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Apresentacdo

Os artigos que compdem a secdo “Direitos Sociais e Politicas Publicas I11” identificam e
problematizam os direitos sociais e sua interface com a definic¢éo de politicas publicas a luz
das redefini¢des produzidas pela Constituicdo Federal de 1988 que veio a representar um
marco na histéria do constitucionalismo brasileiro, ao consolidar um pacto social em prol da
dignidade humana e da justica social. Sob a égide do Estado Democrético de Direito, a
"Constituicdo Cidadd' elevou os direitos sociais ao nivel de principios fundamentais,

comprometendo o Estado e a sociedade na construgdo de uma nagdo mais justa e inclusiva,
particularmente os direitos inerentes a dignidade e ao bem-estar.

As pesquisas trazidas elegem temas centrais tais como a educacéo, seguranca alimentar e
identidade de género, dentre outros, discutindo a efetividade de politicas publicas, seus
limites e insuficiéncias. No que diz respeito a educagdo como direito fundamental de
natureza social é discutida a dificuldade de assegurar a finalidade de permanéncia na escola
tornando evidente a distancia entre a previsdo legal constitucional e o instituido.

Outro destague de discusséo € acerca do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), considerado uma das maiores politicas publicas de seguranca aimentar e
nutricional do mundo, sendo responsavel por garantir a alimentagdo de mais de 40 milhdes
de estudantes. O PNDR destina-se a promover uma alimentacdo saudavel, com alimentos
variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradicbes e que apoiem o desenvolvimento
sustentavel, com valorizagdo dos géneros alimenticios produzidos em ambito local. Porém,
em que pese a relevancia do Programa sua implementacdo ainda carrega em si a dificuldade
de superacdo do paradigma assistencialista exigindo os gestores publicos uma perspectiva
multidisciplinar e inter-relacional capaz deincluir a populago e seus Usuarios.

Considerando os impactos dos avangos tecnol gicos no processo de tomada de decisdo pela
administracdo publica, sujeita ao dever de motivar seus atos com base em evidéncias, o grupo
coloca em discussdo o0 progresso informacional como instrumento que permite ao
administrador a devida consideracéo das particularidades e necessidades dos grupos e dos
individuos considerados em suas especificidades, afetados pela acdo estatal, afim de evitar a
suainvisibilidade social, destacadamente na defini¢do, planejamento e execucdo de politicas
publicas.



Explorando o Protocolo para Julgamento com Perspectiva de Género, discutindo o

compromisso do CNJ em abordar essa forma especifica de violéncia por meio de politicas
publicas, € discutida o enfrentamento da violéncia doméstica no Brasil, sendo trazido estudo
comparativo das politicas judiciarias nacionais de enfrentamento a violéncia contra a mul her,
com foco no Brasil e no México. Ambos os paises tém enfrentado desafios significativos no
combate a violéncia de género, motivando a implementacdo de legislacdes e politicas
especificas para proteger as mulheres e punir os agressores. No Brasil, aLel Maria da Penha,
promulgada em 2006, representa um marco legidativo fundamental, estabel ecendo medidas
protetivas e criando Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contraa Mulher. A Palitica
Naciona de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres complementa essa legislacéo,
coordenando acfes integradas entre diferentes setores e promovendo a conscientizacdo e
educacdo sobre o tema, para tanto utilizou-se como base a resolucdo 254 do CNJ. No
Meéxico, a Lel Geral de Acesso das Mulheres a uma Vida Livre de Violéncia, de 2007,

também desempenha um papel crucial na protecéo das mulheres contra todas as formas de
violéncia, estabel ecendo mecanismos juridicos e institucionais para prevenir, atender, punir e
erradicar avioléncia de género.

Sem deixar de privilegiar a governanca climatica multinivel e como esta influéncia na criacdo
de politicas publicas no Brasil para a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéticas, é
discutida a evolugdo conceitual da governanca climatica e a aplicacdo da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima (PNMC), demonstrando a complexidade e desafios enfrentados
para aimplementacdo da governanca climatica.

Em sintese, os artigos publicados nessa secéo séo de grande relevancia e atualidade cuja
leitura € obrigatdria para estudiosos, juristas e interessados na area



DESENVOLVIMENTO DO PNAE DIANTE DA MUDANCA DA CONCEPCAO DE
DIREITO A ALIMENTACAO

DEVELOPMENT OF THE PNAE IN THE FACE OF THE CHANGE IN THE
CONCEPTION OF THE RIGHT TO FOOD

AnneKarolliny DeAraujo1
Eduardo Goncalves Rocha 2

Resumo

O Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE) é uma das maiores politicas publicas
de seguranca alimentar e nutricional do mundo, sendo responsavel por garantir a alimentacéo
de mais de 40 milhdes de estudantes. Destina-se a promover uma alimentacdo saudavel, com
alimentos variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradicbes e que apoiem 0

desenvolvimento sustentavel, com valorizacdo dos géneros alimenticios produzidos em

ambito local. Entretanto, o programa ndo surgiu em sua extensdo multidisciplinar e inter-
relacional com a populacdo e seus usuarios. Teve, na verdade, que passar por um complexo
desenvolvimento de suas bases, que anteriormente eram voltadas para o assistencialismo.

Diante desse contexto, esse texto tem por objetivo levar o leitor a entender como essa
mudanca foi possivel, por meio de uma reconstrucéo da histériado PNAE, com base em uma
revisdo de literatura, que demonstre sua atuacdo por meio da concepcdo de direito a

alimentac8o de cada época. Dessa forma, sera possivel demonstrar a passagem de uma
politica publica assistencialista, que esta ligada apenas a sobrevivéncia do individuo -

causando subserviéncia - para um programa que visa garantir tal direito de forma completa e
gue auxilie nas melhores oportunidades para os estudantes, de modo a garantir uma cidadania
plena.

