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Introducdo

O Programa Nacional de Alimentagao Escolar (Pnae), regulamentado pela Lei
11.947/2009, é responsavel pela oferta de alimentacdo escolar e a¢cdes de educacdo
alimentar e nutricional a estudantes de todas as etapas da educacéo basica publica. E
uma das mais importantes politicas publicas voltadas a garantia do direito humano a
alimentacao e a nutricdo adequadas (Dhana) e uma das poucas que resiste ao siste-
matico desmonte de direitos que esta acontecendo em nosso pais?.

De acordo com o Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), autarquia
vinculada ao Ministério da Educacao e érgao responsavel pela coordenagao do Pnae, o
programa beneficia cerca de 41 milhdes de estudantes no Brasil, com um repasse anual
aos estados e municipios na casa dos R$ 4 bilhdes. E na escola que muitos desses/as
alunos/as tém a Unica ou a principal refeicao do dia, o que é de extrema relevancia para
a garantia dos direitos de criangas e adolescentes.

Além de promover o direito a alimentagdo saudavel e diversificada a milhdes de criangas
e jovens, o Pnae é estratégico na estruturacao de redes de abastecimento da agricultura
familiar. Aproximadamente RS 1,2 bilh&o anuais sdo destinados a compra direta de ali-
mentos da agricultura familiar, com positivas repercussdes sobre varios aspectos que
favorecem a seguranca alimentar e nutricional (SAN), tais como a geragdo de renda e
dinamizac¢do da economia local, bem como melhor qualidade nutricional e valorizacdo
da cultura alimentar regional.

Em decorréncia da pandemia da Covid-19, os governos estaduais e municipais decre-
taram estado de emergéncia e interromperam as aulas presenciais na rede publica de
ensino como forma de evitar a disseminacao do virus. Com o cancelamento das aulas
presenciais também foi interrompido o fornecimento de refeicdes nas escolas.

Em funcéo daimportancia estratégica do Pnae para a garantia do acesso a alimentacdo

1 Para saber mais sobre esse processo de desmonte, consultar o relatério produzido pela FIAN
em parceria com o Férum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSSAN). Da
democratizagao ao golpe: avancos e retrocessos na garantia do direito humano a alimentacao e a
nutricao adequadas no Brasil. SANTARELLI, M.; BURITY, V. et al., 2017.



de milhoes de estudantes durante a pandemia, diversos movimentos sociais, redes e
organizagoes da sociedade civil mobilizaram-se fortemente para que esse direito fosse
assegurado mesmo com as aulas presenciais suspensas. O documento “Garantir o di-
reito a alimenta¢do e combater a fome em tempos de coronavirus: a vida e a dignidade
humana em primeiro lugar!”?, elaborado pela comissdo organizadora da | Conferéncia
Popular, Autbnoma e Democratica de Seguranca Alimentar e Nutricional - assinado por
mais de 150 organizagoes —, propds estratégias para a continuidade do programa durante
a pandemia, dentre outras medidas de combate a fome e de realizagdo do Dhana que
deveriam ser adotadas pelas trés esferas de governo (federal, estadual e municipal).

Ainterrupcao da alimentagdo escolar compromete gravemente o acesso a alimentagao
de milhdes de estudantes, podendo inclusive coloca-los em situacao de inseguranca
alimentar e nutricional. Na outra ponta, a agricultura familiar, fornecedora de alimentos
para o programa, tem sua renda, suas dinamicas de producdo e os circuitos locais de
abastecimento duramente atingidos.

A pressao popular contribuiu para que fosse aprovada a Lei 13.987/20203, tendo sido
regulamentada pela Resolucao CD/FNDE 2/2020. Em resumo, a legislacdo autoriza que
os estados e municipios utilizem os recursos federais do Pnae para o atendimento dos/as
escolares durante a pandemia. E importante destacar que o recurso federal tem carater
suplementar, e que os estados e municipios sdo portadores de obrigagdes constitucio-
nais, ou seja, também sdo responsaveis por assegurar o direito a alimentacao escolar,
inclusive durante a pandemia.

Ainda nao ha estatisticas oficiais, mas o que se observa é que ainda existem munici-
pios que n3o estdo garantindo esse direito fundamental no contexto da pandemia. E
importante reconhecer a complexidade de adaptagdo dos mecanismos de gestao frente
a tantas incertezas, mas ainda assim ndo se pode deixar de considerar como prioritaria

2 FBSSAN. Direito a alimentagdao em tempos de pandemia. Disponivel em: https://fbssan.org.
br/2020/03/entidades-propoem-medidas-para-garantir-o-direito-a-alimentacao-e-combater-a-fome-
-em-tempos-de-coronavirus/. Acesso em: 4 out. 2021.

3 Quando da publicagao deste texto, tramitava no Congresso Nacional a Medida Proviséria 934,
que propunha novas alteragdes no Pnae no contexto da pandemia, inclusive a autorizagdo da transfe-
réncia de recursos financeiros diretamente as familias. Importante observar se foram aprovadas novas
legislagdes e resolugoes.


https://fbssan.org.br/2020/03/entidades-propoem-medidas-para-garantir-o-direito-a-alimentacao-e-combater-a-fome-em-tempos-de-coronavirus/
https://fbssan.org.br/2020/03/entidades-propoem-medidas-para-garantir-o-direito-a-alimentacao-e-combater-a-fome-em-tempos-de-coronavirus/
https://fbssan.org.br/2020/03/entidades-propoem-medidas-para-garantir-o-direito-a-alimentacao-e-combater-a-fome-em-tempos-de-coronavirus/

a oferta de alimentacéo escolar, essencial para a garantia da satde das familias mais
vulneraveis a fome.

Por essa razdo é preciso preservar este direito enquanto perdurar a suspensao das aulas
presenciais e, nos locais onde nado ha a distribuicdo de alimentos, é preciso organizagao
popular para que este direito seja exigido.

Este texto foi elaborado como material de apoio ao médulo 2 do curso de extensao “Exi-
gibilidade do Direito Humano a Alimentagdo e Nutricdo Adequadas (Dhana) junto ao
Programa Nacional de Alimentacao Escolar (Pnae)”. O curso divide-se em duas partes: 1)
Marcos legais do Pnae e sua implementagdo no contexto da pandemia; 2) viola¢des do
Dhana e jurisprudéncia de exigibilidade no ambito do Pnae em tempos de pandemia.
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PARTE 1 - MARCOS LEGAIS DO PNAE E
SUA IMPLEMENTACAO NO CONTEXTO DA
PANDEMIA*

1.1 AS DIRETRIZES DO PNAE SOB A OTICA DO DHANA

Criado na década de 1950, o Pnae tem sua trajetéria recente muito associada ao pro-
cesso de construgao e institucionalizagdo da Politica Nacional de Segurancga Alimentar
e Nutricional (PNSAN). Ainda em 2003, o programa foi definido como uma das ag¢des
estruturantes do Programa Fome Zero (PFZ), lancado no primeiro ano do governo Lula
em funcao da prioridade politica ao combate a fome.

Com a Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan), Lei 11.346/2006,
avangaram os marcos legais, principios e diretrizes da seguranca alimentar e nutricional
(SAN), que acabam por permear o desenho das varias politicas publicas, dentre as quais
o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) e o Pnae.

No caso do Pnae, a Lei 11.947/2009 é considerada um marco na luta pela garantia dos
direitos humanos econdémicos, sociais, culturais e ambientais (Dhesca). Pautado nos
principios da SAN, o novo marco legal institucionalizou a alimentagao escolar como um
direito humano a ser assegurado, de forma universal, pelo Estado brasileiro (governo
federal, estados e municipios). Tendo como base a universalidade, com a lei, o programa
passou a atender estudantes da rede publica matriculados no ensino médio e na educa-
¢do de jovens e adultos (EJA).

Como discutido ao longo do curso, o controle social, exercido, principalmente, por meio
do Conselho de Alimentacao Escolar (CAE), também se configura em um dos principais
mecanismos para a realizacdo do Dhana (ABRANDH, 2010). A Lei 11.947/2009 estabelece

4 Esta parte da pesquisa foi elaborada com base nos seguintes trabalhos: SCHOTTZ, V. Pro-
grama Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE): controvérsias sobre os instrumentos de compras
de alimentos produzidos pela Agricultura Familiar. 2017. A incorporacao de principios de Seguranga
Alimentar e Nutricional ao Programa Nacional de Alimentagao Escolar: trajetéria e perspectivas.
2020. SCHOTTZ, V.; CASEMIRO, J. Lei da Alimentagdo Escolar: uma importante conquista da socieda-
de. 2015; Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo. Guia Covid alimentacao escolar. 2020.
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que cabe ao CAE fiscalizar a aplicagdo dos recursos e o cumprimento dos objetivos do
programa.

A legislagao tornou obrigatéria a presenca de um(a) profissional nutricionista como res-
ponsavel técnico do programa. Dentre suas atribuicdes, ele/a deve elaborar o cardapio
com base nas recomendacgdes nutricionais estabelecidas em resolugao e na oferta de
uma alimentagdo adequada e saudavel, priorizando a utilizacdo de géneros basicos. O
cardapio deve respeitar os habitos alimentares locais, valorizar os alimentos produzidos
na regido e atender as necessidades nutricionais conforme a faixa etaria e o estado de
saude do/a estudante.

Uma das principais inova¢des do marco legal e importante conquista da sociedade foi
ainclusdo do artigo 14, que tornou obrigatoéria a destinagdo de no minimo 30% dos re-
cursos transferidos pelo governo federal para que os estados e municipios adquiram
alimentos produzidos pela agricultura familiar e/ou suas organizagdes.

Todavia, ainda é necessario que o Pnae avance na construgao de instrumentos e meca-

nismos que garantam aos titulares de direito a possibilidade de denunciar situagées de
violacdes e ter por parte dos portadores de obrigacdes respostas e acdes de reparagao.]

DIRETRIZES DO PNAE

Lei 11.947/2009

Art. 2° Sao diretrizes da alimentagdo escolar:

I. o emprego da alimentacao saudavel e adequada, compreendendo o uso de alimentos
variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradi¢ées e os habitos alimentares
saudaveis, contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento dos alunos e para a
melhoria do rendimento escolar, em conformidade com a sua faixa etaria e seu estado

de salde, inclusive dos que necessitam de atencao especifica;

Il. ainclusdo da educacgdo alimentar e nutricional no processo de ensino e aprendizagem,
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que perpassa pelo curriculo escolar, abordando o tema alimentacdo e nutricdo e o
desenvolvimento de praticas saudaveis de vida, na perspectiva da seguranca alimentar
e nutricional;

lll. a universalidade do atendimento aos alunos matriculados na rede publica de
educacao basica;

IV. a participacao da comunidade no controle social, no acompanhamento das agdes
realizadas pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios para garantir a oferta
da alimentagdo escolar saudavel e adequada;

V. o apoio ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para a aquisicao de
géneros alimenticios diversificados, produzidos em ambito local e preferencialmente
pela agricultura familiar e pelos empreendedores familiares rurais, priorizando as
comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos;

VI. o direito a alimentagao escolar, visando a garantir seguranga alimentar e nutricional
dos alunos, com acesso de forma igualitdria, respeitando as diferencas bioldgicas entre
idades e condicdes de satide dos alunos que necessitem de atengao especifica e aqueles
que se encontram em vulnerabilidade social.

1.2 MODALIDADES DE GESTAO DO PNAE

Desde 1998, o Pnae é coordenado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa-
¢ao (FNDE), uma autarquia do Ministério da Educacéao, responsavel pela normatizacao e
monitoramento do programa e pela transferéncia suplementar de recursos do governo
federal para os municipios, estados e Distrito Federal.

O repasse desses recursos pelo FNDE é efetuado por meio de dez parcelas mensais, de
maneira a cobrir 200 dias letivos, conforme o nimero de matriculados em cada rede
de ensino. O calculo é baseado no censo escolar do ano anterior, que indica o nimero
de alunos matriculados na rede publica multiplicado pelos dias letivos e pelo valor de
cada aluno/dia, definido de acordo com a etapa e modalidade de ensino e critérios de
vulnerabilidade social.
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Valor repassado por aluno/dia segundo etapa e modalidade de ensino em 2020%:

. creches: RS 1,07
. pré-escola: R$ 0,53

. escolas indigenas e quilombolas: RS 0,64

. ensino fundamental e médio: RS 0,36

. educacgado de jovens e adultos: RS 0,32

. ensino integral: RS 1,07

. programa de fomento as escolas de ensino médio em tempo integral: RS 2,00
. alunos que frequentam o atendimento educacional especializado no

contraturno: R$ 0,53
Por serem de carater suplementar, a esses repasses devem ser somados os recursos pré-
prios referentes a contrapartida de estados e municipios. Todavia, embora o artigo 208
da Constituicao Federal estabeleca a responsabilidade das trés esferas de governo, ndo
foi regulamentado qual o percentual minimo a ser investido.

Dessa forma, o cendrio nacional é bastante heterogéneo. Alguns estados e municipios
destinam orcamentos préprios para complementacao do per capita repassado pelo go-
verno federal, enquanto para outros a contrapartida limita-se aos custos com logistica
e recursos humanos.

Em todos os casos, cabe destacar que as leis e resolucdes nacionais do Pnae, inclusi-
ve no contexto da pandemia, regulamentam apenas a aplicacdo dos recursos federais
transferidos para os estados e municipios. No caso da aplicagdo de recursos préprios, 0s
governos municipais e estaduais tém autonomia para geri-los de acordo com a legislacdo
pertinente. Por outro lado, as diretrizes estabelecidas nacionalmente pela legislacdo do
Pnae (por exemplo, o emprego da alimentacdo saudavel e adequada) devem ser segui-
das, independentemente de o recurso ser fonte prépria ou de ambito federal.

0 quadro a seguir apresenta as diferentes modalidades de gestdo que podem ser adota-
das pelos estados e municipios.

5 FNDE. Sobre o PNAE. Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/programas/pnae#:~:text=So-
bre%200%20PNAE,-0%20que%20%C3%A9&text=Atualmente%2C%200%20valor%20repassado%20
pela,quilombolas%3A%20R%24%200%2C64. Acesso em: 4 out. 2021.
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Quadro 1. Modalidades de gestao do Pnae adotadas pelos estados e
municipios

Centralizada | A prefeitura ou Secretaria Estadual de Educacéo é responsavel por
todas as etapas relacionadas a alimentagao escolar: planejamento
do cardapio, compra, armazenamento e distribuicdo dos géneros/
refeicao.

