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RESUMO

Trata-se de analise do direito a alimentacdo adequada, sua protecdo, contradicGes e
insuficiéncias perante a protecdo juridico-normativa. Desta feita, buscou-se compreender as
concepgdes do direito humano a alimentacdo adequada, cujo fundamento pauta-se na dignidade
humana e soberania alimentar. Apresentou-se o direito humano a alimentagdo adequada e sua
protecdo juridica nos ordenamentos internacional e brasileiro enguanto direito humano
fundamental, bem como algumas reflexdes sobre a fome e construgdo de direitos sociais no
Estado capitalista brasileiro. Apresentou-se o tratamento juridico-normativo do combate a fome
nos periodos de 2003 a 2010 (durante Governo Lula) e de 2019 a 2021 (durante Governo
Bolsonaro). Ademais, serdo observados o controle judicial de politicas publicas e seus limites,
passando-se, por fim, para a analise da protecdo juridico-normativa via atuagédo judicial na
efetivacdo do direito a alimentagdo adequada através das acBes de Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 835 e n.° 885, de 2021. A presente tese
desenvolveu-se tendo por base metodoldgica a Sociologia Reflexiva de Bourdieu (2007, 2008,
2014) e uma visao critica do Direito pautada em Hespanha (2009). Trata-se de uma pesquisa
exploratoria, respaldada em coleta de dados via levantamento bibliografico e documental e
método dedutivo, explicitando e aprofundando as discussdes propostas, bem como mostrando,
analisando e articulando as atuais posi¢cGes doutrindrias no tocante a matéria. Destaca-se

também a utilizacao de dados estatisticos acerca do tema.

Palavras-chave: direito a alimentacao adequada; politicas publicas; Poder Judiciério.



ABSTRACT

This is an analysis of the right to adequate food, its protection, contradictions and shortcomings
in terms of legal-normative protection. The aim was to understand the conceptions of the
human right to adequate food, which is based on human dignity and food sovereignty. We
presented the human right to adequate food and its legal protection in the international and
Brazilian legal systems as a fundamental human right, as well as some reflections on hunger
and the construction of social rights in the Brazilian capitalist state. The legal-normative
treatment of the fight against hunger was presented from 2003 to 2010 (during the government
of President Lula) and from 2019 to 2021 (during the government of President Bolsonaro). In
addition, the judicial control of public policies and their limits will be observed, and finally we
will move on to analyze the legal-normative protection through judicial action in the realization
of the right to adequate food through the actions of Argument for Failure to Comply with a
Fundamental Precept n® 835 and n° 885, of 2021. This thesis was developed on the
methodological basis of Bourdieu's Reflexive Sociology (2007, 2008, 2014) and a critical view
of law based on Hespanha (2009). This is an exploratory research based on data collection
through bibliographic and documentary surveys and the deductive method, explaining and
deepening the proposed discussions as well as presenting, analyzing and articulating the current

doctrinal positions on the matter. The use of statistical data on the subject is also noteworthy.

Keywords: right to adequate food; public policies; Judiciary.



RESUMEN

Este es un andlisis del derecho a la alimentacién adecuada, su proteccion, contradicciones e
insuficiencias frente a la proteccién legal-normativa. En esta ocasion buscamos comprender
los conceptos del derecho humano a una alimentacién adecuada, cuyo fundamento se basa en
la dignidad humana y la soberania alimentaria. Se present6 como un derecho humano
fundamental el derecho humano a una alimentacion adecuada y su proteccién juridica en los
sistemas internacional y brasilefio, asi como algunas reflexiones sobre el hambre y la
construccion de derechos sociales en el Estado capitalista brasilefio. El tratamiento juridico-
normativo de la lucha contra el hambre fue presentado en los periodos de 2003 a 2010 (durante
el Gobierno de Lula) y de 2019 a 2021 (durante el Gobierno de Bolsonaro). Ademas, se
observara el control judicial de las politicas publicas y sus limites, pasando finalmente al
analisis de la proteccién juridico-normativa via accion judicial en la implementacion del
derecho a una alimentacion adecuada a través de las acciones de Reclamacién por
Incumplimiento del Precepto Fundamental no. 835 y n° 885, de 2021. Esta tesis se desarroll6
con base en la Sociologia Reflexiva de Bourdieu (2007, 2008, 2014) y una vision critica del
Derecho basada en Hespanha (2009). Se trata de una investigacion exploratoria, sustentada en
la recoleccion de datos mediante levantamiento bibliografico y documental y método
deductivo, explicando y profundizando las discusiones propuestas, asi como presentando,
analizando y articulando las posiciones doctrinales actuales sobre la materia. También es

destacable el uso de datos estadisticos sobre el tema.

Palabras clave: derecho a una alimentacién adecuada; politicas publicas; Poder Judicial.
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1 INTRODUCAO

Figura 1 — Retirantes

Fonte: Portinari (19443).

A fome, fendbmeno tdo retratado na arte e na literatura, infelizmente ndo permanece
como obra de fic¢do, apresenta-se viva e cada vez mais forte. Nas palavras de Trindade (1981)
¢ continuo o ouvir “tem gente com fome” juntamente com o ruido do trem sujo de Leopoldina.
Como néo recordar a percepcdo de Queiroz (2012, p. 31), em sua obra “O Quinze”, ao relatar
o momento em que “Chegou a desolagdo da primeira fome. Vinha seca e tragica, surgindo no
fundo sujo dos sacos vazios, na descarnada nudez das latas raspadas”? Ou mesmo da voracidade
do homem retratada por Bandeira (2014) ao deparar-se com o proprio lixo como alimentacéo

diante de sua fome, em “O Bicho™! (situagdo indigna inclusive para os animais ndo humanos)?

1 «“Q Bicho
Vi ontem um bicho
Na imundicie do pétio
Catando comida entre o0s detritos.
Quando achava alguma coisa,
Nao examinava nem cheirava:
Engolia com voracidade.
O bicho néo era um céo,
N&o era um gato,
Na&o era um rato.
O bicho, meu Deus, era um homem” (Bandeira, 2014).



14

Tais relatos datam das décadas de 30 e 40, do século XX, mas se mostram atuais frente a

realidade que se agrava em territdrio mundial e brasileiro (Figuras 1 e 2).

Figura 2 — Crianga morta

Fonte: Portinari (1944b).

Diante desses questionamentos, inicia-se a inquietacdo da pesquisa, cujo principio
ndo se deu necessariamente com o tema do direito a alimentacdo. A inspiracdo iniciou-se no
Mestrado em Politicas Publicas da Universidade Federal do Maranhao, findo em 2011, no qual
0 objeto relacionava-se ao controle judicial de politicas publicas referente ao fornecimento de
medicamentos, como decorréncia do direito a saude e a vida, com respaldo do principio da
dignidade da pessoa humana.

Desta feita, a pesquisa no ambito de Mestrado, buscou estabelecer um entendimento
prévio sobre a matéria controle judicial de politicas publicas com a demarcacdo de alguns
pontos tedricos, ndo pretendendo abordar a temética de forma exaustiva, considerando a vasta
producdo intelectual acerca do tema. Destaque-se que a tematica em questdo permaneceu
reconstruindo-se apds a conclusdo do Mestrado, com o debate permanente e novas premissas

doutrinarias e jurisprudenciais.
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Essencial também para a escolha da temética do direito & alimentag&o a vivéncia
extensionista como docente orientador em projetos de extensdo junto a Universidade Estadual
do Maranhdo, o que proporcionou uma maior proximidade com a comunidade local, com a
abordagem de temas inerentes ao Acesso a Justica, direitos fundamentais e instituicbes voltadas
a sua implementacgdo. Observou-se que hd uma massa populacional completamente excluida de
qualquer direito constitucionalmente estabelecido e que sequer se apresenta com meios de
reivindica-los, ao que Santos (2007) denomina de procura suprimida. Assim, constata-se a
necessidade de se retornar aos mais essenciais dos direitos, dos quais elegeu-se para objeto da
presente tese o direito a alimentacdo, que, assim como o direito a salde, apresenta-se
diretamente como elemento do principio da dignidade da pessoa humana.

Ademais, diante do Doutorado, percebeu-se, primeiramente, a necessidade de
avaliar o grau de efetividade de decisdes judiciais no controle de politicas publicas, até entdo
tema a ser explorado. Contudo, diante do entéo estado de pandemia da Corona Virus Disease
2019 (COVID-19), que se vivenciou mais fortemente nos anos iniciais de pesquisa (2020 e
2021), chamou atencdo o fenémeno da fome e o direito a alimentacdo, considerando a
essencialidade e emergéncia da questdo. Estabeleceu-se, assim, uma nova politica e direito a
serem contemplados como objeto de pesquisa. Seguiu-se a area de concentracdo Politicas
Publicas e Movimentos Sociais e linha de pesquisa Desenvolvimento, Questdo Agricola e
Agréaria e Meio Ambiente, dentro do Programa de P6s-Graduacdo em Politicas Pablicas da
Universidade Federal do Maranhdo (UFMA).

Dentre a delimitacdo que se faz necessaria a toda investigacdo, buscou-se pontuar,
diante da temaética, as raizes do direito a alimentacdo e selecionar as principais politicas que
nortearam a implementacdo do referido, no sentido de compreender sua atual conjuntura,
buscando desvendar suas contradicdes e observando iniciativas que buscam efetivar tal direito
constitucional e, acima de tudo, fundamental.

Importante explicitar, logo de inicio, que o direito a alimentacdo, em sua
complexidade, abrange desde estados de total e absoluta escassez ou estado de impermanéncia
e insuficiéncias no consumo de alimentos, e, até mesmo, acesso a alimentos inadequados e
prejudiciais a saude, caréncias de alimentos benéficos, entre outras situacoes especificas.

Para melhor compreensdo acerca dos graus de seguranca alimentar, utiliza-se a
escala brasileira de inseguranca alimentar, devendo-se observar os termos da Pesquisa de
Orcamentos Familiares 2017-2018: Analise da Seguranca Alimentar no Brasil — realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2020b, p. 22):
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Seguranca alimentar — A familia/domicilio tem acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais.

Inseguranca alimentar leve — Preocupacdo ou incerteza quanto acesso aos alimentos
no futuro; qualidade inadequada dos alimentos resultante de estratégias que visam nao
comprometer a quantidade de alimentos.

Inseguranca alimentar moderada — Redugdo quantitativa de alimentos entre os adultos
e/ou ruptura nos padrdes de alimentagdo resultante da falta de alimentos entre os
adultos.

Inseguranca alimentar grave — Reducdo quantitativa de alimentos também entre as
criangas, ou seja, ruptura nos padrfes de alimentacéo resultante da falta de alimentos
entre todos os moradores, incluindo as criangas. Nessa situagdo, a fome passa a ser
uma experiéncia vivida no domicilio.

Assim, pontua-se que a presente pesquisa busca atingir 0s sujeitos que se encontram
em situacdo de inseguranca alimentar grave, ou seja, que a presenca da fome é decorrente da
auséncia ou escassez de alimentos fruto da desigualdade social e pobreza extrema, dada a
situacdo de maior emergéncia e desamparo desses. Outras formas de fome, como a derivada da
ingestdo de alimentos inadequados, por exemplo, ou mesmo outros niveis de inseguranca
alimentar, também se mostram relevantes, mas, dada suas particularidades e meios de
enfrentamento, merecem analises e estudos em apartado.

Ademais, a primeira ideia de andlise da atuacdo do Poder Judiciario frente a
implementacdo do direito humano fundamental a alimentacdo cede espaco também para a
compreensdo do desenvolvimento da politica publica de alimentacao, qual o seu significado, as
principais prescricbes normativas, quadro de inefetividades que compreendem tal politica e
iniciativas perante o Judiciario que visam fazer frente a esse quadro, para observar se a atuacao
judicial isoladamente pode ofertar respostas e solucdes efetivas para a violacdo ao direito
humano fundamental a alimentacdo adequada.

Ou seja, a atuacdo do Judiciario permanece na analise através da apresentacdo de
iniciativas de organizacfes no enfrentamento a fome via Arguicdes de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n.° 831 e n.° 855 ajuizadas em 22 de abril de 2021 e 27 de
setembro de 2021, respectivamente, perante o Supremo Tribunal Federal (STF), analisadas
perante as complexidades e contradi¢fes inerentes ao direito em questdo e a possibilidade de
trazer ou ndo resultados para efetiva-lo.

Tais reflexdes e estudos preliminares restaram por construir a problematizacéo
enfrentada nesta tese, qual seja, a protecdo juridico-normativa pode trazer efetiva protecdo e
implementacdo do direito a alimentacdo adequada diante de suas contradi¢des e insuficiéncias?

Além de uma razdo pessoal de escolha acima exposta, o tema do direito a

alimentacdo possui também uma justificativa social. Nao faltam relatdrios, analises e dados no
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sentido de afirmar o aumento da fome no planeta e no Brasil, bem como seu agravamento diante
da pandemia de COVID-19.

Em 1946, na obra Geografia da Fome, Josué de Castro inicia seu prefacio:

O assunto deste livro é bastante delicado e perigoso. A tal ponto delicado e perigoso
que se constituiu num dos tabus de nossa civilizacdo. E realmente estranho, chocante,
o fato de que, num mundo como 0 nosso, caracterizado por tdo excessiva capacidade
de escrever-se e de publicar-se, haja até hoje tdo pouca coisa escrita acerca do
fendmeno da fome, em suas diferentes manifestagdes. (Castro, 2011, p. 11).

Antes mesmo, em 1932, Castro (1984) aponta, em inquérito alimentar pioneiro
realizado na cidade de Recife, algo que, para muitos, era duvidoso: morria-se de fome no Brasil.
Observou o autor que a dieta da populacdo estudada era uma dieta insuficiente, pobre
nutricionalmente e caloricamente. No estudo, foram observadas 500 familias e um total de
2.585 pessoas, em sua maior parte habitantes da zona dos mocambos em residéncias localizadas

nos mangues e & margem da cidade.

Outros inquéritos realizados posteriormente vieram, no entanto, confirmar as nossas
conclusGes e remover a desconfianca ingénua, em face de nossas afirmacées, dos que
viviam até entdo mergulhados no seu ponto de vista lirico — de que ndo havia em
nenhuma parte do Brasil gente morrendo de fome. O inquérito viera demonstrar
exatamente o contrario: que, pelo menos naquela regido do Nordeste acucareiro, do
gue mais se morria era de fome (Castro, 1984, p. 129).

Conforme Vasconcelos (2005), mesmo em se tratando de uma dieta pobre
nutricionalmente, responsavel por altas taxas de mortalidade, essa custava 71,6% do valor do
salario, servindo o estudo de Josué de Castro para o desenvolvimento de novas analises sobre
a situacdo alimentar da populagcdo, bem como o estabelecimento de pard@metros para a criagdo
do sal&rio-minimo.

Depois desse inquérito de cunho local apenas na década de 1970, realizou-se uma
pesquisa de abrangéncia nacional, intitulada Estudo Nacional de Despesas Familiar (ENDEF),
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Conforme Menezes e Osorio (2009),
dentre outros dados, a desnutricdo infantil restava em percentual de 18,4% (27% no Nordeste e
24,5% no Norte do pais), bem como havia alta probabilidade de familias do Nordeste do pais
(uma em cada trés) apresentarem caréncias nutricionais, como baixa ingestdo de proteinas e
calorias.

Acerca da inseguranga alimentar no contexto mundial, segundo dados da
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) e Food and Agriculture Organization (FAO) —
Organizacao das NacGes Unidas para Alimentacdo e Agricultura, relatorio Hunger Hotspots, a
pandemia da COVID-19 acabou por impactar no decréscimo de 3,5% do PIB mundial em 2020.
Relata, ainda, que esse contexto econdmico atingiu de forma desigual as nagdes, tendo 0s

maiores efeitos o Sul da Asia e a América Latina, onde os maiores impactos foram observados
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em paises que vinham com estagnacdo em seu crescimento e com economias frageis (United
Nations, 2021a).

Tal periodo de recessdo econémica, fortalecido pela crise sanitaria que existia, foi
comparado aquele vivenciado durante a Segunda Guerra Mundial, levando, consequentemente,
a um estado de inseguranca alimentar por todo o planeta, em especial as nagcdes que possuem

frageis sistemas de garantias do direito & alimentagéo.

Last year’s report stressed that the COVID-19 pandemic was having a devastating
impact on the world’s economy, triggering an unprecedented recession not seen since
the Second World War, and that the food security and nutrition status of millions of
people, including children, would deteriorate if we did not take swift action.
Unfortunately, the pandemic continues to expose weaknesses in our food systems,
which threaten the lives and livelihoods of people around the world, particularly the
most vulnerable and those living in fragile contexts? (Organization of the United
Nations et al., 2021, p. vi).

Conforme o relatério Hunger Hotsposts, em 2020 entre 720 a 811 milhdes de
pessoas enfrentaram a fome, correspondendo a um acréscimo de 161 milhGes comparado a
2019, bem como 2,37 bilhdes de individuos ndo teriam acesso a alimentacdo adequada em 2020,
com um acréscimo de 320 milhdes de pessoas em apenas um ano (United Nations, 2021a).

Em se tratando do contexto da América Latina e Caribe, segundo o Panorama de
la Seguridad Alimentaria y Nutricion en América Latina y el Caribe, nos ultimos 5 anos, a
subalimentacdo vem em uma crescente, chegando em 2019 com 7,4% da populacdo da América
Latina e Caribe em situacdo de fome. Isto equivale a 47,7 milhdes de pessoas. Tal acréscimo,
segundo o relatério em questdo, deve-se a um contexto de desaceleracdo de crescimento
econbmico, aumento da pobreza, eventos climaticos e crises politicas (Organizacion de las
Naciones Unidas et al., 2020a).

En la region sucedi6 algo similar. La prevaléncia de la subalimentacion entre 2000
y 2019 también se redujo en mas de 3 puntos porcentuales, de un 11,1 a un 7,4%. Sin
embargo, la prevaléncia mas baja se registré en 2014, afectando al 5,6% de la
poblacién regional. A partir de esse afio y hasta 2019, el hambre aument6 casi 2
puntos porcentuales y alcanzé un 7,4% en 2019. Esta tendencia al alza observada en
los ultimos 5 afios ocurre en un contexto econémico de desaceleracion vy
decrecimiento, de aumento de la pobreza, de eventos climaticos extremos y de
conflictos politicos (Organizacion de las Naciones Unidas, 20204, p. 4)%.

2 “Q relatorio do ano passado enfatizou que a pandemia de COVID-19 estava impactando de forma devastadora
a economia mundial, desencadeando uma recessdo sem precedentes, ndo vista desde a Segunda Guerra
Mundial, e que a seguranga alimentar e nutricional de milh8es de pessoas, incluindo criancas, se deterioraria
se ndo agirmos rapidamente. Infelizmente, a pandemia continua a expor fraguezas em nossos sistemas
alimentares, que ameagam a vida e 0s meios de subsisténcia das pessoas ao redor do mundo, particularmente
as mais vulnerveis e as que vivem em contextos frageis” (Organization of the United Nations et al., 2021, p.
vi, traducdo nossa).

8 “Algo semelhante aconteceu na regido. A prevaléncia de desnutrigdo entre 2000 e 2019 também caiu mais de
3 pontos percentuais, de 11,1 para 7,4%. No entanto, a menor prevaléncia foi registrada em 2014, atingindo
5,6% da populagéo regional. A partir desse ano e até 2019, a fome aumentou quase 2 pontos percentuais e
atingiu 7,4% em 2019. Essa tendéncia de aumento observada nos Gltimos 5 anos ocorre em um contexto
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Nos termos do Informe COVID-19 CEPAL-FAQ, a pandemia do coronavirus
causador da COVID-19 trouxe um impacto significativo sobre a alimentacdo dos individuos,
apontando a necessidade de medidas urgentes a serem tomadas pelos paises para que a crise
sanitaria ndo redunde em uma crise alimentar. Dentre diversos dados apresentados, chama a
aten¢do o prognostico de que “La recesion econdémica mundial aumentard la pobreza y el
hambre y otras formas de inseguridad alimentaria, en especial en paises con redes de
proteccion social débiles™ (Organizacion De Las Naciones Unidas, 2020b, p.7). Fazendo uma
correlagéo entre a queda do Produto Interno Bruto (PIB) per capita e o reflexo no aumento da
pobreza extrema, seriam afetados, em 2020, 83,4 milhdes de individuos, conforme dados da
Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL). Ressalta-se que esse
incremento em tempos de crise sanitaria segue uma tendéncia que se observa desde 2014.

No contexto brasileiro, a situacdo da fome, antes e durante a pandemia da COVID-
19, pode ser observada também nos termos do informe de Castro (2021), O direito humano a
alimentacdo e a nutricdo adequadas (DHANA) e a COVID-19, produzido pela Organizagao
pelo Direito Humano a Alimentacdo e a Nutricdo Adequadas (FIAN Brasil). Reafirma-se que,
em 2017, o Brasil ja possuia 84,9 milhdes de brasileiros que se encontravam em algum grau de
inseguranca alimentar, dos quais 10,3 milhdes ja em situacdo de grave inseguranca alimentar.
Tais dados foram observados junto ao IBGE na Pesquisa de Orcamentos Familiares 2017-2018:
andlise da seguranca alimentar no Brasil (Castro, 2021).

Segundo o | Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da
Pandemia da COVID-19 no Brasil, elaborado pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional (Rede PENSSAN), em 2020, “do total de 211,7 milhdes de
brasileiros(as), 116,8 milhdes conviviam com algum grau de Inseguranca Alimentar e, destes,
43,4 milhdes ndo tinham alimentos em quantidade suficiente e 19 milhdes de brasileiros(as)
enfrentavam a fome” (Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional, 2021, p. 10).

Em 2020, tem-se que apenas 44,8% da populagéo estava em situacdo de seguranca
alimentar, conforme apresenta Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da
Pandemia da COVID-19 no Brasil, sendo que 9% da populacdo passa por situacdo de

inseguranca alimentar grave, o que significa, nos termos da escala brasileira de inseguranca

econdmico de desaceleracdo e decréscimo, de aumento da pobreza, eventos climaticos extremos e conflitos
politicos” (Organizacion de las Naciones Unidas, 2020a, p. 4, tradug@o nossa).

4 “A recessdo econdmica global aumentara a pobreza e a fome e outras formas de inseguranga alimentar,
especialmente em paises com redes de protecdo social frageis” (Organizacion De Las Naciones Unidas, 2020b,
p.7, traducdo nossa).
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alimentar, que a fome é uma realidade. Ainda nos termos do Inquérito, a inseguranca alimentar
no Brasil em 2020 retornou a patamares observados apenas em 2004, destacando que, a partir
de 2013, houve um aumento de 8% ao ano da fome, sendo de 27,6% ao ano a partir de 2018
(Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Segurancga Alimentar e Nutricional, 2021).
Cumpre ressaltar que, nos termos do Inquérito apresentado, a pandemia da COVID-
19, embora tenha agravado a situagdo de inseguranga alimentar, ndo se mostrou como a tnica

causa para a ampliacdo da fome em nosso pais. Isto, pois:

Embora seriamente impactado pelo alastramento da pandemia da Covid-19, o
agravamento da Inseguranca Alimentar (1A) no Brasil revelado no inquérito ora
divulgado é parte de um processo que ja estava em curso de deterioracdo das
condicfes de vida de um significativo contingente populacional e do aumento das
desigualdades sociais. Entre suas causas, encontram-se 0s potenciais impactos na
SAN das politicas de austeridade adotadas pelo Brasil desde 2014, acarretando
reducdo de investimentos relacionados as politicas sociais (Souza et al., 2019) (Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional, 2021, p.
13).

Importante destacar que, em 2014, o Brasil saiu do mapa mundial da fome da FAO,
conforme o Relatério The State of Food Insecurity in the World (SOFI) 2014, vez que o indice
de individuos em subalimentacdo caiu para menos de 5%, conforme aponta o Plano Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (PLANSAN) 2016-2019 (Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional, 2017).