Palavras-chave: Programa nacional de alimentacdo escolar, Direito a alimentagdo adequada,
Seguranca alimentar, Politicas publicas

Abstract/Resumen/Résumé

The National School Feeding Program (PNAE) is one of the largest public policies for food
and nutrition security in the world, being responsible for ensuring the nutrition of more than
40 million students. It aims to promote a healthy diet, with varied, safe foods that respect
culture, traditions and support sustainable development, with the valorization of foodstuffs
produced at the local level. However, the program did not emerge in its multidisciplinary and
inter-relational extension with the population and its users. It had, in fact, to go through a
complex development of its bases, which were previously focused on welfare. In this context,

1 Discente da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Goiés.

2 Professor Associado na graduacdo em Direito e na Pés-graduacéo em Direito Agréario (mestrado e doutorado)
na Universidade Federal de Goiés. Doutor em Direito pela Universidade de Brasilia (2013).
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this text aims to lead the reader to understand how this change was possible, through a
reconstruction of the history of the PNAE, based on a literature review, which demonstrates
its performance through the conception of the right to food at each time. In this way, it will
be possible to demonstrate the transition from a public welfare policy, which islinked only to
the survival of the individual - causing subservience - to a program that aims to guarantee

this right in a complete way and that assists in the best opportunities for students, in order to
guarantee full citizenship.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. National school feeding program, The right to
adequate food, Food security, Public policies
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INTRODUCAO

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) possibilitou a disponibilizagao
de alimentos mais saudaveis e confiaveis, o que promoveu condi¢des mais adequadas para
melhoria do desempenho e aprendizado nas escolas brasileiras. Desse modo, este artigo parte
do pressuposto de que o PNAE, além de uma politica publica, ¢ também uma constru¢ao
juridico-social. Nesse caso, o Direito desempenhou um papel central na criagdo dos
mecanismos que asseguraram o seu desenvolvimento. O foco do texto serd definir o que ¢ o
PNAE, demonstrar o papel do Direito Humano a Alimentagdo Adequada (DHAA) na sua
constitui¢do e no seu florescimento, bem como apresentar seu atual processo de eficacia.

Este trabalho elaborou a seguinte questdo: como se deu o surgimento do Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar e sua evolugdo até o estagio atual de atuagdo, que ¢ pensado
como um fortalecedor das politicas publicas, destinando-se a garantia de diversos direitos e a
promogdo e ao desenvolvimento da cultura local. A partir dessa questdo, entdo, poderemos
compreender a ascensdo e o fortalecimento do PNAE segundo o conceito do direito a
alimentacao de cada momento da sua histoéria.

Com o objetivo de entender essa formulagdo, serd dividido, metodologicamente, o
texto em trés partes: 1) Em primeiro lugar, ¢ importante definir o objeto aqui estudado, o
PNAE; 2) Em segundo lugar, serd demonstrado os marcos historicos € como o programa foi
estruturado a partir da concepgao do direito a alimentagdo, que surgiu apds a Segunda Guerra
Mundial e teve por base a teoria hegemdnica dos direitos fundamentais; 3) para finalizar,
explorar-se-4 a atuagdo atual do PNAE, que se rege pelo ponto de vista da teoria critica dos
direitos humanos e pela perspectiva de construgdo social do direito.

Entender o que ¢ o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar ird agregar na
significagdo e desenvolvimento do artigo, visto que isso possibilitard compreender a historia e
a evolu¢do do projeto junto ao direito a alimentacdo, elucidando como foi fundamental o
papel do direito como constru¢cdo social para a atual efetivagdo. Para aperfeicoamento do
assunto, iremos demonstrar a mudanga conceitual do programa por meio da contraposi¢ao dos
eventos que caracterizam o PNAE.

Como guias tedricos para a reflexdo presente em tal andlise, contar-se-4 com
Habermas, Josué de Castro e Joaquin Herrera Flores. A partir da autocompreensao de cada
comunidade sobre o que significa ser livre e igual, os direitos fundamentais ganham fei¢des
concretas ao contextualizar-se, isto ¢, a politica publica aqui analisada foi moldada e

consolidada a partir do que a sociedade em cada momento compreendeu como direito a
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alimentacdo. Por essa razdo, o PNAE, como ¢ entendido hoje, ¢ fruto das reflexdes
provocadas por Josué de Castro, na década de 40, que em meio a um pais que enfrentava
severos problemas de fome e que ainda ndo discutia sobre o tema, revisitou um movimento
emergente marcado por questionar o siléncio sobre a mazela e por fomentar debates que
perduram até o presente.

Por fim, ¢ valido pontuar que o PNAE ndo nasceu ja consolidado, seu processo ¢
dindmico, assim como o conceito de direito a alimentagdo, que nao ¢ estatico e pré-definido.
Afinal, como defendido por Joaquin Herrera Flores, os processos de luta e, portanto, o agir
humano em busca das satisfagdes dos direitos provocam a ressignificacdo do sentido do
DHAA, motivando cada vez mais uma politica publica voltada para a sociedade.

Diante deste contexto, esse estudo trata-se de uma revisdo da literatura, que se
enquadra na revisdo interpretativa € em uma revisdo narrativa de carater qualitativo, essa
metodologia envolve uma busca mais organica que utiliza diferentes abordagens para
encontrar e identificar artigos e documentos potencialmente relevantes.

Foram feitas buscas bibliograficas nas seguintes bases de dados: Scientific Electronic
Library Online (SciELO), Google Académico, Biblioteca Brasileira de Teses e Dissertagoes
(BDTD) e Portal de Periodicos CAPES. Foi utilizado os seguintes descritores: Alimentagao
Escolar, Direito Humano a Alimentagdo Adequada e PNAE, correspondentes ao periodo de
2019 a 2024. Além das bases de dados cientificos, foram utilizadas as “homepages” do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE), da Presidéncia da Republica e do Diario
Oficial da Unido (DOU), de forma nao sistematica.