Escolarizada | Prefeituras e secretarias estaduais recebem os recursos do FNDE e
(descentrali- | os distribuem para as escolas efetuarem diretamente a compra dos
zada) géneros que serao preparados na cozinha da propria escola. A escola
passa a ser uma unidade executora com conta Unica e especifica para
receber os recursos do Pnae.

Semidescen- | Prefeituras e secretarias estaduais centralizam as compras de géneros
tralizada nao pereciveis, repassando recursos para as escolas (unidades execu-
toras) adquirirem alimentos pereciveis, tais como carnes, hortalicas e
frutas. O preparo das refeicoes é efetuado na propria escola.

Terceirizada | Prefeituras e secretarias estaduais contratam, por meio de licitagao,
uma empresa privada que ficara responsavel pelo preparo e distribui-
¢do das refeicdes. Segue como responsabilidade da entidade executo-
ra a aquisicao dos géneros, o planejamento do cardapio e a supervisao
das demais atividades realizadas pela empresa contratada.

Fonte: Elaborado por Schottz (2017).

Importante: o artigo 5° da Lei 11.947/2009 determina que os recursos financeiros trans-
feridos pelo governo federal “serdo utilizados exclusivamente na aquisicdo de géneros
alimenticios”. Dessa forma, a implementagdo de uma gestdo terceirizada por estados e
municipios sé pode ser efetuada com recursos préprios. Durante o processo de tramita-
¢do da lei, a terceirizacdo foi amplamente debatida.

Naquela oportunidade o FBSSAN publicou um texto com reflexdes e argumentos contra-
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rios a terceirizagao, chamado “A terceirizagao da comida™®,

1.3 AQUISICAO DA AGRICULTURA FAMILIAR

A articulagao entre a alimentacdo escolar e a agricultura familiar foi uma das principais
conquistas do marco legal do Pnae, materializadas no artigo 14 da Lei 11.947/2009.

Aquisicao da agricultura familiar segundo a Lei 11.947/2009

Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito do Pnae,
no minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisicdo de géneros
alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural
ou de suas organizacgdes, priorizando-se os assentamentos da reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

Uma vez que a lei prevé que a compra possa ser efetuada com dispensa de licitacao,
foram construidos conjuntamente pelo Grupo Gestor e pelo Comité Consultivo do Pnae
mecanismos especificos para a aquisicdo da agricultura familiar. De forma resumida,
podemos destacar os seguintes aspectos:

. o poder publico s6 pode efetuar a compra diretamente da agricultura familiar e
suas organizagoes, ou seja, sem intermediarios ou atravessadores;

. podem fornecer para o Pnae: agricultores/as familiares e empreendedores
familiares rurais que possuam Declaracdo de Aptidao ao Pronaf” (DAP)
individuais ou organizados em grupos formais ou informais;

. a compra de grupos informais é uma importante conquista, pois facilita o acesso
de grupos de mulheres e de povos e comunidades tradicionais ao programa;

. a lei define prioridade para a aquisicdo de alimentos dos assentamentos da
reforma agraria, povos indigenas e comunidades quilombolas;

. a aquisicao dos produtos da agricultura familiar pode ser feita com dispensa
de licitacdo, por meio de chamadas publicas de compra, que definem quais

6 FBSSAN. A terceirizacdo da comida. Le Monde Diplomatique. Brasil, edicdo n 21, 2009. Dispo-
nivel em: https://diplomatique.org.br/a-terceirizacao-da-comida/. Acesso em: 04 out. 2021.

7 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar.
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os alimentos e a quantidade a ser comprada com base no cardapio elaborado
pelo/a nutricionista responsavel técnico;

. o cardapio deve levar em consideragao a produgao local e a sazonalidade,
e conter alimentos variados, frescos e que respeitem a cultura e os habitos
alimentares saudaveis.
Cabe destacar, ainda, que a Resolucdo 6/2020, que regulamenta a Lei 11.947/2009, esta-
belece a prioridade para a aquisi¢cao de alimentos organicos e de produgdo agroecolégica.

1.4 CONTROLE SOCIAL

0 marco legal do Pnae estabelece as fungdes e a composicao do Conselho de Alimentacao
Escolar (CAE), bem como as dindmicas de funcionamento e financiamento, sintetizadas
aseguir:

. orgao de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento a
ser instituido obrigatoriamente pelos estados e municipios;

. as condicdes necessarias ao seu funcionamento e exercicio das fungdes de forma
autébnoma devem ser asseguradas pelo poder publico;

. composi¢cdo minima: sete membros titulares e sete suplentes, sendo obrigatéria
a representacao do Poder Executivo, de trabalhadores/as da educagao ou de
estudantes, pais e responsaveis e organizacdes da sociedade civil. Com excecdo
do poder publico, os demais segmentos precisam ser eleitos;

. podem atuar em cooperacao com conselhos estaduais/municipais de SAN,
considerando as diretrizes estabelecidas pelo Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Consea).

Atribuicdes do CAE segundo a Lei 11.947

Art. 19. Compete ao CAE:

I. acompanhar e fiscalizar o cumprimento das diretrizes estabelecidas na forma do art.
2° desta lei;

Il. acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos destinados a alimentagao escolar;
1. zelar pela qualidade dos alimentos, em especial quanto as condigdes higiénicas, bem
como a aceitabilidade dos cardapios oferecidos;
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IV. receber o relatério anual de gestao do Pnae e emitir parecer conclusivo a respeito,
aprovando ou reprovando a execu¢do do programa.

Apos a aprovacao da lei, o FNDE criou, em 2010, um grupo consultivo que era formado
por 14 representantes da sociedade civil e que tinha como fungdo assessorar o
Comité Gestor do Pnae na regulamentagdo e no monitoramento da implementacédo
da aquisicao da agricultura familiar. O comité também foi criado em 2010 como um
espaco de articulacao intersetorial de diferentes 6rgaos de governo. A atuacao conjunta
dessas instancias se constituiu em um rico espaco de disputa de ideias, negociagdo e
aprendizagem na construcdao de mecanismos diferenciados de compra da agricultura
familiar.

A conquista do Pnae e os retrocessos na participagao social

Essainovadora lei foi fruto de intenso processo de articulacdo, mobilizagao e pressao po-
litica da sociedade civil, em redes, articulagdes feitas por movimentos sociais do campo,
de seguranca alimentar e nutricional, agroecologia, povos e comunidades tradicionais,
educacgao e direitos humanos.

Alei foi construida no ambito do Consea, 6rgao de assessoria a Presidéncia da Republica,
formado em dois tercos por representantes da sociedade civil e um terco por 6rgdos
vinculados a diferentes setores do governo federal. A atuagdo do Consea em parceria com
o governo federal, a Frente Parlamentar de Seguranca Alimentar e Nutricional (FPSAN) e
as acoes articuladas de pressdo e mobilizacdo social foi fundamental para a aprovagao
da lei (Schottz; Casemiro, 2015).

Outra importante batalha encampada pelo Consea foi a de aumento no valor do per
capita da alimentagao escolar, que em 2005, depois de dez anos congelados, teve um
aumento de 38,5%. Todavia, apesar de a proposta original do projeto de lei do Pnae,
formulada pelo Consea, prever um dispositivo para atualizagdo periddica do per capita,
esse dispositivo nao foi incorporado ao texto final, encaminhado para tramitagao no
Congresso Nacional.

Atencgdo: O Consea, arbitrariamente extinto pelo atual governo, representava na esfera
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federal um estratégico espaco de acompanhamento da execugdo do Pnae. Ja o grupo
consultivo do Pnae realizava o monitoramento da implementagao da compra da agri-
cultura familiar pelo programa.

Com o desmonte da Politica Nacional de Participacdo Social, diversos espacos foram
extintos, dentre eles o grupo consultivo. Na auséncia desses espacos, tornam-se ainda
mais fundamentais as iniciativas locais/regionais de exigibilidade do Dhana, associadas
as politicas de SAN, bem como o fortalecimento dos conselhos de alimentacao escolar e
seguranca alimentar e nutricional no ambito dos estados e municipios.

1.5 O PNAE NO CONTEXTO DA PANDEMIA®

No dia 3 de fevereiro de 2020, a Portaria 188/2020 do Ministério do Estado da Saude
decretou emergéncia em salde publica de importancia nacional (Espin) em decorréncia
da Covid-19. Diante dessa medida, governos estaduais decretaram o fechamento das
escolas. Ao regulamentar a Lei 13.979/2020, o Decreto 10.282, de 20 de margo de 2020,
definiu como servicos publicos e atividades essenciais que deverao ser resguardados
durante o periodo de enfrentamento da pandemia os indispensaveis ao atendimento
das necessidades inadiaveis da comunidade, assim considerados aqueles que, se ndo
atendidos, colocam em perigo a sobrevivéncia, a saude ou a seguranca da populagao.
Dentre os servicos essenciais elencados pelo Decreto 12.282/2020, estdo a producéo, a
distribuicdo, a comercializagao e as entregas realizadas presencialmente ou por meio do
comércio eletronico de produtos alimenticios.

Com essa perspectiva, foi aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pela Presi-
déncia da Republica em 8 de abril a Lei 13.987/2020, que alterou a Lei 11.947/2009 para
“autorizar, em carater excepcional, durante o periodo de suspensao das aulas em razdo
de situacao de emergéncia ou calamidade publica, a distribuicdo de géneros alimenticios
adquiridos com recursos do PNAE aos pais ou responsaveis dos estudantes das escolas
publicas de educacao basica”.

8 Essa parte da pesquisa foi elaborada com base no Guia Covid-19. Alimentagdo Escolar. Uma
publicacdo elaborada a partir de parceria entre o Férum Brasileiro de Soberania Alimentar e Nutricional
(FBSSAN), a Campanha Nacional Pelo Direito a Educagdo e o Movimento Sem Terra (MST). Disponivel
em: https://fbssan.org.br/2020/05/guia-para-alimentacao-escolar-em-tempos-de-covid-19.
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Cabe observar que quando da publicagdo deste texto, tramitava no Congresso Nacional a
Medida Proviséria 934, que propunha novas alteragdes ao Pnae no contexto da pandemia,
inclusive a autorizacdo da transferéncia de recursos financeiros diretamente as familias.

Buscando regulamentar a aplicacao desta lei, a Resolu¢ao 2/2020 do FNDE, ao dispor
sobre a execuc¢do do Pnae durante o estado de calamidade publica, autorizou em seu
artigo primeiro “a distribuicdo de géneros alimenticios adquiridos no ambito do PNAE
as familias dos estudantes, a critério do poder publico local”, complementando no § 1°
do art. 2° que:

os géneros alimenticios ja adquiridos ou que vierem a ser ad-
quiridos em processos licitatérios ou em chamadas publicas
da agricultura familiar poderao ser distribuidos em forma de
kits, definidos pela equipe de nutricdo local, observando o
per capita adequado a faixa etaria, de acordo com o perio-
do em que o estudante estaria sendo atendido na unidade

escolar.

Junto a publicacdo da resolucéo, o Ministério da Educagao (MEC), em parceria com o
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), publicou a cartilha Orien-
tagées para a execugdo do PNAE - pandemia do coronavirus (Covid-19" e divulgou um
documento com respostas as perguntas!® mais frequentes sobre a execugao do programa
pelos estados e municipios no momento de emergéncia.

Com base neste conjunto de regulamentagdes e documentos, o FBSSAN, juntamente com
a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo e o Movimento Sem Terra (MST), elaborou
um guia para aimplementagao do Pnae, que consta como leitura complementar de nosso

9 FNDE. Orientag¢des para a execugao do PNAE - Pandemia do Coronavirus (COVID-19). Dis-
ponivel em: https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/pnae/pnae-area-gestores/pnae-manuais-
-cartilhas. Acesso em: 4 out. 2021.

10 FNDE. Perguntas frequentes sobre a execu¢do do PNAE durante a pandemia do Coronavi-
rus. Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/pnae/pnae-perguntas-frequentes.
Acesso em: 4 out. 2021.
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curso™,

Ademais, o FNDE publicou a Resolugao 20/2020, que permite repasses extras do recurso
do Pnae as entidades executoras em periodos de estado de emergéncia ou calamidade
publica.

Esta em tramitagao na Camara dos Deputados o Projeto de Lei 284/2021, da deputada
Luisa Canziani (PTB/PR), que altera a Lei 11.947/2009 (Lei do Pnae) para prever que, du-
rante o periodo de suspensao das aulas presenciais nas escolas publicas de educacgao
basica, em razdo de situagdo de emergéncia ou de calamidade publica, possa haver nao
apenas a distribuicdo de géneros alimenticios diretamente as familias, mas, de modo
alternativo, a distribuicdo de recursos financeiros as familias.

a. Como anda a implementacéo nos territérios?

Apesar da autorizacgdo legal para distribuicdo de alimentos aos estudantes, é importante
destacar que o governo federal deveria terimplementado medidas no sentido de garantir
condi¢des uma adaptacdo do Pnae ao contexto de pandemia. Até o momento, o FNDE
repassou duas parcelas extras do recurso do Pnae as entidades executoras, a primeira
em dezembro de 2020 e a segunda em janeiro de 2021, ap6s a publicagdo da Resolucdo
20/2020.

O caminho mais indicado para a garantia do direito humano a alimentagao durante a
pandemia é a manutengao da aquisicdo de géneros pelo poder publico, que respeite o
percentual minimo de 30% destinado aos produtos da agricultura familiar para distribui-
¢ado de cestas de alimentos, montadas em consonancia com as diretrizes de seguranca
alimentar e nutricional do préprio Pnae.

O que se observa é que ainda existem municipios que ndo estdo garantindo esse direito
fundamental no contexto da pandemia, de maneira universal, e que muitos deixaram de
comprar alimentos da agricultura familiar para o Pnae, como mostrou a pesquisa realiza-
da pela Articulagdo Semiarido Brasileiro (ASA Brasil) e pelo FBSSAN, com 168 grupos de

11 Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo. Guia Covid-19 alimentacao escolar. Disponivel
em: https://media.campanha.org.br/acervo/documentos/COVID-19_Guia5.pdf. Acesso em: 4 out. 2021.
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agricultores familiares e pescadores artesanais de 108 municipios do Nordeste e do Se-
miarido, dos quais 44% deixaram de fornecer para o Pnae em 2020 (ASA; FBSSAN, 2020).

Sdo muito heterogéneas as solu¢des adotadas por todo o pais. Ha estratégias de imple-
mentagao que vao ao encontro da legislagdo nacional e das recomendagdes do FNDE,
baseadas na distribuicao de cestas. Outras, especialmente nos estados do Sudeste e
municipios de grande porte, com recursos préprios e na contramdo das orientagoes
nacionais, optaram pela distribuicdo de renda e ndo de alimentos, por meio de cartdes
e cupons de supermercado, com foco de repasse para as familias beneficiarias do Pro-
grama Bolsa Familia (PBF). A adoc¢do de cartdes para distribuir renda e cupons para uso
em supermercados, quase sempre focados em um pequeno nimero de estudantes, fere
varias das diretrizes do programa, como veremos mais adiante.

