PARECER N° , DE 2008

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO,
JUSTICA E CIDADANIA, sobre o Projeto de
Lei da Camara (PLC) n° 178, de 2008, que
dispoe sobre o atendimento da alimenta¢do
escolar e do Programa Dinheiro Direto na
Escola aos alunos da educacdo basica, altera
a Lei n° 10.880, de 9 de junho de 2004, revoga
dispositivos da Medida Provisoria n° 2.178-
36, de 24 de agosto de 2001, e da outras
providéncias.

RELATOR: SENADOR FRANCISCO DORNELLES

I -RELATORIO

Chega a Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ)
o PLC n° 178, de 2008, que dispde sobre o atendimento da alimentagdo
escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educagao
basica, altera a Lei n° 10.880, de 9 de junho de 2004, que institui o
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), e da
outras providéncias.

O PLC tem origem em dois projetos, ambos protocolados na
Céamara dos Deputados.

O primeiro, o Projeto de Lei (PL) n°® 1.659, de 2007, de autoria
do Deputado Elismar Prado, dispunha sobre programas de alimentagao,
saude e transporte escolar, bem como sobre o Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), com o objetivo de estendé-los a todos os estudantes da
educacao basica.

O segundo, oriundo do Poder Executivo, ¢ o PL n° 2.877, de
2008, que tem objetivo quase idéntico, mas contém uma série de outros



dispositivos de aperfeicoamento dos programas, além da finalidade de
ampliar a abrangéncia da alimentacdo, do transporte ¢ do programa de
manutengcdo das escolas (PDDE) a todas as etapas e modalidades da
educacao basica.

O PLC n° 178, de 2008, conforme recebido e lido no Senado
Federal, coincide com o texto do PL n® 2.877, de 2008, de iniciativa do
Poder Executivo. Ele se compoe de trés partes. A primeira, do art. 1° ao art.
21, trata da alimentacdo escolar em geral e especificamente do Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), até agora destinado aos alunos
matriculados no ensino pré-escolar e fundamental dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios, segundo a regulamenta¢do dada pela Medida
Provisoria (MPV) n°® 2.178-36, de 24 de agosto de 2001.

A segunda parte, do art. 22 ao art. 29, dispde sobre o ja
mencionado Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), estendendo seus
efeitos a todos os estabelecimentos publicos de ensino no nivel da educagao
basica, bem como as escolas qualificadas como beneficentes de assisténcia
social ou de atendimento gratuito.

A terceira se resume ao art. 30, que reformula dois artigos da
Lei n° 10.880, de 9 de junho de 2004, para estender o Pnate a todos os
alunos da educacao basica residentes na zona rural e atribui ao Conselho de
Controle e Acompanhamento previsto na Lei n® 11.494, de 20 de junho de
2007, tambeém a fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos federais do
programa de transporte escolar.

Acompanha a matéria Exposicdo de Motivos do Ministro da
Educagao Fernando Haddad ao Presidente da Republica, justificando a
expansdo ¢ as mudangas propostas para os trés programas, bem como
expondo os impactos sobre o Orcamento da Unido com a inclusdo de mais
beneficiados.

Além da andlise deste colegiado, o projeto sera submetido a
apreciagdo das Comissoes de Assuntos Econdmicos, de Assuntos Sociais e
de Educagdo, Cultura e Esporte desta Casa.



I - ANALISE

A competéncia desta Comissdo para opinar quanto a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias a ela
submetidas estd definida no art. 101 do Regimento Interno do Senado
Federal.

No que diz respeito ao objeto da proposicdo em exame, vale
dizer que os programas federais de alimentagdo e transporte escolar
encontram guarida no artigo 208 da Constituicdo Federal, e,
especificamente, em seu inciso VII:

“Art. 208 O dever do Estado com a educac¢ao sera efetivado mediante a
garantia de:

VII — atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentagdo e assisténcia a saude.”

Tradicionalmente, desde os fins da década de 1940, com a
democratizacao do acesso a educacao ¢ a inclusao das criangas de classes
populares no ensino fundamental, além da acdo localizada nos Estados e
Municipios, preocupou-se o governo federal em criar agdes diretas de
incentivo e de assisténcia financeira no campo da alimentacao escolar.