Optou—se por escolher o PNAE como promotor do direito fundamental a alimentacdo
dentre as diversas politicas publicas, pois, por meio desse projeto, podemos analisar a
evolugdo do conceito de direito a alimentacao. Desde a sua criagdo em uma época em que o
Estado assumia um papel paternalista e o direito a alimentacdo servia para a assisténcia dos
miseraveis até a sua transformacdo em um direito que se aproxima com os outros direitos
humanos para sua concretizacdo. Ademais, o debate sobre o direito a alimentagdo no Brasil
foi escolhido por se tratar de um assunto fundamental, visto que se urge garantir e concretizar
com urgencia tal direito, tendo em vista que a demanda social ¢ expressiva, pois, conforme a
ONU, por meio do relatério “O Estado da Seguranca Alimentar e Nutricdo no Mundo
(SOFI)” 21,1 milhdes de pessoas no pais passaram por inseguranca alimentar grave e 70,3
milhdes de pessoas estiveram em estado de inseguranga alimentar moderada.

Assim, a partir desse ponto podemos enunciar perguntas: como as politicas publicas se

modificam de modo a atender a demanda social? De que forma o PNAE foi influenciado pelas
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mudangas de idealizacdo do direito a alimentagdo? Quais sdo as adversidades que o PNAE

enfrenta para efetivar o direito a alimentagao?

1- O PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) é o programa mais duradouro
de seguranca alimentar e nutricional do pais. Em suas quase sete décadas de existéncia,
contribuiu para um avango significativo nos programas sociais de suplementagdo alimentar,
sendo considerado o maior em vigéncia na América Latina.

Hoje, o projeto atende aproximadamente 40 milhdes de estudantes. Esse numero de
matriculados abrange todas as etapas da educagdo basica, as entidades qualificadas como
filantrépicas ou por elas mantidas, as escolas confessionais mantidas por entidade sem fins
lucrativos e as escolas comunitarias conveniadas com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios. Dessa forma, o projeto - baseado nos principios de universalidade, igualdade,
continuidade e solidariedade - tornou-se um dos maiores de alimentagdo escolar, sendo
exemplo e referéncia ao redor do mundo (Brasil, 2024).

Sua atuagdo consiste no repasse de recursos financeiros federais para o atendimento
dos estudantes, visando garantir o Direito Humano a Alimentagdo Adequada (DHAA) e a
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), para, assim, contribuir com o crescimento e
desenvolvimento biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento escolar ¢ a formacao de
habitos alimentares saudaveis dos alunos (Brasil, 2024).

As agdes de educagdo alimentar e nutricional, além da oferta de refeigdes que cobrem
as necessidades nutricionais durante o periodo letivo, ¢ um eixo fundamental para a garantia
da Seguranga Alimentar e Nutricional no Brasil, visto que o pais possui uma enorme parcela
da populacdo vulneravel a caréncia alimentar ¢ a fome todos os dias. A insuficiéncia
nutricional é tamanha que fez o pais retornar ao “Mapa da Fome” da Organizacao das Nagdes
Unidas em 2022

A missao do Programa se estende a finalidade de diminuir a fome e as taxas de
desnutricdo, pois, seu escopo ¢ promover a qualidade de vida dos escolares, possibilitando a
dignidade da alimentagdo, por meio do emprego da alimentagdo saudavel e adequada, que

compreende o uso de alimentos variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradigdes e os

" Em 2005, a ONU estabeleceu oito metas principais como Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, dos quais
o primeiro mencionado ¢ “Acabar com a fome e a miséria”. Dentre as estratégias foi criado o Mapa Mundial da
Fome para acompanhar os indices de inseguranca alimentar ao redor do mundo (ODM Brasil, 2023).
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héabitos alimentares saudaveis. Isso € realizado mediante a designacdo de um Nutricionista
Responsavel Técnico, que elabora cardapios que respeitem as diferencas biologicas entre
idades e condi¢des de saude dos alunos que necessitem de atencao especifica e aqueles que se
encontram em vulnerabilidade social (Brasil, 2024).

Ao ler sobre o PNAE, podemos, a principio, entender, que, apesar de ter como foco o
direito a alimentagdo, também ¢ uma politica social que engloba diversos outros direitos
sociais, em uma rede multidimensional. Como parte do seu designio, o projeto promove uma
interacao entre diferentes direitos positivos, como o direito a educacao, pois procura diminuir
a evasdo escolar e fazer da escola um lugar de interesse aos estudantes, além de um espago de
promogdo ao direito a vida e a saude, pois, seus carddpios sdo construidos observando as
orientagdes do Ministério da Saude para promocao da saude por meio da alimentacao
saudavel. Ademais, ha o apoio ao desenvolvimento sustentavel, com uma valorizagao dos
géneros alimenticios produzidos pela agricultura familiar e pelos assentamentos da reforma
agraria, pelas comunidades tradicionais indigenas, das comunidades quilombolas e dos grupos
formais e informais de mulheres, visto que o programa determina que 30% do valor repassado
pelo FNDE seja utilizado para compra de produtos da agricultura familiar.

A exigéncia que as marmitas escolares tenham produtos saudaveis produzidos no
proprio municipio por agricultores familiares ¢ um importante instrumento para a valorizagdo
da cultura alimentar e nutricional local, promovendo o desenvolvimento local. J4 que o
intercambio de experiéncias e produtos, propicia aos microempreendedores rurais, que estao
longe dos grandes centros, um mercado para venda de seus produtos.

Todavia, o PNAE nem sempre foi uma politica publica pautada na interagdo
sociocultural, que respeita a igualdade e autonomia de seus destinatarios, que entende que o
direito a alimentacdo se trata de um direito a alimentos saudaveis e adequados, que ndo sejam
maléficos a natureza e que gere sustentabilidade, visto isso, para entender como funciona a
politica atual do programa ¢ necessario entender suas origens e sua evolugao.

Dessa forma, nos proximos topicos essa pesquisa ira realizar uma construgao historica
do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, concomitantemente com a mudanga dinamica
da concep¢do de direito a alimentacdo no Brasil, que conforme evoluiu levou consigo
mudancas no PNAE. Isso vai ser demonstrado ao ressaltar os marcos politicos, institucionais
e administrativos que influenciaram a concep¢do e a consolidacio do PNAE. Esse
desenvolvimento ird retratar a mudanca do pensamento da teoria hegemonica dos direitos
humanos, que fez do direito a alimentacdo, por um longo periodo, um direito assistencialista e

descontextualizado com a sociedade para a teoria critica de que o direito a alimentagdo deve
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ser pensado coletivamente, ouvindo os movimentos sociais que foram os responsaveis por
contextualizar e fazer das politicas publicas, como o programa aqui analisado, um meio de

interlocucao dos direitos humanos.

