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RESUMO

Este artigo analisa, sob os prismas técnico, juridico e institucional, a insuficiéncia cronica dos repasses da
Unido ao Programa Nacional de Alimentagdao Escolar (PNAE), demonstrando o impacto dessa defasagem
na efetividade dos direitos fundamentais a alimentacdo e a educacdo. A partir de dados orcamentarios,
relatorios do Tribunal de Contas da Unido (TCU), estudos académicos e normativas legais, evidencia-se a
desconex@o entre os valores repassados e os custos reais de fornecimento de refeigdes escolares, sobretudo
em municipios com menor capacidade arrecadatéria. A andlise do Acordio TCU n° 743/2025 revela
fragilidades estruturais no controle e fiscalizacdo dos recursos, refor¢ando a necessidade de reforma
institucional e de atualizagdo normativa. O artigo propde medidas legislativas concretas, além de
fundamentagao juridica robusta para a judicializagdo ou formulagao de pleitos administrativos com vistas a
recomposi¢do dos valores defasados. Conclui-se que o subfinanciamento compromete nao apenas a politica
publica de alimentagdo escolar, mas a propria dignidade da pessoa humana, exigindo respostas imediatas e
coordenadas entre os entes federados.
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1 INTRODUCAO

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), instituido em 1955 e regulamentado pela
Lei n® 11.947/2009, ¢ uma das mais longevas e estratégicas politicas publicas brasileiras. Vinculado a
agenda de seguranca alimentar, ao direito a educacdo e a protecdo social, o programa visa garantir a oferta
regular de refei¢des escolares nutricionalmente adequadas a todos os alunos da educacgao basica publica
(BRASIL, 2009; FNDE, 2025).

Apesar de amplamente reconhecido por organismos internacionais, 0 PNAE enfrenta ha décadas um
cenario de subfinanciamento cronico, especialmente por parte da Unido. Essa fragilidade or¢amentaria
compromete a concretizacao dos direitos sociais previstos nos artigos 6° € 208 da Constituigdo Federal de
1988, notadamente em contextos marcados por inseguranca alimentar e pobreza extrema (BRASIL, 1988;
BURITY, 2011). De acordo com a Pesquisa Nacional de Saude (PNS), mais de 10,3 milhdes de brasileiros
convivem com inseguranca alimentar grave (IBGE, 2019), o que eleva a alimentacdo escolar ao status de
politica essencial a sobrevivéncia e dignidade humana.

Relatorios de entidades como a Fineduca (2020), o Observatério da Alimentagao Escolar (2024) e o
Sindicato dos Professores do Distrito Federal (SINPRO-DF, 2023) indicam que os valores per capita

atualmente repassados pela Unido estdo defasados em até 40% em relagdo ao custo real de uma alimentacao
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escolar adequada, conforme parametros nutricionais estabelecidos pelo proprio FNDE. Essa defasagem nao
apenas afronta o principio da eficiéncia administrativa (CF/88, art. 37), mas também descumpre
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, como o Pacto Internacional sobre Direitos
Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC, art. 11) e o Comentério Geral n° 12 do Comité DESC da ONU
(1999).

2 SUBFINANCIAMENTO DO PNAE: EVIDENCIAS ORCAMENTARIAS E IMPACTOS
SOCIAIS

A andlise histérica dos repasses federais ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)
revela um cendrio de progressiva insuficiéncia financeira, marcado por uma desconexdo entre os valores
transferidos pela Unido e os custos reais para garantir refei¢cdes nutricionalmente adequadas aos estudantes
da rede publica. Dados da Fineduca indicam que, entre 2014 ¢ 2019, houve uma reducao acumulada de
aproximadamente R$ 924 milhdes nos repasses, sem corregdo inflacionaria proporcional, especialmente no
contexto da alta nos precos de géneros alimenticios basicos. Segundo Costa, Tavares e Couto (2021), as
reformas recentes ndo foram suficientes para garantir equidade no financiamento da educagdo publica.

A defasagem ¢ ainda mais critica quando considerada a inflacdo acumulada de alimentos entre 2010
e 2023, que ultrapassou 130%, segundo o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA-
Alimentos). Em contraponto, o reajuste nominal de 39% promovido pela Unido em 2023 ndo foi suficiente
para recompor o poder de compra dos valores per capita, mantendo-se abaixo dos parametros técnicos
sugeridos por nutricionistas e gestores locais.