Um ponto sensivel, do ponto de vista do Dhana, é a tendéncia de focar a distribuicao
nas familias de estudantes que sdo beneficiarias do PBF, o que fere o principio de uni-
versalizacdo do Pnae. Os recursos federais recebidos por meio do programa devem ser
utilizados com vistas a atender a todos os estudantes matriculados na educacgao basica
publica. As estratégias de focalizagdo deixam de fora os estudantes de familias que até
mesmo antes da crise podiam estar em situacdo de pobreza, fora do Cadastro Unico.
Nao custa lembrar que as medidas de austeridade econémica dos governos Temer e
Bolsonaro levaram ao bloqueio de muitos titulares do PBF nos ultimos anos.

Por toda a complexidade envolvida e por se tratar de matéria de interesse publico, em
respeito ao principio da gestdo democratica do ensino publico, prevista na Constituicao
Federal e na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), no caso da impossi-
bilidade de atendimento a todos os estudantes, para que ndo haja descumprimento do
principio de vedagao do retrocesso social e do dever de transparéncia e prestagao de
contas que tém os 6rgdos publicos, esta decisdo deve ser devidamente justificada pela
administracado publica. As decisdes sobre a focalizacdo, por sua vez, devem ser feitas em
didlogo com a Secretaria de Assisténcia Social, mediante aprovacgdo dos conselhos de
Educagao, Alimentagao Escolar e Seguranga Alimentar e Nutricional.

A seguir, veremos alguns argumentos*? contra a distribuicdo de recursos financeiros e

12 Grande parte dos argumentos, contra e a favor, foram construidos coletivamente em processo
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cupons de supermercado:

. se tomado como base o valor per capita previsto no art. 24 da Lei 11.947/2009 e
atualizado por resolugdes do FNDE, no ensino fundamental, por exemplo, R$ 0,36
por dia letivo, o valor passivel de ser transferido seria de apenas RS 7,20 por més.
Esses valores, fora da dinamica das compras publicas, nao serdo suficientes para
garantir a seguranga alimentar e nutricional dos estudantes durante um més;

. o repasse de recursos financeiros interrompe o calendario de aquisicao da
agricultura familiar, colocando em risco a producdo e comprometendo a renda
de pequenos agricultores, que dependem deste canal de comercializagdo para

seu sustento, o que tende a aumentar a pobreza no campo.

Aqui, argumentos em defesa da distribuicdo de cestas com produtos da agricultura fa-
miliar:

. a agricultura familiar produz uma grande diversidade de alimentos in natura
(frutas, legumes, verduras, raizes e tubérculos) e minimamente processados,
alimentos que fazem parte da nossa cultura e que sédo muito importantes para
que os/as estudantes tenham acesso a uma alimentacao saudavel, o que é ainda
mais importante em tempos de pandemia;

. com o agravamento da crise econémica, muitas familias viram a qualidade de
sua alimentacao piorar, com a redu¢do do consumo de frutas, legumes, verduras,
raizes e tubérculos. Tais alimentos sao preconizados pelo Guia alimentar para
a populagdo brasileira como essenciais para uma alimentagdo adequada e
saudavel, ainda mais necessaria neste momento da pandemia;

. a compra de alimentos da agricultura familiar gera renda para as familias
agricultoras do municipio e de municipios vizinhos, contribuindo para a melhoria
das condicdes de vida das familias rurais, para dinamizar a economia do
municipio e para a recuperagao das atividades econémicas no p6s-pandemia;

. a aquisicdo de alimentos produzidos pelas mulheres agricultoras contribui
para a adogao de respostas aos impactos da pandemia que considerem as

de incidéncia politica dos quais participaram o FBSSAN, a Campanha Nacional pelo Direito a Educagao,
0 MST, a Confederagéo de Trabalhadores da Agricultura (Contag), o Movimento de Pequenos Agriculto-
res (MPA) e a Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA).
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desigualdades de acesso das mulheres as politicas publicas;

. a agricultura familiar tem um importante papel para o abastecimento alimentar
no Brasil, e os mercados institucionais sdo forma de apoiar esse setor. A
sua desestruturagdo, em razdo das necessarias medidas de contengdo do
espraiamento do virus, pode afetar o direito a alimentacdo de uma larga parcela
da sociedade brasileira.

b. Sintese das orientacoes do FNDE (relevantes para uma avaliagao desde a pers-
pectiva do Dhana)

. Aquisicao da agricultura familiar no contexto da pandemia

Devem ser mantidos os contratos firmados com os agricultores familiares, respeitando,
na medida do possivel, o calendario de entrega previamente estipulado. Isso porque,
como aponta o proprio FNDE:

os agricultores fornecedores possuem um calendario de pro-
dugao que foi organizado em func¢do das chamadas publicas
e que, diante da atual conjuntura, uma possivel suspensao
da entrega de determinados géneros pode inviabilizar sua
producéo futura e trazer prejuizos as familias envolvidas,
uma vez que os demais canais de comercializagdo também

foram prejudicados com a crise (FNDE, 2020).

No entanto, é possivel reorganizar a aquisicao e distribuicdo de alimentos pelos grupos
produtivos. Paraisso, 0 FNDE recomenda que os gestores publicos dialoguem e negociem
diretamente com os fornecedores locais, de modo a encontrar solu¢des que néo prejudi-
quem os agricultores. Vale destacar que estd permitida a realiza¢do de novas chamadas
publicas para aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar, de preferéncia
de forma virtual e a distancia.

. Controle social no contexto da pandemia

No contexto da pandemia, ganha relevancia ainda maior o papel dos conselhos de Ali-
mentacao Escolar (CAEs) no monitoramento e na fiscalizagdo das medidas tomadas pelos
estados e municipios para garantia do direito a alimentagao escolar.
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E essencial que os conselheiros do CAE possam acompanhar todas as etapas dessas
estratégias locais, desde a deliberacao inicial sobre os marcos legais locais, passando
pela logistica de preparacéo e distribuicao dos alimentos, realizagdo dos chamamentos
publicos direcionados a agricultura familiar até a prestacdo de contas sobre o cumpri-
mento das exigéncias legais federais e a correta aplicacdo dos recursos oriundos do Pnae.

O FNDE reforca aimportancia de que os estados e municipios ndo sé deem a mais ampla
divulgacao aos regulamentos, portarias e editais relacionados as estratégias locais para
a manutencao da alimentacédo escolar, mas também fornecam a sociedade, em geral,
informacdes detalhadas sobre os estudantes contemplados, com data, local e contetdo
dos géneros alimenticios distribuidos. Se o CAE constatar que a administragdo publica
de sua localidade ndo esta distribuindo os kits diretamente aos alunos e tampouco ado-
tando estratégia alternativa para a manutencao da alimentacao escolar, podera exigir
esclarecimentos dos gestores publicos e, se necessario, acionar os érgaos de controle
local.
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PARTE 2 - Violacdes do Dhana e jurisprudéncia
de exigibilidade no dmbito do Pnae em tempos
de pandemia

2.1 0 QUE E O DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO E A NUTRICAO
ADEQUADAS? *

Comer é essencial para nossa sobrevivéncia e, mais que isso, para sermos 0 que SOmMos e
0 que queremos ser. A comida é parte da nossa cultura, é nosso patrimoénio e é também
nosso direito.

O direito humano a alimentacdo e a nutricdo adequadas esta previsto em uma série de
instrumentos internacionais de direitos humanos. Esta originalmente previsto na Decla-
racao Universal dos Direitos Humanos (1948), em que é discutido no contexto da promo-
¢do do direito a um padréo de vida adequado. O artigo 25 da declaracgéo afirma: “Toda
pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia satde e
bem-estar, inclusive alimentagao, vestuario, habitacao, cuidados médicos e os servigos
sociais necessarios.”

Ja a expressao “direito humano a alimentagdo adequada” tem sua origem no Pacto In-
ternacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Pidesc). O artigo 11 do pacto
“reconhece o direito de todos a um padrao de vida adequado (...) inclusive alimentagao
adequada” e “o direito fundamental de todos de estar livre da fome” (BRASIL, 1992).

a) Ainsercao do Dhana em dispositivos regionais e globais

No dmbito do sistema regional de direitos humanos, embora o direito a alimentacédo nao
esteja expressamente previsto na Convengao Americana de Direitos Humanos, a inter-
pretacdo sistematica da convencdo permite afirmar que existe uma série de dispositivos

13 Esta secdo 2.1 até o item ‘d’ foi extraida do Informe Dhana 2019: autoritarismo, negacdo de
direitos e fome. FIAN Brasil. Disponivel em: https://fianbrasil.org.br/informe-dhana-2019-faca-down-
load-aqui.

26


https://fianbrasil.org.br/informe-dhana-2019-faca-download-aqui/
https://fianbrasil.org.br/informe-dhana-2019-faca-download-aqui/

que garantem a sua promogao e protecado (CIDH, 1969). No caso da comunidade indigena
Yakye Axa, a Corte Interamericana de Direitos Humanos (CortelDH) considerou que o
direito a vida implicava o acesso as condigdes que possibilitassem a comunidade uma
existéncia digna. Com base nessa consideracao, a corte entendeu que seria importante
avaliar se o Estado do Paraguai havia cumprido, ou ndo, as suas obrigacdes em relagao
ao direito a vida, a luz:

do exposto no artigo 4 da Convencgao, em relagdo com o de-
ver geral de garantia contido no artigo 1.1 e com o dever de
desenvolvimento progressivo contido no artigo 26 da mesma,
e dos artigos 10 (Direito a Saude); 11 (Direito a um Meio Am-
biente Sadio); 12 (Direito a Alimentacéo); 13 (Direito a Edu-
cagao) e 14 (Direito aos Beneficios da Cultura) do Protocolo
Adicional a Convengdo Americana em matéria de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, e as disposi¢des pertinentes
da Convencgao ne°. 169 da OIT (BRASIL; Corte Interamericana

de Direitos Humanos, 2014).

Analisando os fatos do caso, a Corte Interamericana considerou que as condicdes de
miséria em que se encontrava a comunidade, e os efeitos sobre a salde e alimentagao
de seus membros afetavam sua existéncia digna.

Como mencionado, o direito a alimentagao esta previsto no artigo 12 do Protocolo Adi-
cional a Convencdo Americana em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(Protocolo de San Salvador).

Considerando a estreita relagdo entre o Dhana e o direito humano a vida, pois ndo havida
sem alimentos, pode-se também afirmar que o direito a alimentacdo esta implicitamente
reconhecido no artigo 6° do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966).

Em 2002, o Conselho da Organizagao das Nagoes Unidas para a Alimentacgao e a Agricul-
tura (FAO) instituiu formalmente um grupo de trabalho intergovernamental para elaborar
um conjunto de diretrizes voluntarias sobre a realizacao progressiva do direito a alimen-
tacdo no contexto da seguranca alimentar e nutricional. As diretrizes foram aprovadas em
novembro de 2004 pelos 151 paises que compdem o Conselho da FAQ. Essa foi a primeira
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vez que o direito humano a alimentacado adequada foi substancialmente discutido entre
governos e em detalhes no ambito de um 6rgao da FAO. Foi também a primeira vez que
os Estados chegaram a um acordo sobre o significado do direito humano a alimentagdo
adequada.

Segundo as diretrizes voluntarias sobre a realizagao progressiva do direito a alimentagao:

Existe seguranca alimentar quando todas as pessoas tém, em
todo momento, acesso fisico e econdmico a uma quantidade
suficiente de alimentos seguros e nutritivos para satisfazer
as suas necessidades alimentares e as suas preferéncias em
relacdo aos alimentos a fim de levar uma vida ativa e sau-
davel. (...) A realizagdo progressiva do direito a alimentagéo
adequada exige que os Estados cumpram as suas obrigacoes,
em virtude do direito internacional, relativas aos direitos hu-
manos. Estas Diretrizes Voluntarias tém por objetivo garantir
a disponibilidade de alimentos em quantidade suficiente e
de qualidade apropriada para satisfazer as necessidades
alimentares dos individuos; a acessibilidade fisica e econ6-
mica universal, inclusive dos grupos vulneraveis, a alimen-
tos adequados, livres de substancias nocivas e aceitaveis
no contexto de uma determinada cultura; ou os meios para
consegui-los (FAO, 2015).

Em 1999, o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nagdes Unidas (CESCR)
elaborou o Comentario Geral 12, documento que traz orientacdes para interpretacdo e
realizacdo desse direito, e que traz em seu paragrafo 6° a seguinte definicdo para o direito
humano a alimentagdo adequada:

O direito a alimentacdo adequada se realiza quando todo
homem, mulher e crianga, sozinho ou em comunidade com
outros, tem acesso fisico e econémico, ininterruptamente, a
uma alimentacédo adequada ou aos meios necessarios para
sua obtengao (CESCR, 1999).
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Segundo o Comentario Geral*?, o direito humano a alimentagao e a nutricdo adequadas
(Dhana) deve ser considerado em suas duas dimensdes: o direito de estar livre da fome
e o direito a uma alimentacao e nutricdo adequadas. A fome é, talvez, a mais evidente e
imediata forma de violagdo, apesar de ndo ser a Unica.

O comité aponta os seguintes elementos componentes do Dhana: a disponibilidade e a
acessibilidade fisica e econémica a alimentos adequados e saudaveis, de forma estavel
e permanente (ONU, 1999).

Posteriormente o entdo relator especial das Na¢des Unidas para o direito a alimentacao
Olivier De Schutter aprofundou e deixou explicita a sustentabilidade como elemento
fundamental para a garantia do Dhana. Nos termos do seu relatério final, temos um
sistema de producgao e consumo de alimentos que ameagam e violam direitos, como
saude, dgua e meio ambiente. Além disso, mesmo que esse modelo se proponha a pro-
duzir mais alimentos e se repita em um mundo que produz o dobro de alimentos de que
sua populagao precisa, ainda sao centenas de milhdes de pessoas afetadas pela fome
e aumenta o numero de pessoas com obesidade e doengas crénicas nao transmissiveis
(DE SCHUTTER, 2014). Portanto, sem um modelo sustentavel de producéo e consumo de
alimentos, ndo havera garantia desse direito.

Pensar um modelo sustentavel de produgdo e consumo de alimentos, implica, por sua
vez, alargar a perspectiva sobre o que define o modelo predominante, quais elementos
politicos, econdmicos, culturais, ambientais sustentam o sistema ou processo alimentar
que, ao final, define a realizacdo ou ndo do Dhana - e mais, quais grupos populacionais
sao mais atingidos por esse sistema e por qué.