2 - ESTRUTURACAO DAS POLITICAS PUBLICAS PROMOTORAS DO DIREITO
A ALIMENTACAO

Até a década de 1940 o assunto fome e direito a alimentacdo ndo era muito discutido
na sociedade. Os horrores da Segunda Guerra Mundial provocaram uma discussao
internacional sobre direitos universais, assim, segundo o pensador italiano Bobbio (p. 25,
2004), os direitos humanos nasceram por meio da consolidagdo das doutrinas jusnaturalistas
em que eram tidos como direitos naturais universais e, posteriormente, na positivagdo no
Direito Estatal pelos Estados Liberais, sob a crenca de que a existéncia de um efetivo sistema
de protecdo internacional evitaria futuras violagdes tais quais as ocorridas no regime nazista.

Os direitos fundamentais foram consagrados e reconhecidos internacionalmente com a
aprovacao pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, de 10 de dezembro de 1948, constituiu o marco inaugural no desenvolvimento da
ideia contemporanea de direitos humanos. Assim, em seu artigo 25, ela discorreu sobre o

direito a alimentagdo de forma ampla.

Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si ¢ a sua
familia satde, bem-estar, inclusive alimenta¢do, vestuario, habita¢do, cuidados
médicos e os servigos sociais indispensaveis e direito a seguranca em caso de
desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. (Art. 25. 217[IIT]A, 10,

dezembro de 1948)

Apods a Segunda Guerra Mundial, surgiu o Estado Social, que tem seu centro voltado
para o discurso de materializacdo de direitos, que se responsabiliza pela realizagao de
politicas publicas que visam construir uma cidadania perpassada por direitos sociais como: a
saude, educagdo, emprego, cultura e alimentagdo. Assim um individuo que padece de fome ¢
considerado hipossuficiente e precisard ser tutelado pelo Estado. Isso ¢ expressivo apos as
guerras mundiais em que uma massa de hipossuficientes precisou de um governo paternalista

que vai dizer os direitos deles e como serdo alcangados pelas politicas publicas. Porém,
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devido a essa tutela assistencialista do Estado, as vozes da massa que sofre das mazelas sdo
desconsideradas e ndo ha participacao popular nas decisdes das politicas publicas.

Dessa forma, os direitos fundamentais, como o direito a alimentagdo, sob as lentes
epistemologicas da teoria tradicional e hegemonica era sendo visto de forma estatica, na qual
ja se estabelece previamente a delimitagdo conceitual, independente de uma contextualizagao
dos conflitos politicos € econdmicos em torno desse.

No Brasil, a fome encontra suas raizes em um processo historico-politico de formagao
da economia brasileira, tendo sua origem no periodo colonial, em que a prioridade do
mercado era a exportacdo de matéria-prima, como o agucar, tabaco, ouro, diamante, algodao e
café, dessa forma, a populacdo mais pobre foi forcada a abandonar a policultura pela
monocultura fazendo assim com que a alimentagdo fosse mais pobre nutricionalmente (Da
Silva e De Sa, 2009).

A primeira a¢do do governo brasileiro para evitar a fome foi tomada em 1700, quando
areas de cultivo de cana de agucar e tabaco foram substituidas para dar lugar as plantagdes de
alimentos (Rocha e Guedes, 2006), porém mesmo com escassas acdes para evitar a fome, o
pais ndo contou com uma discussao séria e eficaz até a década de 1940.

Josu¢ de Castro, com seu classico “Geografia da Fome” foi o responsavel pelo
primeiro mapa da fome do pais, que fez com que uma discussdo pudesse finalmente ser
iniciada, acompanhando os determinantes da fome e apontando vias para a superacao do

problema.

Nenhum plano de desenvolvimento ¢ valido, se ndo conduzir em prazo razoavel a
melhoria das condi¢des de alimenta¢do do povo, para que, livre do peso esmagador
da fome, possa este povo produzir em niveis que conduzam ao verdadeiro
desenvolvimento econdmico equilibrado, dai a importancia da meta “Alimentos para

0 povo”, ou seja, “a libertagdo da fome”. (CASTRO, 2008, p. 58)

Ele (CASTRO, 2008) apontou que o siléncio sobre tal mazela era premeditado, pois o
mercado ¢ guiado pelo lucro e ndo pela justica social, assim, os déficits alimentares estavam
interligados com a estrutura econdomica ¢ o modelo de desenvolvimento que vigorava.
Ademais, a fome estava associada a diversos preconceitos, que provocavam esse descuido em
relagdo aos cuidados alimentares de todos. A teoria malthusiana preconizava que a explosao
demogréfica causaria a fome, visto que a populagdo crescia em progressdo geométrica e os

recursos alimentares em progressdo aritmética, ocasionando, inevitavelmente, a fome. Ja a
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teoria de Vogt, propunha a necessidade de deixar inimeros individuos morrerem para
estabelecer o equilibrio mundial entre a produgdo de géneros alimenticios e a populagio.

Essas teorias pessimistas consolidaram o siléncio do mercado, visto que havia essa
ideia de que infelizmente as pessoas teriam que passar fome e até morrer para que a sociedade
pudesse se estabilizar. Josué de Castro (2008) demonstrou por meio de argumentos solidos
que essas teorias eram preconceitos € que mesmo com os fatores climaticos e econdmicos que
influenciam nas condi¢des alimentares de uma populagdo, a fome estava mais relacionada a
estrutura econdmica.

O autor (CASTRO, 2008) entdo rompe com essa ldgica economicista mostrando que a
fome era injusta, que se tratava de um problema social e isso envolve a esfera publica, pois
em uma sociedade em que todos sdo iguais, nao € justo que uma parte da populagao enfrente
essa mazela, que ¢ uma agressdo aos critérios da justica social. O contexto nacional de
descoberta da fome, em que Josué¢ de Castro ¢ a grande expressdo, bem como a fome
internacional, que marcava a Europa apos a Segunda Grande Guerra, levou a uma grande
discussdo publica nacional e internacional sobre as razdes da fome e como supera-la. Surge
nesse momento uma reflexdo coletiva que estd decidida a assumir novos compromissos
sociais.

