, P. F. (2020)
expressa-se da seguinte forma: “E isto que justifica que o n.° 6 do artigo 42.° do CCP
admita que as clausulas do caderno de encargos fixem condicBes de natureza social ou
ambiental e imponham 0 seu respeito a todos os proponentes ou submetam a sua
satisfacdo ao critério de adjudicacdo — desde que, para esse efeito, se confirme que tais
condicdes se encontram relacionadas com a execucdo do objeto contratual e que, por isso,

se ndo revelam totalmente arbitrarias”2’’.

Em idéntico sentido, Gongalves, P. C. (2020)2"® defende ser possivel a insergéo
no caderno de encargos de condicdo de adjudicacdo nesse sentido, desde que as
“condicBes de natureza social ou ambiental estejam relacionadas com a execucao do
contrato: tem de existir, portanto, uma conexao ou uma ligacédo direta e relevante entre o
que se exige em matéria de protecdo do ambiente ou de protecdo social e a especifica

execucao do contrato a celebrar”.

No que diz respeito, ainda, a tal possibilidade em a&mbito das regras gerais
emanadas da Comissdo Europeia pode ser citada a Compra Social -Guia para ter em conta

277 SANCHEZ, P. F. (2020). Direito da contratacdo publica. Vol. I., AAFDL Editora. p. 685.
278 Gongalves, P. C. (2020). Direito dos contratos puUblicos. Coimbra: Almedina. p. 634.
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0s aspectos sociais nos concursos publicos?”

trabalho.2®

, 0 qual ja foi objeto de andlise neste

O segundo aspecto da contratacéo portuguesa das refeicdes escolares que a n0sso
ver carece de aprimoramento diz respeito ao modelo de contratacdo adotado pela maioria
dos cadernos de encargos que engloba em um Unico procedimento a aquisi¢do de milhares
de refei¢bes a serem disponibilizadas ao longo do periodo letivo sob o critério também
unico de menor preco. Isto porque unificando tal critério sob esse pardmetro essa espécie
de compra publica social pode revelar-se ineficaz sob o ponto de vista de implementagédo

de politica publica, como é o caso daquela levada a efeito pelas refei¢bes escolares.

A0 nosso sentir essa forma de aquisicdo das refeicbes peca por estabelecer em
um anico procedimento a compra de milhares de refeicdes. Este aspecto procedimental
inviabiliza a participacdo no procedimento de contratacdo publica de pequenas e médias
empresas que possuem uma capacidade menor de producdo e entrega das refeicdes a
serem servidas nas escolas portuguesas. O procedimento assim formatado apenas
favorece as grandes empresas na medida em que contribui para formacéo de monopdlios

e, via de consequéncia, comprometem o principio da ampla concorréncia.

Uma sugestdo para mudanca do paradigma acima referenciado seria dividir a
compra das refeicdes em lotes possibilitando a participacdo de empresas de pequeno e
médio porte ampliando, assim, a concorréncia e possibilitando a combinag&o de critérios
sociais com outros mecanismos formais procedimentais como é o caso da divisdo em

lotes.

Além disso, a utilizacdo da divisdo em lotes na forma sugerida também contribui
para reforco a sustentabilidade, posto que instaura a possibilidade de inser¢do de outro
segmento de empresas, no caso, as pequenas e médias alijadas de participacdo em razédo

da formatacdo do modelo de procedimento de contratacdo publica em vigéncia.