Nesse sentido, a FIAN vem elaborando, coletivamente, uma definicdo de direito humano
a alimentacdo e a nutrigao, que inclui as dimensdes de soberania alimentar, nutrigao,
género, raca e etnia, temas urgentes para pensarmos sobre o nosso direito neste mo-
mento histérico.

b) Soberania e sustentabilidade

O conceito de soberania alimentar relaciona-se ao direito dos povos de decidir como e
quais alimentos produzir e consumir. Dessa forma, importam a autonomia e as condi¢des
de vida e de trabalho dos agricultores familiares e camponeses, o que se reflete na pro-
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ducéo de alimentos de qualidade, de alimentos seguros, diversificados, ambientalmente

sustentaveis e adequados a cultura local. Esse conceito é também relevante no que diz

respeito a soberania das nagdes e sua autossuficiéncia com relacdo aos alimentos para

consumo interno e remete, ainda, a preservacao de sementes tradicionais (crioulas) e da

biodiversidade agricola, além da valorizagdo de cultura e habitos alimentares de diversas

populacdes (LEAO, 2013).

Esse conceito foi construido, coletivamente, por povos e movimentos sociais que lutam

para alimentar a si e a suas comunidades e evolui a medida que essas discussdes ama-

durecem. Em 2007, durante o Forum Mundial pela Soberania Alimentar, definiu-se:
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Soberania alimentar é um direito dos povos a alimentos sau-
daveis e culturalmente adequados, produzidos por métodos
ecologicamente seguros e sustentaveis, e abrange o direito
dos povos a decidir sobre os proprios sistemas alimentares e
agricolas. Ela coloca as aspiragdes e necessidades daqueles
e daquelas que produzem, distribuem e consomem alimen-
tos no coracao de politicas e sistemas de alimentos, em vez
das demandas de mercados e corporagdes. Ela defende os
interesses e a inclusdo da préxima geracdo. A soberania ali-
mentar oferece uma estratégia para resistir e desmantelar o
atual regime corporativo de comércio e alimentos, e aponta
para sistemas alimentares, agricolas, pesqueiros e pastorais
determinados por produtores e usuarios locais. Ela prioriza
as economias e mercados locais e nacionais e empodera
camponeses e a agricultura familiar, a pesca artesanal, o
pastoreio tradicional e a produgao, distribuicdo e consumo
de alimentos baseados na sustentabilidade ambiental, social
e econOmica. A soberania alimentar promove o comércio
transparente que garante rendas justas para todas as pes-
soas, assim como os direitos de consumidores de controlar
sua alimentagdo e nutricdo. Ela assegura que os direitos ao
uso e manejo da terra, territérios, aguas, sementes, animais
de criacédo e da biodiversidade estejam nas méos daqueles

e daquelas de n6s que produzem alimentos. A soberania ali-



mentar implica em novas relagdes sociais livres da opressao
e da desigualdade entre mulheres e homens, povos, grupos

sociais, classes sociais e econdmicas e geragoes.

A poténcia do conceito estd exatamente na centralidade dada a dimensao do poder,
evidenciando a verdadeira questao de fundo, que define a realizacdo ou violagao do
Dhana, ou seja, quem tem o poder de definir que alimentos e de que forma sédo produzi-
dos, processados, distribuidos, acessados e consumidos. Ao colocar as pessoas que os
produzem e consomem no centro das decisdes sobre o sistema alimentar, a soberania
alimentar demarca que o poder deve ser do povo para que este sistema alimente vida,
salde, cultura e formas de viver e se alimentar compativeis com a realizagdo do Dhana e
com vida a digna no planeta Terra.

Este é outro eixo central evidenciado pelo conceito de sustentabilidade ambiental. Ao
enfatizar métodos ecologicamente seguros e sustentaveis e o controle sobre os recur-
sos naturais e sistemas locais pelos povos como formas de promover uma alimentagdo
diversa, culturalmente adequada, segura, saudavel e nutritiva, ocupa-se em definir um
contexto ambiental e social compativel ndo apenas com alimentacgdo e nutricdo adequa-
das, mas também com uma vida digna as préximas geracdes. Por fim, ao propor relagdes
sociais livres da opressao e de desigualdades, o conceito de soberania trata também de
principios dos direitos humanos, tais como universalidade, ndo discriminagao, partici-
pacao e empoderamento.

Assim, é possivel dizer que a proposta da soberania alimentar é a de construcdo de um
contexto e de um sistema que tém como objetivo final promover o Dhana.

c) Nutricao no centro da (complexa) agenda

Ainclusdo danutri¢do ao conceito de Dhana evidencia que a alimentacao deve promover
salde adequada em um cenario em que a ma alimentacéo é causa de grandes desafios
da humanidade, desde a desnutrigao (crénica e aguda), passando pela deficiéncia de
nutrientes até o excesso de peso (sobrepeso e obesidade) e as doencas cronicas nao
transmissiveis.

No contexto de um sistema alimentar em que os interesses comerciais se sobrepdem a
salde das pessoas, ndo é 6bvia e precisa ser fortalecida a compreensao de que a alimen-
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tacao deve promover a nutricao, e de que a nutricdo deve acontecer via alimentos sau-
daveis, produzidos de forma sustentavel e que sejam cultural e socialmente adequados.

Isso porque se de um lado a industria alimenticia produz “alimentos”*, habitos e neces-
sidades de consumo que promovem doengas cronicas ndo transmissiveis e obesidade -
sem oferecer uma nutricdo adequada -, de outro lado, a indUstria farmacéutica apresenta
solugdes tecnolégicas que dispensam alimentos tradicionais para o enfrentamento de
desnutricao e deficiéncias nutricionais, como a biofortificacdo de sementes e a suple-
mentacao de nutrientes - iniciativas acatadas, inclusive, no ambito das organizagoes
internacionais.

Para além de produzir doencas e ocultar as verdadeiras causas da ma nutricao (pobreza,
miséria, falta de acesso a alimentagdo adequada), as soluc¢des das indUstrias produzem
dependéncia externa nos paises periféricos e enfraquecem sistemas alimentares locais,
promotores de condigdes de vida digna, pautadas em arranjos produtivos, econémicos,
sociais e culturais locais e regionais que, por fim, sdo também constituintes das comu-
nidades e de identidades.

d) Grupos sujeitos a violagao sistematica

No que diz respeito aos publicos mais atingidos por esta forma de organizacdo do sistema
alimentar é urgente que se visibilize a violagdo reiterada do direito a alimentagdo e a
nutricdo adequadas de mulheres, populacao negra, indigenas, povos e comunidades
tradicionais.

Em todo o mundo, as mulheres sédo submetidas a diversas camadas de discriminagao e
violéncias estruturais em diferentes niveis (social, comunitario e doméstico) que impac-
tam negativamente seu potencial fisico, cognitivo e psicoldgico, o que é absolutamente
contrario aos objetivos dos direitos humanos que tém como objetivo garantir o desen-
volvimento pleno das potencialidades de todos os seres humanos.

14 A FIAN Brasil, acompanhando as demais sec¢des da FIAN, usa o termo produtos ultraproces-
sados em vez de alimentos ultraprocessados - denominagéo utilizada no Guia alimentar e na Resolugao
6/2020 - por entender que se trata de produtos formulados pela industria de alimentos, e ndo de ali-
mentos como aqueles obtidos na natureza ou processados com adi¢do apenas de sal, aglcar ou outra
substéncia de uso culinario.
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Uma dimensao de violéncia imposta a mulheres, frequentemente, no campo da alimen-
tacdo e da nutricdo é reduzi-las, de maneira sistematica, a seus papéis de maes e prove-
doras primarias da seguranca alimentar e nutricional de sua familia e comunidade. Nao
é incomum que documentos e politicas publicas tratem meninas como “futuras méaes”,
ignorando seu direito de escolha. Essa representagédo contribui para reforcar a invisibili-
dade das mulheres e de seus direitos em politicas de alimentac¢do e nutricdo e, portanto,
deve ser combatida (VALENTE, 2014).

Para além de garantir o Dhana sem discriminacdo de género, argumento suficiente para
ainclusao dessa dimensao ao conceito, Valente aponta que grande parte da ma nutricdo
de mulheres, bebés e criangas no mundo hoje é consequéncia direta da violéncia e da
discriminacao estruturais:

A ma nutricdo de mulheres, o baixo peso de recém-nascidos,
a ma nutricdo infantil e o nanismo nutricional de criangas
pequenas, bem como suas graves consequéncias na vida
adulta, séo, em grande medida, devidos ao fato de as mu-
lheres serem negadas as oportunidades de controlar suas
vidas e corpos, de ser bem-alimentadas, de estudar, de defi-
nir quando e com quem querem se relacionar sexualmente,
formar relagdes afetivas e procriar. Uma menina forcada a
engravidar antes de se tornar fisiologicamente madura (em
média, trés anos ap6s a menarca sdo necessarios) ainda esta
crescendo, e o feto vai competir com ela por nutrientes. Isso
afetara negativamente o status nutricional tanto da mae
como do feto. Avioléncia contra meninas e mulheres, através
de infanticidio, praticas discriminatorias de alimentagéao, ca-
samento infantil, gravidez de adolescentes, estupro e normas
que violam a autonomia de mulheres de decidir sobre sua
vida e corpo influenciam nao apenas o direito de mulheres
e meninas a alimentagao e nutricdo, mas também o direito
de seus filhos. Esse fendmeno é chamado de reproducéo
intergeracional da ma nutrigdo (VALENTE, 2014).

Por fim, estudos recentes ja mostram o que era nitido na vivéncia de organizagdes que
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trabalham com mulheres: quando elas se empoderam, aumentam sua autoestima pelo
apoio mutuo e enfrentam abusos juntas e conscientes de sua existéncia enquanto mu-
lheres, as taxas de nanismo nutricional de criangas caem drasticamente em suas comu-
nidades (CARE, 2007 apud VALENTE, 2014).

Assim, é fundamental que se visibilize a questdo de género, pois a aplicacado plena dos
direitos das mulheres é central para a realizagao do Dhana.

O conjunto de vulnerabilidades que atinge grupos identificados por sua raca também
provoca efeitos diretos sobre as possibilidades de realizacdo desse direito.

No Brasil, determinados grupos, como povos indigenas, populacdo negra e ciganos, em
razao da discriminagao, acabam tendo menor acesso a renda, a terra, ao territério, a
servicos de salde e a seguranca, dentre outros determinantes de seguranca alimentar
e nutricional.

Esses grupos sofrem, ndo apenas com a discriminagdo que surge do preconceito na
dimensao privada, mas também, e principalmente, sdo violentamente afetados pelo
racismo institucional, que permeia o aparato estatal.

e)  Obrigagoes

O Comentario Geral 3 do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (CESCR)
descreve as obrigacdes que os Estados assumem quando ratificam o Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Pidesc). Este comentario afirma que o artigo
2.1do Pidesc, que dispde sobre direitos sociais, contém um mandato de progressividade
para a plena realizagao de direitos nele inscritos. Esse mandato de progressividade apre-
senta uma dimensao positiva e outra negativa. A positivaimpde ao Estado a obrigacdo de
adotar medidas que protejam, promovam e provenham o direito humano a alimentagao
e demais direitos sociais previstos no pacto. Na dimensao negativa, imp&e aos Estados
a obrigacdo de respeitar e se abster de adotar medidas que impliquem retrocesso aos
progressos alcancados no que diz respeito a implementacéo dos direitos (GOMEZ MEN-
DEZ, 2006).

0 Estado cumpre com sua obrigacdo de respeitar o Dhana quando ndo adota quaisquer
medidas que possam resultar na privacao da capacidade de individuos ou grupos de pro-

34



ver sua alimentacao adequada e saudavel. A obrigacdo de proteger o direito, por sua vez,
significa que o Estado deve agir para impedir que terceiros (individuos, grupos, empresas
e outras entidades) interfiram na realizacdo ou atuem no sentido da violacao do direito
humano a alimentacao adequada das pessoas ou grupos populacionais. Ja a dimensao
referente a promocgao diz respeito ao compromisso do Estado de criar condicdes, e po-
liticas publicas que permitam a realizacdo efetiva do Dhana, garantindo a autonomia
dos titulares para exercer este direito. Exemplos concretos seriam apoiar um modelo de
producao de alimentos saudavel e sustentavel e garantir o acesso a renda e a emprego.
Por fim, quando néo for possivel garantir tais dimensdes ou sempre que for necessario, o
Estado deve prover alimentos diretamente a individuos ou grupos incapazes de obté-los
por conta propria até que alcancem condicdes de fazé-lo.

2.2. EXIGIBILIDADE: CONCEITO E TIPOLOGIAS

Exigibilidade é a possibilidade de exigir o respeito, a protecao e a satisfacdo de direi-
tos perante os 6rgdos publicos competentes, sejam eles administrativos, politicos ou
jurisdicionais, para prevenir as violagdes a esses direitos ou repara-las. No conceito de
exigibilidade esta incluido, além do direito de reclamar, o direito de ter uma resposta e
acdo em tempo oportuno para a reparagao da violagao por parte do poder publico. A
exigibilidade pode se dar por meio dos mecanismos e instituicdes dos proprios Estados,
de instituicdes internacionais ou por meio da luta direta dos movimentos sociais, que
usam estratégias para fazer valer suas pautas e dar visibilidade as suas denuncias.