Essa insuficiéncia afeta de forma desproporcional os municipios de pequeno porte, com baixa
capacidade de arrecadacao propria, os quais nao conseguem complementar com recursos proprios os valores
federais. Como resultado, cardapios escolares sdo reduzidos ou simplificados, prejudicando diretamente a
qualidade nutricional das refeicdes servidas. Estudo do Observatério da Alimentag¢do Escolar (2024) aponta
que essa desigualdade acarreta prejuizos mais severos em regides periféricas e em populagdes vulneraveis,
aprofundando desigualdades ja existentes. Isso € reforcado por Silva et al. (2025), que identificaram baixa
adesdo a alimentagdo escolar entre estudantes nao brancos e em situagao de sobrepeso.

Ademais, a defasagem orcamentiria compromete metas educacionais estratégicas. Diversas
pesquisas demonstram correlagdo entre alimentagdo escolar adequada e melhoria na frequéncia, rendimento
e permanéncia dos alunos, especialmente entre criangas em situacdo de pobreza. A manuten¢do de um
modelo de financiamento que desconsidera as especificidades regionais e sociais dos municipios brasileiros
representa, portanto, um obstaculo concreto a equidade educacional e ao combate a evasdo escolar. Como
observa Saviani (2008), a manuten¢do da educagdo publica sempre enfrentou resisténcias estruturais no

Brasil.



\V4

3 ANALISE TECNICA DO ACORDAO TCU N° 743/2025: FRAGILIDADES ESTRUTURAIS E
RISCOS A GOVERNANCA DO PNAE

O Acordaon®743/2025 do Tribunal de Contas da Unido (TCU) representa um marco na identificacao
de fragilidades operacionais graves nos mecanismos de controle e fiscalizagdo do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE). Com base em auditoria realizada em 2024, o TCU concluiu que os
instrumentos de monitoramento do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) sao
rudimentares, manuais € incompativeis com a dimensao do programa, o qual atende mais de 40 milhdes de
estudantes em cerca de 90 mil escolas publicas em todo o territorio nacional (TCU, 2025).

Entre os principais achados da auditoria, destaca-se que o FNDE analisa, em média, apenas 30 contas
bancarias por més, nimero infimo diante da magnitude da rede. Além disso, foram identificadas
movimentagdes financeiras entre contas do PNAE sem justificativas documentais, auséncia de
rastreabilidade dos repasses e inexisténcia de sistema informatizado para cruzamento automatico de dados
financeiros, operacionais e contabeis (TCU, 2025; CGU, 2024).

Essa precariedade institucional compromete diretamente a efetividade dos principios constitucionais
da eficiéncia, moralidade e publicidade na gestdo dos recursos publicos (CF/88, art. 37). O TCU também
destacou que o FNDE nao estabelece metas institucionais especificas para o aprimoramento da governanga
do PNAE, tampouco utiliza ferramentas de auditoria preditiva ou de inteligéncia artificial para detec¢do de
fraudes — praticas ja consolidadas em outros programas sociais de grande escala, como o Bolsa Familia
(BRASIL, 2023).

Dentre as recomendacdes do Acordao, destacam-se: (i) a implantacdo de mecanismos automatizados
de controle e auditoria; (i) a ampliagdo da amostragem de fiscalizacdes; (iii) o fortalecimento da
transparéncia ativa na prestacao de contas dos entes federados; e (iv) a incorporacao de critérios técnicos e
regionais para repasses e fiscalizagdes. Tais medidas sdo fundamentais ndo apenas para garantir a lisura dos
gastos, mas para assegurar o direito a alimentacdo escolar de forma plena e equitativa, conforme previsto
nos artigos 208, VII, e 211 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

Nesse cenario, ¢ imperativo que os achados do TCU sejam convertidos em agdo institucional
coordenada, com participagdo do Ministério Publico, Tribunais de Contas Estaduais, Conselhos de
Alimentac¢do Escolar (CAEs) e gestores municipais, de modo a corrigir o curso da politica publica e

restabelecer sua legitimidade social.