Tal critério de subalimentacdo apresenta-se como o indice estabelecido e utilizado
até 2017 pela ONU e a FAO — de forma a classificar os paises em percentuais que vao de 5%,
a fome leve, até 35%, a fome extrema, conforme Rodrigues, Kauchakje e Oliveira (2023).

Segundo os autores:

Politicas publicas tais como o Bolsa Familia, 0 Programa Nacional de Alimentagao
Escolar, o Programa de Aquisicdo de Alimentos e politica salarial, contribuiram para
tirar o Brasil do mapa da fome no periodo 2003 a 2013, mas a situacdo de miséria e
fome que leva a um viver ndo digno de milhares de pessoas, esta realidade se torna
parte da histéria do Pais (Rodrigues; Kauchakje; Oliveira, 2023, p. 39).

Dessa maneira, em que pese a saida do Brasil do Mapa da Fome da ONU em 2014,
tem-se que, desde 2013, ha uma queda dos niveis de seguranca alimentar da populacao
brasileira, com elevagdo expressiva da inseguranga alimentar leve, seguida por aumentos nos
indices de inseguranca alimentar moderada e grave (Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania
e Seguranca Alimentar e Nutricional, 2021).

Em relatorio publicado em 2023, The State of Food Security and Nutrition in the
World, observa-se a retomada pelo Brasil de situagdes graves relativas a inseguranca alimentar
e nutricional. Conforme o relatorio, o Estado brasileiro passou de um patamar de 6,5% do total

da populacéo em subnutricdo de 2004 a 2006, para 4,7% de 2020 a 2022. Quanto a prevaléncia
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de inseguranca alimentar severa, essa passou de 1,9% do total da populacéo, entre 2014 e 2016,
para 9,9% entre 2020 e 2022 (Organization of the United Nations et al., 2023).

Ressalte-se que, conforme o relatério The State of Food Security and Nutrition in
the World, a subnutricdo é compreendida como o consumo insuficiente de alimentos
necessarios para fornecer a quantidade caldrica necessaria para a manutencdo de uma vida
saudavel, cuja quantidade é estabelecida através de calculos especificados no referido relatorio.
Ja a consideracdo de inseguranca alimentar severa baseia-se na Food Insecurity Experience
Scale (FIES), e significa auséncia de alimentos em algum momento ou mesmo a auséncia de
alimentacdo por um ou mais dias (Organization of the United Nations et al., 2023).

Assim, diante da quantidade de dados e relatérios acerca do direito humano a
alimentacdo e nutricdo adequadas, relevante se mostra o referido tema, buscando-se adiante
entender a sua emergéncia através da compreensdo do direito a alimentagcdo, seu
desenvolvimento e contradi¢cdes no contexto brasileiro em um recorte temporal, retomando as
discussOes acerca da situagéo de inseguranca alimentar, que, conforme apresentado, ndo possui
como Unico motivo para seu agravamento a pandemia de COVID-19.

Perante estudos ja delineados acerca do tema e questdes doutrinarias, conceituais e
estatisticas, faz-se necessario compreender como o direito humano a alimentacéo e nutricao
adequadas se desenvolveu no Estado brasileiro, seus avancos, pontos de fragilidade, ataques a
sua efetividade e formas de protecdo disponibilizadas pelo ordenamento juridico brasileiro, com
as especificacdes e delineamentos propostos.

Ainda em sua obra Geografia da Fome, Castro (2011) ja mencionava a necessidade
de se ampliar os estudos e discussdes acerca do direito a alimentacéo, servindo as conclusdes
dos estudiosos como contribuigdes para o avango do combate a fome, especialmente estudos
que buscam uma analise interdisciplinar e que observem o direito a alimentacdo e sua

efetividade como um tema complexo e com variados determinantes.

Para que as medidas projetadas possam atingir o seu objetivo, faz-se necessario, no
entanto, intensificar e ampliar, cada vez mais, os estudos sobre a alimentacdo no
mundo inteiro; donde a obrigacéo, em que se encontram os estudiosos deste problema,
de apresentarem os resultados de suas observagfes pessoais, como contribuices
parciais para o levantamento do plano universal de combate a fome, de exterminio a
mais aviltante das calamidades, uma vez que a fome traduz sempre um sentimento de
culpa, uma prova evidente de que as organizacdes sociais vigentes se encontram
incapazes de satisfazer a mais fundamental das necessidades humanas — a
necessidade de alimentos.

Um dos grandes obstaculos ao planejamento de solugdes adequadas ao problema da
alimentacdo dos povos reside exatamente no pouco conhecimento que se tem do
problema em conjunto, como um complexo de manifestagbes simultaneamente
biolégicas, econdmicas e sociais. A maior parte dos estudos cientificos sobre o
assunto se limita a um dos seus aspectos parciais, projetando uma visdo unilateral do
problema. Sdo quase sempre trabalhos de fisiélogos, de quimicos ou de economistas,
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especialistas em geral limitados por contingéncia profissional ao quadro de suas
especializagdes (Castro, 2011, p. 15).

Desta feita, urgente mostra-se a discussdo do tema direito humano a alimentacéo
adequada, e considerando-se as politicas publicas como veiculo de efetivacdo de direitos
fundamentais, j& se observa a necessidade de uma andlise interdisciplinar, que abranja a ciéncia
do Direito e o estudo das politicas publicas, a fim de alcancar uma compreensdo que va além
das disposi¢Oes normativas sobre o tema, buscando suas contradigdes, apontando-se 0s
elementos que se entendem fundamentais as politicas propostas e seus desdobramentos legais.

Ressalte-se que a presente investigacdo visou dar continuidade aos estudos
executados durante as pesquisas realizadas quando do Mestrado em Politicas Publicas,
partindo-se de um novo direito fundamental, direito humano a alimentacdo adequada, suas
concepcOes, fragilidades, contradi¢bes e formas de protecdo, novas ponderacdes e reflexdes
sobre as possibilidades de controle judicial de politicas publicas.

Nessa perspectiva, em termos de proposta metodoldgica, tem-se a pesquisa, nos
termos de Bourdieu (2007, p. 27), como “um trabalho de grande folego, que se realiza pouco a
pouco, por retoques sucessivos, por toda uma série de corre¢des, de emendas”, tal qual a
presente pesquisa restou submetida, demarcando-se e delimitando-se o objeto de estudo com o
progresso dos estudos e andlises. A cada nova descoberta ampliavam-se as consideracdes a
serem feitas e as delimitacBes necessarias eram realizadas diante da complexidade que se
observava no objeto.

Utiliza-se também a contribuicdo de Bourdieu (2007), ao pensar o campo social,
observado como espaco circunscrito a interagdo, em que se desenha a partir de regras e
instancias de legitimacdo, fortalecendo os vinculos entre os grupos ou instituicbes mais
proximas e que acabam por aumentar a sua propriedade em comum. Dessa forma, com o pensar
relacional, o objeto de estudo ndo se encontra isolado, mas em plena relagdo com outros
elementos, caracteristica marcante quando se fala da efetivacdo do direito humano a
alimentacdo adequada, bem como da necessidade do estudo interdisciplinar desse direito.

Ao tratar do Estado, Bourdieu (2014, p. 50) assevera que esse se apresenta como
parte do campo do poder, que se caracteriza como “um espago estruturado segundo oposigoes
ligadas a formas de capital especificas, interesses diferentes. Esses antagonismos, cujo lugar é
esse espaco, ttm a ver com a divisdo das funcdes organizacionais associadas aos diferentes
corpos correspondentes”. Dessa forma, o Estado se configura, para Bourdieu (2014, p. 50),
como um campo administrativo, no qual as disputas decorrentes dos antagonismos entre 0s

diferentes campos que o compdem fazem derivar as contradi¢des estatais.
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Merece ser destacado que o campo juridico se encontra permeado por lutas e
disputas de poder, caracterizado por Bourdieu (2007) como uma dupla determinacdo em que se
verificam relacOes de forca para a determinacdo de competéncias e a propria ldgica inerente a
doutrina juridica. Dessa maneira, pode-se indagar acerca da interacdo e disputas entre campos
de poder caracterizadas entre o Executivo (elaborador por exceléncia de politicas publicas),
fatores politicos e econémicos e o Judiciario, atuando como 6rgao controlador de tais politicas,
ambos se apresentando como sujeitos de politicas publicas e essas como objeto de disputa.

A principio, poder-se-ia resgatar o porqué de o Poder Judiciario estar legitimado a
“controlar” Politicas Publicas, tendo em vista uma analise de sua legitimidade democratica e da
suposta existéncia de um grau de proximidade maior ou menor entre Poder Judiciario e
populacdo em geral do que entre esta e as liderancas politicas.

E isso nos remete a nocdo de habitus, isto &, as formas de percepc¢éo, de pensamento
e de acdo coletivas que afetam os sujeitos e também indicam o que € legitimo e ilegitimo (o que
pode ou ndo ser controlado pelo Judiciario).

Ademais, a crenca no formalismo e na neutralidade do Direito ganha reforco
quando a ciéncia juridica é compreendida como um campo estritamente fechado e autdbnomo,
no sentido de ndo depender ou necessitar de outros campos do saber para a sua compreensao
radical. Nesse sentido, Bourdieu (2007) reforca essa concepgéo e, inclusive, assevera, que a
prépria legitimidade das decisfes judiciais estraria pautada nessa concepgédo de neutralidade e
universalidade de direitos.

Diante de tais entendimentos, Bourdieu (2007) coloca a necessidade de quebra
dessas pré-nocdes, através do estranhamento dessa concepcdo de direitos universais, neutros e
legitimidade das decisOes judiciais em decorréncia desse formalismo, propondo desnaturalizar
o0 habitus, para a construcao de um objeto cientifico através de uma postura ativa do pesquisador
na desconstrucdo de crencas estabelecidas previamente.

Assim, questiona-se o0 contexto em que direitos sdo formulados e mesmo o papel
do Judiciario em sua efetivacdo, trazendo, com a presente analise, um olhar, uma interpretaco
e uma perspectiva que proporcione o debate acerca das questdes levantadas. Ndo se busca,
assim, o estabelecimento de verdades absolutas, mas trazer uma das multiplas interpretacdes
possiveis, conforme a lente e visdo de mundo que se vale a pesquisadora. Nos termos de
Bourdieu (2008, p. 713):

O socidlogo ndo pode ignorar que é préprio de seu ponto de vista ser um ponto de
vista sobre um ponto de vista. Ele ndo pode re-produzir o ponto de vista de seu objeto,
e constitui-lo como tal, re-situando-o no espaco social, sendo a partir deste ponto de
vista muito singular (e, num sentido, muito privilegiado) onde deve se colocar para
estar pronto a assumir (em pensamento) todos 0s pontos de vista possiveis.
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Assim, ja se parte da premissa da inexisténcia de neutralidade e, com Hespanha
(2009, p. 14-16), adere-se a necessidade de “pbr em causa uma visdo acritica e idealizada dos
juristas e do seu saber, ‘neutro’ e ‘cientifico’, sobretudo contrariando o saber dos politicos”.
Continua 0 autor que ¢é necessario “ver para além das aparéncias, de confrontar o direito com
outras perspectivas de mundo e, desde logo, de tomar consciéncia da multiplicidade de maneiras
que o0s juristas, eles mesmos, adotaram para ver o direito”. Ressalte-se que a
interdisciplinaridade oportunizada no Programa de Politicas Publicas mostrou-se fundamental
para essa construgao.

Hespanha (2009, p. 9) considera que o Direito merece aproximar-se de saberes dos
quais os juristas geralmente se afastam e “por isso ¢ que se procura olhar o direito de mais sitios
e de sitios mais improvaveis do que se tornou habitual”. Assim, a presente tese traz, dentro de
suas delimitacdes, reflexdes que vao além do direito a alimentagédo posto e legislado, buscando
apontar as conformacdes e contradigdes que o cercam.

E tais sitios enumerados por Hespanha (2009, p. 13) sdo necessarios para uma
analise mais detida e completa dos fendmenos, merecendo a integracdo em um Unico trabalho,
tanto quanto possivel, de “perspectivas teoricas, sociologicas ou politicas (de politica do direito
ou de avaliacdo politica do direito) [...], ou seja, a uma reflexdo complexa ponderada e,
sobretudo, perspicaz e atenta aos diversos niveis da realidade com que o direito se relaciona ou
de que ele depende”.

Em outras palavras, buscou-se, conforme Hespanha (2009, p. 292), adotar uma

visao critica do Direito e que vai além de uma nova opinido doutrinaria, na qual busca-se:

[...] substituir as regras da préatica e do discurso juridicos, admitir que outro tipo de
pessoas possam participar no didlogo académico [sic] e jurisprudencial dos juristas,
utilizar outros tipos de factos como relevantes, falar uma outra linguagem e,
sobretudo, admitir que o direito é um saber controverso, cujas escolhas representam
também opcdes de ideologia e de politica.

Continuando, Hespanha (2009, p. 14) ressalta que:

[...] o mundo esta cheio — cada vez mais cheio — de senso comum, de imagens feitas,
de ideias recebidas e repetidas acriticamente, de uma ditadura doce dos meios de
comunicacdo social que, além de confundir simplicidade com simplificacdo, torna
automaticamente aceites 0s pontos de vista mais problematicos.

Assim, a ideia do pensar relacional apresentado por Bourdieu (2007) e da postura
critica assentada por Hespanha (2009) mostraram-se adequadas para a analise proposta,
justamente por entender que o Judiciario ndo se deve prender somente ao campo juridico para
a solugdo de controvérsias, merecendo apoiar-se em outros campos de conhecimento na sua
atuacdo decisoria. Também, para melhor entendimento da institui¢do Judiciario, mostrou-se

indispensavel compreendé-la em suas multiplas relagdes: “Se ¢ verdade que o real é relacional,



25

pode acontecer que eu nada saiba de uma instituicdo acerca da qual eu julgo saber tudo, porque
ela nada é fora das suas relagdes com o todo” (Bourdieu, 2007, p. 31).

E, partindo de um pensar relacional, interessante observar que Castro (2011), ao
analisar o tema da fome, ressalta a necessidade de metodologicamente enfrenta-lo considerando
uma visdo ampliada do fendmeno, buscando as inter-relagdes entre saberes que venham a ser

decisivos nas implicagdes e compreensdes dele.

Foi diante desta situacdo que resolvemos encarar o problema sob uma nova
perspectiva, de um plano mais distante, donde se possa obter uma visdo panoramica
de conjunto, visdo em que alguns pequenos detalhes certamente se apagardo, mas na
gual se destacardo de maneira compreensiva as ligacdes, as influéncias e as conexdes
dos multiplos fatores que interferem nas manifestacdes do fendémeno. Para tal fim
pretendemos langar mao do método geografico, no estudo do fendmeno da fome.
Unico método que, a nossa ver, permite estudar o problema em sua realidade total,
sem arrebentar-lhe as raizes que o ligam subterraneamente a inlmeras outras
manifestagdes econdmicas e sociais da vida dos povos (Castro, 2011, p. 16).

Ademais, mostrou-se indispensavel a releitura dos conceitos e institutos juridicos
como controle judicial de politicas publicas e suas limitacfes, necessidade de analises
interdisciplinares, ponto que necessariamente implica a quebra de pré-nocbes. A prépria
construcdo normativa, 0 ordenamento juridico e suas normas protetivas merecem passar por
esse olhar atento, considerando-se e buscando-se as relagdes de poder que se mostram decisivas
para a concepcao delas.

Necessaria, também, foi a leitura do tema sob perspectivas de autores de outras
matrizes metodoldgicas, e que contribuem para a quebra de pré-nocGes e o pensar relacional,
ndo significando quebra de rigor cientifico, mas apenas ndo ceder a rigidez extrema que

fragiliza o estudo:

Em suma, a pesquisa é uma coisa demasiado séria e demasiado dificil para se poder
tomar a liberdade de confundir a rigidez, que é o contréario da inteligéncia e da
inven¢do, com o rigor, e se ficar privado deste ou daquele recurso entre os varios que
podem ser oferecidos pelo conjunto das tradigdes intelectuais das disciplinas — e das
disciplinas vizinhas: etnologia, economia, histéria. Apetecia-me dizer: ‘é proibido
proibir’ ou ‘Livrai-nos dos caes de guarda metodolégicos’ (Bourdieu, 2007, p. 26).
Buscou-se, assim, trazer uma contribuicdo ao desenvolvimento de tema tdo
relevante como o direito a alimentacdo adequada, cuja efetivacdo impactara na minoracéo da
fome dos individuos. E mesmo longe da pretenséo de solucionar demanda tdo complexa, que a
presente tese possa trazer pontos de reflexdo frente a premissas ja fixadas em outros estudos e
a ampliacdo do debate diante das conclusdes apresentadas e da problematizacdo proposta.
Quanto ao objeto da presente pesquisa, este se configura com a analise do direito a
alimentacdo adequada, sua protecdo, contradicdes e insuficiéncias perante a sua protecdo

juridico-normativa.
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Quanto aos objetivos especificos, buscou-se: compreender as concepgdes do direito
humano a alimentacdo adequada, cujo fundamento pauta-se na dignidade humana e soberania
alimentar; apresentar o direito humano a alimentacdo adequada e sua protecdo juridica nos
ordenamentos internacional e brasileiro enquanto direito humano fundamental; apresentar
algumas reflexdes sobre a fome e construcéo de direitos sociais no Estado capitalista brasileiro;
apresentar o tratamento juridico-normativo do combate a fome nos periodos de 2003 a 2010
(durante Governo Lula) e de 2019 a 2021 (durante Governo Bolsonaro); compreender o
controle judicial de politicas publicas e seus limites; e, por fim, analisar a protecédo juridico-
normativa via atuacdo judicial na efetivacdo do direito a alimentacdo adequada através das
acoes de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831, ajuizada em 22 de
abril de 2021, e n.° 885, ajuizada em 27 de setembro de 2021.

A presente tese desenvolveu-se, ainda, tendo por base uma pesquisa exploratoria
(Gil, 2017) respaldada em coleta de dados via levantamento bibliogréfico e documental e
método dedutivo, explicitando e aprofundando as discussdes propostas, bem como
apresentando, analisando e articulando as atuais posi¢fes doutrinarias no tocante a matéria.
Destaca-se também a utilizacdo de dados estatisticos acerca do tema.

No que se refere as etapas de desenvolvimento da pesquisa, essa se iniciou com o
levantamento bibliografico e documental que permitiu observar os posicionamentos sobre o
tema em questdo, conforme abordado em cada capitulo, passando-se para a analise e sintese,
transcorrendo pelas acbes demarcadas atinentes a teméatica em debate considerando as
delimitacGes temporais propostas e, por fim, a apresentacdo dos resultados de pesquisa e
proposicao acerca da tematica que ora se apresenta.

Estruturalmente, a apresentacdo dos resultados se da em trés partes fundamentais,
norteadas por trés questionamentos que se entendem necessarios para o desenvolvimento da
problematica enfrentada: qual o significado do direito a alimentacdo adequada enquanto
expressdo da dignidade da pessoa humana? Quais as influéncias e particularidades do Estado
brasileiro no tocante ao enfrentamento a fome? Diante de particularidades e complexidades do
direito a alimentacdo adequada, qual o papel do Poder Judiciario no que toca a sua efetividade?

Desta feita, apresenta-se a seguinte estrutura: uma primeira parte, que trata do
direito a alimentacdo adequada e sua expressdo enquanto direito humano fundamental pautado
na dignidade da pessoa humana; uma segunda parte, envolvendo o tema da problematica da
fome no Brasil contemporaneo e o tratamento juridico do combate a fome nos periodos dos dois

primeiros mandatos do Governo Lula (2003 a 2010) e Governo Bolsonaro (2019 a 2021); e uma
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terceira parte, envolvendo o Poder Judiciario e a implementacdo do direito a alimentagéo
adequada.

O primeiro capitulo tratara acerca das concep¢bes do direito a alimentacédo
adequada, seu resgate historico, dimensdes, correlacdo do direito a alimentacdo adequada e a
dignidade da pessoa humana, bem como a concepcéo de soberania alimentar. Em um segundo
capitulo traz-se, ainda, um retrospecto elencando-se a protecdo juridica do direito a alimentacao
adequada no plano internacional e nacional, com selecdo das principais normas que regem a
tematica e o enquadramento do direito a alimentacdo adequada enquanto direito humano
fundamental e social em uma perspectiva critica.

O terceiro capitulo, buscando trazer elementos para a compreensdo da fome no
Brasil contemporaneo, discute a influéncia do Estado capitalista na consecucdo de direitos
sociais, algumas pontuacdes sobre a fome e singularidade do sistema capitalista no Estado
brasileiro, bem como a forma que ocorreram as constru¢des juridico-politicas em direitos
sociais no Brasil diante de suas particularidades.

Em um quarto capitulo, sera tratado o direito a alimentacdo adequada através do
tratamento juridico do enfrentamento a fome em dois lapsos temporais, nos mandatos do
Governo Lula, de 2003 a 2010 e do Governo Bolsonaro, de 2019 a 2021. Nesse apresentam-se
as especificidades das politicas governamentais no enfrentamento a fome e a seguranga
alimentar dos governos respectivos e dentro dos periodos recortados, assim como discute-se as
insuficiéncias e contradi¢des na protecdo do direito a alimentacao adequada diante dos cenarios
apresentados.

Acerca do recorte temporal proposto, optou-se pelos periodos de 2003 a 2010, dois
primeiros mandatos do Governo Lula, e de 2019 a 2021, primeiros anos do Governo Bolsonaro,
diante de importantes marcos observados nesses lapsos temporais.

Primeiramente, tem-se, no periodo de 2003 a 2010, movimentos importantes quanto
as politicas de enfrentamento a fome, a exemplo de marcos legais como a instituicdo da Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) (Lei n.° 11.346, de 15 de setembro
de 2006), a Emenda Constitucional n.° 64, de 4 de fevereiro de 2010, ou mesmo a politica estatal
veiculada no Programa Fome Zero, viabilizado através da Medida Provisoria n.° 103, de 1° de
janeiro de 2003.

Quanto aos anos de 2019 a 2021, ganha destaque a pandemia de COVID-19, com
seu profundo impacto sobre a seguranga alimentar da populacdo brasileira. Durante esse

periodo, observou-se algumas medidas relevantes para a tematica, como 0 ajuizamento das
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acoes de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831 e n.° 885 em 2021
perante o Supremo Tribunal Federal diante da emergéncia da situacdo da fome no Brasil.

Ressalta-se que algumas consideracdes foram feitas acerca dos periodos
compreendidos entre os Governos Dilma e Temer, com o propdésito de contextualizar os
periodos abrangidos pela tese, mas sem o objetivo de esgoté-los quanto as questdes inerentes
ao direito a alimentacdo adequada.

Assim, entende-se relevante o enfrentamento dos periodos compreendidos entre 0s
dois primeiros mandatos do Governo Lula e dois primeiros anos do Governo Bolsonaro, a fim
de compreender diferentes formas de abordagem e tratamento da fome no Estado brasileiro,
inclusive em diferentes contextos e situacdes de emergéncia, como a pandemia de COVID-19
iniciada em 2020 no Brasil.

Outros marcos relevantes também foram observados em periodos anteriores,
posteriores ou mesmo entre os abordados. Contudo, diante da necessidade de delimitacdo que
permeia a pesquisa cientifica, optou-se pelos periodos tratados, o que, por certo, ndo
impossibilita pesquisas futuras relativas aos marcos nao eleitos.