No Brasil, a exigibilidade do Dhana tem como base legal o artigo 6° da Constituicdo
Federal, que prevé a alimentacdo como direito fundamental, e a Lei 11.346/2006, a Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan), que define em seu artigo 2°, pa-
ragrafo 2°, a obrigacdo do poder publico de garantir os mecanismos para a exigibilidade
desse direito humano. Além de estar fundamentada na Constituigdo, a exigibilidade tem
suporte em varias leis vigentes no Estado brasileiro, que definem a obrigagdo do Estado
de proteger e promover o Dhana, como o Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) ou
a Lei Maria da Penha. Os tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo
Brasil sdo também base legal para essa cobranga.
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Niveis de

exigibilidade

Quem faz

Canais

Exemplo de estratégias

Administrativa

Responsaveis
pelos estudantes,
estudantes,organi-
zagOes, defensoria
publica

Escola, secretaria
de educacao, FNDE,
MEC

Queixas feitas diretamente aos
gestores do Pnae podem ser fei-
tas individual ou coletivamente
Carta com denuncias, recomen-
dagdes, solicitagdes a prefeitos
e governadores e secretarios,
assinadas individual ou coleti-
vamente

Politica

Conselheiros, ONGs,
coletivos, movimen-
tos sociais, associa-
¢Oes de agricultores
que sejam parte ou
nao de conselhos

CAEs, Conseas, con-
selhos de Educacdo
e Direitos Humanos,
Comissao de Direitos
Humanos do Poder
Legislativo, dentre
outros

Carta com denuncias, recomen-
dagdes, solicitagdes a prefeitos
e governadores e secretarios,
assinadas individual ou coleti-
vamente

Agendamento de reunies

com os gestores publicos para
negociagoes

Proposigdo de regulamentagdes
elaboradas de forma participa-
tiva

Campanhas de comunicagdo
para influenciar a opinido
publica

Quase-judicial

Cidadaos, organiza-
dos, ou nao,coleti-
vamente, conselhos,
qualquer pessoa
fisica ou juridica
que possa fazer
denuncias para o
Ministério Publico

Ministério Publico

Inquéritos civis

Judicial

Defensorias, Minis-
tério Publico, socie-
dade civil, qualquer
ator que interponha
acao perante o
Judiciario

Poder Judiciario

Acdes individuais ou coletivas

2.3. ARGUMENTOS PARA A EXIGIBILIDADE DO PNAE

Para além do marco legal do Pnae, ha uma série de regras e principios de direitos hu-
manos que podem ser usados como argumentos para a execucao do Pnae com compra
de 30% da agricultura familiar durante a pandemia. Sdo fortes argumentos para exigir a
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eficacia e efetividade do Dhana as regras e principios descritas adiante.

a) Tratados e declaragoes de direitos humanos

Aalimentacao adequada é um direito fundamental do ser humano, reconhecido interna-
cionalmente pela Declaracao Universal dos Direitos Humanos (art. 25) e pelo Pidesc (art.
11). E inerente a dignidade da pessoa humana e indispensavel a realizacdo dos direitos
sociais previstos na Constituicdo Federal de 1988, e esta expressamente consignado no
art. 6°.

b) Constituicdao Federal (CF)

ACFde 1988, em seu art. 227, determina que é dever da familia, da sociedade e do Estado
assegurar a crianga, ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a
alimentacao, e, em seu art. 208, estabelece que o dever do Estado com a educagao sera
efetivado mediante a garantia de atendimento ao educando, no ensino fundamental,
através de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimen-
tacdo e assisténcia a saude.

De acordo, ainda, com art. 187 da CF aimportancia do fortalecimento técnico, produtivo
e educacional das populagdes do campo néo significa mera escolha politica orcamenta-
ria do Poder Executivo Federal, mas é assentada como diretriz constitucional em 1988,
especialmente nos artigos 6° e 187 da Constituicdo Federal brasileira.

c) Leis ordinarias

A Lei 11.346/2006, que criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Sisan), reafirma a alimentacdo adequada como direito fundamental do ser humano,
inerente a sua dignidade, e que, por isso, o poder publico deve adotar todas as politicas
e acdes necessarias para promover e garantir a seguranga alimentar e nutricional da
populacgdo, especialmente daqueles em situacdo de vulnerabilidade social.

ALei11.947/2009, ao criar o Pnae, estabelece que a alimentacdo escolar é direito de todos
os estudantes da educacdo basica publica e dever do Estado, o qual deve garantir a se-
guranca alimentar e nutricional dos alunos, com acesso de forma igualitaria, respeitando
as diferencas bioldgicas entre idades e condi¢des de salide daqueles que necessitem de
atencdo especifica e aqueles que se encontram em vulnerabilidade social (art. 20, Vl e
art. 3°).
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De acordo com essa lei (art. 17), compete aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
“garantir que a oferta da alimentacéo escolar se dé em conformidade com as necessida-
des nutricionais dos alunos, durante o periodo letivo, observando as diretrizes estabe-
lecidas nesta lei, bem como o disposto no inciso VIl do art. 208 da Constituicao Federal”.

d) Principios que decorrem dos tratados de direitos humanos e do
ordenamento juridico brasileiro

Principio do uso do maximo de recursos disponiveis e principio da vedagao do re-
trocesso social

Esta obrigacdo resulta do artigo 2° § 1 do Pidesc, que impde ao Estado que ratificou este
tratado tomar as medidas necessarias ao maximo de recursos de que disponha. Segundo
o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (CESCR): “Um Estado que alegue ser
incapaz de cumprir esta obrigacédo por razdes fora do seu controle tem a obrigagdo de
provar que esse € 0 caso e que nao conseguiu obter apoio internacional para assegurar
a disponibilidade e acessibilidade dos alimentos necessarios”.

O paragrafo 9 do Comentério Geral 3 do CDESC determina que os Estados devem de-
monstrar que estao fazendo uso do maximo dos recursos disponiveis de que dispdem
para garantir direitos humanos e ainda que eventuais retrocessos devem ser plenamente
justificados no contexto da totalidade dos direitos previstos no Pacto. Portanto, em caso
de haver alguma circunstancia concreta que exija a involugdo do processo de imple-
mentacao de direitos, é imperativo demonstrar que a medida atende ao principio da
proporcionalidade, isto é, é necessaria, é a mais efetiva e a menos prejudicial para os
titulares de direito.

Principio do minimo existencial

De acordo com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, os agentes publicos nao
podem deixar de garantir direitos fundamentais sob o pretexto de falta de orgamento
publico (reserva do possivel), ja que o Estado é responsavel por conceder maxima efeti-
vidade a dignidade humana, garantindo a todos um “minimo existencial”.

Principio da nao discriminagao
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Os Estados que assinam o Pidesc

comprometem-se a garantir que os direitos nele enunciados
se exercerao sem discriminagdo alguma por motivo de raga,
cor, sexo, lingua, religido, opiniao politica ou de qualquer ou-
tra natureza, origem nacional ou social, situagdo econémica,

nascimento ou qualquer outra situagao.

Isso também gera a obrigatoriedade de adogdo de medidas de acédo afirmativa para
garantir que grupos vitimas de histéricas e sistematicas violacdes de direitos consigam
superar os fatores que os impedem de exercé-los.

Principio prioridade absoluta

O ECAtraz o principio da prioridade absoluta no artigo 4.°, fazendo mencéao expressa ao
direito a alimentacao:

E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral
e do poder publico assegurar, com absoluta prioridade, a
efetivacdo dos direitos referentes a vida, a salde, a alimenta-
¢do, a educacao, ao esporte, ao lazer, a profissionalizagao, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia

familiar e comunitaria.
Paragrafo Gnico. A garantia de prioridade compreende:

a) primazia de receber protecdo e socorro em quaisquer

circunstancias;

b) precedéncia de atendimento nos servicos publicos ou de

relevancia publica;

c) preferéncia na formulagdo e na execugéo das politicas

sociais publicas;
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d) destinagao privilegiada de recursos publicos nas areas

relacionadas com a protecéo a infancia e a juventude. (g.n.).

A prioridade absoluta significa que o Estado Brasileiro deve direcionar, primariamente,
todos os seus esforcos e politicas para o atendimento dos direitos das criancgas e do
adolescente, inclusive quanto ao orcamento e politicas publicas. O ECA reforga, ainda,
a condigdo peculiar de criangas e adolescentes enquanto pessoas em desenvolvimento
(art. 6°), o que justifica a necessidade de conceder prioridade absoluta a esse publico,
especialmente em relagdo a direitos como alimentagao e educacao.

Principio da participa¢ao

Trata da participacao ativa e informada dos titulares de direitos, assim como a neces-
sidade de inclusdo de grupos em situacdo de vulnerabilidade nas estratégias para a
promocao dos seus direitos. O principio da participacao esta previsto nos instrumentos
de direitos humanos, na nossa Constituicao Federal, bem como nos artigos 1° e 8° da Lei
11.346/2006, além de constar no marco legal do Pnae.

Principio da prestacao de contas e da responsabilizacao

Ao lidar com assuntos de interesse publico, o Estado deve ter transparéncia e garantir o
acesso ainformacado aos titulares de direitos. Direitos implicam em obrigacdes, e obriga-
¢des demandam responsabilidade. A responsabilizagéo de atores cujas agées tém umim-
pacto nos direitos das pessoas é um dos principios fundamentais dos direitos humanos.

2.4 PRINCIPAIS VIOLAGOES AO DHANA EM RELAGAO AO PNAE
NO ATUAL CONTEXTO DA PANDEMIA

Como ja vimos, durante a pandemia estao ocorrendo violagdes ao direito a alimenta-
¢do de estudantes titulares do Pnae, seja porque o programa parou de ser executado,
seja porque esta sendo executado sem respeito ao seu marco normativo. Alguns entes
converteram provisoriamente o programa em transferéncia de renda e outros entes ad-
ministrativos entregam alimentos, mas sem garantir a compra de 30% dos produtos da
agricultura familiar. Nos dois casos, ha uma tendéncia de atender apenas aos alunos e
alunas que sao cadastrados no PBF. Se recorrermos as normas e principios de direitos
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humanos, vamos entender por que essas situagdes sao violagdes de direitos.

a) Néao execugao do Pnae

Em momentos de crise de qualquer natureza, a atuagao do Estado é ainda mais necessa-
ria.As agdes de restricdo de movimentagao, necessarias para conter o virus, exigem que
o Estado se organize para garantir direitos a populacdo. No ambito do Pnae, isso implica
garantir a boa execugdo do programa, mesmo em tempo de pandemia, especialmente se
considerarmos o aumento da pobreza e da extrema pobreza no Brasil. A ndo execucao
do Pnae é uma violagao a obrigacdo de promover o Dhana, uma violagdo ao principio de
vedacao do retrocesso social, bem como ao principio da prioridade absoluta.

b) Conversiao do Pnae em vouchers ou cartées para comprar alimentos

Por tudo o que foi descrito anteriormente, a conversdo do Pnae em programas de dis-
tribuicao de renda viola o acesso fisico e econémico aos alimentos, posto que seu valor
nado permite comprar a mesma quantidade de comida que os titulares do Pnae recebem
normalmente.

A conversao do programa nesta modalidade, se realizada sem justificativa que considere
o total do orcamento publico e a participagao social, fere o principio da ndo prestacdo de
contas e de vedacao ao retrocesso social.

) Distribuicido de alimentos sem compra da agricultura familiar

Adistribuicao de alimentos produzidos pelas grandes industrias, sem promover a compra
e distribuicdo dos produtos da agricultura familiar, além de violar o marco legal do Pnae,
viola o principio de vedagao ao retrocesso social no que diz respeito a promocgao desse
importante setor produtivo e ao acesso a alimentos adequados e sustentaveis pelos es-
tudantes da rede publica. Também é um retrocesso na forma com que a Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) era concebida, unindo e coordenando
diferentes diretrizes, como fortalecimento da agricultura familiar e acesso a alimentagédo
adequada.

Neste contexto, é também um risco de viola¢cdo ao Dhana de outras parcelas da sociedade

brasileira, pois a desestruturagdo da agricultura familiar em um momento de pandemia
pode gerar problemas no nosso abastecimento alimentar.
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d) Foco no publico do Programa Bolsa Familia

A tendéncia de foco no publico cadastrado do PBF sem que haja de fato uma discussao
sobre o orcamento disponivel, e sem nenhuma avaliagdo no impacto que essa escolha
tem sobre familias excluidas, também gera violagdes. Nesse formato, ha discriminagdo
entre os estudantes atendidos pelo Pnae, pois ha uma redugdo acentuada de um publico
que, em sua maioria, estd em situacado de vulnerabilidade econémica.

No portal da Secretaria de Estado da Educacgdo de Sado Paulo, hd a informacéo de que o
programa de alimentagao escolar tem um publico de 3,7 milhdes de alunos, e o programa
Merenda em Casa (Pnae convertido em renda) reduz o atendimento a 700 mil estudantes.
Do mesmo modo, na rede municipal de ensino de Sao Paulo®®, dos cerca de 1 milhdo de
estudantes, apenas 350 mil receberdo o crédito para alimentacdo escolar. Na cidade do
Rio de Janeiro®s,

apesar de ter sido noticiado que sdo 186 mil familias ca-
dastradas nos programas sociais (Bolsa Familia e Cartdo
Carioca), isso representa apenas 29% dos 626 mil alunos de
sua rede de ensino. Isso evidencia, pois, que outros 440 mil
estudantes ndo estdo contemplados pela politica publica que

garantiria a sua alimentagao escolar.

Desse modo, ndo se respeita a universalidade do programa. Além disso, houve corte de
beneficiarios do PBF e havia umafila de 1 milhdo de pessoas para entrar no programa no
final de 2019. Entdo, os mais vulneraveis podem estar de fora. Restam violados o principio
da prioridade absoluta, em relagao as criangas e adolescentes escolhidos, e, se ndo ha
transparéncia e justificativa para essa escolha, restam violados os principio da prestacao
de contas, da participagao social e da vedagao do retrocesso social.

2.5. EXPERIENCIAS DE EXIGIBILIDADE ENVOLVENDO O PNAE

15 Informacdes retiradas da agao civil publica interposta pela Defensoria Publica de Sdo Paulo,
citada adiante.

16 Informacdes retiradas da acao civil publica interposta pela Defensoria Publica do Rio de Ja-
neiro, citada adiante.
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a) Consideragoes sobre limites da exigibilidade judicial

Os direitos humanos séo resultados de lutas histéricas da humanidade por condicdes
dignas de vida e servem para impor limites a quem concentra poder econdmico, politi-
co, religioso ou de qualquer outra natureza que comprometa o Estado, por exemplo, a
realizar direitos por meio de politicas publicas. A forma mais importante e auténoma de
exigir direitos se da fora do campo institucional. A capacidade de organizacao e atuacédo
da sociedade civil é fundamental para equilibrar as relagdes que estruturam nossa socie-
dade e assim influenciar as instituicdes de um Estado.

A maioria das institui¢des de direitos humanos ainda sdo conservadoras e em alguns
casos protagonizam violagoes desses mesmos direitos. Nesse sentido, o Judiciario tem
sido apontado como violador de direitos em algumas importantes situa¢des. Um exem-
plo emblematico disso foi a Operagdo Agro-Fantasma, que tinha o ex-juiz Sérgio Moro
a frente. A operacao foi desencadeada pela Policia Federal em 2013 sob o pretexto que
agricultores estariam desviando recursos publicos por meio do Programa de Aquisigdo de
Alimentos (PAA). Apds um processo judicial eivado de irregularidades, que afetou imen-
samente a vida dos perseguidos por essa acdo judicial, os agricultores foram absolvidos.
Outro efeito devastador foi o desmantelamento do PAA.