As politicas tém acumulado ganho em escala e
aperfeicoamento administrativo. Com a MPV n° 2.178-36, de 2001, elas
comecaram a estender sua abrangéncia para além do ensino fundamental
publico, incorporando ao programa as criangas das pré-escolas e de
estabelecimentos comunitarios com demandas semelhantes. Além disso, a
filosofia de descentralizacdo gerencial e repasse direto de recursos,
concorreu para se criar uma saudavel alternativa de empoderamento das
proprias escolas na aquisi¢ao, preparo e distribuicdo dos alimentos — o que
se denominou “escolarizacao da merenda”.

Assim, no fim de sua gestdo, cada escola poderia receber
diretamente do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE),
que gerencia o Pnae, o valor diario de R$ 0,13 multiplicado pelo niumero de
criancas nela matriculadas — o que, sem duvida, concorria para a conquista
da autonomia de gestdo preconizada pela Lei de Diretrizes e Bases (LDB)



da educacgdo (Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996). Essas medidas
legitimadas pela MPV n° 2.178-36, de 2001, vieram acompanhadas de
outros dispositivos para garantir a qualidade dos cardédpios, sob
responsabilidade de nutricionistas e sob controle dos Conselhos de
Alimentagdo Escolar, estaduais e municipais, com atribuigdes também na
area de prestacao de contas.

Com a posse do Presidente Lula, o Pnae foi ainda mais
valorizado, sendo seus recursos sucessivamente reajustados, acima do
patamar inflacionario. Hoje, o repasse por aluno ¢ de de R$ 0,22 ¢ a
previsdao de despesas do Orgamento para 2009, de quase R$ 2 bilhdes. O
Pnae ¢ considerado pela Organizacao das Nagdes Unidas para a Agricultura
e Alimentacdo (FAO) ndo somente como o maior programa publico e
gratuito de alimentagdo escolar, mas também modelo efetivo de politica
educativa e alimentar para varios paises da América, Africa e Asia. Desde
2006 o Ministério da Educagdo tem mostrado empenho na capacitagcdo e
habilitacdo profissional das 400 mil merendeiras que atuam em mais de 100
mil escolas estaduais e municipais, transformando-as em “técnicas em
alimentagdo escolar”, por meio de cursos de nivel médio a distancia, que
constituem o Programa Profuncionario.

Entendemos, portanto, que o PLC n° 178, de 2008, que ora
analisamos, se reveste da maior importancia como instrumento para a
democratizacao ¢ a qualificacdo da educagao basica no Pais. A MPV 2.178-
36/01 ja havia incorporado os quatro milhdes de criangas da pré-escola, € o
presente projeto se propde a oferecer merenda a oito milhdes de
adolescentes do ensino médio e quatro milhdes de estudantes da
modalidade de educacdo basica de jovens e adultos, certamente os mais
necessitados deste complemento alimentar para o sucesso de seus estudos.
No mais, vale lembrar que os minimos previstos na Carta Magna visam a
obrigar o Estado a fazer ndo menos do que aquilo, para que o direito
correspondente ndo seja usurpado.

No que tange a incorporagdo de outros dispositivos de gestao e
de politica social contidos nessa primeira parte do PLC, sem negar seu
valor e relevancia, fazemos ressalva particular as disposi¢des do art. 4°, §
8°, e do art. 13 do projeto.A primeira das normas em questao estabelece que
tanto a aquisi¢cdo, quanto o preparo ¢ também a distribui¢do de alimentos
aos estudantes beneficiados pelo Pnae terdo de ser — obrigatoriamente —



realizados por entidade estatal. Veda-se, assim, a participagdo de qualquer
entidade privada, seja na distribui¢do ou na aquisi¢do, seja no preparo
desses alimentos. As Unicas exce¢des admitidas pela norma dizem respeito
a possibilidade de realizagcdo de convénios com representantes das
comunidades indigenas e quilombolas (§ 7° do mesmo art. 4°) e a
possibilidade de os Estados, o Distrito Federal e os Municipios repassarem
os recursos financeiros recebidos do Programa para as chamadas unidades
executoras das escolas de educagdo basica pertencentes as respectivas redes
de ensino, que sao entidades de colaboracdo com o Poder Publico, como os
Conselhos de pais e mestres.

Ocorre que a restri¢do contida no dispositivo em questdo se
nos afigura inconstitucional, além de ser inadequada, quanto ao seu mérito,
notadamente pelas seguintes razoes.