No quinto capitulo, trata-se do Poder Judiciario e a implementacdo do direito a
alimentacdo adequada, sua posicdo enquanto sujeito de politicas publicas, possibilidades e
limites para sua atuacdo. No sexto capitulo, apresenta-se a acdo de Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental e seu papel constitucional como exemplo de atuacao
judicial para a efetivacdo do direito a alimentacdo adequada. Para tanto, sdo apresentadas as
acoes de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831 e n.° 885. Faz-se
discussdo acerca de possiveis respostas judiciais frente ao direito a alimentacdo adequada e
atribuicOes dos demais poderes estatais, em especial o Executivo.

Por fim, nas conclusdes, faz-se um apanhado de todo o caminho percorrido,
realizando-se as interlocucdes necessarias entre 0s topicos e as proposi¢des e contribuicfes
resultantes da pesquisa para os topicos estudados, bem como apontam-se novos caminhos e

pontos relevantes a serem abordados em estudos futuros.
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2 CONCEPCOES DO DIREITO A ALIMENTACAO ADEQUADA, DIGNIDADE
HUMANA E SOBERANIA ALIMENTAR

[...] Choveu, esfriou. E o inverno que chega. E
no inverno a gente come mais. A VVera comegou
pedir comida. E eu ndo tinha. Era a reprise do
espetaculo. Eu estava com dois cruzeiros.
Pretendia comprar um pouco de farinha para
fazer um virado. Fui pedir um pouco de banha
a Dona Alice. Ela deu-me a banha e arroz. Era
9 horas da noite quando comemos.

E assim no dia 13 de maio de 1958 eu lutava

contra a escravatura atual — a fome!
(Jesus, 2020, p. 36)

Para a compreensao do direito a alimentacdo adequada, seu desenvolvimento e
complexidade, mostra-se necessario, em um primeiro momento, pontuar seu contexto de
surgimento, sua evolucdo e ampliacdo de novas perspectivas para a configuracdo de uma
alimentacdo adequada.

Tais perspectivas agregam-se progressivamente, de forma a ampliar a ideia do que
contemplaria um conceito de alimentacdo adequada, partindo desde o acesso fisico a algum
alimento, perpassando por dimensdes desse direito e chegando a soberania alimentar, vista

como um ideal de concretizagédo de alimentacédo e nutricdo adequadas.

2.1 Concepgdes iniciais: breve resgate historico do direito a alimentagdo e nutricdo

adequadas

No que diz respeito ao conceito de direito humano a alimentacdo adequada e a
perspectiva de concessdo de seguranca alimentar e nutricional, observa-se que, para
compreendé-lo, € necessario perpassar pelo seu processo historico. Merece destaque,
inicialmente, o panorama mundial de discussdo e enfrentamento do tema direito & alimentacg&o.
Beurlen (2009), citando Ziegler (2001, p. 12), ao tratar do processo histérico de discussdo do
direito a alimentacdo adequada, coloca que a primeira abordagem acerca da tematica ocorreu

em 1864, na Convencéo de Genebra.
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Tal convencéo tratava sobre direito humanitario e, em se tratando de prisioneiros
de guerra, mencionava que a esses cabia o direito a alimentacdo digna. Ressalta-se que,
conforme Beurlen (2009), em 1949, foi instituido um Protocolo Adicional a Convengédo de
Genebra, relativo & impossibilidade de utilizar a fome como arma de guerra.

Interessante destacar que Ziegler (2001, p. 12), no Report by the Special Rapporteur
on the right to food, submitted in accordance with Commission on Human Rights Resolution
2000/10, ao apontar a Convencao de Genebra como a pioneira no tratamento ainda que indireto
do direito a alimentacdo, coloca a identidade como o conceito-chave para a introducao de uma
igualdade entre os individuos e, portanto, a necessidade de se garantir 0 minimo necessario a

sobrevivéncia, ainda que se tratasse de um adversario de guerra.

Consciousness of identity is the foundation of humanitarian law. The first Geneva
Convention of 1864, put forward for signature by Henry Dunant, was based on the
following principle: the life of a wounded man must be saved; he is your adversary
but he is also your fellow-man, he is like you; prisoners must be given food and water.
The ‘consciousness of the world’, which comes from the spontaneous perception of
the identity of all beings, requires it> (Ziegler, 2001, p. 12).

Em Protocolo Adicional a Convencédo de Genebra de 1864, tal concepgdo aparece
de forma mais especifica em relacéo ao direito a alimentacdo ao tratar que a fome ndo podera

ser utilizada como meio de ataque, ainda que em situacdo de guerra. Nestes termos:

Starvation of civilians as a method of combat is prohibited. It is therefore prohibited
to attack, destroy, remove or render useless, for that purpose, objects indispensable
to the survival of the civilian population, such as foodstuffs, agricultural areas for the
production of foodstuffs, crops, livestock, drinking water installations and supplies
and irrigation works® (Ziegler, 2001, p. 13).

Ademais, ha ainda mencéo ao direito a alimenta¢do em dois protocolos adicionais
de 1977 a Convencao de Genebra, garantindo, entre outros, o direito a alimentacéo através da
impossibilidade de deslocamento forgado da populacéo e impossibilidade de impedir 0 acesso

a recursos vitais aos individuos, como comida e 4gua potavel.

The core of international humanitarian law is contained in the four Geneva
Conventions of 1949 and the two additional Protocols of 1977. The same basic
principles govern all these instruments: military operations may only be carried out
against military targets; the forced displacement of populations, which is a major

5 “A consciéncia da identidade ¢ a base do direito humanitario. A primeira Convengdo de Genebra de 1864,
proposta para assinatura por Henry Dunant, baseava-se no seguinte principio: a vida de um homem ferido deve
ser salva; ele é seu adversario, mas também é seu proximo, ele € como vocé; os prisioneiros devem receber
comida e agua. A ‘consciéncia do mundo’, que vem da percepcdo espontanea da identidade de todos os seres,
exige isso” (Ziegler, 2001, p. 12, traducdo nossa).

6 “E proibida a fome de civis como método de combate. E, portanto, proibido atacar, destruir, retirar ou inutilizar,
para esse fim, objetos indispensaveis a sobrevivéncia da populacao civil, como alimentos, &reas agricolas para
a producéo de alimentos, colheitas, pecudria, instalagdes e suprimentos de agua potavel e obras de irrigagdo”.
(Ziegler, 2001, p. 13, traducdo livre).
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cause of famine, is prohibited; and the vital needs of the civilian population —
including food, obviously — must be met in all circumstances’ (Ziegler, 2001, p. 13).

Dessa forma, torna-se dever a garantia de comida e agua, baseando-se no preceito
de identidade, o que, conforme Ziegler (2001), apresentou-se como base, inclusive, de toda a
legislacdo internacional humanitéria.

Jé& as primeiras discussdes a respeito da questdo alimentar surgem no contexto da
Primeira Guerra Mundial (1914-1918). Segundo Custddio et al. (2015), no inicio do século XX,
0 conceito de seguranca alimentar caracterizava-se como algo relacionado a seguranca das
nacdes e a capacidade de produzirem os alimentos necessarios para a sua populacao.
Posteriormente, no po6s-Segunda Guerra Mundial, tal concepcdo é alterada, passando a
significar a seguranca alimentar como a produgdo suficiente ou ndo de alimentos, j& em uma
Visao que ndo remonta a seguranca nacional em decorréncia de um estado beligerante.

Beurlen (2009) ainda aponta como um dos primeiros marcos no debate acerca do
direito a alimentacdo adequada a sua discussao pela Liga das NacGes em 1928.

Desta feita, conforme Silva (2014, p. 8), o p6s-Primeira Guerra despontou como
contexto em que a discussao em torno da fome era indispensavel, situacao que se agravou com
0 p6s-Segunda Guerra Mundial e as repercussées econdmicas que atingiram todo o globo e que
tiveram continuidade com as disputas econdmicas e politicas da Guerra Fria. Segundo Castro
(1984, p. 22), as nac0es:

[..] com o seu reticente siléncio sobre o assunto faziam-se, consciente ou
inconscientemente, cumplices dos interesses politicos que procuravam ocultar a
verdadeira situacdo de enormes massas humanas envolvidas em carater permanente
no circulo de ferro da fome.

Castro (1951, p. 21) acentua que, apds a | e Il Guerras Mundiais, tornou-se
insustentavel o ndo enfrentamento da fome, e, citando a Revolugdo Russa, pontua que, durante
ela, “pereceram dezessete milhdes de criaturas, sendo doze milhdes de fome — para que a
civilizacdo ocidental se convencesse de que ndo era mais possivel ocultar a realidade social da
fome aos olhos do mundo”.

Acerca do momento historico da Guerra Fria como mote para o enfrentamento da
pobreza e da fome, observou-se, conforme Silva (2014), a necessidade de reducdo de conflitos
em paises periféricos, caracterizando-se o embate contra a fome como uma demanda

indispensavel para a manutencdo da estabilidade e para coibir pretensos movimentos

7“0 cerne do Direito Internacional Humanitério esta contido nas quatro Convengdes de Genebra de 1949 e os
dois Protocolos adicionais de 1977. Os mesmos principios basicos regem todos estes instrumentos: as
operacOes militares s6 podem ser realizadas contra alvos militares; é proibido o deslocamento forcado de
populacGes, que é uma das principais causas da fome; e as necessidades vitais da populagéo civil - incluindo a
alimentacdo, obviamente - deve ser satisfeita em todas as circunstincias” (Ziegler, 2001, p. 13, traducao nossa).
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revolucionarios. Algo que foi buscado pelas poténcias mundiais, como os Estados Unidos, no
sentido de trazer estabilidade social e politica e a consequente expansdo de suas areas de
influéncia, com a celebracdo de acordos internacionais e o surgimento de diversas organizacoes
multilaterais.

Castro (1984) pontua, ademais, que foram necessarias duas grandes guerras e uma
revolugéo para que o assunto fome realmente passasse a ser tratado e considerado pelas nagdes,

vez que ndo se colocava a tematica como uma questdo fatica e que necessitava de intervencoes:

Quanto a fome, foram necessarias duas terriveis guerras mundiais e uma tremenda
revolucdo social — a Revolugdo Russa — nas quais pereceram dezessete milhdes de
criaturas, dos quais doze milhdes de fome, para que a civilizagdo ocidental acordasse
do seu comodo sonho e se apercebesse de que a fome é uma realidade demasiado
gritante e extensa, para ser tapada com uma peneira aos olhos do mundo (Castro, 1984,
p. 21).

Dentre essas organizagdes, destaca-se a FAO, cuja constituicdo apresenta-se como
marco relevante para o direito a alimentacdo adequada. Criada oficialmente em 1945, a FAO
restou instituida no contexto da primeira conferéncia da Organizacao das Nac¢des Unidas acerca
da fome, realizada em 1943, e intitulada Conferéncia de Alimentagéo de Hot Springs, Arkansas,
nos Estados Unidos (Brauner; Graff, 2015).

Sua primeira sessdo, em 1945, ocorreu em Quebec, Canada, sendo instituida sua
sede temporaria em Washington D.C., Estados Unidos. Em 1949, restou decidida, na quinta
sessdo da Conferéncia Geral, a transferéncia da sede da FAO para Roma, o que foi concretizado
em 1951 (FAO) (United Nations, 2021b).

Conforme Husek (2023), a FAO caracteriza-se, quanto ao seu objeto, como uma
organizacdo internacional de cooperacdo social e humanitaria, constituindo-se em um dos
orgéos do sistema das Nacgdes Unidas. Dentre seus principais objetivos, destaca-se o combate a
fome. O autor trata, ainda, como objetivos da FAO, a promocdao de assisténcia técnica para as
areas de produgdo de alimentos e nutricéo.

Segundo dados expressos pela FAO, essa apresenta um papel de lideranca
internacional como agéncia especializada das Na¢6es Unidas para o combate a fome, tendo
como objetivo promover o acesso ao alimento de qualidade de forma regular, promovendo
salde aos individuos. Possui atualmente 195 membros, sendo 194 paises mais a Unido Europeia
(United Nations, 2021b).

Conti e Floriano (2016) ainda apontam como marcos relevantes, no contexto do
pos-Grandes Guerras Mundiais, a Carta das Nagdes Unidas de 1945 e a Declaragcdo Universal

dos Direitos Humanos de 1948. A primeira no sentido de refletir acerca da solucdo pacifica de
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conflitos e promocdo de melhor qualidade de vida aos individuos via progresso e
desenvolvimento social, dentre outros objetivos (Brasil, 1945).

Ja a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, como um importante
marco historico, revela expressamente o direito a alimentacdo adequada, sendo que, apds a
expedicdo desse normativo internacional, diversas outras previsdes acerca do direito foram
feitas também de forma expressa (Conti; Floriano, 2016).

Em 1966, destaca Beurlen (2009), o Pacto de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais®, do qual o Brasil € signatario, com expressa mengao ao direito a alimentagio em seu
artigo 11, instrumento a ser melhor detalhado no que se refere a legislacéo atinente ao direito a
alimentacéo.

Da mesma forma, no campo legislativo, merece destaque a Convencdo Americana
de Direito Humanos — Pacto de S&o José da Costa Rica — de 1969, destacando-se Protocolo
Adicional de 1988°, denominado Protocolo de Sdo Salvador, tratando de forma especifica do
direito & alimentag&o. Tal protocolo foi adotado pelo Estado brasileiro via Decreto n° 3.321, de
30 de dezembro de 1999.

Sobre o referido protocolo, destaca-se que se instituiu o direito a alimentacdo em
seu artigo 12, prevendo a nutricdo adequada como forma de garantir um desenvolvimento
integral em seus aspectos fisico, emocional e intelectual.

Conforme Burity et al. (2010), ocorre no inicio da década de 1970, uma crise
alimentar mundial, dando ensejo a realizacdo de outro importante momento histérico na
construcdo do direito a alimentacdo, qual seja, a I Conferéncia Mundial de Alimentacéo, de
1974, realizada em Roma.

Dentro de um contexto de saida da Segunda Guerra Mundial, com o aumento da
fome no planeta, essa modernizacdo da producdo agricola apresentava-se como alternativa para
a solucdo da demanda. Nos termos de Zambenedetti et al. (2021), o0 movimento recebeu a
nomenclatura de Revolugdo Verde, termo cunhado por Willian Gown em 1966, nos Estados
Unidos. Com tecnologia oriunda inicialmente da Revolucdo Industrial, emprega o uso de
técnicas e equipamentos e a utilizacdo de maquinarios e produtos quimicos, como agrotoxicos,
pesticidas, herbicidas, fertilizantes, insumos geneticamente modificados, entre outros, todos no
intuito de proporcionar o aumento da produtividade.

Zambenedetti et al. (2021) ainda acrescenta que a Revolugéo Verde se iniciou no
México, na década de 1930, através do trabalho de Norman Borlaug, tendo chegado ao Brasil

8 Cf. Brasil (1992).
° Cf. Brasil (1999a).
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durante o periodo da Ditadura Militar, levando o Estado brasileiro ao patamar de um dos
maiores exportadores de alimentos do planeta. Pozzetti, Magnani e Zambrano (2021) destacam
que essa Revolucédo Verde, ocorrida no Brasil na década de 1970, deveria mostrar-se compativel
com principios de prote¢cdo ao meio ambiente, como o principio da vedagdo ao retrocesso
ambiental. Algo que fatalmente n&o ira ocorrer considerando os efeitos nefastos do uso de
agrotoxicos, combinado com o uso de sementes transgénicas, em verdadeira interdependéncia
entre ambas, como levantam os citados autores.

Além das ja citadas consequéncias, Pozzetti, Magnani e Zambrano (2021, p. 12)

ainda enunciam as seguintes:

Isso causa uma destruicdo ambiental de grandes proporc@es: infertilidade do solo,
contaminagdo dos lencéis freaticos, aguas subterraneas e superficiais, morte de
abelhas e pequenos animais que sdo indispensaveis para a polinizacdo das flores,
eliminacdo da fauna subterranea (moluscos, minhocas e bactérias) a intoxicagdo dos
trabalhadores, além do que, gera uma dependéncia do produtor, em relacdo a semente
e a produtividade, ocasionando o0 monopdlio da producéo de alimentos, no planeta;

Interessante notar que a dependéncia dos agrotoxicos se torna ainda mais forte na
medida em que tais produtos quimicos ndo afetam plantas oriundas de sementes geneticamente
modificadas, transgénicas, cuidadosamente desenvolvidas para integrarem o0 ambiente
contaminado, crescendo sem pragas e demais plantas em concorréncia. Cria-se, portanto,
segundo Pozzetti, Magnani e Zambrano (2021), a dependéncia dos agrotoxicos e das sementes
transgénicas imunes a esses.

Outro destaque importante é apontado por Gongalves (2004) trazendo um sentido
politico para a Revolucdo Verde, implicando, ainda, consequéncias econdmicas que serao
desdobradas nos préximos capitulos. Assim, 0 que outrora marcava-se fortemente como uma
luta politica contra a fome passa a difundir-se como uma questdo meramente técnica como bem
propagado: um aumento desproporcional da populagdo mundial em face de uma diminuta
producéo de alimentos. Nesse sentido:

A propria denominacdo Revolucdo Verde para o conjunto de transformacGes nas
relacdes de poder por meio da tecnologia indica o carater politico e ideolégico que
estava implicado. A Revolucdo Verde se desenvolveu procurando deslocar o sentido
social e politico das lutas contra a fome e a miséria, sobretudo apés a Revolucdo
Chinesa, Camponesa e Comunista, de 1949. Afinal, a grande marcha de camponeses
lutando contra a fome brandindo bandeiras vermelhas deixara fortes marcas no
imaginario. A Revolugdo Verde tentou, assim, despolitizar o debate da fome
atribuindo-lhe um caréter estritamente técnico. O verde dessa revolucéo reflete o
medo do perigo vermelho, como se dizia a época (grifos do autor) (Gongalves, 2004,

p. 8).
Conforme Gongalves (2004, p. 45), ap6s a Revolucdo Verde, a quantidade de

alimentos passa a superar a necessidade da populag@o, contudo a fome persistia: “a época, Josué
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de Castro dizia que a vergonha de nossa época ndo é que hoje exista a fome e, sim, que hoje a
fome conviva com as condi¢cdes materiais para resolvé-la”.

Em 1974, foi realizada a | Conferéncia Mundial de Alimentacéo das Nac¢des Unidas,
em Roma, compreendida como relevante marco na discusséo da fome, por trazer ao debate ndo
apenas as questdes técnicas inerentes a producao de alimentos, mas também as questdes sociais
e politicas relativas ao acesso da populacdo, conforme Silva (2014). Assim, restou consignado
pela FAO que a fome derivaria também da pobreza e ndo apenas da falta de alimentos.

Ja na década de 1990, observa-se uma ampliacdo do conceito de seguranca
alimentar e nutricional. Nessa seara, Silva (2014) apresenta a Conferéncia Internacional de
Nutricdo de Roma em 1992, realizada pela FAO. Durante a referida Conferéncia, restou
assentado que a seguranca alimentar deve ser acompanhada de uma seguranca nutricional e
sanitaria dos alimentos.

Assim, amplia-se a concep¢do do que seria seguranca alimentar, passando-se agora
a denominar-se seguranga alimentar e nutricional. Tal terminologia passa a abranger ndo apenas
0 acesso ao alimento, mas também os aspectos nutricionais, sanitarios, biologicos e culturais
do ato de alimentar-se. Ampliando-se a concepcao de seguranca alimentar e nutricional amplia-
se também a propria nogédo de direito a alimentacdo adequada, adjetivando-se e trazendo mais

complexidade e maior integracdo de todos o0s aspectos que o envolve.

Sob essa 6tica, o direito a alimentacdo adequada é encarado como um direito humano
basico, e ndo uma mera acdo assistencial do Estado que estara sujeita as vontades
politicas dos governantes ou de arranjos favoraveis. Isto €, a prépria afirmacéo do
conceito foi um fator delimitador da luta politica pela inclusdo do direito a
alimentacdo adequada no rol de obrigac6es do Estado, como condigdo de cidadania
(Silva, 2014, p. 13).

Ferraz (2017) também aponta como marco relevante a Conferéncia Internacional
da FAO sobre alimentacdo realizada em 1996, em Roma. Tal conferéncia, em seu plano de
acdo, dentre seus objetivos, previa a necessidade de melhor esclarecer o direito a alimentagdo
adequada e o direito a ndo permanecer em estado de fome. Silva (2014) pontua que nesta Clpula
Mundial da Alimentacdo (World Food Summit) de 1996 ocorreu a correlacdo do direito a
alimentacdo com a ideia de seguranga alimentar e nutricional (SAN).

Restou elaborada a Declaracdo de Roma sobre a Seguranga Alimentar Mundial e o
Plano de Acdo respectivo. Dentre suas principais colocages, destaca-se a pontuacdo geral de
que ha: “o direito de todos a terem acesso a alimentos seguros e nutritivos, em consonancia com
o direito a uma alimentacao adequada e com o direito fundamental de todos a ndo sofrer a fome”

(Organizacéo das Nagdes Unidas, 1996).
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Ademais, a Declaragdo de Roma e seu plano de agéo enunciam ser um dever estatal
a garantia de seguranca alimentar e nutricional a todos os individuos, sem desconsiderar a
diversidade cultural dos povos em seus varios aspectos, através da elaboracdo de politicas e
programas para o enfrentamento da fome e demais niveis de inseguranca alimentar,
entendendo-o como um direito humano fundamental.

Elenca a Declaracdo que, em que pese 0 aumento da producdo, ndo ha o efetivo
acesso ao alimento, seja por falta de renda, desastres naturais, inclusive causados pelo homem
através da destruicdo do meio ambiente, corrupcdo, atos de terrorismo, conflitos internos, e,
principalmente, a pobreza, como o fator mais relevante para as possiveis causas da fome
(Organizacgéo das Nagdes Unidas, 1996).

Referido evento resultou, também, na elaboracdo do Codigo de Conduta sobre o
Direito Humano a uma Alimentacdo Adequada em 1997, em Genebra. Esse documento
apresentou-se como fruto do compromisso 7, objetivo 7.4, do Plano de Acdo tracado apds o
evento (Organizagéo das Nagdes Unidas, 1996).

A elaboracédo do referido codigo contou com a participacdo da sociedade civil, e
diversos paises, tendo a coordenacdo da Food First Information and Action Network (FIAN)
internacional — International Human Rights Organization for the Right to Feed Oneself; World
Alliance for Nutrition and Human Rights (WANAHR); e Institute Jacques Maritain
International.

No documento (Cddigo de Conduta), restaram fixadas diversas premissas
essenciais para o entendimento do conteudo do direito a alimentagdo como um direito humano
béasico, sua previsdo em diversos documentos internacionais, de forma que paises possam
elaborar estratégias para a sua implementacdo, bem como as responsabilidades dos entes
envolvidos, Estados, organizac@es internacionais, empresas privadas e sociedade civil (Valente,
2002).

Importante destacar que, no Brasil, ainda em 1996, na Xl Reunido do Conselho da
Comunidade Solidaria, foram discutidos temas relevantes acerca da seguranca alimentar e
nutricional, tendo como base documento que traz consensos entre a esfera publica e
organizacgOes privadas acerca da questdo. O conselho da Comunidade Solidaria constituia-se
em Orgdo de carater opinativo, convergindo interesses governamentais e dos organismos
privados acerca de temas sociais, compondo e discutindo o que seria uma agenda minima em
guestbes como a fome, pobreza e desenvolvimento social (Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicado, 1996).
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Diante desses consensos, diversas propostas surgiram acerca do tema. Tais
consensos resultaram formulados pelo Comité Setorial de Seguranca Alimentar e Nutricional
do Conselho Comunidade Solidaria, baseando-se, essencialmente, no resultado das discussoes
provenientes da | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, realizada em 1994, e do
Relatorio Nacional brasileiro a Cdpula Mundial de Alimentagdo de 1996, fruto da atuacédo
conjunta do ente governamental, setor privado e sociedade civil organizada. Tal documento
resultou em doze propostas de consenso, que serviram de base para outras propostas de acdo
acerca da seguranca alimentar e nutricional (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicado, 1996).