Algumas agdes judiciais e quase judiciais devem ser estrategicamente desenhadas, pois,
além de serem demoradas, a depender do representante que julgue a agao, em alguns
casos, como vimos, pode ser ainda pior recorrer ao Judiciario. Assim, antes de decidir por
uma estratégia de litigancia judicial, vale avaliar em conjunto com advogados populares
ou membros da defensoria e do MP que tenham maior afinidade com direitos humanos
e pautas dos movimentos sociais, caso a caso, se vale judicializar certas demandas.

b) Experiéncias de exigibilidade judicial e administrativa desenvolvidas pelo
Ministério Publico e pela Defensoria Publica
A seguir, o resumo de algumas experiéncias de a¢des de exigibilidade com o apoio da

defensoria e do Ministério Publico.

Ministério Publico Federal
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A PFDCY (exigibilidade administrativa)

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao solicitou ao Fundo Nacional de Desen-

volvimento da Educacdo (FNDE) informacdes acerca da fiscalizagdo do Pnae quanto ao
cumprimento do disposto no art. 14 da Lei 11.947, que estabelece um minimo de 30%
de repasse dos recursos destinados ao programa em favor da aquisicdo de géneros ali-

menticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de

suas organizacgoes, priorizando os assentamentos da reforma agraria, as comunidades

tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

Nesse momento, ressaltou-se que:

embora a pandemia da Covid-19 implique a adogao de me-
didas excepcionais, é necessario observar adequadamente
os requisitos legais. Assim, além do minimo destinado a
agricultura familiar, setor produtivo importante para garan-
tia de abastecimento de produtos e combate a inseguranca
alimentar, é necessario observar o carater nutricional dos

alimentos e exercer a devida fiscalizagao.

Defensoria Publica da Unido*®

Em abril de 2020, a Defensoria Publica da Unido recomendou:

17

18
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« ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE:.

a) a manutencao, neste periodo de excepcionalidade, da
transferéncia do valor per capita aos estados e municipios,
autorizando sua destinacdo para a compra de cestas basicas,

independentemente da sangao ou da regulamentagdo do PL

Informacgdes disponiveis em: Oficio 153/2020/PFDC/MPF.

Informacéo disponivel em: Oficio 3567630/2020 - DPU SP/2DRDH SP.



786/20;

b) a orientagdo para que os gestores estaduais e municipais
possam destinar regularmente os produtos em estoque
adquiridos com verba do PNAE para os as familias dos estu-

dantes regularmente matriculados em sua rede de ensino;

« ao estado de Sao Paulo e aos municipios paulistas:

a) a continuidade de aplicacdo de or¢amento proprio desti-
nado ao PNAE;

b) que as escolas organizem entrega, semanal ou quinzenal,
de cestas basicas para as familias dos escolares, incluindo,
sempre que possivel, alimentos frescos. A entrega deve ser
feita a partir da definicdo prévia de calendario de entregas,
e a partir de estratégias eficazes para evitar aglomeracéo.
Os alimentos que compordo as cestas devem ser prioritaria-
mente produzidos pela agricultura familiar. Dessa forma, as
familias ficardo melhor alimentadas e as familias agricultoras
terdo assegurado o escoamento de sua produgdo e a geragao
de renda. Esta medida é fundamental para reduzir provaveis
prejuizos financeiros de agricultoras e agricultores familiares
(formais e informais) do PNAE, evitando, ainda, um enorme

desperdicio de alimentos.

Defensoria e Ministério Publico dos estados

Rio de Janeiro®®

Recomendacao (exigibilidade administrativa)

Em razdo da pandemia e da suspensao das aulas, a Defensoria Publica do Rio de Janeiro

Dados disponiveis em: Processo 0093472-52.2020.8.19.0001. Cartério da 12 Vara da Infancia,
da Juventude e do Idoso. Rio de Janeiro.
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recomendou a Secretaria Estadual de Educacéo (Seeduc) e a Secretaria Estadual de De-
senvolvimento Social e Direitos Humanos (Sedsodh) do Rio de Janeiro (Oficio Coinfancia/
DPGE 36/2020) a adogdo das seguintes medidas:

a) o fornecimento de cestas basicas semanais para a familia dos alunos, com a inclu-
sdo daqueles alimentos normalmente oferecidos e, em caso de necessidade de substitui-
¢ao por alimentos pereciveis, a garantia do minimo nutricional didrio que seria ingerido
na escola;

b) o aumento do valor eventualmente repassado as familias vulneraveis caso haja pro-
grama estadual de transferéncia de renda;

c) apds a adogdo das medidas acima, a realizacdo de informes a comunidade escolar
com o objetivo de lhe dar ciéncia do fornecimento dos alimentos e dos horarios em que
serao disponibilizados.

Esta recomendacao foi repetida, mas as secretarias ndo a acataram e passaram a conce-
der bolsa para as familias cadastradas em programas de assisténcia social. A secretaria
municipal para os alunos inscritos nos Programas Bolsa Familia e Familia Carioca, a
secretaria estadual para os inscritos no CadUnico e titulares de Bolsa Familia. Por essa
razdo, a defensoria ingressou com acao judicial.

Acao civil publica (exigibilidade judicial)

Na acdo judicial, a defensoria solicitou os seguintes topicos, além de pedir a transparén-
cia de dados e os devidos cuidados para evitar a propagagao do virus.

a distribuicdo de géneros alimenticios e/ou transferéncia de
renda, correspondentes ao numero de refei¢des normalmen-
te realizadas na escola, para todos os alunos da educacéo

basica das redes publicas do municipio e do estado;

a distribuicao imediata para esses alunos dos eventuais gé-

neros alimenticios que estivessem em estoque;
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quando da escolha dos géneros alimenticios, a observancia
de cardapio elaborado por nutricionista, respeitando as re-
feréncias nutricionais, os habitos alimentares, a cultura e a
tradicdo alimentar da localidade, dando-se preferéncia a ali-
mentos in natura e minimamente processados; sem prejuizo
de cardapio especial para aqueles alunos que necessitem de
atencao nutricional individualizada em razédo de estado ou

de condicdo de saude especifica;

a realizagdo de informes a comunidade escolar acerca da
transferéncia de renda e/ou da distribuicdo dos géneros
alimenticios, com a indicagao dos dias, horarios e locais nos

quais os responsaveis poderdo comparecer para retira-los;

em caso de suspensao do transporte coletivo e/ou na im-
possibilidade dos pais ou responsaveis legais retirarem os
itens, a distribuicdo dos géneros alimenticios na residéncia

do estudante ou nucleos proximos a residéncia.

Decisao liminar

A Justica do Rio de Janeiro, em maio de 2020, acatou o pedido da Defensoria Publica
para determinar que o estado e o municipio do Rio de Janeiro garantam a alimentagao
de todos os estudantes das suas redes publicas de ensino (municipal e estadual), “seja
com a distribuicdo de géneros alimenticios ou com transferéncia de renda”. A deciséo
diz ainda que os governos tém que deixar claro para a comunidade escolar, indicando
os dias, horarios e locais de entrega, sempre observando as medidas sanitarias. A seguir,
trechos da decisao®:

Isso posto, presentes os requisitos do art. 300, do CPC, defiro
parcialmente o pedido de tutela antecipada para determinar

que os réus:

20 Fonte: Processo 0093472-52.2020.8.19.0001. Cartorio da 1a Vara da Infancia, da Juventude e
do Idoso do Rio de Janeiro.

47



1. realizem o fornecimento de alimentagao para todos os seus
alunos da educacédo basica das redes publicas do municipio
e do estado do Rio de Janeiro, seja com a distribuicao de
géneros alimenticios ou com transferéncia de renda, corres-
pondentes ao nimero de refeicdes normalmente realizadas
na escola para suprimento das necessidades nutricionais

diarias para o seu desenvolvimento sadio;

2. esclaregam a comunidade escolar acerca da transferéncia
de renda e/ou da distribuicdo dos géneros alimenticios, com
aindicacao dos dias, horarios e locais nos quais os responsa-
veis poderdo comparecer para retira-los, sempre observando

as medidas sanitarias aplicaveis;

3. no caso de suspensao do transporte coletivo e/ou na im-
possibilidade dos pais ou responsaveis legais retirarem os
itens, realizem a distribuicdo dos géneros alimenticios na

residéncia do estudante ou nucleos proximos a residéncia;

4. promovam a publicidade da atuacdo com estrita observan-
cia ao disposto no art. 8° da Lei 12.527/2011.

Cada um dos réus devera cumprir todas as obrigagdes fixadas
no prazo maximo de dez dias a contar da intimacéo, sob pena
de incidéncia de multa diaria no valor de R$ 10.000,00 (dez

mil reais).

. Sao Paulo
Recomendacao (exigibilidade administrativa)

A Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo, por meio do Nucleo Especializado da Infan-
cia e Juventude, em margo de 2020, encaminhou recomendacdo as secretarias estadual e
municipal de Educagao para que adotassem todas as providéncias necessarias no sentido
de continuar a oferta de alimentagao a todos os alunos da rede publica que tiveram as
aulas suspensas, independentemente de as familias serem beneficiarias de programas de
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transferéncia de renda e estarem em determinados cadastros, da forma mais conveniente
para a administracao publica, mas que nao gerasse 6nus para as familias.

Arecomendacao nao foi respondida pela Secretaria Municipal de Educacdo, e a Secretaria
da Educacéo do Estado informou que seria criado o Programa Merenda em Casa para
atender cerca 700 mil estudantes de familias cadastradas no PBF e matriculados na rede
estadual. Para essas familias, seria repassado o valor estimado de RS 55 por estudante
para a compra de alimentos enquanto as aulas estivessem suspensas.

Acao civil publica? (exigibilidade judicial)

A defensoria publica de Sdo Paulo, em parceria com o Ministério Publico, ingressou com
uma acao civil publica para questionar a focalizacdo nos cadastrados do PBF e para re-
querer a universalizacdo do programa de alimentacao escolar emergencial.

Decisao do juiz em tutela provisdria de urgéncia

Em decisdo ndo definitiva e liminar, o juiz de primeira instancia determinou que os gover-
nos estadual e municipal estendessem “as medidas substitutivas de alimentagao escolar
atodos os alunos de educacao basica das redes publicas estadual e municipal de ensino,
no prazo de dez dias, sob pena de multa diaria de cem mil reais”.

Decisao em recurso no Tribunal de Justica de Sao Paulo

Houve recurso contra a decisao para o Tribunal de Justica que cassou a decisao argu-
mentando que a:

liminar é capaz de gerarrisco de lesdo a ordem publica, com-
prometendo a condugéo coordenada e sistematizada das
agoes necessarias a mitigagao dos danos provocados pela
Covid-19 (...) ndo se tratou de redugao do beneficio, como
parecem sugerir os autores da demanda, e sim de, excepcio-

nalmente, em razdo da grave crise decorrente da pandemia

21 Informagdes disponiveis em Processo 2069336-62.2020.8.26.0000.
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da Covid-19, acrescer beneficio aqueles, cujas finangas estédo
mais afetadas. Estado e municipio ndo excluiram ou diminui-
ram beneficio a que teriam direito todos os alunos da rede
publica, mas acrescentaram a possibilidade de recebimento
de merenda em casa, em dinheiro, por aqueles mais neces-
sitados, durante a suspensdo da atividade letiva. (...) Embora
pautada em efetiva preocupagdo com o atual cenario mun-
dial, a decisdo desconsiderou que a extensdo das medidas
substitutivas de alimentagdo escolar a todos os alunos das
redes estadual e municipal implica expressivo aumento de
recursos destinados a alimentacdo escolar, sem que exista

dotacdo orcamentdria suficiente.

. Bahia (exigibilidade judicial)
Na acdo publica de autoria da Defensoria do Rio de Janeiro, encontramos a seguinte
informacdo:

Vale destacar, ainda, decisdo do poder judicidrio da Bahia
que é contraria a focalizagédo da execugdo do programa (por

entrega de alimentos ou por transferéncia de renda):

Reforca-se que nesse sentido decidiu recentemente o Tribu-
nal de Justica da Bahia, em decisdo proferida pela 62 Vara
da Fazenda Publica de Salvador, nos autos n° 8031870-
11.2020.8.05.0001:

Pelo que se expendeu retro, e mais o que nos autos consta,
acolhendo a argumentacdo da DPE, DEFIRO O PEDIDO DE
LIMINAR, no sentido de, respeitando a discricionariedade da
administracdo publica quanto a escolha da forma a seguir,
determinar que o Estado da Bahia -, no prazo 48 (quarenta e
oito) horas Uteis, vez que o estado de calamidade publica am-
para a realizacdo da despesa deferida -, ‘providencie o for-
necimento da alimentacéo a todos os alunos da rede publica

estadual, que tiveram as aulas suspensas (...) independente
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. Rio Grande do Sul

de as familias serem beneficiarias de programas de transfe-
réncia de renda e estarem em determinados cadastros, seja
pelo repasse de verba, seja pela oferta de cestas basicas/
kit alimentacdo, ou ainda, da forma mais conveniente para
a Administragao Publica, desde que nao gere 6nus para as

familias, sob pena de multa diaria’.

Recomendacoes do Ministério Publico Estadual? (exigibilidade administrativa)

O Ministério Publico do Rio Grande do Sul determinou que as secretarias municipais de

Manoel Viana, Capdo do Cipé, Rosario do Sul, Cacequi, Nova Esperanca, Santana da Boa

Vista e Cacapava do Sul adotassem as providéncias necessarias e, dentre outras, fez as

seguintes recomendacoes:

I. assegurar a distribuicdo dos alimentos do Programa Na-
cional de Alimentagédo Escolar (PNAE) aos alunos da rede
municipal de ensino, priorizados aqueles pertencentes as
familias do Programa Bolsa Familia (PBF) e aos inscritos no
Cadastro Unico do Governo Federal, mesmo que ainda ndo
sejam contempladas no PBF, sem prejuizos de outros alunos
em vulnerabilidade indicados pela diregdo da escola, obser-
vadas estritamente as orientagdes exaradas pela Vigilancia
Sanitaria Municipal, para distribuicdo segura, ante a notéria
necessidade de prevencdo devido ao alastramento do Co-

vid-19; observando o que segue:
1.1. elaborar plano de agao, com participacao e fiscalizacdo
do Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE), bem como de

nutricionista da rede municipal (...);

1.2. devera a Secretaria Municipal de Educacao cientificar

22 Informacdes disponiveis no Procedimento 01138.000.091/2020. Procedimento Administrati-
vo de acompanhamento de Politicas Publicas (Ministério Publico do Rio Grande do Sul).
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a Vigilancia Sanitaria Municipal, para que proceda o acom-
panhamento de todo o processo de distribuicdo segura dos
alimentos do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE) (...);

1.3.a Secretaria Municipal de Educacéo devera remeter copia
desta Recomendacao a Vigilancia Sanitaria Municipal e ao
Conselho de Alimentagao Escolar (CAE) para que proceda o
acompanhamento de todo o processo de distribuicdo segura
dos alimentos do Programa Nacional de Alimentacéo Escolar
(PNAE).