4 PROPOSTAS LEGISLATIVAS EM TRAMITACAO: CAMINHOS PARA A READEQUACAO
ESTRUTURAL DO PNAE
Diante do reconhecimento técnico, juridico e social da insuficiéncia dos repasses federais ao

Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar (PNAE), tramitam no Congresso Nacional proposigdes
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legislativas que visam a reestrutura¢do do modelo de financiamento da politica, tanto no plano orcamentario
quanto no juridico-constitucional. Duas propostas se destacam por seu potencial de impacto imediato e

estrutural:

4.1 PROJETO DE LEI N° 2754/2023

Este projeto propde a atualizagao automadtica e anual dos valores per capita repassados pela Unido
ao PNAE, com base no Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) dos alimentos. A proposta
busca estabelecer um mecanismo objetivo e continuo de corre¢do monetaria, que assegure a manuten¢do do
poder de compra das transferéncias federais, preservando a qualidade nutricional e a regularidade do
atendimento (BRASIL, 2023).

A auséncia de indexagdo automatica, até entdo, expoe a politica publica a flutuagdes orgamentarias
e a discricionariedade politica, resultando em prejuizos acumulados a populacdo atendida. O PL n°
2754/2023 ¢ respaldado por estudos técnicos da Fineduca (2020), que demonstram a urgéncia de

mecanismos de atualiza¢ao para manter a efetividade dos repasses frente as variagcdes de mercado.

4.2 PROJETO DE LEI N° 1049/2023

Este projeto propde a inclusdo das despesas com alimentacao escolar no rol das chamadas "despesas
obrigatdrias de manutengdo e desenvolvimento do ensino" (MDE), previstas no artigo 212 da Constitui¢ao
Federal. Com isso, os repasses ao PNAE passariam a ser vinculados ao piso constitucional de aplicacao
minima de 25% da receita de impostos em educagdo por parte da Unido, estados e municipios (BRASIL,
1988).

Ao elevar o PNAE a condigao de politica educacional prioritaria e financeiramente protegida, o PL
n°® 1049/2023 corrige uma lacuna historica na legislagdo educacional e reforga a articulacao entre direito a
educagdo e direito a alimentagdo. Tal proposta também responde aos comandos da Lei n® 14.113/2020
(Novo Fundeb), que j&4 admite a aplica¢do de seus recursos em alimentagdo escolar como componente do
desenvolvimento do ensino (BRASIL, 2020).

Essas iniciativas legislativas representam um passo fundamental rumo a institucionalizagdo de um
modelo de financiamento mais justo, estavel e transparente para o PNAE. Sua aprovacdo ¢ condi¢ao
necessaria para garantir a continuidade, a qualidade e a equidade da politica publica em todo o territorio

nacional.

5 FUNDAMENTOS JURIDICOS: A OBRIGATORIEDADE DA UNIAO EM ASSEGURAR A
ALIMENTACAO ESCOLAR ADEQUADA

O direito a alimentacdo escolar transcende o campo administrativo e orgamentario, inscrevendo-se
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no nucleo dos direitos sociais fundamentais assegurados pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Sua garantia constitui dever juridico do Estado, notadamente da Unido, tanto pela centralidade da

politica quanto pela estrutura federativa de reparticdo de competéncias e recursos.

5.1 BASE CONSTITUCIONAL

O artigo 6° da Constitui¢@o inclui a alimentacdo entre os direitos sociais fundamentais, ao lado da
educagdo, saude, moradia e trabalho. J4 o artigo 208, inciso VII, determina expressamente a oferta de
alimentacdo escolar como dever do Estado no ambito do direito a educagdo basica obrigatoéria.
Complementarmente, o artigo 211, §1°, estabelece a responsabilidade da Unido pela assisténcia técnica e
financeira aos entes federados, especialmente para garantir a equidade e a qualidade do ensino.

A interpretacdo sistematica desses dispositivos obriga a Unido a assegurar o financiamento adequado
das politicas de alimentacao escolar, sob pena de omissao inconstitucional, conforme doutrina consolidada
do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre o principio da vedagdo ao retrocesso social (SARLET, 2014;
BARROSO, 2010).

5.2 LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL

A Lein®11.947/2009 regula o PNAE, estabelecendo sua obrigatoriedade para toda a educacao basica
e definindo parametros nutricionais ¢ pedagogicos. Essa norma impde obrigagdes a Unido por meio do
FNDE, inclusive quanto a regularidade, suficiéncia e transparéncia dos repasses.