Como consensos, restou assentado, primeiramente, que, por seguranca alimentar e

nutricional, entende-se:

[...] garantir a todos condi¢des de acesso a alimentos basicos seguros e de qualidade,
em quantidade suficiente para atender aos requisitos nutricionais de modo permanente
e sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, com base em praticas
alimentares saudaveis, contribuindo assim para uma existéncia digna em um contexto
de desenvolvimento integral do ser humano (Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicado, 1996, p. 27).

Assim, observa-se que o conceito de seguranca alimentar e nutricional se ampara,
entdo, na ideia de suficiéncia e permanéncia no acesso a alimentos seguros, de qualidade e
saudaveis por todos os individuos, como forma de garantir dignidade humana.

Os onze consensos restantes baseiam-se em caracteristicas da estratégia de garantir
seguranca alimentar e nutricional, colocando-a como uma estratégia articuladora no combate a
excluséo social, na necessidade de forte articulagdo entre governo e sociedade civil para
elaboracdo, execucdo e controle de programas voltados ao tema (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicado, 1996).

Abrange a disponibilidade de alimentos para todos em quantidades suficientes,
estabilidade do sistema com equilibrio entre oferta e demanda, sustentabilidade e garantia de
alimentos para geracdes atual e futura. Busca-se o estimulo a agricultura nacional e 0 combate
a préaticas desleais de comércio no ambito internacional. Busca-se o aumento da disponibilidade
mundial de alimentos, investimento em pesquisas cientificas para melhoria da produtividade,
reducdo de desperdicios, com a agregacdo de saberes locais, focando-se na biodiversidade
inerente ao Brasil (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicado, 1996).

Tais consensos ainda buscam garantia de acesso a alimentos nutricionalmente
adequados, seguros e de qualidade a todos, com promoc¢do de habitos de vida saudaveis,
prevencdo de doencas decorrentes da alimentagdo inadequada, com foco essencialmente em
grupos mais vulneraveis. Acesso a informacdo acerca da seguranca alimentar e nutricional em

todos os seus aspectos, além de politicas elaboradas com base em necessidades locais, de forma
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a concretizar a seguranca alimentar e nutricional em cada domicilio brasileiro (Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicado, 1996).

Também como fruto da insatisfacdo da sociedade civil participante da Capula de
Alimentacao, realizada em Roma em 1996, houve a instalagdo de grupo de trabalho. Assim,
Silva (2014) pontua a criacdo do Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional
(FBSAN). O forum, estabelecido em Sdo Paulo em 1998, compde-se da sociedade civil e busca
trazer para a agenda publica as questdes inerentes ao direito a alimentacgéo e seguranca alimentar
e nutricional.

Em 1999, merece destaque a elaboracdo do Comentério n.° 12 sobre o direito a
alimentacdo adequada previsto no artigo 11, do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, feito pelo Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais do Alto
Comissariado de Direitos Humanos da Organizacdo das Nacdes Unidas (Valente, 2002).

Conforme o referido comentario, o direito a alimentacdo apresenta-se além de um
direito que tem seu fundamento na dignidade da pessoa humana, como um elemento essencial

inter-relacionado com a necessidade da erradicacdo da pobreza:

4. O Comité afirma que o direito & alimentagdo adequada ¢ indivisivelmente ligado a
dignidade inerente & pessoa humana e € indispensavel para a realizagdo de outros
direitos humanos consagrados na Carta de Direitos Humanos. Ele é também
inseparavel da justica social, requerendo a adocéo de politicas econdmicas, ambientais
e sociais, tanto no ambito nacional como internacional, orientadas para a erradicacdo
da pobreza e a realizacdo de todos os direitos humanos para todos (Valente, 2002, p.
262).

Assim, destaca-se o Comentario n.° 12 em importancia, ja que se assentam a
conceituacao legal do direito a alimentacdo adequada, assim como as obrigacGes dos Estados
em implementa-lo (Conti; Floriano, 2016).

Beurlen (2009) cita, ainda, a Cupula Mundial de Alimentacéo, realizada em 2002,
com a elaboracdo da respectiva Declaracdo, culminando em 2004 com a consolidacdo de
Diretrizes Voluntarias pelo Conselho da FAOX.

Dentre seus objetivos, as diretrizes voluntarias buscam apontar agcdes praticas no
sentido de implementacdo do direito a alimentacdo adequada, reafirmando a responsabilidade
estatal. Tais diretrizes, segundo Conti e Floriano (2016), foram adotadas por todos o0s 187 paises

membros da FAO, dentre os quais, se inclui o Brasil.

As Diretrizes Voluntarias representam a primeira iniciativa de governos em
interpretar um direito econdmico, social e cultural e no sentido de recomendar a¢des
para apoiar a sua realizagdo. O objetivo destas Diretrizes Voluntarias é o de
proporcionar uma orienta¢do pratica aos Estados na implementacdo da realizacéo
progressiva do direito a alimentacdo adequada no contexto da seguranga alimentar

10 Cf. Organizagdo das Nagdes Unidas (2005).
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nacional, como meio para alcangar 0s compromissos e objetivos do Plano de Agdo da
Cupula Mundial da Alimentagdo (Organizagdo das Nagdes Unidas, 2005, p. 4).

Passa-se, entdo, de um momento de consolidacdo, conceitos e responsabilidades,
no que toca ao direito a alimentacdo adequada, para um momento de elaboracdo de acbes
praticas para a sua realizacao.

Assim, verifica-se que a discussdo em torno do direito a alimentacdo ja se
encontrava em tela desde a segunda metade do século XIX, ainda que de forma seletiva e ndo
universal no que se refere ao titular de direitos.

Contudo, tal tema, como observado, veio ganhando forca diante da propria
realidade observada apds determinados fatos historicos relevantes, como as Grandes Guerras.
Instituicdes foram criadas, tal como a FAO, legislacdes foram construidas e o tema restou
ganhando espacgo de discussdo e relevancia conforme dados sobre a tematica foram sendo

apresentados, como 0s presentes na introducao desta pesquisa.

2.2 As dimensdes do direito humano a alimentacdo adequada

Diante do breve retrospecto historico apresentado acerca do direito a alimentacao,
merece tratamento as perspectivas e tratamentos conferidos a tal direito, o que revelara a sua
complexidade e mdaltiplas dimensdes. Assim, serd verificado que o direito a alimentagdo se
reveste tanto de um carater de auséncia de fome como de uma alimentacdo nutricionalmente
adequada, bem como possui um aspecto relacionado a seguranca bioldgica e a sustentabilidade
em sua producao.

Inicialmente, merece ser destacada a posi¢cdo de Burity (2021, p. 41) que sintetiza
a perspectiva de promogdo e garantia do direito humano & alimentacdo e nutricdo adequadas:
“O Direito Humano a Alimentacdo e a Nutricdo Adequadas (DHANA) deve ser considerado
em suas duas dimensdes: o direito de estar livre da fome e o direito a uma alimentacao e nutri¢éo
adequadas”.

Nesse sentido, pode-se comecar uma compreensao do direito a alimentacdo numa
perspectiva de total auséncia de alimentos, com comprometimento da prépria sobrevivéncia,
como também um aspecto relativo a inadequagdo ou mesmo ingestao de alimentos inadequados
para a satude humana.

Além dessa perspectiva, o direito & alimentacdo pode ser observado conforme
dimensGes a serem compreendidas para que se tenha um integral cumprimento do seu papel

promotor de vida e saude aos seres humanos.
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Em um primeiro momento, deve-se observar as dimensdes do direito a alimentacéo
para, posteriormente, compreender o que se entende por uma alimentacdo adequada. Tais
dimensGes, dentre as mais significativas, sdo a social, a cultural e a sustentavel.

Assim, no que toca a dimensdo social, Beurlen (2009) traz sua importancia para a
propria existéncia humana, que, desde os primeiros hominideos, ao lutar pela sobrevivéncia,
tinham na alimentacdo um de seus objetivos. Mudancas alimentares, segundo a autora,
mostraram-se fundamentais para a atual configuracdo do homo sapiens.

Tem-se, assim, uma postura inicial de necessidade de sobrevivéncia alterando-se
para um contexto de relagéo sociocultural com a alimentacéao, o que segundo Beurlen (2009) se
observa com o desenvolvimento da gastronomia, em uma implicacdo também cultural.
Ademais, a autora toca em relevante ponto ao identificar como o surgimento da agricultura
contribuiu para o surgimento da fome, pois 0 acesso a alimentos passou a ser restrito aqueles
que produziam ou tinham poder aquisitivo para acessa-los.

O Comentario Geral n.° 12, que trata do art. 11 do Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, elaborado pelo Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais do Alto Comissariado de Direitos Humanos da Organizacdo das NacGes Unidas,
ocupa-se da questéo cultural no que se refere ao direito a alimentacdo (Valente, 2002).

O referido comentario alude a necessidade de uma aceitabilidade cultural, no
sentido de entender que o alimento, além de possuir ponderagfes quanto a sua seguranca
bioldgica e valor nutricional, também possui um valor por si, por seu significado, o que remonta
as questdes culturais de seu consumo.

Nesse viés, quando da observacdo do direito a alimentacéo o aspecto de adequacao
cultural deve ser observado. Habitos alimentares, formas de produgéo, cultivo e preparacéo dos
alimentos devem ser preservados para que se tenha uma alimentacdo que resguarde
culturalmente o seu destinatario. Peculiaridades regionais e locais, alimentos tipicos e modos
de fazer devem ser levados em consideracdo quando da perspectiva de um direito a alimentacéo.

Assim, para que haja a aceitabilidade cultural, devera se observar a diversidade
cultural. Conforme Conti e Floriano (2016), questdes étnicas, territoriais, religiosas ou mesmo
necessidades alimentares especiais deverdo ser consideradas quando da implementacdo do
direito a alimentagédo adequada.

Importante frisar que a dimensdo cultural referente ao direito a alimentacdo se
identifica com uma perspectiva importante para uma protecao integral do direito a alimentacéo:
a soberania alimentar, cuja abordagem serd melhor tratada em item subsequente dada a sua

relevancia.
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Da mesma forma, deve-se pontuar a necessidade de uma abordagem do direito a
alimentacdo que seja efetivado de forma sustentavel, através da producdo de alimentos que
sejam seguros, livres de produtos quimicos nocivos a saude e que afetam o meio ambiente

violando seu equilibrio. Assim,

Nesta perspectiva, promover a seguranca alimentar e nutricional sustentavel é uma
responsabilidade coletiva da sociedade organizada em Estado (governo, sociedade
civil sem fins lucrativos e setor empresarial), que deve buscar articular as iniciativas
governamentais (politicas, programas e acfes) e ndo-governamentais em politicas
publicas capazes de garantir a realizacdo do direito humano a alimentacéo para todos
(Valente, 2002, p. 104).

A dimensao da sustentabilidade propde, dessa forma, que a producéo e 0 acesso aos
alimentos estejam aptos a alcancar tanto as geracgdes presentes como as futuras, da mesma forma
que uma perspectiva ecoldgica também se mostra presente, no sentido de que a producgédo
empregue técnicas que preservem a biodiversidade, vez que tal estratégia possibilita, por sua
vez, a propria garantia intergeracional de producdo de alimentos, conforme Comentario n.° 12
da ONU (Valente, 2002).

Ferraz (2017), ao tratar do aspecto da sustentabilidade e a concretizacdo do direito
a alimentagdo adequada, pondera de forma especifica sobre o tema dos alimentos transgénicos
inseridos na alimentacdo humana. Assim, a perspectiva de satisfacdo da dimensdo sustentavel,
no que toca ao direito a alimentacdo, ndo se encontra preservada, vez que a busca que se almeja
com a inser¢do de transgénicos € voltada ao capital.

Acerca de um direito a alimentacdo que atenda a perspectiva da sustentabilidade,
Ferraz (2017) considera a producdo agroecoldgica como uma via de acesso para a concretizacao

de uma producdo e consumo sustentaveis de alimentos. Assim, a autora cita:

Em contraposicdo ao modelo vigente, verificamos na agroecologia um sistema
produtivo alimentar que possibilita o respeito as dimensdes do direito humano a
alimentacdo adequada, como disponibilidade, acessibilidade, adequagéo,
sustentabilidade e participacao dos agricultores. A agroecologia promove uma ruptura
com a ciéncia reducionista, uma vez que 0s agrossistemas sdo investigados tendo em
vista 0 equilibrio de aspiracbes diversas, tais quais produtividade, integridade
ecoldgica e preservagdo da biodiversidade, saide social e fortalecimento das acdes de
populagdes locais, possuindo métodos apropriados para a investigacao de beneficios,
riscos e alternativas (Ferraz, 2017, p. 211).

Entendidas as principais dimensdes do direito a alimentacdo adequada, necessario
se faz compreender como o direito & alimentacéo se concretiza ou mesmo como se dé 0 acesso
ao alimento e como o direito a alimentacdo se materializa de forma adequada.

Conforme Burity (2021), o acesso ao alimento se da pela aquisicéo, troca, producao,
coleta, caca ou mesmo através de politicas publicas que propiciem a disponibilidade do

alimento aqueles que necessitam. Assim,
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O acesso a alimentagdo geralmente se d&: a) pela compra — 0 que tem uma relagéo
direta com o acesso ao trabalho ou a renda — ou pela troca; b) através de politicas
publicas de doagdo ou entrega de alimentos; c) pela coleta, caca ou producdo de
alimentos — dai sua estreita conexao com 0 acesso a terra, ao territério e a outros bens,
como sementes e agua, por exemplo (Burity, 2021, p. 41).

Sob essa otica, diante das formas de acesso ao alimento, ja é possivel vislumbrar a
complexidade de sua efetivacdo, pois essa pode ocorrer das mais diversas formas, a depender
de que populacao estamos tratando, suas especificidades e cultura alimentar. Da mesma forma,
verifica-se que a protecdo de territérios e da biodiversidade também se mostra presente para
que se tenha a garantia do direito a alimentacdo, assim como a implementacdo de politicas
publicas para entrega de alimentos ou mesmo que propiciem renda para a aquisicao.

E, para que esse acesso ocorra de forma adequada, alguns parametros merecem ser
considerados. Primeiramente, é necessario frisar o uso da terminologia direito a alimentacéo
adequada. Tal acepgdo merece relevo, na medida em que ndo se esta a falar apenas no
fornecimento de alimentos sem qualquer critério, apenas com enfoque na quantidade de calorias
necessarias para manutencdo da vida humana.

O alimento que se quer tratar € aquele que se mostra adequado, atendendo as
dimens@es sociais, culturais e de sustentabilidade, bem como aos parametros citados no
Comentario Geral n.° 12, expedido pela Organizacdo das Nac¢des Unidas em se tratando do

direito a alimentacdo adequada:

8. O Comité considera que o contetdo essencial do direito a alimentacdo adequada
consiste do seguinte: - A disponibilidade do alimento, em quantidade e qualidade
suficiente para satisfazer as necessidades dietéticas das pessoas, livre de substancias
adversas e aceitavel para uma dada cultura. - A acessibilidade ao alimento de forma
sustentavel e que ndo interfira com a fruicdo de outros direitos humanos (Valente,
2002, p. 264).

Burity (2021) sintetiza os elementos de uma alimentagdo adequada nos seguintes
termos, conforme preconizado no Comentario Geral n.° 12, indicando a disponibilidade, a
acessibilidade fisica e econémica, a adequacao e a sustentabilidade.

No Comentario Geral n.° 12, trata-se da disponibilidade, acessibilidade fisica e
econbmica, colocando-se a adequacdo dentro de uma perspectiva de uma alimentacédo
disponivel e acessivel que observe as particularidades de dada populagdo, bem como a ideia de
sustentabilidade levada a um contexto para as geracOes futuras (Valente, 2002).

Quanto ao conceito de disponibilidade, o Comentario Geral n.° 12 refere-se ao
acesso aos alimentos pela populacdo através de sistemas que garantam acesso permanente,
diretamente do seu local de cultivo ou, alternativamente, via uma eficiente distribuigdo dos

produtos, garantindo que eles cheguem de forma suficiente a todos (Valente, 2002).



43

Quanto ao critério de acessibilidade, esse se refere tanto a acessibilidade fisica,
como econdmica. A acessibilidade fisica refere-se a possibilidade de todos os individuos
usufruirem do alimento, na perspectiva de uma alimentacdo adequada, com atendimento de
necessidades especiais conforme as vulnerabilidades que esses possam ter.

J& a acessibilidade econémica, conforme Burity (2021), resta atendida quando se
tem o pleno acesso ao alimento, seja produzindo-0 ou mesmo comprando-0, iSS0 sem prejuizo
do atendimento das demais necessidades humanas béasicas. Assim, a dimensdo econémica
restaria atendida plenamente na situacdo em que o individuo consegue o acesso fisico ao
alimento, via producdo ou compra, mas sem que haja o0 comprometimento de fruicdo de outros
direitos e necessidades basicas essenciais para seu desenvolvimento.

A sustentabilidade, nos termos do Comentario Geral n.° 12, também se apresenta
como um dos elementos ao se classificar a percep¢do de um direito a alimentacdo adequada,
transpassando a nocdo de preservacao intergeracional da alimentacdo, mantendo-a disponivel
para esta geracao e para as gerag0es humanas futuras.

Assim, tem-se a percepc¢do de que a ideia de uma alimentacdo adequada leva em
consideracao os elementos e dimensdes tratados, em todas as suas especificidades econémicas,
sociais, culturais e ecoldgicas, que se soma, nos termos do Comentario Geral n.° 12, a nocéo de

sustentabilidade para que tal garantia seja usufruida pelas geragdes futuras. Assim,

O conceito de adequacdo é particularmente significativo com relagcdo ao direito a
alimentacdo, na medida em que ele serve para salientar varios fatores que devem ser
tomados em consideracdo para determinar se 0s alimentos ou dietas especificas que
estdo disponiveis podem ser considerados os mais apropriados, em um conjunto
determinado de circunstancias, para os objetivos do artigo 11 do Pacto.

A nocdo de sustentabilidade estd intrinsecamente ligada & nogdo de alimentacdo
adequada e seguranca alimentar, o que significa estar o alimento disponivel tanto para
a geracdo atual, como para as futuras geracdes. O significado preciso de ‘adequado’
esta condicionado, em grande parte, pelas condigdes sociais, econdmicas, culturais,
climéticas, ecologicas, e outras mais, que prevalecem, enquanto que a
‘sustentabilidade’ incorpora a nocéo de disponibilidade e acessibilidade em longo
prazo (Valente, 2002, p. 263).

Em que pese a importancia do critério nutricional na caracterizagdo completa do
direito a alimentacdo e nutricdo adequadas, faz-se um recorte metodolégico, no sentido de tratar
das questdes mais prementes e que se referem a alimentacdo adequada, suprimindo-se a questao
nutricional. Justifica-se tal perspectiva, na medida em que a questdo atinente ao valor
nutricional dos alimentos j& possui uma complexidade que lhe é propria, decorrente das
consequéncias de uma ma alimentagdo, como consumo de agucares, gorduras ndo saudaveis,
caréncias de nutrientes, ingestdo de alimentos contaminados por agrotoxicos e pesticidas, entre

outras implicacdes.
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Assim, verifica-se que tratar de um direito a alimentacdo e nutricdo adequadas
necessariamente levaria a ter de tratar dos temas correlatos a nutricdo inadequada, o que
demandaria certamente pesquisas especificas que fogem do escopo desta tese e que merecem,
dada a sua importancia, estudos proprios.

O presente estudo trata-se, portanto, de uma abordagem do direito a alimentacao
dentro de uma perspectiva do direito & alimentagdo adequada, sem adentrar nas especificidades
gue o critério nutricional demandaria, buscando tratar a perspectiva da inseguranca alimentar
grave. Como trata Valente (2002, p. 37), “O direito a alimentagdo comega pela luta contra a

fome”.

2.3 Direito a alimentacdo adequada e a dignidade da pessoa humana

Compreendendo o direito a alimentacao adequada em sua complexidade e multiplas
dimensdes, resta ponderé-lo frente ao principio da dignidade da pessoa humana. Tal ponderagéo
revela-se importante considerando a essencialidade desse direito para a preservacao da vida e
manutencdo da dignidade.

Conforme Sarlet (2009), a concepcéo de valor do individuo remonta ao pensamento
classico e as concepgOes cristds acerca da vida humana. Na acep¢do classica, hd uma
diferenciacdo no valor da vida humana conforme a classe social, 0 que se contrapde ao
pensamento cristdo, o qual traduz o valor da vida a construcdo do ser humano conforme imagem
e semelhanca de Deus, que se fez homem através da figura de Cristo, somado a crucificacdo
por todos os individuos.

Barcellos (2023, p. 126), ao tratar do principio da dignidade da pessoa humana
pontua que esse precede o ordenamento juridico. Ele afirma que o ser humano possui um valor
que lhe é inerente: “de forma bastante geral, trata-se da ideia que reconhece aos seres humanos
um status diferenciado na natureza, um valor intrinseco e a titularidade de direitos
independentemente de atribui¢do por qualquer ordem juridica”.

Sarlet (2009) prossegue afirmando, no mesmo sentido que Barcellos (2023), que
essa dignidade subsiste ainda que ndo haja protecdo juridico-constitucional, questionando-se
por que fornecer protecdo pelo Direito a tal valor. O autor afirma que o papel do Direito, ao
prever em sua disciplina a dignidade da pessoa humana, € promover e proteger esse valor,
assentando um conceito juridico que oferega maiores esclarecimentos quanto ao seu contetdo,

facilitando sobremaneira a observacdo de violagdes que possam ser perpetradas.
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Nesse sentido, Comparato (2019) observa que a protecdo dos sujeitos subsiste como
um fim em si mesmo, somando-se ao pensamento de Sarlet (2009), que destaca esse resguardo
da dignidade humana mesmo que ndo fosse previsto juridicamente. Tal protecdo caracterizar-
se-ia por uma dupla perspectiva de vieses negativo e positivo: ndo prejudicar os demais e
promover a felicidade.

Por outro lado, a ideia de que o principio do tratamento da pessoa como um fim em si
mesmo implica ndo s6 o dever negativo de ndo prejudicar ninguém, mas também o
dever positivo de obrar no sentido de favorecer a felicidade alheia constitui a melhor
justificativa do reconhecimento, a par dos direitos e das liberdades individuais,
também dos direitos humanos a realizacdo de politicas publicas de contetdo
econdmico e social, tal como enunciados nos artigos XVIII a XXII da Declara¢do
Universal dos Direitos Humanos (Comparato, 2019, p. 38).

Ao mesmo tempo, dignidade da pessoa humana também se apresenta para Sarlet
(2009) como uma concepcao negativa e positiva: um limite e uma tarefa estatal. Limite no
sentido de impossibilidade de violagdes, parte essa imutavel; e tarefa, como dever de prestacédo
pelo Estado e comunidade para seu alcance, no sentido de promover e preservar a dignidade,
parte essa de contetdo variavel. Pensar em comunidade é entender uma terceira dimensdo da
dignidade da pessoa humana, a comunitaria, diante da constatacdo de se entender serem todos
iguais em direitos e dignidade por viverem comunitariamente em sociedade.

Ainda nesta concepc¢éo de dualidade da dignidade da pessoa humana, temos Vieira
(2009), que, ao retratar a Constituicdo Portuguesa, afirma que essa ideia possui uma feicéo
positiva e negativa. Positiva, no sentido de que o ser humano possuir necessidades basicas
essenciais a serem supridas, tanto no campo individual quanto social, e negativa, como
impedimento de tratar a pessoa humana como coisa.