. Experiéncias de exigibilidade politica

Embora a exigibilidade judicial, ou quase judicial, sejam mais frequentemente lembra-
das, a exigibilidade politica também é um caminho muito importante e acessivel. Em
alguns casos, o seu tempo de resposta pode ser menor que nos casos judicializados.

No entanto, os caminhos de exigibilidade ndo sdo excludentes. E possivel combinar acdes
de exigibilidade politica, como solicitagcdo de respostas do poder publico por parte de um
conselho de politica publica, e agcdes quase judiciais realizadas pelo MPF, por exemplo.
Cada caso deve ser analisado a luz da realidade local.

Aexigibilidade politica é a possibilidade de se exigir a realiza-
¢do dedireitos junto aos organismos de gestao de programas
e politicas publicas (Poder Executivo), junto aos organismos
de gestdo compartilhada responsaveis pela proposicao e
fiscalizagdo de politicas e programas publicos (Conselhos
de Politicas Publicas) ou junto aos representantes do Poder
Legislativo (VALENTE; FRANCESCHINI; BURITY, 2007).

No caso do Pnae, o Poder Executivo é representado pelo FNDE/Ministério da Educagao
e pelas secretarias estaduais e municipais de Educacao; os organismos de gestdo com-
partilhada podem ser os conselhos de Alimentagao Escolar, de Seguranca Alimentar e
Nutricional, de Desenvolvimento Rural, de Educacdo, dentre outros; e os representantes
do Poder Legislativo sdo os parlamentares (senadores, deputados federais, estaduais,
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distritais e vereadores). Para exigir alimentacao escolar acionando o Poder Legislativo,
vale identificar parlamentares ligados as pautas de educacdo, seguranca alimentar e
nutricional, agricultura familiar, assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente,
salde ou que sejam sensiveis ao assunto. Em alguns estados podem existir frentes par-
lamentares especificas que podem ser acionadas sobre algum desses temas ou sobre
temas préximos a tematica da alimentagao escolar.

O fato é que a exigibilidade politica é fundamental e representa o caminho mais acessivel,
ja que esses espacos respondem a demandas de cidadaos e cidadas. Por exemplo, é
parte das atribuicdes do CAE acompanhar dendncias de violagao ao direito a alimentacao
escolar, o que também se aplica aos conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional e
de Desenvolvimento Rural. Sdo espacos de didlogo entre a sociedade civil e poderes
publicos, ou, em outras palavras, entre titulares de direitos e portadores de obrigacao.

O Consea nacional € um importante exemplo de espago de exigibilidade politica no
campo da segurancga alimentar e nutricional. Entre 2004 e 2018, ao mesmo tempo que
recebia denuncias de violagdes ao direito a alimentacao, cabia a ele refletir e propor
acoes, programas e politicas para a realizagao deste direito para a sociedade brasileira
como um todo. No conselho nasceram as primeiras ideias de articular a compra publica
de alimentos da agricultura familiar e sua distribuicdo a titulares de direitos de poli-
ticas publicas, como a de alimentacao escolar. As discussées do Consea sobre o Pnae
subsidiaram ideias que se desdobraram em propostas importantes da Lei 11.947/2009
como um todo. Um grupo de trabalho do Conselho chegou a desenvolver, em 2005, as
Recomendacgées para exigibilidade do Dhana no contexto do PNAE?.

De maneira geral, o Consea era um dos pilares do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, responsavel
por formular e implementar politicas e planos de seguranga
alimentar e nutricional, estimular a integragdo dos esforgos
entre governo e sociedade civil, bem como promover o acom-
panhamento, o monitoramento e a avaliagdo da seguranga

alimentar e nutricional do Pais.

23 Este documento foi adaptado pela FIAN Brasil e esta disponivel no link: https://fianbrasil.org.
br/como-exigir-o-direito-a-alimentacao-e-a-nutricao-adequadas-no-pnae.
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Sua extincdo foi uma perda enorme as politicas de seguranca alimentar e nutricional
(SAN) e sua falta fica ainda mais sentida durante a pandemia, quando vemos o aumento
da fome sem uma politica estruturada para combaté-la de fato.

Apesar da auséncia do Consea nacional, os conselhos estaduais e municipais de Segu-
ranca Alimentar e Nutricional seguem atuantes em muitos estados e municipios. Tém
tido papel fundamental na resisténcia pela manutencao do sistema e da politica de SAN,
assim como na exigibilidade politica pelo direito a alimentacao e a nutricdo em varias
partes do pais.

A despeito de muitas experiéncias exitosas, pode acontecer de os conselhos de politicas
publicas apresentarem dificuldades para cumprir seu papel. No ambito do Pnae, ha re-
latos de CAEs bastante ativos e engajados, além de experiéncias em que se encontram
pouco ativos, excessivamente burocratizados, despolitizados ou fragilizados politicamen-
te. Nestes casos, sao comuns as reclamagdes de que as dendncias nao sao respondidas.

Quais sdo as razdes para que, em alguns casos, as deniincias nao caminhem dentro
dos conselhos?

Novamente, cada caso é Unico e precisa ser analisado pelo coletivo que esta no territé-
rio, de maneira a levantar as suas dificuldades, estratégias usadas, respostas obtidas,
empecilhos e potencialidades. Processos de avaliacao e reorganizacdo de conselhos
participativos podem ser complexos, mas sdo fundamentais para o amadurecimento
politico destas instancias e para o fortalecimento da participagao popular, que, por sua
vez, é o coragao da exigibilidade politica.

Como javimos, a prépria existéncia dos direitos humanos é resultado de lutas histéricas,
construidas em longos processos, com perdas e ganhos, durante bastante tempo. Por
isso, é preciso resistir e seguir em luta nesta caminhada coletiva.

Quando as agdes de exigibilidade politica sdo iniciadas junto aos portadores de obriga-
¢oes, é comum que as responsabilidades sejam empurradas entre os érgaos designados,
por isso além do conhecimento sobre o préprio direito: existe um marco legal que o
respalda? O que diz? Quem sdo os portadores de obrigacdes? Quem executa as politicas?
O respaldo dos e das titulares de direitos é parte fundamental do processo. A exigibilidade
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politica, no caso da alimentacao escolar, pode ser mais efetiva se contar com a participa-
¢ao ativa dos préprios estudantes e/ou responsaveis e da comunidade escolar em geral.
Isso porque, em espacos essencialmente politicos (conselhos, espacos de didlogo com
parlamento etc.), a pressao cidada é uma estratégia potente.

Assim, a escola deve ser um espaco de encontro e de formacdo de cidaddos para além dos
estudantes nela matriculados. E importante fortalecer os vinculos entre a comunidade
escolar para que nos momentos de mobilizagao para a defesa e promogdo dos direitos
esse laco ja exista, e 0 engajamento seja, portanto, organico. Dai a exigibilidade politica
ganha forca. Se a comunidade escolar estd distante das discussdes e decisdes sobre a
alimentacdo escolar e de outras demandas da escola, ela sequer pode identificar os riscos
ou as violagoes de direitos, propriamente ditas, quando ocorrem. Sem mobilizagado social,
a efetividade das agbes pode ser reduzida, porém, como vimos, essa mobilizacdo sempre
pode ser construida.

Para além da exigibilidade politica em si, a articulagdo politica é importante também
nas a¢des dos demais niveis de exigibilidade. Como se sabe, os direitos humanos séo
conquistados por meio da organizagao popular na luta pelo direito auma vida digna. Vale
lembrar que o sistema de justica, os poderes Legislativo e Executivo, seus integrantes e
suas agdes sdo todos politicos e respondem (ou ndo) a demandas, politicamente. Assim,
importa perceber que, também em processos de exigibilidade judicial e quase judicial,
um grupo organizado em torno de seus direitos tem melhores condicdes de incidéncia.

Se todos e todas reconhecem, apoderam-se de seus direitos e compreendem que eles
sdo conquistados por meio de mobilizacdo social, é mais facil que apoiem as lutas de
diferentes formas, de acordo, claro, com as suas possibilidades. Quando representantes
da sociedade civil exigem direitos com respaldo dos titulares de direitos a quem repre-
sentam, suas reivindica¢dées ganham mais forca, e suas lutas, mais sentido.

Como mobilizar?

Esta pode ser uma tarefa dificil porque vivemos numa sociedade organizada para de-
sorganizar as forgas coletivas e populares. Uma sociedade que diz que cada individuo é
responsavel por seu sucesso ou fracasso (medidos a partir de quanto dinheiro se é capaz
de ter/fazer), que diz que cada um tem seus problemas e deve cuidar sozinho deles; que
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tende a se pautar pela competicéo e produzir fragmentacédo do tecido social. Uma socie-
dade em que a solidariedade nao é um principio introjetado, certamente, é mais fragil
quanto a garantia de seus direitos. Por isso, uma boa dose de valorizagdo do sentido de
coletividade e solidariedade é sempre bem-vinda.

Dito isso, vale reforcar que sdo fundamentais, ndo apenas a exigibilidade politica, mas
aos outros niveis de exigibilidade:

1. aorganizacdo politica (ainda que ndo necessariamente institucionalizada);

2. a participagao (ou o respaldo) de titulares de direitos.

Com o objetivo de apoiar a reflexdo e inspirar formas de atuacao coletiva, apresentamos
relatos de experiéncias de exigibilidade politica nos estados da Bahia e de Sao Paulo e
nos municipios de Remanso (BA) e de Sdo Paulo pela garantia do Dhana no dmbito do
Pnae durante a pandemia de Covid-19.

. Estado de Sao Paulo®*

Desde outubro de 2019 e durante todo o ano de 2020, o Consea estadual de S&o Paulo
esteve vacante. Com a chegada da pandemia, o estado encontrava-se fragilizado no que
diz respeito ao controle social e ao didlogo entre sociedade civil e poder publico no cam-
po de soberania e seguranca alimentar. Nesse cenario, o Forum Paulista de Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional atuou como instancia de combate emergencial a fome
e apresentou recomendacdes e medidas ao poder publico. Dentre elas, foi entregue a
Assembleia Legislativa e ao Ministério PUblico uma proposta de plano de agdo emergen-
cial contemplando diferentes dimensées da SAN: renda, abastecimento, salde, acesso a
agua, equipamentos publicos e de assisténcia alimentar, como restaurantes populares,
cozinhas comunitarias e alimentagao escolar.

Em relacao a alimentacdo escolar, o estado optou por ofertar cartdes para a compra
de alimentos apenas aos escolares cujas familias estavam cadastradas em programas

24 Texto construido a partir de relato de participante do Férum Paulista de Soberania e Segu-
ranga Alimentar e Nutricional e atualizado em 9 de junho de 2021.
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de transferéncia de renda e/ou no Cadastro Unico. A decisio viola tanto o principio da
universalidade do acesso a alimentacao escolar quanto o direito de agricultores e agri-
cultoras de venderem seus alimentos para a alimentagao escolar, conforme garantido
pela lei do Pnae de 2009. Em alguns casos, esses alimentos ja estavam prontos para
serem entregues ao programa, 0 que causou prejuizos aos agricultores e o desperdicio
de alimentos adequados e saudaveis. Esta era a realidade, também, de alguns municipios
do estado, entre eles a capital, no inicio da pandemia.

Com o apoio do MPF, do FNDE e da Defensoria Publica, o Férum Paulista de SSAN con-
vidou a prefeitura de Sdo Paulo para um didlogo a fim de sensibilizar os gestores da
importancia de um plano emergencial para a alimentagdo escolar, o que, inicialmente,
nao surtiu efeito. A decisdo do grupo, entdo, foi tentar uma acédo de conciliacdo com a
prefeitura antes de se iniciar o processo de judicializagdo propriamente.

A acdo, movida pelo Ministério Publico Federal com o apoio do férum e de outras orga-
nizacdes, garantiu a pretendida conciliagdo. A prefeitura apresentou um plano de acéo
em que retoma a compra de alimentos da agricultura familiar e adota a distribuicdo de
uma cesta verde ou cesta saudavel, como é chamada. Depois de muita pressao, o grupo
- que agora conta com mais organizagdes da sociedade civil e conselhos participativos
- conseguiu, ainda, o apoio do poder publico para a elabora¢do de uma websérie, dispo-
nivel no YouTube, chamada Sabores da agricultura familiar25, com videos de educacéo
alimentar e nutricional, que aproxima agricultores familiares e estudantes e apresenta
receitas culinarias com a utilizacao dos alimentos fornecidos nas cestas. A construcdo da
série contou com a participagao de diversas organizacdes da sociedade civil, do CAE, do
Conselho Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional e da Secretaria de Educagao
do municipio. O grupo mobilizador mantém reunides quinzenais com a coordenadoria
de alimentagao escolar do municipio.

No caso do estado de Sao Paulo, a conciliagdo foi mais dificil, porque o governo colocou-
-se resistente a esta alternativa. Ainda assim, o Ministério Publico tem mediado reunides
mensais entre o Forum Paulista de SSAN e a Secretaria de Educagao do estado, que vem
apresentando medidas para retomar a compra da agricultura familiar. Um movimento
interessante, fruto desses encontros, foi a articulagdo com a Secretaria de Agricultura e

25 A websérie esta disponivel em: https://www.saboresagriculturafamiliar.org.br.
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Abastecimento para localizar agricultores familiares no estado.

A atuagao comprometida do Ministério Publico Federal em relagao ao direito a alimenta-
¢do escolar fez muita diferenca no processo de exigibilidade nesses dois casos. Vale notar
que em ambos a articulagado politica do Férum Paulista de SSAN parece ter impulsionado
acoes de exigibilidade politica - apresentacao do plano de agdo emergencial de SSAN ao
governo estadual, solicitacdo de apoio as frentes parlamentares e tentativas de didlogo
com os governos do estado e da prefeitura - e também de exigibilidade quase judicial, na
forma da agdo com o Ministério Publico. O grupo avaliou que seria importante buscar es-
tasvias antes deir a exigibilidade judicial e, ao que parece, foi uma escolha interessante.

O férum paulista tem atuado como articulador ndo s6 com organizagdes da sociedade ci-
vil e conselhos de politicas publicas, mas também com frentes parlamentares como as de
reforma agraria, agricultura familiar, seguranca alimentar e regularizacao fundiaria, além
do MPF, como ja citado. Nesse caso, as instancias institucionais aportam uma forga de
formalidade as reivindicagdes da sociedade civil. Assim, o grupo atua em diversos setores
edimensdes da seguranga alimentar e nutricional, apoiando iniciativas dos municipios e
criando condicdes para que a sociedade civil e os municipios possam desenvolver acdes
deincidéncia e exigibilidade do Dhana.