Primeiro, impedir que os Estados, os Municipios ¢ o DF
firmem ajustes com entidades privadas, seja para adquirir, preparar ou para
distribuir alimentagdo aos estudantes ¢ ferir a autonomia politico-
administrativa desses entes, autonomia essa que ¢, inclusive, uma das
clausulas pétreas da Constituicdo Federal, insuscetiveis de mudanga até
mesmo por Emenda a Constitui¢do, conforme inscrito no art. 60, § 4°, 1, da
Lei Maior. Desse modo, cada Estado da Federacdo e cada Municipio t€ém
garantida pela Constituicido Federal a respectiva autonomia politico-
administrativa (v.g. arts. 1° e 18, caput) para, de acordo com a realidade
socioecondmica local, com as sua caracteristicas e especificidades, optar
por prestar diretamente os servi¢os de alimentagdo escolar ou optar por
firmar contrato - ou convénio - com entidade privada, para a prestacao
desses servicos.

Ademais, a Constituicdo Federal legitima expressamente a
participacdo da iniciativa privada em matéria de educacdo. Com efeito, o
art. 209 preceitua que o ensino € livre a iniciativa privada, atendidas as
condigdes de cumprimento das normas gerais da educacdo nacional e a
autorizacdo e a avaliacdo de qualidade efetuadas pelo Poder Publico. Ora,
se mesmo a atividade-fim da educagdo, vale dizer, o proprio ensino, nao ¢
vedado a iniciativa privada, pela Constituicdo, com mais razao (a fortiori)
podemos afirmar que ndo se compatibiliza com a Constituicdo norma que
pretenda excluir — liminarmente — a possibilidade de participacao de entes
particulares nas atividades complementares ao ensino, como ¢ o caso da
alimentagdo prestada aos estudantes nas escolas publicas.



Por fim, cumpre também dizer que, pelos dados de que
dispomos atualmente, cerca de quatro milhdes de estudantes sdo atendidos
em regime de "terceirizacao", no que diz respeito a alimentagdo escolar.
Dessa maneira, parcelas expressivas das escolas publicas t€ém hoje os seus
servicos de alimentacdo prestados por empresas contratadas para tanto e
que, via de regra, tém desempenho adequado e satisfatorio, conforme posso
aqui testemunhar com o exemplo do meu Estado, o Rio de Janeiro.

O segundo dispositivo de constitucionalidade discutivel, o art.
13 do projeto, estabeleceria que do total dos recursos financeiros
repassados pelo FNDE, no ambito do Programa Nacional de Alimentagao
Escolar, no minimo trinta por cento (30%) deverdo ser utilizados na
aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do
empreendedor familiar, priorizando os assentamentos da reforma agraria,
as comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

Conforme entendemos, como o disposto no § 8° do art. 4°, essa
norma também incorre em inconstitucionalidade, sendo igualmente
inadequada, quanto a sua conveniéncia e quanto a sua oportunidade. Fixar,
de modo obrigatdrio, que todos os Estados e todos os Municipios utilizem
percentual determinado de recursos financeiros recebidos do Pnae na
aquisicao de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do
empreendedor familiar ¢ se contrapor a autonomia politico-administrativa
desses entes da Federacdao, autonomia essa que ¢, como ja dissemos antes,
clausula pétrea da Constituigcdo Federal, insuscetivel de ser afastada até
mesmo por Emenda a Constitui¢cao, conforme consta do art. 60, § 4°, I, do
Estatuto Magno.

De outra parte, muito embora compartilhemos do
entendimento de que o Poder Publico deve fomentar e incentivar a
produgdo e o consumo da agricultura familiar, entendemos também que
impor tal obrigagdo aos Estados, ao DF e aos Municipios ¢ desconhecer a
imensa diversidade e as especificidades das diferentes realidades dos 26
Estados que compdem a nossa Federacdo, mais o Distrito Federal ¢ —
especialmente — ignorar as diferentes realidades dos mais de 5,5 mil
Municipios do nosso sistema federativo. Particularmente quanto a estes,
lembramos — a propdsito — que a Constitui¢do de 5 de outubro de 1988,
pela primeira vez reconheceu-lhes o status de ente federativo, conforme



preceitua o artigo inaugural' da Lei Maior e consoante a ligio de José
Afonso da Silva®, dentre outros ilustres constitucionalistas.

Desse modo, se ha Estados e Municipios em que a produgdo
da agricultura e do empreendedor familiares ¢ expressiva e, fatalmente, o
percentual de utilizagdo de recursos do Programa na aquisi¢ao de alimentos
dessa modalidade de atividade agricola serd at¢ mesmo superior ao
percentual de trinta por cento que o art. 13 do projeto esta fixando, existem,
igualmente, Estados e Municipios em que tais modalidades de produgao
ndo permitem atingir tal percentual, o que produzird contraste indesejavel
entre a lei e a realidade, em desfavor da efetividade da norma legal. Em
adicdo, tal desconformidade entre a lei ¢ a realidade podera levar a que
alguns busquem distorcer a realidade para adequa-la — de modo for¢ado — a
norma legal, o que pode inclusive provocar certas situacdes de fraudes.