Assim, diante do exposto, chega-se a um conceito proposto por Sarlet (2009), que
abrange uma visao multidimensional da dignidade da pessoa humana, abrangendo as dimensdes
ontoldgica (do individuo), historico-cultural, negativa e prestacional, além de uma perspectiva
objetiva e subjetiva (como principio e norma), e instrumental, ao compreender a dignidade
como viés interpretativo e integrador do ordenamento juridico brasileiro. Percebe-se, ainda, que
se deve observar a dignidade da pessoa humana através de uma perspectiva cultural diversa,
bem como vislumbra-la perante as questdes ecoldgicas. Nesses termos, a dignidade da pessoa

humana é

[...] a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor de
respeito e consideragdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste senti-
do, um complexo de direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto
contra todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe
garantir as condi¢Bes existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar
e promover sua participacdo ativa e co-responsavel [sic] nos destinos da propria
existéncia e da vida em comunh&o com os demais seres humanos, mediante o devido
respeito aos demais seres que integram a rede da vida (Sarlet, 2009, p. 67).
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Barroso (2019, p. 202), por sua vez, compreendendo a dignidade humana como
“centro axiologico dos sistemas juridicos”, apresenta a proximidade e inter-relacionamento dos
conceitos de dignidade da pessoa humana e direitos humanos, compreendendo-os como “duas
faces de uma mesma moeda: uma voltada para a filosofia moral e a outra para o Direito. Direitos
humanos sdo valores morais sob a forma de direitos”.

Ainda com Sarlet, (2009, p. 75) é importante frisar que a dignidade da pessoa
humana dentro do ordenamento juridico brasileiro possui a condi¢do de principio e valor
fundamental, nos termos da previsdo do art. 1°, I1l, da Constituicdo Federal, cuja acepgéo vai
além de uma percepcédo ou valor moral, mas dotado também de forca normativa apta a trazer-
Ihe efetividade. Mostra-se a dignidade da pessoa humana, assim, dotada de um duplo sentido,
é valor e norma, possuindo status constitucional material e formal, e considerada como “a
condi¢do de valor juridico fundamental da comunidade” e “principio constitucional de maior
hierarquia axiol6gico-valorativa”.

J& Piovesan (2023, p. 39), ao tratar da dignidade humana perante a Constitui¢éo
Federal de 1988, pontua que tal principio confere ndo apenas valor, mas também unidade,
tendéncia essa observada, inclusive, no Direito Constitucional de paises democraticos, refletida
em diversas constituicbes europeias e americanas apés as Grandes Guerras. Ademais, para a

autora:

Sustenta-se que é no principio da dignidade humana que a ordem juridica encontra o
préprio sentido, sendo seu ponto de partida e seu ponto de chegada, para a
hermenéutica constitucional contemporanea. Consagra-se, assim, a dighidade humana
como verdadeiro superprincipio, a orientar tanto o Direito Internacional como o
Direito interno (Piovesan, 2023, p. 39).

Ressalta-se que, em se tratando dos direitos econdmicos, sociais e culturais, esses
também refletem a concretizacdo da dignidade da pessoa humana, construindo as condicdes
para a sua observancia, ndo merecendo discussdo quanto a sua fundamentalidade, inclusive
evidenciando-se a utilizacdo do principio como metacritério para a resolucdo de demandas que

envolvam o dever negativo de ndo violagdo como também o prestacional (Sarlet, 2009). Assim,

Os direitos sociais de cunho prestacional (direitos a prestac@es faticas e juridicas)
encontram-se, por sua vez, a servico da igualdade e da liberdade material, objetivando,
em Ultima analise, a protecdo da pessoa contra as necessidades de ordem material e a
garantia de uma existéncia com dignidade, constatacao esta que, em linhas gerais, tem
servido para fundamentar um direito fundamental (mesmo ndo expressamente
positivado, como j4 demonstrou a experiéncia constitucional estrangeira) a um
minimo existencial, compreendido aqui — de modo a guardar sintonia com o conceito
de dignidade proposto nesta obra — ndo como um conjunto de presta¢des suficientes
apenas para assegurar a existéncia (a garantia da vida) humana (aqui seria o caso de
um minimo apenas vital mas, mais do que isso, uma vida com dignidade, no sentido
de uma vida saudavel como deflui do conceito de dignidade adotado nesta obra, ou
mesmo daquilo que tem sido designado de uma vida boa (Sarlet, 2009, p. 103).
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Por fim, ressalta Sarlet (2009) que, entre direitos fundamentais, incluindo-se os
sociais, e o principio da dignidade da pessoa humana, hd uma aproximacdo tanto maior quanto
mais o direito se mostre relevante para a fruicdo de uma vida digna, compreendida pelo autor
como um conceito histdrico e socialmente determinado, correlato a uma pobreza forcada e
exclusdo social impostas por determinantes politicos, sociais e econdmicos, o qual, submete o0s
individuos a um processo de humilhagdo. Assim, restam conectados direitos fundamentais
sociais com o principio da dignidade da pessoa humana e tanto mais intensa essa ligacao quanto
maior for as condic¢Bes proporcionadas por esses direitos na consecu¢do de uma vida digna.
Assim,

A conexdo da dignidade da pessoa humana com a problematica da pobreza e excluséo
social ndo se limita, todavia, ao déficit de autodeterminago e a privagdo do assim
chamado minimo existencial, pois se manifesta igualmente por meio do processo de
humilhacéo (e consequente perda até mesmo da autoestima) a qual esta sujeito todo
aquele afetado pela pobreza extrema e pela excluséo.

Assim sendo, e apesar da possibilidade de se questionar a vinculagéo direta de todos
os direitos sociais (e fundamentais em geral) consagrados na Constituicdo de 1988
com o principio da dignidade da pessoa humana, ndo ha como desconsiderar ou
mesmo negar tal conexdo, tanto mais intensa, quanto maior a importancia dos direitos
sociais para a efetiva fruicdo de uma vida com dignidade, o que, por sua vez, nao
afasta a constatagdo elementar do eu, as condi¢bes de vida e 0s requisitos para uma
vida com dignidade constituam dados variaveis de acordo com cada sociedade e em
cada época, 0 que harmoniza com a ja destacada dimensdo historico-cultural da
prépria dignidade da pessoa humana e, portanto, dos direitos fundamentais (inclusive
sociais) que Ihe sdo inerentes (Sarlet, 2009, p. 105).

Desta feita, quando correlacionamos tais entendimentos, resta impossivel ndo
compreender o direito & alimentacdo adequada como intrinsecamente conectado a nogéo de
dignidade da pessoa humana, respaldando sua fundamentalidade enquanto direito social.
Auséncia de alimentacdo, alimentacdo e nutricdo inadequadas, sdo afrontas claras e
indiscutiveis a dignidade da pessoa humana, cujas consequéncias impdem humilhacdo como
retratado teoricamente por Sarlet (2009), e retratado empiricamente por Jesus (2020, p. 37, 42),
que reflete a ideia através da acepg¢éo de “quarto de despejo”:

Eu ndo ia comer porque o pdo era pouco. Sera que é s6 eu que levo esta vida? O que
eu posso esperar do futuro? Um leito em Campos do Jorddo. Eu quando estou com
fome quero matar o Janio, quero enforcar o Adhemar e queimar o Juscelino. As
dificuldades corta [sic] o afeto do povo pelos politico [sic].

[D"é]vo incluir-me, porque eu também sou favelada. Sou rebotalho. Estou no quarto de
despejo, e 0 que esta no quarto de despejo ou queima-se ou joga-se no lixo.
Em conexdo com as percep¢des de Jesus (2020), temos os entendimentos de
Bauman (2005) e Agamben (2007) e a correspondéncia que se faz entre o “quarto de despejo”,
o “refugo humano” e o “homo sacer”, em correlagdo com violacdo da dignidade humana de

individuos desprovidos do alimento.
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Pelo refugo humano, entende Bauman (2005) a redundancia, o ser desnecessario,
o ser dispensavel, descartavel, o ndo possuir um lugar pela excluséo social, o que, nas palavras

de Jesus (2020), significa o merece ser queimado e destinado ao lixo.

Ser ‘redundante’ significa ser extranumerario, desnecessario, sem uso — quaisquer que
sejam 0s usos e necessidades responsaveis pelo estabelecimento dos padrBes de
utilidade e de indispensabilidade. Os outros ndo necessitam de vocé. Podem passar
muito bem, e até melhor sem vocé. N&o ha razéo autoevidente para vocé existir nem
qualquer justificativa ébvia para que vocé reivindique o direito a existéncia. Ser
declarado redundante significa ter sido dispensado pelo fato de ser dispensavel — tal
como a garrafa de plasticos vazia e nao retornavel, ou a seringa usada, uma mercadoria
desprovida de atracdo e de compradores, ou um produto abaixo do padrdo, ou
manchado, sem utilidade, retirado da linha de montagem pelos inspetores de
qualidade. ‘Redundancia’ compartilha o espaco semantico de ‘rejeitos’, ‘dejetos’,
‘restos’, ‘lixo” — com refugo. O destino dos desempregados, ‘do exército de reserva
da méo de obra’, era serem chamados de volta ao servico ativo. O destino do refugo
é o deposito de dejetos, o monte de lixo (Bauman, 2005, p. 20).

Bauman (2005, p. 21) ainda acrescenta que o refugo humano (ou pessoas refugadas)
¢ considerado um peso, cuja propria sobrevivéncia depende de prestacBes econdmicas,
inclusive para a alimentacdo, necessitando das denominadas “esmolas fornecidas pelo Estado,
reguladas pelo Estado ou por ele promovidas e testadas em relagoes aos meios”, prestagdes
essas por muitas vezes postas em contestacao e vistas como peso a ser arcado por contribuintes.

Ja para Agamben (2007, p. 16), o “homo sacer” caracteriza-se como aquele cujas
origens derivam do Direito Romano e cuja unica existéncia € demarcada pela sua exclusdo e
possibilidade de eliminagcdo sem qualquer consequéncia. Caracteriza-se, afirma Jesus (2020, p
42), como aquele que se destina ao quarto de despejo, o rebotalho, cujo destino é ser queimado

ou jogado no lixo. Caracteriza-se, conforme Agamben, (2007, p. 146) como:

A nova categoria juridica de ‘vida sem valor’ (ou ‘indigna de ser vivida’) corresponde
ponto por ponto, ainda que em uma dire¢do pelo menos aparentemente diversa, a vida
nua do homo sacer e suscetivel de ser estendida bem além dos limites imaginados por
Binding.

Logo, a partir da ndo efetividade do direito a alimentacdo adequada para todos 0s
individuos, pode-se observar a configuracdo dessa populacdo desprovida do alimento como
“pessoas refugadas”, “homo sacer”, ou, nas palavras de Jesus (2020, p. 42) “rebotalho”, que
pela frontal violacdo de sua dignidade humana, tornam-se invisibilizados, ou, quando vistos,
sdo considerados um peso social e econdmico no interior e em razdo das contradi¢bes do

sistema capitalista.

2.4 O direito a alimentacdo e nutrico adequadas e a concepc¢ao de soberania alimentar

Tema indissociavel a ideia de direito a alimentacdo adequada é a soberania

alimentar. Tratar de soberania alimentar é abordar de forma mais profunda e significativa o
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aspecto cultural do direito a alimentacdo adequada, bem como de um ideal a ser alcangado em
se tratando de seguranca alimentar e nutricional.

O termo soberania alimentar surge, conforme Valente (2021) no Férum Nacional
sobre soberania alimentar de 1996, ocorrido no México. O autor relata que o tema foi abordado
considerando como a agricultura mexicana restou dizimada frente a importacdo de produtos
advindos dos Estados Unidos. Segundo ele, o Acordo de Livre Comércio da América do Norte
(NAFTA) resultou na perda de 40% da producao local de milho, situacdo essa denunciada pelos
agricultores mexicanos.

Seguindo a presente denlncia, o tema continuou a ser debatido em 1996 com a
realizacdo da Cuapula Mundial pela Alimentacdo da FAO, isso em razdo das pressdes da
sociedade civil acerca do comércio internacional de alimentos, mas sem grandes manifestacdes
dos governos, conforme Valente (2021).

Dessa maneira, diante do debate acerca da importacdo de alimentos, destrui¢éo de
agriculturas locais face a invasdo de alimentos importados, surgem as primeiras defini¢coes e
concepcdes do que seria soberania alimentar.

Em 1996, mostra Valente (2021, p. 140), que a Via Campesina conceituou a
soberania alimentar como “o direito de cada nagdo manter e desenvolver sua propria capacidade
para produzir os alimentos basicos dos povos, respeitando a diversidade produtiva e cultural”.

Tem-se, assim, uma primeira manifestacdo clara do direito a uma alimentacdo que
preserve a singularidade e a diversidade alimentar de cada nacao, respeitando seu modo de fazer
e cultura alimentares, em detrimento do comércio e mercado de alimentos que ferem essas
tradigdes.

Destaca-se, ainda, na presente discussdo, o Forum Mundial de Soberania Alimentar
ocorrido em Havana, Cuba, em 2001, tido por Valente (2021) como um grande marco na

elaboracdo do conceito de soberania alimentar. No referido Férum restou assim definido que:

Entendemos por soberania alimentar o direito dos povos a definir suas proprias
politicas e estratégias sustentaveis de producdo, distribuicdo e consumo de alimentos
gue garantam o direito a alimentagdo para toda a populagdo, com base na pequena e
média producdo, respeitando suas préprias culturas e a diversidade dos modos
camponeses, pesqueiros e indigenas de produgdo agropecudria, de comercializagdo e
de gestdo dos espacos rurais, nos quais a mulher desempenha um espaco fundamental.
(Valente, 2021, p. 142).

Merece destaque, ainda, a definicdo de soberania alimentar trazida na Declaracao
de Nyéleni, fruto do Foro Mundial pela Soberania Alimentar de 2007:

Soberania alimentar é um direito dos povos a alimentos saudaveis e culturalmente
adequados, produzidos por métodos ecologicamente seguros e sustentaveis, e abrange
o direito dos povos a decidir sobre os proprios sistemas alimentares e agricolas. Ela
coloca as aspiracdes e necessidades daqueles e daquelas que produzem, distribuem e
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consomem alimentos no coracgdo de politicas e sistemas de alimentos, em vez das
demandas de mercados e corporacdes. Ela defende os interesses e a inclusdo da
préxima geracdo (Foro Mundial pela Soberania Alimentar, 2007).

J4, nos termos de Grassi Neto (2012), em reunido realizada em Brasilia em 17 de
novembro de 2008, por ocasido da XV Reunido de Ministros e Autoridades de
Desenvolvimento Social do Mercosul e Estados associados, realizada em Brasilia, entendeu-se

por soberania alimentar:

[...] direito de cada povo de definir suas proprias politicas agropecuarias e, em matéria
de alimentacdo, de proteger e regulamentar a producdo agropecuéria nacional e o
mercado doméstico, a fim de alcangar metas de desenvolvimento sustentavel e de
impedir que seus mercados se vejam inundados por produtos excedentes de outros
paises que os tornem mercado internacional pela pratica de dumping (Grassi Neto,
2012, p. 15).

Verifica-se, portanto, que a concepgdo de soberania alimentar traduzida pelo Foro
e pela mencionada reunido permeia a dimenséo cultural e ecolégica do direito a alimentacéo,
além do aspecto econdmico e de autodeterminacao de cada povo ao exercitar o ato de alimentar-
se.

Essa definicdo tdo completa de soberania alimentar traz, portanto, os elementos
necessarios para compreendé-la. Primeiramente, aludindo a intrinseca necessidade que 0s
alimentos sejam culturalmente adequados, em respeito as individualidades de cada povo. Que
sejam, ainda, saudaveis, diversificadas, fruto da producéo local, o que, segundo a Declaracéo,
possibilita a reducdo do consumo de alimentos ultraprocessados, tipicos do comércio de
alimentos que trazem severos maleficios a satde. Fomentando-se uma dieta rica e diversificada,
reduz-se, consequentemente, o consumo de alimentos industrializados (Foro Mundial pela
Soberania Alimentar, 2007).

Dentro ainda da concepcdo de soberania alimentar, ttm-se que os alimentos
produzidos conforme essa visdo se apresentam como ecologicamente seguros. 1sso, porque,
segundo a Declaracdo de Nyéleni, ao preservar a cultura e os saberes locais na producéo de
alimentos evitar-se-ia 0 uso de agrotdxicos e pesticidas, deixando de se contaminar os alimentos
produzidos e 0 meio ambiente, além de exaltar a riqueza da biodiversidade local (Foro Mundial
pela Soberania Alimentar, 2007).

A producdo de alimentos nos termos de uma perspectiva da soberania alimentar
também garante a sustentabilidade dos sistemas alimentares. Conforme a Declaracdo de
Nyeleni produzir alimentos pautados em soberania alimentar garante o fornecimento de
producdo para as presentes e futuras geracoes, considerando as praticas adotadas com reducédo
de danos ambientais.
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Por fim, a Declaracdo pontua que, diante da invasdo do comercio internacional de
alimentos, torna-se indispensavel incentivar a producdo local e enfatiza como essa propicia o
crescimento econdmico das populacbes locais, em detrimento dos grandes mercados
corporativos de alimentos. Pondera que produzir alimentos na visdo da soberania alimentar
possibilita o consumo de alimentos mais saudaveis, culturalmente adequados, sustentaveis, e
propicia a devida autodeterminacédo de cada nacgao e povo para prover sua alimentagéo de forma
livre (Foro Mundial pela Soberania Alimentar, 2007).

Ademais, algumas pontuagdes merecem ainda serem feitas. Primeiro a reflexao de
Valente (2021), ao pontuar a bandeira da soberania alimentar como uma das maiores iniciativas
de combate a globalizacdo, o que se observa ao promover o combate a destruicdo através de
praticas alimentares locais e culturas alimentares em detrimento a alimentacdo massiva e
padronizada.

Por fim, é importante a reflexdo de Burity (2021), ao pensar na necessidade de que,
ao se tratar do direito a alimentacdo adequada, incorpore-se a concepcdo de soberania alimentar,
além de outras perspectivas, como a de género e nutricional. Isso se torna relevante, vez que
realiza um tratamento mais abrangente do direito a alimentacdo adequada, trazendo para essa
concepcao todas as nuances necessarias para uma compreensao e realizacdo desse direito em
lugar de imposigdes externas, sejam essas principalmente econémicas.

Quanto a perspectiva nutricional, Burity (2021) salienta ser a possibilidade de pleno
exercicio de todos os demais direitos em decorréncia de uma boa saude, provendo o uso de
todas as potencialidades do ser humano que podem advir de uma alimentacdo adequada, ndo
apenas em seu aspecto calérico e quantitativo, mas também qualitativamente.

Ja a concepcdo de género, dentro de uma perspectiva ampla do direito a alimentagédo
adequada, provéem da violéncia contra mulheres que estruturalmente ocorre em diversas
relacdes sociais. Burity (2021) ressalta que a violéncia de género, observada em situacdes como
negacdo de direitos das mulheres, casamentos e gravidezes precoces, e violéncias fisicas, como
0 abuso sexual, trazem consequéncias como pobreza e ma nutricdo. A autora justifica indicando
que tais violéncias acabam por implicar a nutricdo deficitaria dos recém-nascidos e criangas
filhos de mulheres violentadas, cuja quebra de padrGes somente ocorreria com a garantia de
direitos das mulheres, incluindo seus direitos reprodutivos, a educacgéo, saude, condi¢cbes de
trabalho, entre outros.

Assim, tratar de forma global direitos de género, enfrentando a violéncia estrutural
que trata mulheres desigualmente, acaba por se tornar um fator relevante na preservacdo do

direito a alimentacao adequada nao apenas da mulher vitima de violéncia, mas também de seus
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descendentes que gozardo desde a concep¢do de um estado nutricional favoravel ao seu
desenvolvimento.

Tal perspectiva de género, conforme Burity (2021), também merece ser replicada
para a populacdo gay, lésbica, travesti, transexual, entre outras, vez que se mostram em situacao
de vulnerabilidade em se tratando de violéncias, as quais também implicariam a violagao de seu
direito & alimentacdo adequada. Da mesma forma, ndo se deve perder de vista as questdes de
raca e a perspectiva dos povos indigenas em relacdo ao tema, questdes profundas e com suas
particularidades que merecem enfrentamento e tratamento especificos.

Com relagdo a perspectiva dos povos indigenas, cabe destacar a recente decretacdo
de emergéncia de satde publica da populacdo Yanomami em razdo da completa falta de
assisténcia publica na protecdo da integridade fisica e territorial desse povo, consubstanciados
nos Decretos de n.° 11.384, de 20 de janeiro de 2023, que cria 0 Comité de Coordenacdo
Nacional para Enfrentamento & Desassisténcia Sanitaria das Populagdes em Territorio
Yanomami (Brasil, 2023e), e no Decreto n.° 11.405, de 30 de janeiro de 2023, que dispde sobre
medidas acerca da desassisténcia em salde publica e combate ao garimpo ilegal no territério
Yanomami (Brasil, 2023f).

Ressalte-se que tal situacdo de emergéncia também compreende o direito a
alimentacdo adequada, na qual uma das medidas adotadas abrange o fornecimento de alimentos
que respeitem os costumes e tradi¢des indigenas (art. 1°, I11, Decreto n°® 11.405/2023) (Brasil,
2023f), considerando a constatacdo de fome e desnutricdo extrema do povo Yanomami,
especialmente entre criancas, bem como outras violagcdes que vém se agravando desde 2020,

conforme Relatério Missdo Yanomami do Ministério da Saude. Nos termos do Relatério:

Ressalta-se ainda a expressiva inseguranca alimentar e fome em diversas regides do
territdrio Yanomami, afetando principalmente as criancas. Alarmantes sao os relatos
de dificuldade de acesso a insumos de saude para atendimento dessa populagdo, danos
nos postos de sadde e inseguranca na permanéncia das equipes de satde in loco devido
a presenca ilegal de garimpeiros no territério. Diante do evento, o CIEVS Nacional
produziu Informe Técnico de Avaliacdo de Risco n° 1 SE 1, de 04 de janeiro de 2023,
onde aponta “nivel de risco alto e impacto moderado”. Cumpre destacar que a situago
vem se agravando desde 2020, com diversas ac¢Bes judiciais requerendo resposta
governamental que, até o0 momento, foi incipiente. Tais a¢cbes ocorrem também em
atencdo a Recomendacdo n.° 23/2022/MPF/RR e Recomendacdo n.° 33/2022 do
Conselho Nacional de Saude (CNS) (Brasil, 2023g, p. 9).

Ainda nos termos do Relatério Missdo Yanomami destaca-se que 0s principais
agravos a saude e mortes afetam em maior nUmero as criangas, nas quais a desnutricdo grave
se apresenta como o principal determinante, em violacdo clara ao direito a alimentagédo

adequada:

As principais causas de 6hito sdo por agravos preveniveis, mas no registro ndo é
evidenciado o agravante principal, que é a desnutricdo, os dados desde 2015 apontam
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uma frequéncia de baixo peso que tem crescido de 49,3% para 56,5% das criangas em
2021. Alguns polos base, em 2022, apresentam frequéncias maiores, como Paapiu
(81%), Aratha-u (78%), Surucucu (71,4%), entre outros. (Brasil, 2023g, p. 23).

Ja em se tratando do critério raca, a titulo de ilustracdo, observa-se que segundo
dados do Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-
19 no Brasil (11 VIGISAN), pessoas negras enfrentam um maior grau de inseguranca alimentar
grave que em relacdo as pessoas brancas (Figura 3).

Figura 3 — Seguranca alimenta e inseguranca alimentar (IA) grave, segundo raca/cor
autorreferida da pessoa de referéncia, Brasil. 11 VIGISAN - SA/IA e Covid-19,
Brasil, 2021/2022
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Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar (2022, p. 78).