Em 1955, em 31 de margo, pelo Decreto n® 37.106/1955, o pais inaugurou a primeira
acdo voltada ao direito de alimentacdo escolar, que se tornou a base para todos os programas
posteriores, a Campanha de Merenda Escolar (CME). Essa acao foi constituida por meio da
concepgdo de direito a alimentacdo da época, que considerava a fome um problema social,
porém ainda ndo associava esse combate a fome como um direito de um cidaddo, assim essa
campanha se construiu de uma maneira assistencialista. A CME foi construida por meio de
convénios com organismos internacionais, o Fundo Internacional de Socorro a Infincia
(FIS/UNICEF) e a Commodity Credit Corporation (CCC), autarquia do Ministério da
Agricultura Americano (Dos Santos Lima e et 2023).

O pais recebeu doagdes de leite em pd, margarina e capsulas de vitaminas as criancas,
nutrizes e gestantes, mediante programas de entregas gratuitas de alimentos aos paises da
América Latina, porém as doa¢des impunham que o governo brasileiro complementasse as
refeicdes servidas com alimentos de alto valor nutricional. Por esta condicdo, “alimentos
racionais” foram ofertados, esses eram alimentos formulados oriundos da Industria de
Alimentos. Ou seja, o programa teve sua formacao inicial em um contexto de programas de
combate a desnutri¢do, tomando uma conotacido de um programa de suplementacdo alimentar

para escolares de baixa renda (Dos Santos Lima e et 2023).
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No ano de 1956, o presidente Juscelino Kubitschek modificou o CME para a
Campanha Nacional de Merenda Escolar (CNME), criando um fundo especial para custear as
acoes de promogao da alimentacdo escolar (Dos Santos Lima e et 2023).

Na década de 60, houve a promog¢ao do surgimento da agdo emergencial “Programa
Alimentos para Paz” que tinha o intuito de fornecer alimentagdo escolar e apoiar o
desenvolvimento rural, nesse momento podemos perceber uma mudanga significativa nas
acoes feitas pelo governo. O pais alinhava mais de um objetivo em uma sé politica publica,
promovendo o direito a alimentacdo escolar em conjunto com o direito ao desenvolvimento
rural. Entretanto, ainda percebemos que a alimentagdo escolar tinha a funcdo de assisténcia a
caréncia nutricional dos estudantes em vulnerabilidade social (Dos Santos Lima e et 2023).

Novamente a politica publica foi modificada de CNME para Campanha Nacional de
Alimentagao Escolar (CNAE), pelo Decreto n° 56.886/65. Essa nova forma procurava servir
verdadeiras refeicdes aos alunos por meio do Programa de Almocgo Escolar. O Brasil iniciou a
compra de alimentos na industria nacional, visto que as doagdes provenientes dos EUA foram
reduzidas, dessa forma, a alimentacdo ofertada era, prioritariamente, composta de géneros
industrializados e formulados, como sopas, mingaus e biscoitos (Dos Santos Lima e et 2023).

E evidente, que as politicas publicas até o momento existentes, foram implantadas,
desde o inicio, sob a égide dos interesses da industria de alimentos, inicialmente, servindo de
escoamento dos excedentes da produgao americana e, em seguida, com uma forte ligagdo com
a industria de alimentos brasileira (Dos Santos Lima e et 2023).

Nos anos da década de 70, as mudangas na agricultura e na area do direito a
alimentacdo fez surgir novos horizontes sobre a fome e o direito a alimentagdo, visto que as
teorias malthusiana e de Vogt finalmente foram refutadas, j4 que com a Revolucao Verde a
producdo de alimentos era suficiente para suprir todas as necessidades humanas de
alimentacdo. Entretanto, a fome persistia e ndo diminuia, demonstrando assim que se tratava
de um problema muito mais sério e social do que se achava antes. Criou-se o Instituto
Nacional de Alimentagdo e Nutricao (INAN), responsavel por formular o Programa Nacional
de Alimentagdo e Nutricdo (PRONAN), para melhorar a conjuntura da alimentacao e nutri¢ao
dos brasileiros (Dos Santos Lima e et 2023).

Entre 1974 e 1975, ha o Estudo Nacional de Despesas Familiares (ENDEF),
promovido pelo IBGE, que foi a maior pesquisa em matéria de alimentacdo e nutri¢dao do pais.
Nela identificou-se que 67% da populacdo brasileira apresentava um consumo energético
inferior as necessidades nutricionais minimas, recomendadas pela Organizagdo Mundial de

Satde (OMS). Os dados do estudo foram alarmantes, principalmente, em relagdo a
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desnutricdo energético-proteica, constatada em 46,1% dentre as criangas menores de cinco
anos, em 24,3% dos adultos e idosos do sexo masculino e em 26,4% no sexo feminino (Dos
Santos Lima e et 2023).

Em 1979, surge entdo, a nomenclatura utilizada até hoje de Programa Nacional de
Alimenta¢do Escolar, no governo de Jodo Batista Figueiredo, com objetivo de suprir as

necessidades diarias dos alunos entre 15 a 30%, durante os 180 dias letivos (Souza, 2016).

3 - PNAE COMO DIREITO CONSTRUIDO SOCIALMENTE

O final da Segunda Guerra provocou o surgimento do conceito de seguranga alimentar,
visto que o controle da alimentacdo poderia levar a vitoria de um pais em uma guerra, assim,
0s paises passaram a se preocupar com a alimentacao interna, visando a alta producdo de
alimentos e a autossuficiéncia da populacdo. Dessa forma, os direitos humanos se afirmam
como direitos positivos universais ¢ alvo de preocupagdo internacional para todos os povos
(Corréa e Oliveira, 2019).

Entretanto, a fome persiste e as pessoas continuam em situagdo de vulnerabilidade,
mesmo apos o aumento da producdo de alimentos provocada pela Revolugdo Verde, na
década de 70, sendo necessario assim uma ressignificacdo do conceito de direito a
alimentacao.