279 Compra Social- Guia para ter em conta os aspetos sociais nos concursos publicos (2021/C 237/01),
acesso em 07.09.2024, site: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/HTML/?uri=0J:C:2021:237:FULL&from=EN

280 Opservar teor da pagina 107 deste trabalho.
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Ademais, a sugestdo da divisdo em lotes prefalada ndo constitui inovacdo porque
ja foi utilizada por outros Estados membros da U.E como o municipio de Munique cujo
exemplo foi abordado neste trabalho?®?,

Quanto ao desafio imposto pelo periodo pandémico verificou-se que tanto no
Brasil quanto em Portugal foram adotadas medidas legislativas para enfrentar a crise
advinda da COVID-19 e para assegurar a distribuicdo da alimentar aos alunos integrantes
das escolas publicas de ambos os paises conforme ja detalhado ao longo deste trabalho.
Porém, a diversidade da forma como efetivam-se 0s programas alimentares e as compras
publicas para garantia do direito & alimentacdo escolar em cada um deles contribuiram
para impor diferencgas de abordagem quanto a continuidade de tal direito mesmo com o

encerramento das escolas.

No Brasil, as caracteristicas particulares do Programa Nacional da Alimentacao
Escolar (PNAE) que atende de maneira universal e gratuita um ndmero de alunos de
magnitude incomensuravel, bem como diante da forma que sdo confeccionadas as

refei¢Oes dificultou em muito a continuidade.

Isto porque as compras publicas para cumprimento do PNAE séo feitas em
géneros alimenticios que, em situacdo de normalidade administrativa, sdo confeccionados
nas cozinhas das escolas por cozinheiras (chamadas de merendeiras) e servidos nos
respectivos refeitorios. Porém, o encerramento das escolas essa pratica restou
inviabilizada tendo sido adotadas adaptacGes nas compras feitas mediante procedimentos
licitatorios precedentemente formalizados e finalizados. Os alimentos foram alterados
para compor Kits que eram, em sua maioria, embalados e entregues aos representantes dos
alunos (pais e demais responsaveis). A imposicdo de formatacdo de kits decorreu de

Resolucdo advinda da Unido.

Isto exigiu uma gestdo complexa e que acentuou ainda mais a diferenca
existentes entre os Estados e Municipios da federacdo brasileira. Isto porque aqueles entes
federados detentores de maiores recursos orgcamentarios e ndo totalmente dependentes
dos recursos do Fundo Nacional do Desenvolvimento Escolar (FNDE) langaram méo de
seus proprios recursos para desenvolver estratégias de distribuicdo e formacao dos kits

sem maiores problemas. Os outros entes que ndo possuiam recursos proprios disponiveis

281 Observar folhas 117 deste trabalho.
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sentiram enorme dificuldades para efetivarem as providéncias de gestdo para garantir a

continuidade do PNAE aos seus alunos durante a pandemia.

Ressalte-se que, diferentemente de Portugal, no Brasil a entidade federativa
repassadora dos recursos para 0s Municipios e Estados (Unido) para cumprimento da
alimentacdo em meio escolar ndo procedeu com qualquer ampliagdo dos recursos
orcamentarios do PNAE para auxiliar os Municipios e Estados mais carentes que viram-
se obrigados a desenvolver suas proprias estratégias sem qualquer contrapartida
financeira do Governo Federal (Unido). A mudanca na Legislacdo do PNAE (Lei n.°
11947/2009) promovidas pela Lei n.° 13.987/2020 e pela Resolugdo n.° 2/2020 n&o foram
suficientes para subsidiar a alteracdo da forme de entrega da alimentagdo aos alunos

abrangidos pelo Programa.

O Programa Nacional da Agricultora Familiar (PRONAF) que interage com o
PNAE a partir das compras publicas ante a obrigatoriedade de aquisi¢do de alimentos em
percentual determinado para a alimentacéo escolar também foi substancialmente afetado
pelo fechamento das escolas e pela nova logistica decorrente da pandemia, como ja
desenvolvido e demonstrado ao longo deste estudo.

Em sintese, 0 PNAE enfrentou adversidades durante a pandemia sendo as mais
comuns referentes a logistica de distribuicdo, armazenamento, alta demanda e baixa
oferta de alimentos e baixo orcamento em um significativo nimero de Estados e
Municipios sequelas que em muito impactaram negativamente a continuidade do
Programa. Assim, a omissdo da Unido e as subsequentes orientacdes contraditorias no
aspecto acima referenciado, bem como os inimeros percal¢os vivenciados no Brasil
inviabilizaram sobremaneira a capacidade de respostas emergenciais pelos entes
federados redundando em um atendimento pouco abrangente aos alunos assistidos
agravando a desigualdade social, comprometendo o Direito Humano a Alimentagdo
Adequada (DHAA).