Por essas razoes, ndao vemos como manter no texto do PLC n°
178, de 2008, os dispositivos em alusdao, o que nos leva a apresentar as
competentes emendas visando a sua supressao.

A segunda parte do projeto trata do PDDE, politica que
contribui para a manutengio cotidiana das escolas publicas. E sabido de
todos que as despesas da educacgdo se concentram no pagamento do pessoal
da educagdo. Tanto ¢ assim que o Fundo de Manutengcdao e
Desenvolvimento da Educacao Basica ¢ também de Valorizacdo dos
Profissionais da Educagdo (FUNDEB), a ponto de destinar 60% de seus
recursos para o pagamento dos professores em efetivo exercicio nas
escolas. Entretanto, a qualidade da educagdo impde despesas de outra
natureza, como de equipamentos e materiais didaticos, de formagado
continuada dos educadores e de manuten¢do do que podemos chamar de
materialidade da escola: agua, luz, telefone, giz, internet, impressao de
textos, pequenos reparos € outros gastos que antes atormentavam oOs
gestores € 0s obrigavam a manter os assim chamados ‘“caixa dois”, com
rifas, festas e outros exercicios da mendicancia educativa.

! Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito (...)

2 Curso de Direito Constitucional Positivo, Ed. Revista dos Tribunais, 5* ed. revista e ampliada, 1989, p.
537: "Acolhe-se assim a reivindicagdo de municipalistas classicos, como Hely Lopes Meirelles e Lordelo
de Melo, que pleitearam com insisténcia a inclusdo dos Municipios no conceito de nossa Federagdo."



Além disso, parlamentares em todas as instancias, inclusive
nos, senadores, ¢éramos demandados a socorrer escolas por meio de
emendas orcamentarias que viabilizassem recursos para obras de reforma e
ampliag¢do, gerando um indesejavel balcao de negociagdes em que havia se
transformado o FNDE, dono da arrecadagdo de boa parte da contribuigdo
do saldrio-educa¢do. Em boa hora, a MPV 2.178-36/01 criou o PDDE, pelo
qual os estabelecimentos publicos de ensino fundamental passaram a
receber recursos para estas despesas de manutencdo. O que faz o presente
projeto nada mais ¢ do que ampliar o alcance do Programa para todas as
escolas que oferecem alguma etapa ou modalidade da educagdo bésica,
incluindo as beneficentes na area da educagao especial. Nada mais justo, se
a politica atual ¢ ndo mais de focalizagdo dos esfor¢os financeiros no
ensino fundamental, mas em toda a educagdo basica. Nada mais justo
também se beneficiar escolas sem fins lucrativos, com atendimento gratuito
a populacdo, para que o principio da qualidade seja universal.

A mesma medida de universalizacao do atendimento se toma
pelo projeto em relagcdo ao Pnate, que atende hoje a maioria dos estudantes
das areas rurais, transportados para as escolas nucleadas no campo ou na
cidade. Os governos estaduais € municipais passam a poder incluir na
recepcao de recursos federais por aluno/ano transportado os estudantes
matriculados em toda a educagao basica. E o reto uso dessas verbas fica
sob a responsabilidade do controle e acompanhamento dos Conselhos do
Fundeb, em ambito estadual e municipal.

Reputamos, ainda, que uma série de dispositivos do PLC, que
constitui uma teia transversal de gestdo, caracterizada pela atuacdo dos
orgdos deliberativos e administrativos do FNDE, ¢ perfeitamente
admissivel e coerente com as disposi¢des legais atribuidas aquele 6rgao do
Ministério da Educacao.