Em se tratando da perspectiva de género, observa-se, nos termos do inquérito que
as familias chefiadas por mulheres também apresentam grau de inseguranca alimentar grave
superior aquelas em que os homens séo os responsaveis. O Il VIGISAN busca explicar tal
diferenciacdo considerando a desigualdade quanto aos salarios pagos a homens e mulheres
(Figura 4) (Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar, 2022).

Figura 4 — Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar (IA), segundo o sexo da pessoa de referéncia do domicilio, Brasil. Il
VIGISAN - SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022.
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Nota: O Il VIGISAN utilizou o sexo da pessoa de referéncia (homem; mulher) para as analises em relagdo a
categoria de género, com o intuito de comparacao com os estudos sobre SA/IA realizados pelo IBGE.
Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar (2022, p. 50).

Importante somar o apontado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

(2024), em se tratando da perspectiva de género, em que 51,7% dos domicilios brasileiros

possuem mulheres como responsaveis, em face de 48,3% que possuem homens como seus

responsaveis. Contudo, o percentual de lares com segurancga alimentar € maior quando homens

sdo os responsaveis, diferenciacdo que se observa na POF 2017-2018 e se mantém na PNAD
Continua 2023 (Figura 5).

Figura 5 — Prevaléncia de seguranca alimentar e de insegurancga alimentar moderada ou grave,

em domicilios particulares, por sexo da pessoa responsavel — Brasil — 2018/2023
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2024, p. 18).



55

Da mesma forma, observa-se que os lares brasileiros com criancas e adolescentes
também mostram graus de inseguranca alimentar superiores aos domicilios em que haja apenas
adultos. Tem-se um percentual de 13,5% de inseguranca alimentar grave em domicilios em que
ha& somente adultos, em face de 25,7% de inseguranca alimentar grave em lares em que ha 3 ou
mais moradores até 18 anos (Figura 6).

Figura 6 — Distribuicdo percentual da condicdo de Seguranca Alimentar e dos niveis de
Inseguranca Alimentar nos domicilios, segundo a presenca de moradores em
diferentes faixas de idade, Brasil. Il VIGISAN-SA/IA e Covid-19, Brasil,
2021/2022.

Seguranga Alimentar (SA) e niveis de Inseguranga Alimentar (1A)

Composigao das familias SA (%) LevLA(%) Mo derIaAda 0 Gra\I‘: 0
Somente adultos 474 259 132 13,56
Com 1 morador até 18 anos 41,1 29,4 147 14,8
Com 2 moradores até 18 anos 31,3 29,3 19,2 20,2
Com 3 ou mais moradores 175 36 252 257

até 18 anos

Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar (2022, p. 40).

Assim, tratar o direito & alimentacdo adequada é, portanto, antes de tudo, adotar
uma Vvisdo que o contemple como direito fundamental e humano em uma perspectiva plural,
observando as particularidades inerentes a diversas camadas e grupos especificos da populagéo,
como retratado. Pensar em sua realizacdo completa é compreender a inclusdo de uma vertente
de soberania alimentar em seu conceito, de modo que, além de combater a fome, também se

busque acabar com a destruigédo de sistemas alimentares e soberania dos povos.
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3 ODIREITO A ALIMENTACAO ADEQUADA E SUA PROTECAO NO
ORDENAMENTO JURIDICO INTERNACIONAL E BRASILEIRO: um direito

humano fundamental

Apbs compreender a concepgdo do direito a alimentacdo adequada quanto a sua
construgdo histdrica, concepcdes, dimensdes e sua correlagdo com o principio da dignidade da
pessoa humana, deve-se observar, ainda, nesta primeira parte da pesquisa, a sua protecao
ofertada pelos ordenamentos juridicos internacional e brasileiro. Tais prescricdes sdo
relevantes, no sentido de compreender como as percepcdes acerca do direito a alimentacdo
adequada, anteriormente estudadas, vém expressas nos textos legais; se ha verdadeiramente
uma protecao e em que termos esta ocorreria.

Ademais, sera ponderada a concepcdo do direito a alimentacdo adequada como
direito humano fundamental, ndo apenas pelas prescrigdes normativas, mas também, pela sua

natureza e como expressao do principio constitucional da dignidade da pessoa humana.

3.1 Plano normativo internacional

Em se tratando do plano normativo, no &mbito internacional, temos alguns diplomas
que se destacam no que tange ao direito humano a alimentacdo e nutricdo adequadas, cujo
apontamento se mostra necessario para a compreensao do ambito e da amplitude de sua
protecdo: a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, bem como o Pacto
Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966, este introduzido em
nosso ordenamento juridico via Decreto n.° 591, de 6 de julho de 1992. Da mesma forma,
destaca-se no plano internacional, j& no @mbito das Américas, o Pacto de San José da Costa
Rica, seguido pelo seu respectivo protocolo facultativo.

Tratar de direitos humanos no plano internacional apresenta-se como uma iniciativa
relativamente recente, cujo marco historico relevante se da com o pds-Segunda Guerra Mundial,
como forma de enfrentamento as mazelas causadas pelo nazismo. Nos termos de Piovesan
(2023), diante dos atos cruéis praticados durante o0 regime nazista, em total desrespeito a vida e
dignidade humanas, necessario fez-se retomar a um referencial ético, que nédo se limitaria as
impressdes, conceitos e medidas de um Unico Estado, mas de toda a comunidade internacional.

Tal relevancia encontra-se consolidada via Carta das Nacbes Unidas de 1945,
proclamada via Decreto n.° 19.841, de 22 de outubro de 1945, no Estado brasileiro, e que,

conforme Piovesan (2023), marca a chamada internacionalizacdo dos direitos humanos,



57

elevando-se a protecdo a dignidade humana, via direitos humanos, através do compromisso

internacional em preserva-los e protegé-los. Nos termos da referida Carta busca-se:

[...] preservar as geracOes vindouras do flagelo da guerra, que por duas vezes, no
espaco da nossa vida, trouxe sofrimentos indiziveis a humanidade, e a reafirmar a fé
nos direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor do ser humano, na
igualdade de direito dos homens e das mulheres, assim como das nacfes grandes e
pequenas, e a estabelecer condicdes sob as quais a justica e o respeito as obrigacdes
decorrentes de tratados e de outras fontes do direito internacional possam ser
mantidos, e a promover o progresso social e melhores condi¢Bes de vida dentro de
uma liberdade ampla (Brasil, 1945, Anexo).

Resta, portanto, reforcada a primazia dos direitos fundamentais, pautados na
dignidade da pessoa humana, com o compromisso das nacdes em promover liberdade aos
individuos, melhoria de condicdes de vida e progresso social.

Desta feita, os tratados de direitos elencados possuem obrigatoriedade de aplicacéo,
razdo pela qual vinculam os Estados-membros signatarios. Segundo Piovesan (2023), em
relacdo aos tratados internacionais, vigora a regra do pacta sunt servanda, merecendo as hormas
internacionais serem cumpridas, vez que resultaram do consenso entre os Estados signatarios.
Da mesma forma, vigoram em relacdo aos tratados internacionais os principios do livre
consentimento e da boa-fé.

Ressalta-se que Piovesan (2023, p. 40) retrata que sua obrigatoriedade se faz forte
pois € fruto do consenso, Unico meio de Estados aderirem a tratados internacionais, nos termos
do art. 52 da Convencéo de Viena**: “E nulo um tratado cuja conclusdo foi obtida pela ameaca
ou o emprego da forca em violagdo dos principios de Direito Internacional incorporados na
Carta das Nag¢des Unidas”.

Outra pontuacdo necessaria diz respeito ao fato de que o sistema internacional de
Direitos Humanos, ou Direito Internacional de Direitos Humanos, se apresenta como um
sistema suplementar e subsidiario. Assim, conforme Piovesan (2023), os diplomas
internacionais ndo visam substituir ou suprimir os diplomas nacionais, mas Sservir aos
ordenamentos patrios quando esses mostrarem alguma lacuna ou falha de protecéo, vez que o
papel de proteger os direitos compete primordialmente aos Estados, e a comunidade
internacional subsidiariamente.

Merece destaque, ademais, que os tratados a seguir mencionados enquadram-se
como tratados internacionais de direitos humanos, o que, em se tratando das disposi¢Oes da

Constituicdo Federal de 1988, traz a estes um status especialissimo.

11 A Convencdo de Viena aborda o tema de direito dos tratados, trazendo as regras necessarias para regulamentar
a entrada em vigor, observancia, aplicagdo e interpretagdo dos tratados, dentre outros temas, e restou
promulgada pelo Decreto n.° 7.030, de 14 de dezembro de 2009 (Brasil, 1990b).
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A proépria Constituicdo Federal, em seu art. 5°, § 2°, enuncia que os direitos e
garantias ndo se resumem aqueles previstos em seu texto, agregando nesse rol outras formas de
protecdo advindas do regime adotado, principios e tratados internacionais dos quais seja parte
o Estado brasileiro, prescricdo inédita em textos constitucionais nacionais nos termos de
Piovesan (2023).

Somado ao dispositivo do art. 5°, § 2° da Constituicdo Federal, temos o § 3° do
referido artigo, inserido pela Emenda Constitucional n.° 45, de 30 de dezembro de 2004,
trazendo disposicdo acerca do procedimento para que tratados e convencOes internacionais
sobre direitos humanos possuam status de emenda constitucional, conferindo ndo apenas uma
conformagdo material a esses direitos, por forca do § 2° do art. 5°, mas também uma
possibilidade de os tornar formalmente constitucionais. Nestes termos, enuncia o art. 5°, § 3°,
da Constituigdo Federal: “Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada casa do congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos
votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais” (Brasil,
[2020]).

Importante destacar, também, o apontado por Ramos (2019), a0 mencionar acerca
da teoria do duplo estatuto dos tratados de direitos humanos. Tal teoria restou consagrada
perante o Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do Recurso Extraordinério
466.343-SP, realizado em 2008, referente a prisdo civil do depositario infiel. Por essa teoria,
observariam-se dois status dos tratados internacionais de direitos humanos: aqueles ndo
aprovados pelo rito do art. 5°, 8 3° da Constituicdo Federal, que teriam um patamar supralegal
(estando acima das leis e abaixo da Constituicdo Federal) e os que se submeteram ao rito
especial mencionado, que teriam o status constitucional.

Também apreciado em 2008, destaca Mazzuoli (2019) o julgamento do Habeas
Corpus 87.585-8, no qual o Ministro Celso de Mello, ao apreciar questdo atinente a prisao civil
do depositério infiel, com respaldo na Convencdo Americana de Direitos Humanos, entende
pela natureza constitucional dos tratados internacionais de direitos humanos, contudo limitando
tal hierarquia aqueles tratados ratificados anteriormente a Emenda Constitucional n.° 45/2004.

Destaca Ramos (2019), que, nesse mesmo Recurso Extraordinario, ha destaque para
a posicao minoritaria dos Ministros Celso de Mello, Ellen Gracie e Eros Grau. Em seu voto, 0
Ministro Celso de Mello reforga que todos os tratados de direitos humanos, ainda que anteriores
a Emenda Constitucional n.° 45, aprovados ou ndo pelo rito especial ai estabelecido, teriam

status constitucional. 1sso em razdo da propria Constituicdo reforcar a primazia dos direitos



59

humanos!? e a ndo exclusdo de outros direitos que decorram de tratados internacionais®®.
Segundo o Ministro Celso de Mello, seria necessaria uma interpretacdo que se adaptasse a
Constituicdo Federal e aos novos patamares de reconhecimento dos direitos humanos no plano
internacional. Contanto, tal posicionamento nédo restou prevalente.

Mazzuoli (2019) ressalta, também, que tratados internacionais de direitos humanos,
sejam concebidos antes ou apds a Emenda Constitucional n.° 45, de 30 de dezembro de 2004,
detém status constitucional, o qual discussbes em sentido contrario em nada interferem na
protecdo concedida no &mbito internacional, sempre prevalecendo a norma internacional em
face da interna naquilo que for mais favoravel ao individuo, em respeito ao chamado principio
pro homine.

Alguns pontos merecem ainda reflexdo. Piovesan (2023) ressalta que seria muito
mais edificante que o proprio § 3° ja trouxesse a condi¢do de formalmente constitucionais aos
tratados e convencdes internacionais sobre direito humanos, a exemplo da Constituicdo
argentina'®. Em seu artigo 75, ao tratar das competéncias do Congresso, elenca uma série de
tratados internacionais de direitos humanos que expressamente sdo tidos pelo texto
constitucional argentino como hierarquicamente superior as leis, revelando seu status

constitucional, a saber:

Articulo 75.- Corresponde al Congreso:

22. Aprobar o desechar tratados concluidos con las demas naciones y con las
organizaciones internacionales y los concordatos con la Santa Sede. Los tratados y
concordatos tienen jerarquia superior a las leyes.

La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (1); la
Declaracion Universal de Derechos Humanos (2); la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos (3); el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales (4); el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y su Protocolo
Facultativo (5); la Convencioén sobre la Prevencion y la Sancion del Delito de
Genocidio (6); la Convencidn Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas
de Discriminacion Racial (7); la Convencién sobre la Eliminacion de todas las
Formas de Discriminacion contra la Mujer (8); la Convencién contra la Tortura y
otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes (9); la Convencién sobre
los Derechos del Nifio (10); en las condiciones de su vigencia, tienen jerarquia
constitucional, no derogan articulo alguno de la primera parte de esta Constitucién
y deben entenderse complementarios de los derechos y garantias por ella
reconocidos®®. Sélo podran ser denunciados, en su caso, por el Poder Ejecutivo

12 Artigo 4°, inciso II, “Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos

seguintes principios: 11 - prevaléncia dos direitos humanos” (Brasil, [2020]).

Artigo 5° § 2°, da CF/88 “§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros

decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica

Federativa do Brasil seja parte” (Brasil, [2020]).

14 Cf. Argentina ([1995]).

15 Artigo 75 — “Compete ao Congresso: 22. Aprovar ou rejeitar tratados celebrados com as demais nagdes e as
organizacOes internacionais e os acordos com a Santa Sé. Os tratados e acordos possuem hierarquia superior
as leis. [...] Nas condicdes de sua vigéncia, tem hierarquia constitucional, ndo derrogard nenhum artigo da
primeira parte desta Constituicdo e devem ser compreendidos como complementares aos direitos e garantias
por e¢la reconhecidos” (Argentina, [1995], tradugdo nossa).

13
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Nacional, previa aprobacién de las dos terceras partes de la totalidad de los
miembros de cada Camara. Los demds tratados y convenciones sobre derechos
humanos, luego de ser aprobados por el Congreso, requeriran del voto de las dos
terceras partes de la totalidad de los miembros de cada Camara para gozar de la
jerarquia constitucional (11) (Argentina, [1995]).

Ademais, em relagéo aos textos ratificados antes da Emenda Constitucional n° 45,
de 30 de dezembro de 2004, ja se caracterizariam, conforme Piovesan (2023), em norma
materialmente e formalmente constitucionais. Assim, restariam as normas internacionais acerca
de direitos humanos ratificadas poés-Emenda Constitucional n.° 45 o status de materialmente
constitucionais e, caso atendido o qudérum especificado no § 3° o status de formalmente
constitucionais, equiparando-se as Emendas Constitucionais e, dessa forma, integrando o texto
da Constituicéo Federal.

Feitas essas breves reflexdes do posicionamento dos tratados e convencGes
internacionais de direitos humanos dentro do ordenamento juridico brasileiro, passa-se a

apresentar os principais diplomas que tratam do direito humano & alimentacdo adequada.

3.1.1 Declaragdo Universal dos Direitos Humanos

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos surge oficialmente em 10 de
dezembro de 1948 atraves da aprovagdo de 48 Estados, cujo proposito € fixar, conforme
Piovesan (2023), uma chamada ética universal, via consenso entre as nagdes do que seria
universalmente acertado em termos de direitos humanos.

Dentro do universalmente aceito, Piovesan (2023) ressalta que se construiu uma
moral universal, visando a protecdo da dignidade da pessoa humana pela pronta prerrogativa de
nascer humano, desvinculando-se de qualquer condi¢do pré-concebida, como raca, etnia,
género, entre outros, para gozar de dignidade e direitos. Comparato (2019) acrescenta que, logo
em seu primeiro artigo, a Declaracdo Universal proclama como seus principios fundamentais
os ideais de igualdade, liberdade e fraternidade.

Acerca da possibilidade de se tornarem exigiveis as prescricdes da Declaracdo
Universal, ou seja, acerca da sua exigibilidade perante 6rgdo Judiciario, observa-se que
Piovesan (2023) compartilha o entendimento de que haveria sim imposi¢do dos preceitos
elencados nesse diploma internacional. Mesmo em que pese a nao caracterizacdo da Declaragdo

Universal como tratado, essa mantém a sua forca vinculante em face dos Estados signatarios.

Para esse estudo, a Declaracdo Universal de 1948, ainda que ndo assuma a forma de
tratado internacional, apresenta forca juridica obrigatoria e vinculante, na medida em
que constitui a interpretagdo autorizada da expressdo “direitos humanos” constante
dos arts. 1° (3) e 55 da Carta das Na¢des Unidas. Ressalte-se que, a luz da Carta, 0s
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Estados assumem o compromisso de assegurar o respeito universal e efetivo aos
direitos humanos (Piovesan, 2023, p. 79).

Acerca dessa exigibilidade da Declaragdo Universal, Comparato (2019) assevera
que, por restarem fundamentados na dignidade, os direitos humanos possuem vigéncia
independentemente de sua previsdo escrita. Ademais, por constituirem costumes e principios
gerais do direito, sdo concebidos como normas de comando imperativo pelo direito
internacional.

Piovesan (2023, p. 77) traz, ainda, a relevancia da Declaracdo Universal de Direitos
Humanos ao pontuar que ela introduz, de forma inédita, a conjugacdo de direitos civis e
politicos com direitos econdmicos, sociais e culturais, aduzindo que a Declaracdo “combina,
assim, o discurso liberal e o discurso social da cidadania, conjugando o valor da liberdade com
0 valor da igualdade”. Bicudo (2003) reforga que a Declaragdo busca, portanto, conciliar valores
liberais e marxistas.

Tal ineditismo, ao conjugar direitos civis e politicos e direitos econdmicos, sociais
e culturais, traz a discussao acerca da interdependéncia desses, vez que ndo se pode falar que
sem direitos sociais concretizados os direitos civis e politicos conseguem se realizar em sua
plenitude, bem como ndo se pode falar em direitos sociais e culturais sem a realizacdo de
direitos de liberdade. Isso leva a conclusdo da interdependéncia dos direitos humanos que

merece ser observada. Conforme Piovesan (2023, p. 78):

Vale dizer, sem a efetividade dos direitos econdmicos, sociais e culturais, os direitos
civis e politicos se reduzem a meras categorias formais, enquanto, sem a realizacéo
dos direitos civis e politicos, ou seja, sem a efetividade da liberdade entendida em seu
mais amplo sentido, os direitos econdmicos, sociais e culturais carecem de verdadeira
significacdo. Ndo h& mais como cogitar da liberdade divorciada da justica social,
como também infrutifero pensar na justica social divorciada da liberdade. Em suma,
todos os direitos humanos constituem um complexo integral, Gnico e indivisivel, no
qgual os diferentes direitos estdo necessariamente inter-relacionados e sdo
interdependentes entre si.

Em seu preambulo, a Declaracdo traz o seu fundamento maior ao enunciar que
“todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos”. Merece observar-
se que, conforme Bicudo (2003, p. 226), a Declaracdo ndo se destina as nacgdes, mas aos
individuos, bem como que seu texto ja nasceu para ser complementado por outros diplomas.

Embora o texto da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos possua essa
caracteristica de incompletude, da necessidade de outros diplomas que a complemente, da
mesma forma, observa-se que diversos direitos ja se encontram ali previstos, com parametros
claros em termo de contedo minimo e diretrizes para as especificacbes que se fizerem

necessarias para maior compreensdo e aplicabilidade por parte das nacdes.
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De forma especifica, em se tratando do direito a alimentacdo adequada, temos o

artigo 25 da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos que enuncia:

Artigo 25

1. Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua
familia a sadde e o bem-estar, principalmente quanto a alimentagdo, ao vestuario, ao
alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos servicos sociais necessarios, e
tem direito a seguranca no desemprego, na doenca, na invalidez, na viuvez, na velhice
ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por circunstancias independentes
da sua vontade (Organizacdo das Nagdes Unidas, 1948).

Tem-se, assim, o direito a alimentacdo consagrado como um dos elementos
necessarios para proporcionar aos individuos condicdes de vida com satde e bem-estar, o que
sintetiza condigdes de vida com dignidade. Acredita-se que, ainda que ndo houvesse mencgéo
expressa a alimentagdo, tal direito restaria contemplado, considerando-se o entendimento de
vida digna, vez que a alimentacédo se volta inclusive a propria existéncia e permanéncia dessa.

Sem alimentacdo, ndo ha vida; sem vida, ndo ha o que discutir em termos de dignidade.

3.1.2 Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos

O Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos restou adotado em 16 de
dezembro de 1966, durante a XXI sesséo da Assembleia-Geral das NagOes Unidas. Conforme
seu preambulo, o Pacto reconhece a dignidade humana como fonte originaria de todos os
direitos ali reconhecidos, sendo eles necessarios para ter-se liberdade, justica e paz no mundo
(Brasil, 1992b). Conforme Ramos (2024), o Pacto passou a vigorar 10 anos apos a sua adocao
em Assembleia-Geral, em 1976, na medida em que necessitava de 53 Estados que o ratificasse,
possuindo, até o ano de 2022, 173 Estados Partes.

Esse diploma internacional, em consonancia com a Carta das Nacfes Unidas e
Declaracéo Universal dos Direitos do Homem, estabelece uma série de direitos civis e politicos,
considerados essenciais para a promocao da liberdade humana. A promocao desses direitos é
apresentada como um dever estatal.

A adesdo pelo Brasil ao Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos ocorreu
via Carta de Adesédo depositada em 24 de janeiro de 1992, entrando em vigor em 24 de abril de
1992. Restou promulgado pelo Estado brasileiro em 6 de julho de 1992, através do Decreto n.°
592, apds aprovacao pelo Congresso Nacional.

Ramos (2024) explicita que o grande papel do Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos foi tornar exigiveis os direitos elencados na Declaragdo Universal dos Direitos

Humanos de 1948, além de promover o detalhamento dos direitos ali estabelecidos como forma
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de proporcionar sua plena realizagdo pelo Estado, ao que Piovesan (2023) denominou de
juridicizacao da Declaracdo Universal.

Além do dever de protecdo dos individuos em face do Estado, Piovesan (2023, p.
84) aponta que esse dever de protecdo também alcanca os préprios individuos em face de atos
praticados por entes privados que violem as disposi¢des do Pacto. Assim, além de ser protegido,
compete também aos individuos promover e observar os direitos estabelecidos no Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos, conforme seu Predmbulo que enuncia:
“Compreendendo que o individuo, por ter deveres para com seus semelhantes e para com a
coletividade a que pertence, tem a obrigacdo de lutar pela promocéo e observancia dos direitos
reconhecidos no presente Pacto”.

O Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos estabelece, portanto, direitos
relativos a autodeterminacdo dos povos (artigo 1), ndo discriminacdo de qualquer espécie
(Artigo 2), igualdade entre homens e mulheres (Artigo 3), direito a vida (Artigo 6), protecdo
em face da tortura ou quaisquer outros tratamentos cruéis ou degradantes (Artigo 7), protecao
contra a escraviddo (Artigo 8), liberdade e seguranca pessoais (Artigo 9), tratamento digno para
pessoas privadas de liberdade (artigo 10), liberdade de pensamento e consciéncia (Artigo 18),
dentre outros (Brasil, 1992b).