Acrescente-se, ainda, que em face da imposicdo de novas diretrizes politicas
administrativas trazidas pelo Governo de Jair Messias Bolsonaro, por meio da Medida
Provisdria n® 870, de 1.° de janeiro de 2019, o recém-eleito Presidente extinguiu o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA). A partir dai
ocorreu um desmonte em toda a estrutura do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar

e Nutricional (SISAN), uma vez que competia a0 CONSEA “exercer o controle social e
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atuar na formulagcdo, monitoramento e avaliacdo da Politica e do Sistema Nacional de

Seguranca Alimentar e Nutricional?8,

A partir da extincdo do CONSEA houve um retrocesso em todo o sistema de
garantia do Direito Humano a Alimentacdo em &mbito nacional brasileiro. Com o advento
da pandemia do COVID-19, o sistema j& fragilizado deu sinais de faléncia. Assim, o
PNAE que € um Programa em ambiente escolar e que integra o SISAN néo ficou imune

sendo frontalmente afetado.

Em Portugal, os efeitos da crise decorrente da COVID-19 em ambito escolar no
que diz respeito a alimentacao foi mais bem gerida em razéo de varios aspectos restando
necessario enfatizar alguns deles. O primeiro deles decorre do fator de abrangéncia do
namero de alunos beneficiarios das refei¢cGes escolares que € muitissimo menor do que o
do Brasil. Como j& mencionado, os alunos abrangidos sdo apenas aqueles assistidos pela

Assisténcia Social Escolar dada a natureza restrita do Programa.

Em segundo lugar, a forma de contratacdo das refeicdes e sua respectiva
distribuicédo é de alimentacdo pronta e ndo géneros alimenticios a serem preparados como
no Brasil. Este aspecto especifico em muito facilitou a gestdo da distribuicdo durante o

fechamento das escolas por exigir menores adaptacdes na distribuicdo das refei¢oes.

O terceiro e ultimo aspecto da gestdo da crise sanitaria em Portugal foi muito
diferenciada daquela no Brasil. Portugal contou com um arcabouco legislativo mais
pormenorizado e 0s apoios aos Municipios e as escolas foi efetivo por parte do governo
central. Por todos esses aspectos, a crise sanitaria pandémica e a gestdo da alimentacao
nas escolas portuguesas obtiveram resultados de gestdo bem mais positivos do que no

Brasil.

Por fim e de forma sintética podemos dizer que o presente estudo nos possibilitou
uma visdo abrangente da importancia que os dois programas alimentares nas escolas
publicas representam para assegurar o direito humano a alimentacdo adequada no Brasil
e em Portugal e o quanto é importante a troca de experiéncias vivenciadas para fazer

progredir o direito fundamental a alimentagé&o.

282 Conforme informacdo obtida no site: https://www.ipea.gov.br/participacao/conselhos/conselho-
nacional-de-combate-a-discriminacao-lgbt/133-conselho-nacional-de-seguranca-alimentar-e-
nutricional/269-conselho-nacional-seguranca-alimentar-e-nutricional, acesso em 30.09.2024.
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Esperamos que as li¢cbes aprendidas em contexto de normalidade e em momento
de crise (pandémica) tanto em Portugal quanto no Brasil sirvam de contribuicdo para
aprimoramento dessa politica publica tdo relevante garantidora do direito & alimentagao
nas escolas publicas desses paises. Com o proposito de também contribuir para isto,
deixamos aqui consignadas singelas sugestdes na esperanca de que de algum modo

possam cooperar para que este objetivo concretize-se.
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