A Lei n° 14.113/2020 (Novo Fundeb) reforca essa perspectiva ao admitir expressamente que 0s
recursos do fundo podem ser utilizados para despesas com alimentacdo escolar, desde que vinculadas a
promocgao do desenvolvimento do ensino (art. 70, inciso VI da LDB — Lei n°® 9.394/1996). Isso fortalece a

conexao entre alimentacgdo e processo educacional.

5.3 JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL

A jurisprudéncia recente do STF tem reforcado a responsabilidade da Unido na implementacao de
politicas sociais essenciais. Na ADPF n° 708, o Tribunal decidiu que o Poder Executivo ndo pode se omitir
na execucao de politicas publicas voltadas a mitigacao de vulnerabilidades sociais, determinando a liberacao
de recursos para o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima. A logica da decisdo, baseada na vedacao do
retrocesso € no principio da dignidade da pessoa humana (CF, art. 1°, III), ¢ plenamente aplicavel a
alimentacao escolar.

Na ADI n° 5595, que tratou do financiamento minimo da satde publica, o STF reafirmou que o
orcamento publico deve estar subordinado aos direitos fundamentais, e ndo o contrario. Ambas as decisdes

fortalecem a tese de que a Unido tem obrigacgdo positiva de garantir o financiamento adequado de politicas
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estruturantes, como o PNAE.

5.4 COMPROMISSOS INTERNACIONAIS

O Brasil ¢ signatario do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(PIDESC), incorporado ao ordenamento pelo Decreto n® 591/1992, cujo artigo 11 reconhece o direito de
toda pessoa a uma alimentagdo adequada. O Comentario Geral n° 12 do Comité DESC da ONU (1999)
estabelece que os Estados devem garantir programas publicos de alimentacdo escolar como medidas
concretas para assegurar esse direito, especialmente entre criangas e adolescentes.

Além disso, os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030 da ONU,
especialmente os ODS 2 (Fome Zero) e ODS 4 (Educagdo de Qualidade), reforcam o dever do Estado
brasileiro em assegurar politicas publicas integradas que garantam seguranca alimentar no ambiente

educacional.

5.5 DOUTRINA ESPECIALIZADA

A doutrina constitucional brasileira ¢ unissona em reconhecer a alimentacao escolar como um direito
fundamental derivado da dignidade da pessoa humana e do minimo existencial. Ingo Wolfgang Sarlet (2014)
sustenta que "o direito a alimentacdo integra o conteudo essencial dos direitos fundamentais sociais e,
portanto, impoe prestacdes positivas imediatas por parte do Estado". Paulo Bonavides (2004) destaca que a

concretizagao dos direitos sociais constitui o nucleo do Estado Democratico de Direito.

6 JURISPRUDENCIA E ATOS DE CONTROLE: A RESPONSABILIDADE LEGAL DA UNIAO
NO FINANCIAMENTO DA ALIMENTACAO ESCOLAR

A insuficiéncia dos repasses federais ao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) nao ¢
apenas uma questdo técnica ou orcamentdria: trata-se de uma omissao estatal que desafia a jurisprudéncia
constitucional e os mecanismos de controle externo da administracdo publica. Ao longo dos ultimos anos,
tanto o Supremo Tribunal Federal (STF) quanto os 6rgaos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), t€ém reconhecido a gravidade da situagdo e apontado a

necessidade de agdo corretiva por parte da Unido.

6.1 JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A decisdo proferida na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°
708 representa um divisor de dguas na interpretacdo do dever estatal em assegurar politicas publicas
essenciais. Nessa acdo, o STF determinou que a Unido ndo pode se omitir na execugdo de politicas

estratégicas, mesmo sob a alegacdo de restricdes orcamentarias, reafirmando os principios da vedacdo ao
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retrocesso social ¢ da eficacia imediata dos direitos fundamentais (STF, ADPF 708, Rel. Min. Luis Roberto
Barroso).

Em outra decisdo paradigmatica, na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 5595, o Tribunal
decidiu que a Unido deve garantir os recursos minimos exigidos para politicas de satide, mesmo diante de
crises fiscais, destacando que o orgamento publico deve ser compativel com os direitos fundamentais
sociais. Tal raciocinio ¢ diretamente aplicavel a politica de alimentacdo escolar, que integra o nicleo do

minimo existencial (SARLET, 2014; STF, ADI 5595).