No que refere de forma mais especifica ao direito a alimentacdo adequada, observa-
se que ndo ha qualquer previsao especifica sobre o tema, isso pelo fato do referido direito ndo
se apresentar de forma categorizada como um direito politico ou direto civil. Contudo, entende-
se relevante mostrar que, ainda que de forma implicita, o direito a alimentacdo encontra-se
resguardado, na medida em que o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos faz previsdo
expressa de protecdo a vida e autodeterminagdo dos povos, bem como propaga a dignidade da

pessoa humana como fonte e origem dos direitos ali elencados.

Reconhecendo que esses direitos decorrem da dignidade inerente a pessoa humana,

[.]
ARTIGO 1

1. Todos os povos tém direito a autodeterminacdo. Em virtude desse direito,
determinam livremente seu estatuto politico e asseguram livremente seu
desenvolvimento econémico, social e cultural. [...]

ARTIGO 6

1. O direito a vida é inerente a pessoa humana. Este direito devera ser protegido pela
lei. Ninguém podera ser arbitrariamente privado de sua vida (Brasil, 1992b, Anexo).

No gue toca a mencao a dignidade da pessoa humana, essa encontra-se em um lago
indissolGvel com o direito a alimentacdo adequada, pois, sem alimentacdo, sequer existe e se
sustenta a propria vida. Tem-se, portanto, uma correlacéo direta e imediata com a dignidade da

pessoa humana e seu principal fruto, o direito a vida. Sem alimentacdo em quantidade,
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frequéncia, permanéncia e qualidade adequadas, a vida ndo se sustenta, e sua insuficiéncia por
certo ndo promove uma vida com dignidade.

Acerca da autodeterminacdo dos povos, observa-se que possui estreita ligagdo com
a concepcao de soberania alimentar, ja mencionada, vez que pontua a necessidade e, portanto,
o direito de que 0s povos assegurem a preservacao e perpetuagdo do seu desenvolvimento
econdmico, social e cultural. Tais dimensdes permeiam o direito a alimentagdo adequada, que,
em razdo inclusive do presente Pacto, merece promogao e protecéao.

Além do texto principal do Pacto de Direitos Civis e Politicos, € importante frisar
acerca do Protocolo Facultativo a tal diploma que traz mecanismo relevante para a prote¢do dos
direitos ali consagrados. Trata-se da possibilidade de peti¢des individuais a serem apresentadas
por qualquer individuo que se sinta ferido em direitos previstos no Pacto. O referido protocolo
restou adotado em 16 de dezembro de 1966, tendo entrado em vigor em 23 de marco de 1976.

Para Mazzuoli (2021), tal possibilidade firma a chamada capacidade processual
internacional dos individuos, que agindo diretamente, possibilitam o chamado international
accountability, ou, em outras palavras, responsabilidade internacional. Isso, porque se permite,
aos individuos vitimas de violagdes dos direitos, uma capacidade processual internacional, ndo
dependendo mais apenas da sistematica de apresentagdo de relatorios pelos Estados-Parte a
serem avaliados pelo Comité de Direitos Humanos.

Outra possibilidade prevista no texto do Pacto de Direitos Civis e Politicos em seu

art. 41 é que

[...] todo Estado Parte do presente Pacto podera declarar, a qualquer momento, que
reconhece a competéncia do Comité para receber e examinar as comunicagdes em que
um Estado Parte alegue que outro Estado Parte ndo vem cumprindo as obrigacdes que
Ihe impde o presente Pacto (Brasil, 1992b, Anexo).

Contudo, essa possibilidade depende da aceitacdo por parte do Estado denunciante
e denunciado de submeter-se a tal procedimento mediante declaragdo que reconheca a
competéncia do Comité.

Assim, prevé o art. 1° do Protocolo Facultativo ao Pacto Internacional sobre

Direitos Civis e Politicos:

ARTIGO 1°

Os Estados Partes do Pacto que se tornem partes do presente Protocolo reconhecem
gue o Comité tem competéncia para receber e examinar comunicacfes provenientes
de individuos sujeitos a sua jurisdicdo que aleguem ser vitimas de uma violagao, por
esses Estados Partes, de qualquer dos direitos enunciados no Pacto. O Comité ndo
receberd nenhuma comunicacéo relativa a um Estado Parte no Pacto que ndo seja no
presente Protocolo (Brasil, 1992b, Anexo).

Ademais, nos termos do Protocolo Facultativo em questéo, existem requisitos para

a aceitacdo de peticdes individuais, previstos no art. 1° a 5° do Protocolo, a saber, a
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impossibilidade de peti¢des andnimas, com abuso de direito ou incompativeis com o Pacto, que
o Estado denunciado seja parte do Protocolo Facultativo, o esgotamento dos recursos internos,
exceto nos casos de demora irrazoavel para apreciacdo de recurso.

No Estado brasileiro, hd a aprovacdo do Protocolo Facultativo ao Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos através do Decreto Legislativo n° 311%°, de 16 de
junho de 2009, tendo sido ratificado em 25 de setembro de 20097, mas sem haver Decreto de
promulgacéo pelo Presidente da Republica.

Tal aspecto de auséncia de publicagdo do Decreto de promulgacdo traz
consequéncias relevantes no que tange a possibilidade de utilizagdo do mecanismo de peticGes
individuais em face de violacao aos direitos previstos no Pacto. Caso importante e que merece
ser apresentado a titulo de exemplificacdo foi o chamado “Caso Lula”, trazido por Ramos
(2022).

Nessa casuistica, em sede do Registro de Candidatura n° 0600903-
50.2018.6.00.0000, Relator Min. Roberto Barroso, julgado em 2018, por maioria se negou
registro de candidatura, assinalando-se, dentre outras questdes, que, perante o ordenamento
juridico brasileiro, ndo esta em vigor o Protocolo Facultativo ao Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos, considerando a auséncia de Decreto de Promulgacdo desse,
impedindo o uso de peticdo individual no presente caso (Brasil, 2018).

Contudo, para Ramos (2022), a ndo promulgacdo do protocolo via Decreto
presidencial ndo impediria sua aplicacdo, e que tal auséncia, diante do posicionamento
majoritario do Supremo Tribunal Federal, poderia ser suprida mediante a propositura de uma
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo, dada a inconstitucionalidade e
inconvencionalidade da situagdo, omissdo na edicdo de norma, que traz resultados praticos para
a aplicabilidade do Pacto em favor daqueles que tenham direitos violados pelo Estado brasileiro.

Segundo o autor:

A publicidade da ratificaco e entrada em vigor internacional deve ser apenas atestada
(efeito meramente declarat6rio) nos registros publicos dos atos do Ministério das
Relagdes Exteriores (Diario Oficial da Unido). Esse aviso, de carater declaratorio, em
nada afetaria o disposto no artigo 84, inciso VIII, e ainda asseguraria publicidade —
desejavel em nome da seguranga juridica — e sintonia entre a validade internacional e
a validade interna dos tratados (Ramos, 2022, p. 41).

16 Cf. Brasil (2009a).
17 Em que pese a ndo promulgacdo pelo Presidente da Republica a ratificagdo do protocolo facultativo encontra-

se vigente como se pode observar em consulta ao enderego eletrénico das Nagdes Unidas. Cf. United Nations
(1966).
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Importante por fim ressaltar, conforme Piovesan (2023), que, em caso de
descumprimento dos preceitos previstos no Pacto, nenhuma san¢do concreta é imposta ao
Estado Parte, restando medidas indiretas, mas que se entendem relevantes e aptas a produzir
impacto positivo na adogdo e respeito aos tratados e demais diplomas internacionais que é o
power of embarrassment, ou poder de constrangimento, imposto aos paises violadores perante
a comunidade internacional, passando o mesmo a ser reconhecido como Estado ndo defensor

dos direitos humanos com as consequéncias politicas dai decorrentes.

3.1.3 Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais

O Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, assim como o
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, restou aprovado em 1966 pela Assembleia
Geral das Nac¢6es Unidas, entrando em vigor também apds 10 anos de sua aprovacdo. Conforme
Mazzuoli (2021), assim como o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, compete ao
Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, trazer maior juridicidade
aos termos da Declaracdo Universal de Direitos Humanos.

Piovesan (2023) ressalta que, em que pese a existéncia de dois Pactos, a propria
Organizacao das Nacdes Unidas reforca a unicidade dos direitos humanos consagrados nesses
diplomas, em razdo da interdependéncia deles. Ou seja, ndo ha que se falar em direitos sociais,
econdmicos e culturais sem a concretude dos direitos civis e politicos, nem se pode falar no
pleno exercicio desses sem a realizacdo dos direitos sociais, econémicos e culturais.

Contudo, em que pese essa unidade, Piovesan (2023) revela que ha argumento que
busca fundamentar a existéncia de dois Pactos para os direitos ali elencados. Isso decorre das
categorias dos direitos consagrados, argumentando-se que direitos civis e politicos seriam
autoaplicaveis, e os sociais, politicos e econémicos seriam programaticos e ndo poderiam ser
autoaplicéveis e, portanto, sem exigibilidade imediata em face do ente estatal.

Mazzuoli (2021) também reforca a distingdo ao abordar que, em se tratando de
direitos econdmicos, sociais e culturais, esses se caracterizam como programaticos, ou seja, de
realizacdo progressiva, concluindo o autor pela possibilidade de acionar o Judiciario diante de
violagBes em razédo da exigibilidade desses direitos.

Em relacdo a nocdo de concretizacdo progressiva dos direitos sociais, econémicos
e culturais, € a interpretacdo que dessa realidade ndo poderia haver retrocesso em conquistas ja

solidificadas o que Piovesan (2023) denomina clausula de proibicao do retrocesso social.
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Tal clausula é observada por Miranda (2018), ao tratar da aplicabilidade das normas
constitucionais. Segundo o autor, as chamadas normas ndo exequiveis por si mesmas, em que
pesem essa denominacdo, possuem aplicabilidade imediata aptas a proporcionarem a
interpretacdo de outras normas constitucionais (interpretacdo sistematica), auxiliar na
interpretacdo analdgica quando presentes lacunas na lei e na fixac&o de critérios ao legislador e
verificacdo de condutas de desvio de poder. Para além dessas possibilidades de aplicabilidade

imediata de normas ndo exequiveis por si mesmas, ele destaca:

Il — Quanto as normas ndo exequiveis por si mesmas, em especial, também elas tém
aplicacdo direta:

a) Enquanto proibem a emissdo de normas legais contrarias e proibem a prética de
comportamentos que tendam a impedir a producéo de atos por elas impostos — donde
inconstitucionalidade material em caso de violag&o;

b) Enquanto, depois de concretizadas atraves de normas legais, estas ndo podem ser
pura e simplesmente revogadas, retornando-se ao vazio ou a completa
inexequibilidade — o que ndo significa, em contrapartida, que seja de acolher, em
termos absolutos um principio de néo retrocesso social (Miranda, 2018, p. 410).

Assim, direitos econdmicos, sociais e culturais, entendidos como normas néo
exequiveis por si mesmas, possuem relevante papel, dos quais destaca-se a impossibilidade de
normas contrarias ao ja estabelecido ou sua revogacao, podendo-se tratar de um principio de
ndo retrocesso social, de aplicacao excepcional e em casos-limite, diante do que Miranda (2018)
pontua como principio da alternancia democratica (entendido como a possibilidade de alteragéo
de escolhas politicas e legislativas).

Por outro lado, Gongalves (2019, p. 217) enuncia tratar-se o principio da proibigao
do retrocesso como aquele que “impede que direitos sociais ja disciplinados e garantidos pela
legislacdo infraconstitucional e implementados atraves de agdes e programas de politicas
sociais sejam, ao alvedrio dos Poderes Publicos, extintos, configurando o vacuo do direito
(RECHTSVAKWUM)”.

Ponderando a colocacdo de Miranda (2018) acerca do principio da alternancia
democratica, Gongalves (2019) ressalta que direitos fundamentais sociais, aqui incluido o
direito a alimentagdo adequada, sdo garantias estabelecidas pela Constituicdo Federal, inclusive
frutos de debates com participacdo da sociedade, e que, portanto, ndo podem ser eliminados.

Contudo, Gongalves (2019) ainda pondera que tal limite ndo implica na
impossibilidade de alteracdo de politicas e programas, vez que o principio da proibi¢do do
retrocesso nao se caracteriza como absoluto, cabendo modificacdes desde que motivadas e que

a realizacdo dos direitos fundamentais consagrados seja garantida.

Assim, o sentido do principio da proibicéo do retrocesso ndo significa engessar a
argumentacdo e os espagos democréticos, mas garantir, com seguranga, condigcdes
materiais basicas para que a democracia ndo seja prerrogativa de alguns,
especialmente hoje, quando as necessidades do pluralismo juridico desarticulam as
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nog¢des de homogeneidade ideolégica. Atente-se, por conseguinte, para 0 principio
da proibicao do retrocesso, que decorre das configuragcdes do Estado Democratico
de Direito (art. 1° caput da Carta de 1988), assim como para o principio da
seguranga juridica (art. 5°, caput), que visa a garantir a identidade do nucleo basico
da Constituicdo, ou seja, dos direitos fundamentais. A proibicdo do retrocesso,
contudo, é um principio passivel de ponderagdo motivada do legislador, e ndo um
direito absoluto (Gongalves, 2019, p. 218) (grifos do autor).

Em se tratando de proibig&o do retrocesso, mostra-se relevante tratar-se do minimo
existencial. Isso, pois, ao se mencionar uma realizagdo progressiva, por certo ndo se chancela a
ideia de um completo desamparo dos individuos de todo e qualquer direito social, econdmico e
cultural previsto no Pacto. Em verdade, apesar de se fixar uma realizagdo progressiva desses
direitos, deve-se garantir o que se denomina minimo existencial.

Assim, enuncia Piovesan (2023), que devem os Estados Partes garantir o chamado
minimum core obligation, ou nucleo minimo essencial, cuja exigibilidade deriva da prépria
nocdo de dignidade da pessoa humana, que devera ser realizado, cabendo ao Estado respeitar,
proteger e implementar. Tais pontuagdes impde uma ideia de postura ativa do Estado, que deve
priorizar a¢des via politicas publicas que favorecam a implementacao desses direitos.

Acerca do direito a alimentacdo adequada, de uma forma bem especifica e
particular, é feito um tratamento expresso pelo Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais. Em seu art. 11, item 1, ha a presenca do direito a alimentacdo adequada
como necessario para a manutencdo de um nivel de vida pautado na dignidade da pessoa
humana (Brasil, 1992b).

No item 2 do artigo 11 do Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais, ha especificidades sobre o direito a alimentacdo adequada, tratando-o como um
direito fundamental de todo individuo, bem como a necessidade de os Estados Partes adotarem
as medidas necessarias para a concretizacdo desse direito, seja por medidas individuais ou
mesmo coletivamente com outros Estados (Brasil, 1992a).

Tais iniciativas e programas deverdo atender e fazer efetivo o direito a alimentagéo
adequada, bem como contemplar as mais diversas iniciativas, perpassando pela fase de
producéo, conservacdo e distribuicdo de alimentos, educacdo nutricional e utilizagdo mais
eficaz dos recursos naturais, tudo com utilizacdo de conhecimentos técnicos e cientificos que
propiciem tais objetivos. Outra preocupacéo do Pacto acerca do direito a alimentacéo adequada,
é a distribuicdo dos alimentos de forma equilibrada entre as nacGes, o que revela o entendimento
de que um dos entraves para a efetividade do direito a alimentagdo seja a mé distribuicdo dos

géneros alimenticios.
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Assim, temos as prescrigdes do Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos,

Sociais e Culturais acerca do direito a alimentacdo adequada:

ARTIGO 11

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel
de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacédo, vestimenta e
moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condi¢des de vida.
Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecucdo desse
direito, reconhecendo, nesse sentido, a importdncia essencial da cooperacao
internacional fundada no livre consentimento.

2. Os Estados Partes do presente Pacto, reconhecendo o direito fundamental de toda
pessoa de estar protegida contra a fome, adotardo, individualmente e mediante
cooperacdo internacional, as medidas, inclusive programas concretos, que se facam
necessarias para:

a) Melhorar os métodos de producdo, conservacdo e distribuicdo de géneros
alimenticios pela plena utilizagdo dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela
difusdo de principios de educacdo nutricional e pelo aperfeicoamento ou reforma dos
regimes agrérios, de maneira que se assegurem a exploracdo e a utilizacdo mais
eficazes dos recursos naturais;

b) Assegurar uma reparticéo equitativa dos recursos alimenticios mundiais em relagao
as necessidades, levando-se em conta 0s problemas tanto dos paises importadores
quanto dos exportadores de géneros alimenticios (Brasil, 1992a).

Da mesma forma que o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, o Pacto
Internacional sobre Direitos Sociais, Econémicos e Culturais também possui um protocolo
Facultativo. O referido Protocolo surge em 10 de dezembro de 2008, mais de quatro décadas
apos a adocdo do Protocolo Facultativo referente aos Direitos Civis e Politicos que ocorreu em
1966. Conforme Piovesan (2023), apenas em 5 de maio de 2013 o Protocolo Facultativo em
questdo passou a vigorar e, em 2022, ja possuia 26 Estados Partes.

Dentre as principais medidas advindas com o Protocolo Adicional, destacam-se as
peticdes individuais (artigo 2), nos moldes do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos, comunicages interestatais (artigo 10), relativas a procedimentos entre Estados,
indicando ao comité a violacdo de direitos por outro Estado Parte. Destacam-se também as
medidas provisorias (artigo 5), chamadas por Piovesan (2023) de interim measures, ou medidas
de urgéncia, em face de graves e urgentes violagdes aos direitos assegurados pelo Pacto e
investigacOes in loco (artigo 11, item 3).

Assim, a adesdo ao Protocolo Facultativo possibilita a atuacdo do Comité de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais frente as violacGes de direitos consagrados no Pacto,
aproximando os individuos do sistema internacional de garantias e proporcionando uma atuacao

mais efetiva. Nestes termos:

O Protocolo Facultativo do PIDESC permite que centenas de pessoas, grupos,
comunidades, povos, setores desprotegidos e excluidos da sociedade de todo o mundo,
cujos direitos econbmicos, sociais e culturais ndo tenham sido respeitados por seus
Estados, tenham a possibilidade de acessar o sistema universal de prote¢do de direitos
humanos. Pela primeira vez, o Comité DESC podera tratar casos concretos de
violagBes destes direitos, examinar tais casos e recomendar reparagdes para que
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situacdes semelhantes ndo voltem a ocorrer no futuro, desenvolvendo, assim, sua
plena potencialidade para a protecdo efetiva dos individuos (Villagra, 2009, p. 12).

Em que pese todas as vantagens e instrumentos de protecdo de direitos
proporcionados pelo Protocolo Facultativo ao Pacto Internacional de Direitos Sociais,
Econdmicos e Culturais para a protecdo dos direitos ai resguardados o Estado brasileiro

permanece sem ratifica-lo.

3.1.4 Convencdo Americana de Direitos Humanos

A Convencdo Americana de Direitos Humanos, também conhecida como Pacto de
Sao José da Costa Rica, celebrada junto a Organizacdo dos Estados Americanos, em Sao José
da Costa Rica, em 22 de novembro de 1969, entrou em vigor internacional em 18 de julho de
1978, ingressando no ordenamento juridico brasileiro, inicialmente, via depdsito da Carta de
adesdo em 25 de setembro de 1992, e entrou em vigor, para o Brasil, em 25 de setembro de
1992. O referido diploma restou promulgado via Decreto n.° 678, de 6 de novembro de 1992.

Conforme Mazzuoli (2019), a Convengdo Americana caracterizar-se Como 0 mais
importante instrumento convencional de protecdo aos direitos humanos do continente
americano, bem como ressalta o fato de que tal instrumento caracteriza-se muito mais como um
instrumento latino-americano, tendo em vista que Estados americanos de origem anglo-saxa e
grande parte dos paises caribenhos ndo aderiram nem demonstram interesse em fazé-lo.

Logo em seu Predmbulo, a Convencgédo americana enuncia que a protecdo concedida
aos direitos humanos deve ser observada de forma coadjuvante ou complementar ao direito
interno dos Estados americanos, merecendo, em um primeiro momento, utilizar-se das normas
de direito interno e na falta ou insuficiéncia de protecéo dessas, aciona-se o sistema de protegédo
americano.

Em se tratando dos direitos previstos e sua correlacdo com o direito a alimentacédo
adequada, destacam-se inicialmente direitos civis e politicos que apresentam ligagdo com este.
Destacam-se o direito a vida e o direito & integridade pessoal.

O direito a vida encontra-se previsto no artigo 4 da convengdo e enuncia que: “1.
Toda pessoa tem o direito de que se respeite sua vida. Esse direito deve ser protegido pela lei
e, em geral, desde o momento da concepcdo. Ninguém pode ser privado da vida
arbitrariamente” (Brasil, 1992a). Nesse sentido, enuncia Piovesan e Fachin (2019, p. 33) que 0
direito a vida protegido pela convencao, possui duas dimensdes ou vieses: “direito a uma vida

digna e a responsabilidade estatal por dano ao projeto de vida”.
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Em se tratando do direito a vida e a preservacdo de uma vida digna, pode ser citado
o Comentario Geral n.° 3 (1990)*8, que nos termos de Piovesan e Fachin (2019), traz o que
poderiamos elencar como requisitos minimos para o estabelecimento de um padrdo de

dignidade. O referido Comentéario enuncia que:

Um Estado- Parte em que qualquer nimero significativo de individuos € privado de
géneros alimenticios essenciais, de cuidados essenciais de salde, de abrigo e
habitacdo basicos ou das mais basicas formas de educacdo estd, a primeira vista,
falhando para desincumbir-se de suas obrigacdes em relacdo ao Pacto (Piovesan;
Fachin, 2019, p. 33).

Assim, o direito a alimentacdo resta inserido dentro de um patamar minimo de
dignidade humana ou niveis minimos de vida, cuja responsabilidade, enuncia o0 Comentério, é
de responsabilidade dos Estados-Partes, dentro de suas possibilidades e disponibilidades de
recursos.

Observa-se, ainda, o direito a integridade pessoal, previsto no artigo 5 da
Convencdo Americana, ¢ que diz que: “Toda pessoa tem o direito de que se respeite sua
integridade fisica, psiquica e moral”. Nessa previsdo, vislumbra-se que a protecdo a integridade
pessoal permeia o direito a alimentacdo, a exemplo da condenacdo do Brasil no caso
Trabalhadores da Fazenda Verde, onde, dentre outras violagcfes, o direito a alimentacdo dos
trabalhadores restava vulnerado (Piovesan; Fachin, 2019, p. 51).

No que toca aos direitos sociais, a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos
estabelece, em seu artigo 26, que os direitos econémicos, sociais e culturais deverdo ser
observados progressivamente, até a sua efetividade, observando-se aqueles previstos na Carta

da Organizacao dos Estados Americanos. Nestes termos:

Desenvolvimento Progressivo

Os Estados-Partes comprometem-se a adotar providéncias, tanto no ambito interno
como mediante cooperacdo internacional, especialmente econdmica e técnica, a fim
de conseguir progressivamente a plena efetividade dos direitos que decorrem das
normas econdmicas, sociais e sobre educacao, ciéncia e cultura, constantes da Carta
da Organizacédo dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos Aires,
na medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios
apropriados (Brasil, 1992a).

Remetendo-se a Carta da Organizacdo dos Estados Americanos, uma das bases
principiolégicas da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, observa-se logo em seu
artigo 3 os principios previstos nas alineas f'e j, que preveem, respectivamente: “f) A eliminacao
da pobreza critica é parte essencial da promocdo e consolidacdo da democracia representativa
e constitui responsabilidade comum e compartilhada dos Estados americanos; j) A justica e a

seguranca sociais sdo bases de uma paz duradoura” (Brasil, 1952, Anexo).

18 Cf. Organizacdo das Nagdes Unidas (1990).
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Assim, observa-se, nessas primeiras prescri¢cbes, uma alusdo implicita ao direito a
alimentacdo, pois € impossivel se tratar de eliminacdo da pobreza critica, justica e seguranca
sociais sem incluir na consecucdo desses objetivos a eliminacdo da fome e da inseguranca
alimentar dos individuos.