O real problema no contexto atual dos Direitos Humanos ndo reside mais em
fundamenté-los, uma vez que se encontra sedimentado que estes se fundam na
dignidade da pessoa humana e na busca constante de resguarda-la, mas sim em

protegé-los (Bobbio, 2004)

A simples positivagdo do DHAA nos textos normativos € importante, mas nao
suficiente para a erradicagdo da fome e¢ da democratizacdo de uma alimentacdo
adequada, na medida em que tais normas juridicas sdo apenas um ponto de partida a

partir da qual o embate politico sera travado (Corréa; Oliveira, 2019, p.36)

Assim, a partir da década de 80, ha uma significativa mudanga na reflexdo publica do
conceito de direito a alimentagdo, pois a simples positivagio do DHAA nos textos normativos
ndo foi o suficiente para a erradicacdo da fome e da democratizagdo da alimentagdo, por mais
que tenha tido uma importancia imensuravel para a criagdo das politicas publicas, visto que

foram ponto de partida.
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As reflexdes democraticas ressignificam conceitos, permitem o avanco das discussdes
publicas e levam a novas mudangas a partir do embate politico travado. Ha4 assim, uma
introducao de novos componentes no conceito de direito a alimentagdo, que vai retirar a ideia
de direito apenas assistencialista e paternalista para um direito que compreende a interacao
sociocultural e se relaciona com outros direitos para formar uma cidadania que compreende
todo o bem estar do individuo (Rocha, 2011).

A historia da alimentacdo e a sociologia alimentar indicam que a cozinha ultrapassa o
universo da culinaria e da alimentagdo para ser também uma questao identitaria, de memoria e
de tradicdo, dessa forma, o DHAA deve ser interpretado a luz da historicizacdo das lutas
sociais concretas, tais como o esfor¢o pela erradicacdo da fome e da pobreza, a batalha pela
soberania alimentar ¢ a promog¢ao da satde publica. Visto isso, 0s movimentos sociais € as
entidades da sociedade civil foram protagonistas nesse reconhecimento do direito a todos os
brasileiros de se alimentar, uma alimentagdo que agora passa a compreender ndo apenas as
necessidades nutritivas basicas, mas também uma alimentagdo e uma rede interdisciplinar de
direitos (Rocha, 2011).

Esse periodo brasileiro aconteceu durante a redemocratizagdo do pais. O primeiro
passo foi a criagdo do IBASE (Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas), uma
entidade ndo governamental de pesquisas, que inaugurou uma nova forma de atuacdo social.
O instituto monitorava as politicas publicas de seguranca alimentar e fomentava a discussao
publica sobre a fome, permitindo a ruptura com a ideia anterior que retirava os mais
vulneraveis do debate sobre o direito a alimentacao (Rocha, 2011).

O debate foi ganhando forcas lentamente ¢ em 1986 comegou a se pensar em um
direito a alimentacdo em um contexto democratico, ligado a um problema social, assim foi
realizada a VIII Conferéncia Nacional de Saude, que permitiu a Primeira Conferéncia
Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo, seu impacto se deu no destaque a nutri¢do na seguranca
alimentar e a necessidade de formular uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar. Porém,
seu impacto foi quase nulo sobre a Assembleia Constituinte, ndo conseguindo influenciar no
texto constitucional, que no primeiro momento nao teve uma mengao ao direito a alimentagao
adequada (Rocha, 2011).

Segundo Habermas (2003b), em seu livro “Between facts and norman author’s
reflections”, direito € uma atitude reflexiva, em que o cidadao € responsavel por reinterpretar
0s compromissos que unem a sociedade, ndo sendo restrito ao Estado. Assim as
responsabilidades de cada membro ndo se esgotam com as regras, mas estdo vinculadas aos

principios que norteiam a comunidade (Dworkin, 2003, p.230). Dessa forma, os debates
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técnicos sobre como funcionaré as politicas publicas devem ser acessiveis ao publico leigo e
ndo deve haver o paternalismo do conhecimento técnico sobre a deliberacdo publica (Rocha,

2011).

E o cidaddo, por meio de suas angstias e de seus sofrimentos, ao ver seus direitos
de liberdade e igualdade sendo negados, que promovera a luta por reconhecimento.
Sédo os sujeitos excluidos os seres mais qualificados para dizerem quais direitos Thes
sdo negados. Simplificando: ninguém melhor que o faminto para dizer o que ¢
padecer de fome e contribuir com a procura de solu¢des *Somente os envolvidos sdo
capazes de esclarecer os pontos relevantes em termos de igualdade e de

desigualdade" (Habermas, 2011. p. 160)

De modo semelhante, a teoria critica dos direitos fundamentais de Flores (2009)
refor¢a a ideia de que os direitos ndo devem ser vistos como assisténcia do governo, nao
devem ser conceitos estaticos, mas, ao contrario, um movimento dialético fruto de lutas
politicas e discursivas que visam legitimar uma determinada apropriacdo politica e,
consequentemente, uma ressignificacdo juridica, pois cada individuo é responsavel por

construir essa dinamica.

Flores (2009, p. 28-34) busca construir uma nova concep¢ao de Direitos Humanos
em que estes sejam vistos como processos de luta e, portanto, resultantes provisorias
do agir humano em busca das satisfagdes dos sujeitos em vistas a alcangarem os
bens materiais e imateriais necessarios ao exercicio da vida. (Corréa; Oliveira, 2019,

p-34)

A Carta Magna, ainda que nao tenha apresentado diretamente o direito a alimentacao
no primeiro momento, fortaleceu a federagdo, quando definiu o papel do Estado e a
participagdo da sociedade civil nas formula¢des das politicas publicas de alimentagdo e
nutri¢ao, visto que o plus do Estado Democratico de Direito esta centrado na participagdo e
questionamento, na constru¢do de uma sociedade reflexiva.