6.2 ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)

O Acérdao TCU n° 743/2025, fruto de auditoria coordenada com a CGU, identificou falhas graves
nos controles operacionais do FNDE, incluindo a auséncia de rastreabilidade em transferéncias financeiras,
baixa amostragem de fiscalizag@o e inexisténcia de metas institucionais para melhoria da governanca do
PNAE. O TCU recomendou a adogdo de sistemas automatizados de auditoria, 0 aumento das amostras
fiscalizadas e maior transparéncia nos demonstrativos de aplica¢ao dos recursos (TCU, 2025).

Além disso, o Acorddo TCU n°® 4636/2023 ja havia apontado a incongruéncia entre os valores per
capita repassados € os custos reais estimados para a alimentacdo escolar, especialmente em contextos
regionais com maior vulnerabilidade. Esse reconhecimento oficial da defasagem fortalece os fundamentos

juridicos para a exigéncia de recomposi¢do or¢amentaria.

6.3 RELATORIOS DA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (CGU)

A CGU, em relatorios produzidos entre 2022 e 2024, também alertou para a precariedade dos
mecanismos de prestacdo de contas dos entes federados e para a auséncia de critérios técnicos objetivos na
defini¢do dos repasses per capita do PNAE. Tais fragilidades afetam a eficicia da politica e expdem o
programa a riscos de desvio e subutiliza¢do de recursos (CGU, 2024).

Os atos e decisoes dos orgaos de controle e da mais alta Corte Constitucional do pais demonstram
que a atual estrutura de financiamento do PNAE contraria tanto os preceitos legais quanto os principios
constitucionais da proporcionalidade, razoabilidade, eficiéncia e equidade. Com base nessas evidéncias, ha
fundamentos juridicos solidos para a judicializacdo da questdo, bem como para a formulacdo de pleitos

administrativos junto ao Ministério da Educagdo, ao FNDE e ao Congresso Nacional.

7 CONCLUSAO: RECOMPOSICAO DO PNAE COMO IMPERATIVO CONSTITUCIONAL E
SOCIAL
A andlise técnica, juridica e institucional apresentada neste artigo evidencia, de forma inequivoca,

que o subfinanciamento cronico do Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar (PNAE) compromete



diretamente a efetividade dos direitos fundamentais a alimentacdo e a educacgdo, especialmente entre as
populacdes mais vulneraveis do pais. A auséncia de mecanismos automaticos de correcdo dos repasses
federais, aliada a fragilidade dos controles operacionais do FNDE, configura uma omissao estatal que
contraria preceitos constitucionais e tratados internacionais dos quais o Brasil ¢ signatario.

Embora o PNAE permanega como um pilar essencial da politica educacional brasileira, sua
sustentabilidade e eficicia estdo ameacadas por um modelo de financiamento desatualizado e desigual, que
penaliza justamente os entes com menor capacidade de suplementacao orcamentaria. A permanéncia dessa
logica injusta reforga assimetrias regionais e compromete o ideal republicano de equidade educacional e
social.

Diante desse cenario, torna-se urgente a ado¢do de medidas estruturantes, entre as quais se destacam:

A aprovagdo dos Projetos de Lei n° 2754/2023 e n° 1049/2023, que instituem, respectivamente, a
atualizagdo automatica dos repasses com base no IPCA dos alimentos ¢ a inclusdo da alimentacao escolar
como despesa obrigatoria vinculada ao piso constitucional da educagio;

A implementagdo das recomendagdes do TCU e da CGU, com destaque para a modernizacao dos
mecanismos de controle, a automacao dos processos de fiscalizagdo e a transparéncia ativa na prestagao de
contas;

A mobilizacdo institucional dos municipios, Conselhos de Alimentagdo Escolar (CAEs), Ministério
Publico, Defensorias Publicas e sociedade civil para pressionar por reformas estruturantes e judicializar,
quando necessario, a omissao da Unido em assegurar o minimo existencial alimentar e educacional;

A construcdo de um novo pacto federativo cooperativo, que reconhe¢a 0 PNAE como um direito e
dever compartilhado, com responsabilidade orcamentéria clara e proporcional a capacidade contributiva dos
entes.

Por fim, a defesa do PNAE nao ¢ apenas uma agenda técnica ou juridica: trata-se de uma causa moral
e civilizatoria, que expressa o compromisso do Estado brasileiro com a dignidade humana, com a justica

social e com o futuro de milhdes de criancas e adolescentes.
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