Em um movimento mais recente, e também com o apoio do MPF, tém trabalhado na
identificagdo dos 20 municipios com maior indice de inseguranca alimentar no estado,
utilizando-se de indicadores, como desnutricdo e mortalidade infantis. A partir deste
levantamento, a intengdo é criar uma espécie de pacto municipal por SAN, tendo como
porta de entrada, a alimentacdo escolar. A ideia é estimular que as prefeituras adotem
medidas para o enfrentamento da inseguranca alimentar, tendo o forum como articula-
dor nos territorios. Planejam a realizagdo de uma atividade com os prefeitos para compar-
tilhar experiéncias exitosas, dentre elas a do municipio de Sdo Paulo e a conversa com o
governo do estado, e com isso propor a criagao de redes locais de SAN das criangas, com
foco principal na alimentacao escolar.

. Estado da Bahia?®

26 Texto construido com base em relato de um conselheiro da sociedade civil do Consea-BA e
atualizado em 17 de setembro de 2021.
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A estratégia do governo do estado e representantes da sociedade civil do Consea-Bahia
para o enfrentamento da ma alimenta¢do durante a pandemia de Covid-19 foi a criagao
de um comité emergencial de Seguranca Alimentar e Nutricional para monitorar as agées
na area. O tema da alimentagdo escolar foi o primeiro a ser colocado em pauta como
prioridade, ja no inicio da pandemia, em fungao da preocupacdo com a alimentagéo dos
escolares e também com as compras da agricultura familiar.

Em funcao da demora na divulgacao das orientacdes federais sobre a alimentacgéo escolar
no contexto da pandemia, assim como aconteceu em outros estados, o governo da Bahia
optou por mobilizar seus préprios recursos. Foi aprovada na Assembleia Legislativa uma
lei para uso de RS 44 milhées do Fundo de Combate a Pobreza para atender 800 mil
estudantes durante o primeiro més da pandemia e, para que a acao fosse mais agil, foi
proposta a criagao do Cartao Alimenta¢do. Em um primeiro momento, o uso do cartdo
era restrito a alguns supermercados credenciados, mas na sequéncia liberou-se a compra
em qualquer estabelecimento comercial. Esse funcionamento gerou um impacto forte
na agricultura familiar, que ja estava organizada para oferecer seus produtos para a ali-
mentagao escolar.

Além de, no lugar do recurso do FNDE, usar um recurso do estado que poderia ser dirigi-
do a outras atividades emergenciais durante a pandemia, a escolha deixou de apoiar a
agricultura familiar local, que j& contava com a venda para o Pnae para compor sua renda
anual. Apesar de o valor do vale alimentacao ser maior do que seria o valor per capita
fornecido pelo FNDE, néo foi suficiente para garantir alimentacdo mensal adequada as
familias.

As organizagdes e movimentos sociais da agricultura familiar, via Comité Emergencial de
SAN, mobilizaram-se para pressionar o governo a garantir a compra de 30% de alimentos
oriundos da agricultura familiar para a alimentac¢ao escolar, mas, com a desobrigac¢do por
parte do FNDE, ela ndo chegou a acontecer até meados de 2021.

Com a mudanca na gestao do Consea estadual, a luta ganhou reforcos. O conselho con-
seguiu agendar audiéncia com o secretdrio de Educacdo e, em julho de 2021, foi lancada
chamada publica para aquisicdo de alimentos da agricultura familiar para o Pnae. No
entanto, ao analisar o edital, foram identificados os seguintes problemas:
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1) preco extremamente defasado, tanto em relagdo ao mercado, como em relagao
aos precos praticados pelas prefeituras e institutos federais de educacao (Ifes)
em suas chamadas publicas;

2) nao se levou em conta a questdo da regionalizacdo. A chamada trazia os mesmos
produtos para todos os territérios;

3) o edital foi realizado pelo portal de compras do estado, o Comprasnet.ba, nos
mesmos moldes das licitagdes, ou seja, na tomada de preco para construgao
da chamada, utilizaram o critério do preco minimo, critério de licitacdo (o
regulamento do Pnae recomenda preco médio);

4) as cooperativas e associacdes sé poderiam participar se apresentassem proposta
para todas as escolas do Nucleo Territorial de Educacdo (NTE), o que inviabiliza a
participacdo dos grupos pequenos;

5) o edital também colocava como obrigatério que os grupos apresentassem
propostas para todos os produtos da chamada.

Desta forma, foram necessarias outras audiéncias com o poder publico para ajustar o
edital as diretrizes do programa e as necessidades dos agricultores familiares, princi-
palmente daqueles de menor porte. Ap6s muita mobilizacéo, a sociedade civil, com a
lideranca do Consea, conseguiu assegurar algumas mudangas importantes:

1) foi retirada a obrigatoriedade de as cooperativas apresentarem propostas
de vendas com todos os produtos da chamada, permitindo que os grupos
pudessem definir os produtos que podem fornecer;

2)  foiretirada a obrigatoriedade de que os grupos sejam cadastrados no
Comprasnet;

3) para ndo atender a solicitacdo de adequacao dos precos, retiraram-se os itens
Cujos pre¢os eram mais injustos.

Assim, foram mantidos os mesmos precos e a obrigatoriedade de fornecer para todas as

escolas do NTE.

A experiéncia do Pnae no estado da Bahia apresenta pontos importantes de serem no-
tados para a exigibilidade politica: 1. a persisténcia das organiza¢des e dos movimentos
sociais na defesa de seus direitos ao longo do tempo e apesar das dificuldades; 2. a dife-
renca que faz um Consea forte e comprometido na reivindicagao de direitos; 3. a neces-
sidade de se manter atento e aguerrido, mesmo quando, aparentemente, a demanda foi
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resolvida. E relativamente comum que as reivindicacdes sejam atendidas em parte, mas
é fundamental que se garanta um minimo de justica, respaldado pelos marcos legais no
programa, nesse caso.

. Municipio de Remanso (BA)?*

0 processo de exigibilidade politica pela compra de alimentos da agricultura familiar
em Remanso acontece desde 2009. Todos os anos agricultores e agricultoras familiares
encampam uma nova luta para participar do processo de compra publica e a cada ano
encontram um novo desafio. Ap6s muita conversa com os gestores publicos, os produtos
da agricultura familiar foram incluidos na compra de alimentos para o Pnae nos tltimos
anos.

No inicio de 2020, com todas as pressdes habituais, conseguiram fechar um acordo com a
prefeitura para a construgao da chamada publica a partir do mapeamento dos produtos
da agricultura familiar e, assim, garantiram também produtos da pesca artesanal.

Foi firmado contrato com trés grupos formais, em que 90% das beneficiarias eram
mulheres (pescadoras artesanais e um grupo de mulheres que beneficiam frutas nati-
vas e cultivadas em polpas), e dez grupos informais que trabalhavam com horta, mel
e produtos do rocado (macaxeira, principalmente). Estavam envolvidas 42 familias e,
aproximadamente, R$ 570 mil firmados em contrato para ser executado ao longo do ano.

Com a chegada da pandemia e o cancelamento das aulas nas escolas, as entregas foram
canceladas, embora as organizacdes ja estivessem organizadas em um cronograma para
todo o ano. Apesar do desanimo e da tristeza, apds um tempo, o grupo conseguiu se
organizar para indagar o poder publico sobre como ficaria a situagao dos agricultores
e agricultoras nesse contexto, ao passo em que os gestores pediram um tempo até re-
ceberem as orienta¢des do Ministério da Educagao. Quando saiu a alteracdo da lei e
a resolucdo do FNDE, a Secretaria de Educacéo informou-os que naquele momento o
municipio ndo compraria os produtos da agricultura familiar por serem pereciveis. Ale-
gou dificuldade de logistica na distribuicdo e na entrega dos alimentos com seguranga e

27 Texto construido com base no relato de um técnico do Servigo de Assessoria a Organiza¢des
Populares Rurais (Sasop) que acompanha a experiéncia e atualizado em agosto de 2021.
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protecao para estudantes e familias.

Os agricultores ficaram um tempo sem reacéo, porque o CAE, inicialmente, apoiou a
posicdo da Secretaria de Educacao, e eles sentiram-se sem respaldo. Passado um tempo,
perceberam que os argumentos ndo eram justos: o recurso estava disponivel, a lei garan-
tia a compra de 30% da agricultura familiar, e a prefeitura decidiu sobre a inviabilidade
logistica sem os consultar, sem didlogo, sem ouvir de que forma poderiam se organizar
para resolver as questdes. A partir de entdo, deu-se inicio a uma articulagdo no territério
com parceiros locais: Colégio de Area Territorial (Codeter), Consea, CAE, CPT, sindicato
de trabalhadores rurais, secretaria de Agricultura, vereadores, todos uniram-se para
fortalecer a luta, mas, apesar de toda a presséo, a prefeitura seguiu na mesma posigao.

Mediante esta situagdo, o Servico de Assessoria a Organizacdes Populares Rurais (Sasop)
organizou uma denuncia que circulou nas redes sociais e teve boa repercussdo, o que
fez a luta ter maior visibilidade, inclusive externa, e pressionou a prefeitura a olhar para
a questdo de forma diferente. Desta vez, foi ela quem convidou representantes do movi-
mento para conversar, mas se recusou a abrir a chamada publica.

Com parceiros locais e apoio da Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA), os grupos
avaliaram novas formas de pressionar a prefeitura. Elaboraram uma carta de orientagao
para o gestor municipal reafirmando a importéancia da insercdo dos produtos da agri-
cultura familiar na alimentacgdo escolar naquele momento, argumentaram acerca das
dificuldades da agricultura familiar de escoar sua producéo e de sua maior dificuldade de
acessar canais de comercializagdo convencionais e apresentaram a situacao das familias
agricultoras que dependiam da venda para o Pnae para incrementar sua renda familiar.
Anexaram a carta um abaixo-assinado que, além de Remanso, circulou nos municipios
do Territério Sertdo de Sao Francisco.

A repercussao do caso foi tamanha que se tornou objeto do Relatério sobre violagdes ao
direito a alimentagdo escolar na pandemia de Covid-19, realizado pela Relatoria Nacional
de Direitos Humanos?.

28 DHESCA. Relatorio sobre violagdes ao direito a alimentagao escolar na Pandemia de covid-19.
Disponivel em: https://alimentacaoescolar.org.br/media/acervo/documentos/Relatoria_DireitoaAli-
mentacao_VF.pdf.
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Em 21 de junho de 2021, mais de um ano apds o inicio das mobiliza¢des, foi publicado
no Didrio Oficial da Uniéo o aviso de licitagdo chamada publica para o municipio, confir-
mando a forca da luta e da resisténcia popular e uma vitéria importante para o direito
humano a alimentacdo e a nutricdo adequadas no ambito do Programa Nacional de
Alimentacgao Escolar.

Apesar da vitéria dos agricultores, cabe a reflexdo sobre o papel do CAE no caso de Re-
manso.

Segundo o relato, a posicao do CAE, no inicio da pandemia, de se posicionar junto a
prefeitura e contra a compra da agricultura familiar foi bastante desarticuladora dos
movimentos. O conselho tem representantes do segmento que tentaram convencer os
demais conselheiros, mas sem sucesso. O argumento da prefeitura de que o recurso
estaria guardado e seria utilizado para comprar os produtos em outro momento nao
considerava o planejamento dos agricultores a partir dos contratos firmados no inicio
do ano e nem os impactos da falta de renda destas familias para a producao futura, ou
seja, desconsiderava as necessidades basicas e urgentes desse grupo, que se encontrava
vulnerabilizado.

A avaliacao, que é compartilhada também no documento da Relatoria Nacional de Di-
reitos Humanos, € que o CAE, no municipio, era muito fragilizado no que dizia respeito a
formacao politica e a compreensao sobre a garantia de direitos, tudo isso em um contexto
de falta de cultura de participacao.

Este é um traco presente em muitos outros municipios e estados no pais, e transformar

essa realidade é fundamental para a realizagdo do direito a alimentacéo escolar. Para
tanto, é necessario que pessoas e grupos convencidos da importancia da participagao
social para a realizacdo de direitos ocupem e apoiem a formacao desses espacos.

d) O que monitorar no Pnae a partir da perspectiva do Dhana %
No monitoramento das iniciativas é importante observar:

29 Orientacgdes retiradas do Guia Covid-19 alimentagdo escolar. CAMPANHA NACIONAL PELO
DIREITO A EDUCAGAO; FBSSAN, 2020.
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a. se todo os estudantes estao sendo atendidos, de modo a cumprir com o principio
universal do programa. No caso de focalizagdo, é preciso que seja feita uma justificativa
por parte do poder publico, e que a decisao sobre o publico a ser atendido seja tomada
de forma participativa e democratica, a partir de critérios capazes de abarcar todos os
gue necessitam e exigem o direito, e através de cadastros transparentes;

b. se estdo sendo estabelecidas estratégias e calendarios de entrega, de forma a manter
uma frequéncia de entrega regular e permanente, até o retorno as aulas presenciais e
priorizar estratégias que evitem aglomeracdes de pessoas, sendo o local escolhido amplo
e arejado;

c. se ha estratégias de comunicacao adequadas para que informacgdes sobre cadas-
tramentos, locais das entregas, calendario e horario cheguem a familia dos estudantes;

d. se os alimentos estdao chegando a povos indigenas, quilombolas e demais povos e
comunidades tradicionais;

e. se as mulheres chefes de familia estdo recebendo alimentos compativeis para ali-
mentar seus filhos.

f. se estdo sendo atendidas as necessidades dos estudantes que tém necessidades
alimentares especiais;

g. se estdo sendo asseguradas as condig¢des de seguranca e o fornecimento de EPlIs,
como toucas, mascaras e luvas, a todas as pessoas envolvidas na distribuicdo dos kits;

h. se a composicao das cestas atende minimamente as necessidades nutricionais e
se inclui alimentos frescos e saudaveis, preferencialmente adquiridos da agricultura
familiar;

i. se estd sendo garantida a aquisicao de 30% dos alimentos provenientes da agri-
cultura familiar;

j. se estdo sendo mantidos os contratos e calendarios de entrega dos agricultores
fornecedores, uma vez que a suspensao da entrega pode gerar desperdicio e/ou invia-
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bilizar sua producao futura;

l. se os agricultores estao tendo seus direitos garantidos em processos de negociacdes
e em novas chamadas publicas.
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