Ao projeto, foram apresentadas seis emendas de autoria do
Senador Alvaro Dias:

A Emenda n° 01, que insere o adjetivo ‘“nutricional” a
expressao “atencao especifica”, pela qual se conclui o texto do inciso I do
art. 2°, merece parecer pela aprovacido, tendo em vista a competente
argumentacdo nela exposta;



A Emenda n° 02, que modifica o § 3° do art.4°, de modo a
estender a utilizacdo dos recursos do programa da aquisi¢do dos géneros
alimenticios para seu preparo e distribuicdo. Com efeito, o fornecimento da
merenda escolar &, por dispositivo constitucional (art. 208, VII) um
programa suplementar da Unido, tradicionalmente destinado ao
fornecimento dos alimentos, cabendo aos Estados e Municipios o custeio
do preparo e distribuicdo, bem como a aquisicdo dos equipamentos
necessarios. A extensdo do uso dos recursos a outros gastos iria,
inevitavelmente, revelar a absoluta insuficiéncia dos atuais repasses, bem
como criar situagdes disparatadas entre os entes federados, que, ha décadas,
J& programam suas despesas especificas nesta politica publica. Parecer pela
rejeicio;

A Emenda n° 03, substitui o termo “realizados” por
“promovidos”, em relacao a forma com que, no § 8° do art. 4° o projeto se
refere ao papel do ente publico na aquisi¢cdo, preparo e distribuicdo dos
alimentos. A palavra “realizados” poderia ser interpretada como uma
limitacdo a autonomia dos entes federados em optar por variadas formas de
gestdo, impossibilitando tanto contratos terceirizados, como a utilizagdo de
produtos cultivados nas hortas escolares e comunitarias. A proposta €
meritdria, contudo o parecer € pela rejeicdo, haja vista a apresentacao de
Emenda supressiva do Relator ao referido dispositivo;

A Emenda n° 04, que modifica o caput do art. 11, para
condicionar a utilizagdo dos géneros alimenticios a normas da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria e da Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas. Embora seja desejavel, no caso de compras em volumes mais
significativos, o controle da seguranca alimentar segundo as normas
técnicas citadas na Emenda, seria totalmente inviavel € mesmo contrario ao
espirito do projeto, que se pauta pela articulacdo com a produgdo local,
comunitaria e escolar, condicionar o uso de todos os géneros utilizados na
merenda a um tipo de controle formal para o qual as proprias agéncias
publicas ndo estao preparadas. Parecer pela rejeicao;

A Emenda n° 05, que acresce a reserva de mercado de trinta
por cento dos recursos para “a agricultura familiar ¢ o empreendedor
familiar” a expressdao “sempre que possivel”. Com efeito, além de visar a
alimentacao dos estudantes, o projeto de lei tem como objetivo incentivar o
desenvolvimento sustentdvel, dando preferéncia a aquisi¢ao dos alimentos
de produtores agricolas de regime familiar e de empreendedores urbanos de



estrutura familiar, como as tradicionais bancas das feiras livres, existentes
em todos os bairros das grandes cidades. Em razao desse objetivo, o projeto
destina, pelo menos, 30% dos recursos a esse tipo de aquisi¢ao, deixando
livre a maior parte dos gastos a compras nos setores empresariais e
atacadistas. Ora, a expressao “sempre que possivel”, sem se mencionar o
sujeito da decisao, facilita a continuidade da op¢ao mais comoda, que, além
de limitar a riqueza dos cardipios, em nada contribui para o
desenvolvimento sustentdvel do municipio e da regido. Parecer pela
rejeicao;

A Emenda n° 06, que modifica o paragrafo unico do art. 13,
para dispor sobre o atendimento as normas formais do controle de
qualidade dos alimentos adquiridos da agricultura familiar e do
empreendedor familiar, bem como aos limites impostos pela Lei n°® 8.666,
de 1993; além das consideracgoes ja feitas a Emenda n°® 04, cumpre dizer
que os 30% ou maior percentual dos recursos se referem as compras por
cada ente federado (Distrito Federal, Estado e Municipio) ou pela entidade
executora de cada unidade escolar, cujos montantes estdo perfeitamente de
acordo com os limites da Lei n° 8.666, de 1993. Parecer pela rejeicao.

Finalmente, uma vez adotadas as medidas saneadoras
apontadas, ndo restardo quaisquer Obices — no que tange aos aspectos de

constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e técnica legislativa — a
aprovacao da matéria.

1 - vOTO

Em razdo do exposto, opinamos pela aprovagdo do Projeto de
Lei da Camara n° 178, de 2008, pela aprovagdo da Emenda n°® 01, pela
rejeicdo das Emendas n® 02, 03, 04, 05 e 06, e com a apresentacao das
seguintes emendas:

EMENDA N* - CCJ

Suprima-se o § 8° do art. 4° do Projeto.
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EMENDAN® - CCJ

Suprima-se o art. 13 do Projeto.

Sala da Comissao, em

, Presidente

, Relator
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