Em 1993, surge o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CONSEA) que visava ampliar o debate entre o governo e a sociedade para a construcao de
alternativas que pudessem assegurar a seguranca alimentar da nac¢do. Portanto, em um Estado
Democratico de Direito, em que o direito a alimentacdo ¢ fruto das lutas sociais, da demanda
de grupos excluidos que permite que a fome seja questionada publicamente e seu

enfrentamento se torne uma obrigagdo social, foi essencial a criagdo do CONSEA, que
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finalmente abriu caminhos para participagdo popular, daqueles que sofrem com tal mazela no
dia a dia, para criacdo de politicas publicas (Dos Santos Lima e et 2023).

Somente apos um longo processo de aprendizado historico e de reivindicagdes por
direitos foi possivel afirmar que privagdes alimentares desrespeitam o principio de igual
tratamento que norteia o direito humano a alimentagdo adequada.

A partir da constru¢do de ideia de direito interdisciplinar, com o inicio dos
movimentos sociais de 1986 a 1988 e do fortalecimento da federacao na Constituicao Federal,
se estimulou a descentralizacdo administrativa do programa de merenda escolar , incentivando
assim a responsabilizacdo das prefeituras pelo gerenciamento e operacionalizacdo do
programa, a fim de incluir a aquisi¢ao de produtos locais para o fomento da economia.

A Lei n° 8913 de 1994 foi responsavel por um dos maiores avancos ocorridos no
programa, pois tornou obrigatorio a implantacdo do Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE)
nas unidades federativas e previu pela primeira vez a atuacdo do nutricionista. Dessa forma os
desejos dos movimentos sociais comegaram a ser atendido, pois esses visavam uma
alimentacdo que estivesse de acordo com diretrizes nutricionais e que ofertasse alimentos
variados e equilibrados, mas uma das principais fungdes do CAE para esse estudo, ¢ a
participa¢do da comunidade promovendo a transparéncia, o controle social e a elaboracao de
relatorios fornecendo informagdes sobre a execucdo do PNAE nas escolas. A celebragao de
convénios com 0s municipios € com o envolvimento das secretarias de Educagdo, dos Estados
e do Distrito Federal foi possivel que mais redes municipais das prefeituras pudessem aderir
ao projeto social de alimentacao escolar (Seminotti, 2021)

Em 2000, o PNAE apresentou melhorias significativas, tanto na area técnica e
funcional, quanto na eficiéncia e eficacia da gestdo, do controle social, das estratégias
normativas e dos cardapios. A Resolugdo CD/FNDE n° 15, pela primeira vez mostrava que os
cardapios deveriam respeitar “os habitos alimentares de cada localidade, a sua vocacdo
agricola e a preferéncia por produtos basicos” priorizando os alimentos in natura e a aquisi¢cao
minima de 70% da propria regido. Em 2001, em procura da reducao dos custos, com a Medida
Provisoria n° 2.178, tornou-se obrigatdrio que 70% dos recursos transferidos pelo governo
federal fossem aplicados exclusivamente em produtos bdsicos e o respeito aos hébitos
alimentares regionais e a vocacdo agricola do municipio, isso foi tanto uma proposta de
fomentando ao desenvolvimento da economia local, quanto para avangos na alimentacao

saudavel (Dos Santos Lima e et 2023).
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Foi fundamental, a mudanga de pensamento de que o combate a fome pudesse se
realizar sem politicas assistencialistas e sim propostas que fossem completas e se referirem a
varios direitos,

Contemporaneamente, ndo se pode pensar na garantia de um direito humano de
forma particularizada, pois, afinal, um homem somente terd sua dignidade

assegurada por meio da consagragdo universal, indivisivel, interdependente e

inter-relacional de seus direitos basicos. (ROCHA, 2008, p.8)

As novas mudancgas foram fundamentais para relacionar o direito a alimentagdo como
o direito a educagdo, visto que em 2006 o FNDE firmou parceria com as Instituicdes Federais
de Ensino Superior (IFES), proporcionando a criacdo dos Centros Colaboradores de
Alimentag¢do e Nutricdo Escolar (CECANESs), com a fun¢do de desenvolver ac¢des e projetos
de interesse e necessidade do PNAE, com estrutura e equipe para execugao das atividades de
extensao, pesquisa e ensino. Além de que proporcionou a capacitagdo de atores sociais ativos
no Programa e em 2007 ao implementar o Programa Mais Educacdo, com intengdo de
fomentar a educacgdo integral de criancas, adolescentes e jovens, pelo apoio a atividades
socioeducativas no contraturno escolar.

Ademais, a relacdo com o direito a satde foi reafirmada pelo Decreto n°® 6.286, que
instituiu o Programa Satde nas Escolas (PSE) para contribuir na desenvolvimento dos
estudantes por intermédio de acdes de prevengdo, promocao e atencao a saude. Essa politica
publica brasileira objetiva promover a integracao entre saude e educagdo, buscando melhorar
as condi¢des de saude e qualidade de vida de criancas e adolescentes matriculados em escolas
publicas. Ademais, a mencionada legislacdo reforcou o carater pedagodgico e promotor de
saude do PNAE, visto que, estabelece que o eixo de educacdo alimentar e nutricional deve
perpassar, transversalmente, os curriculos escolares (Dos Santos Lima e et 2023).

A visdo critica defende ainda que uma politica publica de seguranca alimentar e
nutricional (SAN), deve reconhecer a legitimidade — discursiva e juridica — da pluralidade das
diferentes formas de produgdo, circulagdo e produgdo de alimentos, ainda que externas a
logica neoliberal e mercadologica ainda vigente, tal como reivindicam a Via Campesina, o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra, indigenas, quilombolas, os extrativistas
(seringueiros, quebradeiras de coco babagu, os castanheiros, cipozeiros, piagabeiros), ciganos,
pescadores artesanais (caigaras, marisqueiras, pantaneiros), familias ribeirinhas e outros

(Corréa; Oliveira. 2019, p.37).
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Essa perspectiva foi adotada no PNAE no ramo do direito agrario. Em 2009, o artigo
14 da Lei 11.947, impds que todos os recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito
do PNAE, no minimo 30% deverdo ser utilizados na aquisicdo de géneros alimenticios
diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizagdes,
sendo prioritdrio, sempre que possivel, os alimentos organicos e/ou agroecoldgicos de
assentamentos de reforma agraria, das comunidades tradicionais indigenas e de comunidades
quilombolas. Além disso, ¢ importante ressaltar a importancia de adotar uma perspectiva
multidimensional e transversal da questao alimentar a partir do reconhecimento das demandas
feministas, do movimento negro, sindical, dos trabalhadores rurais e demais minorais.

Outra conquista social foi a promulga¢do da Emenda Constitucional n® 64 de 2010,
que incluiu no artigo 6°, da Constitui¢do Federal de 1988, a alimentagdo como um dos direitos
sociais. Com isso, o PNAE ampliou sua eficicia e passou a atender o ensino médio ¢ a
educacdo de jovens e adultos (EJA).

No ano de 2015, o atendimento foi ampliado para 41,5 milhdes de estudantes, com o
recurso financeiro de, aproximadamente, 3,76 bilhdes de reais. Nessa extensdo, o PNAE
ganhou o status de um dos maiores programas de alimentacdo escolar do mundo, pelas
caracteristicas diferenciadas por outros programas ao redor do mundo, sendo uma delas a
garantia do Direito Humano a Alimentagdo Adequada e Saudéavel. A politica se voltou para o
desenvolvimento biopsicossocial, o rendimento escolar e a formagdo de habitos alimentares
saudaveis dos escolares (Dos Santos Lima e et 2023).

Tal programa fascinante, construido a partir da vontade popular ndo se deixou abalar
pelo advento da pandemia de COVID-19, mesmo com numerosos desafios e diante da
suspensao das aulas presenciais, o PNAE alterou seu modus poreandi, a fim de que os
estudantes ainda pudessem ter seus direitos garantidos, j& que uma grande parcela dos
estudantes atendidos pelo PNAE faz sua principal refeicdo na escola. Essa ocasido de
dificuldades e impeditivos, fomentou ainda mais a necessidade de discussdo ampla dos
mecanismos de entrega de alimentos do programa.

Em 2020, a Resolugao n® 06 alinhou os conceitos que regem a politica publica ao
Guia Alimentar para a Popula¢do Brasileira, incentivando o maior consumo de alimentos in
natura ¢ minimamente processados, sendo 75% das aquisi¢cdes alimentos in natura ou
minimamente processados (Dos Santos Lima e et 2023).

Portanto, podemos ver que o PNAE trata-se de uma politica publica que se
desenvolveu a partir das lutas sociais e hoje age para garantir aos estudantes brasileiros um

acesso ao direito a alimentag@o amplo e inter-relacional
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Se trata de un derecho complejo y multidimensional, que depende de diferentes
sectores (Bosi, 2010) y que, en consecuencia, requiere que se tomen en
consideracion las diferentes politicas sectoriales por las que pueda verse afectado, de
manera que se produzcan respuestas coordinadas de diferentes ministerios
(Vivero-Pol y Ramirez, 2009; Cruz, 2010); por lo tanto, implica un cambio de
cultura en las relaciones intersectoriales (Casemiro et al., 2010). (Medina Rey et al,

2021, p.9)

O objetivo do programa nao ¢ mais apenas combater a fome e a miséria, mas sim
garantir o acesso dos escolares a alimentacdo sauddvel e adequada, contribuindo para o
crescimento e desenvolvimento social, psicoldgico e bioldgico, além da aprendizagem e
rendimento escolar satisfatorio, com énfase na formacao de habitos alimentares saudaveis.

Ainda que haja tantos investimentos na area da alimentagdo e que um alto valor
financeiro seja empregado no programa de alimentagdo escolar ao longo dos tltimos anos, o
Brasil ainda se encontra em uma situagdo critica em relagdo a fome e o valor per capita esta
desatualizado e ndo supre as perdas inflacionarias. Por esse motivo, ¢ fundamental que a representagdo
da sociedade brasileira ndo perca sua for¢a e que a comunidade ainda trabalhe e participe de reajustes
técnicos das politicas publicas que promovem o direito a alimentacdo, como o Observatorio da

Alimentacdo Escolar (OAFE) e a Associagio Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educagdo

(FINEDUCA).

CONCLUSAO

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), ¢ uma politica publica que
além de ser um importante instrumento para promover os direitos relacionados a saude,
alimentacdo, contribuir para o fortalecimento da economia e gerar renda aos agricultores
familiares nos anos mais recentes, ainda demonstra como a evolucao do conceito de direito a
alimenta¢cdo modificou o modo de funcionamento do programa.

O seu inicio foi reflexo de uma concepgao de direito a alimentagdo em que os produtos
alimentares fornecidos nas merendas escolares eram um tipo de favor do Estado para os que
nao tinham o que comer. Assim, o governo era responsavel por definir os conceitos ¢ as regras
do programa e as vozes dos que sofriam essa mazela eram silenciadas.

Porém, os movimentos sociais, as Organizagdes Nao Governamentais ¢ a sociedade

civil demonstraram que se ¢ direito, devemos ter uma atitude critica e pensar que esse deve
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estar ao alcance de todos, devendo desfrutar e reivindicar o cumprimento de toda a
normatividade deste direito fundamental. Dessa forma, o Estado incumbe—se no dever de
assegurar o acesso nao s6 em quantidade suficiente, mas também em qualidade a fim de
completar a sustentabilidade da vida.

Com a redemocratizagdo do pais, a promulga¢do da Carta Magna e a criagdo do
CONSEA, o direito a alimentagdo ganhou um local privilegiado para a discussdo do tema,
formulando um conceito proprio. A democracia brasileira entendeu que as politicas publicas
nao devem ser pensadas sob a perspectiva de uma classe social ou de um pacto formal em
busca de acordos e consensos, mas visto como uma caminhada permanente na consolidagao
dos direitos fundamentais, em que cada grande conquista da sociedade civil é fruto das
constantes reivindicagdes e lutas sociais.

Por essa razdo o PNAE passou por diversas transformag¢des na sua estrutura e
continuard a passar, pois a construcdo social do conceito de DHAA e seguranga alimentar ¢
dindmica, construida a partir da comunidade e do que essa entende por direito e isso provoca

as verdadeiras mudancas.
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