Ainda a Carta da Organizacdo dos Estados Americanos prevé, em seu artigo 30, a
necessidade dos Estados membros atuarem de forma a promover o desenvolvimento integral de
seus povos, estando, nessa concepcdo de desenvolvimento, a area social e cultural, dentre

outras, reforcando o artigo 33, ser dever de cada Estado membro buscar este fim.

Desenvolvimento Integral

ARTIGO 30

Os Estados membros, inspirados nos principios de solidariedade e cooperagéo
interamericanas, comprometem-se a unir seus esforcos no sentido de que impere a
justica social internacional em suas relagbes e de que seus povos alcancem um
desenvolvimento integral, condi¢cBes indispensaveis para a paz e a seguranca. O
desenvolvimento integral abrange os campos econdmico, social, educacional,
cultural, cientifico e tecnoldgico, nos quais devem ser atingidas as metas que cada
pais definir para alcanca-lo.

ARTIGO 33

O desenvolvimento é responsabilidade primordial de cada pais e deve constituir um
processo integral e continuado para a criacdo de uma ordem econémica e social justa
gue permita a plena realizacdo da pessoa humana e para isso contribua (Brasil, 1952,
Anexo).

Ainda em se tratando da Carta, observamos, em seu artigo 34, a previsdo expressa
acerca da defesa do direito a alimentagdo adequada. Reforcando a previséo, que ja se encontrava
explicita nos artigos supramencionados, a Carta da Organizacdo dos Estados Americanos
enuncia que alimentacdo adequada ocorrerad através da atuacdo dos Estados membros que
proporcionardo ndo apenas o aumento da producdo, mas também a disponibilidade dos

alimentos aos individuos.

ARTIGO 34

Os Estados membros convém em que a igualdade de oportunidades, a eliminacdo da
pobreza critica e a distribuicdo equitativa da riqueza e da renda, bem como a plena
participacdo de seus povos nas decisdes relativas a seu préprio desenvolvimento, séo,
entre outros, objetivos basicos do desenvolvimento integral. Para alcanca-los convém,
da mesma forma, em dedicar seus maiores esforcos a consecucao das seguintes metas
basicas:

a) Aumento substancial e autossustentado do produto nacional per capita;

b) Distribuicéo equitativa da renda nacional;

¢) Sistemas tributarios adequados e equitativos;

d) Modernizagdo da vida rural e reformas que conduzam a regimes equitativos e
eficazes de posse da terra, maior produtividade agricola, expansdo do uso da terra,
diversificagdo da producdo e melhores sistemas para a industrializacdo e
comercializagdo de produtos agricolas, e fortalecimento e ampliagdo dos meios para
alcancar esses fins;

e) Industrializacdo acelerada e diversificada, especialmente de bens de capital e
intermediérios;

f) Estabilidade do nivel dos precos internos, em harmonia com o desenvolvimento
econdmico sustentado e com a consecucao da justiga social;

g) Salérios justos, oportunidades de emprego e condi¢des de trabalho aceitaveis para
todos;
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h) Rapida erradicacdo do analfabetismo e ampliagdo, para todos, das oportunidades
no campo da educacéo;

i) Defesa do potencial humano mediante extensdo e aplicagdo dos modernos
conhecimentos da ciéncia médica;

J) Alimentacdo adequada, especialmente por meio da aceleracdo dos esforcos
nacionais no sentido de aumentar a producéo e disponibilidade de alimentos;

k) Habitacdo adequada para todos os setores da populacao;

1) Condicdes urbanas que proporcionem oportunidades de vida sadia, produtiva e
digna;

m) Promocao da iniciativa e dos investimentos privados em harmonia com a a¢éo do
setor publico; e

n) Expansao e diversificacdo das exportacGes (Brasil, 1952, Anexo).

O direito a alimentac&o caracteriza-se, assim, como um dos meios ou metas a serem
alcancadas para a consecucdo do desenvolvimento integral dos povos buscado pela Carta da
Organizacdo dos Estados Americanos, através do que trata o caput, como oportunidades
igualitarias, eliminacdo da pobreza critica, justa distribuicdo de renda e riqueza e o
protagonismo dos povos nas decisdes concernentes a seus proprios interesses para alcancar o
desenvolvimento.

Ademais, ainda dentro do sistema americano de protecdo dos direitos humanos,
observa-se resguardado o direito a alimentacdo adequada de forma expressa também no
Protocolo Adicional a Convenc¢do Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, conhecido como “Protocolo de S&o Salvador”.

Firmado em 17 de novembro de 1988, com entrada em vigor internacionalmente
em 16 de novembro de 1999, o Protocolo de Sdo Salvador surge diante da necessidade
permanente de reafirmacdo, protecdo e reconhecimento progressivo de novos direitos
econdmicos, sociais e culturais. No territdrio brasileiro, o referido protocolo restou promulgado
via Decreto n.° 3.321 de 30 de dezembro de 1999%°.

No que toca ao direito a alimentacéo, esse restou previsto no artigo 12 do Protocolo

de Sao Salvador, a saber:

Artigo 12

Direito a Alimentacdo

1. Toda pessoa tem direito a nutricdo adequada, que Ihe assegure a possibilidade de
gozar do mais alto nivel de desenvolvimento fisico, emocional e intelectual.

2. A fim de tornar efetivo esse direito e de eliminar a desnutricdo, os Estados-Partes
comprometem-se a aperfeicoar os métodos de producéo, abastecimento e distribuicéo
de alimentos, para 0 que se comprometem a promover maior cooperacao internacional
com vistas a apoiar as politicas nacionais referentes a matéria (Brasil, 1992a, Anexo).

Tal previsdo enuncia, portanto, que o direito a alimentacdo adequada se mostra
fundamental para o desenvolvimento integral do individuo, em seus aspectos fisico, emocional

e intelectual, e que tal objetivo deve ser assegurado pelos Estados-parte através do

19 Cf. Brasil (1999a).
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aperfeicoamento desde a producdo até a distribuicdo dos alimentos, via cooperacéo
internacional, mas sem deixar de vislumbrar as iniciativas nacionais.

Verifica-se uma proximidade entre o disposto no artigo 12 do Protocolo com o
mencionado artigo 34 Carta da Organizagdo dos Estados Americanos, ao prever a
responsabilidade do Estado-parte pela busca do aperfeicoamento de métodos que propiciem a
disponibilidade de alimentos aos individuos, bem como no protagonismo das solucGes
nacionais para essas demandas, o que se vislumbra um indicativo da soberania alimentar, mas

sem a exclusdo de iniciativas de cooperacéo internacional.

3.2 Plano normativo nacional

Da mesma forma que o plano juridico internacional resguarda e protege o direito a
alimentacdo adequada, também nosso ordenamento juridico nacional oferta tal protecdo.
Inicialmente, de forma implicita pela Constituicdo Federal, até uma protecdo expressa e
estruturada no nivel infraconstitucional através de um Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, estabelecido através da Lei n.° 11.346, de 15 de setembro de 2006.

Assim, a Constituicdo Federal e a Lei n.° 11.346/2006 apresentam-se como 0s dois
grandes marcos legais em se tratando do direito a alimentacdo adequada, merecendo, portanto,

as especificagcdes que seguem.

3.2.1 Constituicdo Federal

Originalmente, o texto constitucional ndo trazia expressamente, em seu corpo, 0
direito a alimentacdo em seu art. 6%, norma na qual estdo elencados os direitos sociais enquanto
direitos e garantias fundamentais (Brasil, [2020]). Em que pese a referida auséncia, entende-se
que o direito a alimentacdo adequada ja se encontrava resguardado a partir da previsao do seu
art. 1° ao tratar dos principios fundamentais, trazer a dignidade humana como um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil. Pautado na dignidade, compde o direito a
alimentacdo, inclusive, a ideia de um minimo existencial, ndo so6 para viver com dignidade, mas
como pressuposto indispensavel a propria existéncia da vida humana ao se tratar do mais alto
grau de inseguranga alimentar, a fome.

Fernandes (2023) ja expressa a dispensabilidade de uma previsdo constitucional,

expressa para protecdo do direito a alimentacdo adequada pelo ordenamento juridico brasileiro,
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vez que, como mencionado, tal direito social apresenta-se como decorréncia légica da dignidade

da pessoa humana. Assim,

Como trabalhar a perspectiva de uma vida digna sem que o individuo tenha condicfes
minimas de subsisténcia alimentar? Obviamente, salde, educacdo, cultura ou mesmo
direitos sociais da familia, da crianca, do adolescente, do jovem e do idoso ndo
poderiam ser desenvolvidos e concretizados sem o (novo?) direito social da
alimentacdo (Fernandes, 2023, p. 659).

Assim, independentemente de uma previsdo expressa no texto constitucional ja se
vislumbra a protecéo do direito a alimentacdo adequada com base no fundamento da dignidade
da pessoa humana. Ressalte-se que a legislacéo infraconstitucional, independentemente de uma
previsdo constitucional explicita, ja trazia regulamentacdo para o tema especifico do direito a
alimentacdo adequada.

Tais previsdes podem ser observadas desde a Lei n.° 8.080, de 19 de setembro de
1990, que, dentre outras disposi¢cdes, trata das condi¢cdes para a promocgdo, protecdo e
recuperacdo da saude, além das acOes e servicos de saude. Assim, o referido Diploma Legal
traz, em seu art. 3°, que a saude apresenta como um dos seus determinantes e condicionantes,
dentre outros, a alimentacdo (Brasil, 1990a).

Além desta importante correlacdo entre alimentacéo e saude, a Lei n.° 8.080, de 19
de setembro de 1990, em seu art. 13, traz que dentre as politicas e programas de salde,
articuladas por comissfes intersetoriais, sera observado o tema da alimentagdo e nutrig&o.
Ademais, prescreve a legislacdo que compete a direcdo nacional do Sistema Unico de Salde
formular, avaliar e apoiar as politicas de alimentacéo e nutricdo (art. 16, I, da Lei n.° 8.080/90).
As direcOes estaduais coordenar e, de forma complementar, executar as acdes e servigos de
salde de alimentacgdo e nutricdo (art. 17, IV, c, da Lei n.° 8.080/90) e as dire¢Ges municipais a
execucdo de servigos de alimentacdo e nutricdo (art. 18, 1V, c, da Lei n.° 8.080/90) (Brasil,
1990a).

Da mesma forma, a protecdo do direito a alimentacdo adequada ja se encontrava
resguardada, anteriormente a Emenda Constitucional n® 64/2010, com a Lei n.° 11.346, de 15
de setembro de 2006, que cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar (SISAN), a seguir
especificado.

Por fim, no que tange ao plano constitucional, o direito a alimentacdo como direito
social fundamental surge entéo apenas expressamente reforcado com a Emenda Constitucional
n. 64/2010, pois j& era contemplado pela Constituicdo Federal como principio implicito.
Assim, nos termos do art. 6° da Constituicdo Federal: “Art. 6° Sdo direitos sociais a educagao,

a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
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social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigdo” (Brasil, [2020]).

3.2.2 Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional

No que se refere a legislacdo nacional e a uma dimensao legal da ideia de direito a
alimentacdo, importante destacar que, em 2006, foi promulgada a Lei n.° 11.346, de 15 de
setembro de 2006, que cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN).

Logo em seu art. 1° a Lei n.° 11.346/2006, enuncia o estabelecimento de
“definicdes, principios, diretrizes, objetivos e composi¢do do Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional — SISAN”, bem como que o Sistema contard ndo apenas com a
participacdo do Estado, mas também com a participacdo da sociedade civil organizada para
garantir o direito a alimentacdo adequada (Brasil, 2006).

Em seu art. 7°, a LOSAN estabelece que a realizacdo do direito a alimentagéo
adequada ocorrera mediante acdes que competem a Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios e também de entidades privadas, com ou sem fins lucrativos, que possuem
atividades concernentes a seguranga alimentar e nutricional (Brasil, 2006).

Conforme a LOSAN, dentre seus principios, diretrizes e objetivos o SISAN reger-

se-a pelos seguintes:

Art. 8° O SISAN reger-se-4 pelos seguintes principios:

| —universalidade e equidade no acesso a alimentagdo adequada, sem qualquer espécie
de discriminac&o;

Il — preservacéo da autonomia e respeito & dignidade das pessoas;

111 — participacdo social na formulacéo, execu¢do, acompanhamento, monitoramento
e controle das politicas e dos planos de seguranca alimentar e nutricional em todas as
esferas de governo; e

IV —transparéncia dos programas, das acOes e dos recursos publicos e privados e dos
critérios para sua concessao.

Art. 9° O SISAN tem como base as seguintes diretrizes:

| — promocdo da intersetorialidade das politicas, programas e a¢cdes governamentais e
ndo-governamentais;

Il — descentralizacdo das acOes e articulacdo, em regime de colaboracdo, entre as
esferas de governo;

111 —monitoramento da situagao alimentar e nutricional, visando a subsidiar o ciclo de
gestdo das politicas para a area nas diferentes esferas de governo;

IV — conjugagdo de medidas diretas e imediatas de garantia de acesso a alimentagéo
adequada, com agbes que ampliem a capacidade de subsisténcia autdbnoma da
populacéo;

V —articulagdo entre orcamento e gestéo; e

VI — estimulo ao desenvolvimento de pesquisas e a capacitagdo de recursos humanos.
Art. 10. O SISAN tem por objetivos formular e implementar politicas e planos de
seguranca alimentar e nutricional, estimular a integracdo dos esforgos entre governo
e sociedade civil, bem como promover o acompanhamento, 0 monitoramento e a
avaliacéo da seguranca alimentar e nutricional do Pais (Brasil, 2006).
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Tal Diploma Legal, em consonancia com a propria evolucdo e complexidade do
conceito de alimentacdo e nutricdo adequadas, vem implementar uma rede de garantia de
seguranca alimentar a populacédo brasileira. Traz, em seu bojo, conceitos importantes e que
pontuam a alimentacdo adequada como direito fundamental logo em seu art. 2°, bem como as
diversas dimensdes a serem protegidas em se tratando do referido direito quando da
implementacdo de politicas publicas:

Art. 2° A alimentagdo adequada é direito fundamental do ser humano, inerente a
dignidade da pessoa humana e indispensavel a realizacdo dos direitos consagrados na
Constituicao Federal, devendo o poder pablico adotar as politicas e agdes que se fagam
necessarias para promover e garantir a seguranca alimentar e nutricional da populacéo.
§ 1° A adocdo dessas politicas e acdes devera levar em conta as dimensdes ambientais,
culturais, econémicas, regionais e sociais (Brasil, 2006).

Conforme consta na LOSAN, destacam-se algumas dimensdes a serem observadas
quando da formulagdo de politicas publicas, em especial as dimensBes social, cultural,
ambiental e econdmica. Isso porque, conforme ja citado por Burity (2021), o direito a
alimentacdo e nutricdo adequadas apresenta-se como um somatorio de auséncia da fome e o
acesso adequado ao alimento, em que fixam-se as dimensdes social, cultural, ambiental e
econdmica, dentre outras.

Ademais, Ferraz (2017) relaciona o aspecto da seguranca alimentar e nutricional e
o direito a alimentacdo adequada ao tratar que este se realiza atraves de politicas que garantam
a segurancga. Assim:

Com o processo de especificagdo do direito humano a alimentacéo adequada, a SAN
passa a ser entendida como uma estratégia para a garantia desse direito. Em outras
palavras, ¢ por meio de uma politica de SAN que o Estado deve exercer suas
obrigacdes relativas ao DHAA (respeitar, proteger, promover e prover). Esse direito,
por sua vez, integra o objetivo de um estado fisico ideal (estado de seguranca
alimentar e nutricional) aos principios de direitos humanos (igualdade, participacao,
ndo discriminagdo etc.) (Ferraz, 2017, p. 73).

Nesse Vviés, observa-se na LOSAN como resta feito o tratamento da tematica de
seguranca alimentar e nutricional no ordenamento juridico brasileiro, e como se alinham as

percepcdes tedricas com o contelldo expresso em seu art. 3°:

Art. 3° A seguranga alimentar e nutricional consiste na realiza¢do do direito de todos
ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente,
sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de salde que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis.

Art. 4° A seguranca alimentar e nutricional abrange:

| - a ampliacdo das condigBes de acesso aos alimentos por meio da producdo, em
especial da agricultura tradicional e familiar, do processamento, da industrializacéo,
da comercializagdo, incluindo-se os acordos internacionais, do abastecimento e da
distribuicdo de alimentos, incluindo-se a 4gua, bem como das medidas que mitiguem
0 risco de escassez de agua potavel, da geracdo de emprego e da redistribuicdo da
renda;

Il —a conservacédo da biodiversidade e a utilizagdo sustentavel dos recursos;
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111 — a promogao da sadde, da nutricdo e da alimentacdo da populacéo, incluindo-se
grupos populacionais especificos e populages em situacéo de vulnerabilidade social;
IV — a garantia da qualidade bioldgica, sanitaria, nutricional e tecnolégica dos
alimentos, bem como seu aproveitamento, estimulando préticas alimentares e estilos
de vida saudaveis que respeitem a diversidade étnica e racial e cultural da populacéo;
V —a producao de conhecimento e 0 acesso a informagao; e

VI —a implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e participativas
de producdo, comercializacdo e consumo de alimentos, respeitando-se as maltiplas
caracteristicas culturais do Pais.

VII - a formacédo de estoques reguladores e estratégicos de alimentos (Brasil, 2006).

Como direito de todos, a LOSAN observa que a efetividade do direito a alimentacao
deve ser precedida das condi¢Oes necessarias para que haja um acesso permanente e regular aos
alimentos adequados, com a ressalva de que tal acesso ndo devera comprometer o gozo de
outros direitos indispensaveis a uma vida pautada na dignidade da pessoa humana.

Acerca desse cumprimento, Ziegler (2001, p. 10) sintetiza a obrigacao estatal em

garantir o direito a alimentacdo adequada através de trés acdes: respeitar, proteger e cumprir:

All human beings, regardless of their sex, age, social status and ethnic or religious
origin, have the right to food. The existence of this right gives rise to obligations for
States. Ashjgrn Eide, in his outstanding report on the right to adequate food, sets out
three main obligations that can be paraphrased as follows: to respect, protect and

fulfil the right to food®.
Em seu Relatdrio, Ziegler (2001) referencia o estudo de Asbjgrn Eide (1999) sobre
o direito & alimentacdo intitulado EIl derecho a una alimentacion adecuada y a no padecer
hambre: estudio actualizado sobre el derecho a la alimentacion, que em seu paragrafo 52 trata
acerca das obrigacOes dos Estados em ambito nacional e internacional. Nesse sentido, apresenta
que, em relacdo aos direitos econdémicos e sociais, as obrigacdes dos Estado apresentam-se
como os deveres de respeitar, proteger e satisfazer tais direitos humanos.

Sobre las obligaciones de los Estados a nivel nacional e internacional

52. Mi estudio de 1987 fue realizado con la intencidn de contribuir a esclarecer de la
naturaleza y los niveles de las obligaciones de los Estados en relacion con los
derechos econémicos y sociales. Sobre la base de mi trabajo anterior, introduje un
marco analitico que permite evaluar las obligaciones de los Estados en tres niveles:
la obligacién de respetar, la obligacién de proteger y la obligacién de facilitar y
satisfacer los derechos humanos?*. (Eide, 1999, p. 17).

20 “Todos os seres humanos, independentemente do sexo, idade, posicdo social e origem étnica ou religiosa, tém
direito & alimentagdo. A existéncia deste direito da origem a obrigacdes para os Estados. Asbjgrn Eide, no seu
excelente relatério sobre o direito a alimentagdo adequada, estabelece trés obrigacdes principais que podem ser
parafraseadas da seguinte forma: respeitar, proteger e cumprir o direito a alimentagao” (Ziegler (2001, p. 10,
traducdo nossa).

21 “Sobre as obrigagdes dos Estados a nivel nacional e internacional
52. O meu estudo de 1987 foi realizado com a intencdo de contribuir para esclarecer a natureza e os niveis das
obrigacdes dos Estados em relagdo aos direitos econdmicos e sociais. Com base no meu trabalho anterior,
apresentei um quadro analitico que permite avaliar as obrigacdes dos Estados em trés niveis: a obrigacdo de
respeitar, a obrigacdo de proteger e a obrigagdo de facilitar e cumprir os direitos humanos” (Eide, 1999, p. 17,
traducdo nossa).
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Importa observar o desdobramento desses trés verbos e suas implicagdes na
obrigacdo estatal em dar efetividade ao direito a alimentacdo adequada. Primeiramente, 0
respeito significa possibilitar o acesso permanente a alimentos suficientes e adequados pelos
individuos, impedindo a¢des que venham a bloquear esse acesso.

Quanto ao quesito protecéo, esse impde ao Estado o dever de impedir que pessoas
fisicas ou juridicas tragam qualquer empecilho ao acesso aos alimentos de forma permanente e
adequada, ressaltando que, por vezes, essa falta de acesso se da por razGes econémicas relativas
a insuficiéncia ou auséncia de renda. Tal implicacdo merece atuacdo estatal, sendo dever dos
Estados adotar medidas acessorias de forma a suprir tal impossibilidade econémica dos
individuos, indo desde o incentivo & producdo até medidas tributérias redistributivas, assisténcia
e social e combate a corrupcao.

Por fim, a perspectiva do cumprimento ocorre quando, mesmo adotando as mais
diversas medidas, como as acessorias, 0s individuos ndao conseguem fruir uma alimentacéo
permanente com alimentos suficientes e adequados, momento em que o Estado deve presta-los

diretamente. Nestes termos, Ziegler (2001, p. 10-11):

Respect 27. A State that respects the right to food of the people living in its territory
should ensure that every individual has permanent access at all times to sufficient and
adequate food, and should refrain from taking measures liable to deprive anyone of
such access. [...]

Protection 28. The second obligation that States must meet is to protect the right to
food. Under this obligation, they must ensure that individuals and companies do not
deprive people of permanente access to adequate and sufficient food. [...] In most
cases, access to food is a question of affordability, and therefore income. This second
obligation imposes a number of duties on the State, such as the duty to promote
production, redistributive taxation and social security or to combat corruption. [...]
Fulfilment 30. The State’s third obligation is to ‘fulfil’ the right to food. General
Comment No. 12 summarizes this obligation as follows: ‘... whenever an individual
or group is unable, for reasons beyond their control, to enjoy the right to adequate
food by the means at their disposal, States have the obligation to fulfil (provide) [the
right to food] directly 22 (HRI/GEN/1/Rev.4, p. 60, para. 15).

22 “Respeito 27. Um Estado que respeite o direito a alimentagio das pessoas que vivem no seu territorio devera
garantir que todos os individuos tenham acesso permanente, em todos 0s momentos, a alimentos suficientes e
adequados, e devera abster-se de tomar medidas susceptiveis de privar alguém desse acesso. [...]

Protecéo 28. A segunda obrigacao que os Estados devem cumprir é proteger o direito a alimentagdo. No ambito
desta obriga¢do, devem garantir que os individuos e as empresas ndo privem as pessoas do acesso permanente
a uma alimentacdo adequada e suficiente. [...] Na maioria dos casos, 0 acesso aos alimentos é uma questdo de
acessibilidade e, portanto, de renda. Esta segunda obrigacdo impde uma série de deveres ao Estado, como o
dever de promover a producdo, a tributacdo redistributiva e a seguranca social ou o de combater a corrupgéo.
[]

Cumprimento 30. A terceira obrigacdo do Estado é ‘cumprir’ o direito a alimenta¢do. O Comentario Geral n°
12 resume esta obrigagdo da seguinte forma: ‘... sempre que um individuo ou grupo for incapaz, por razdes
alheias a sua vontade, de usufruir do direito a alimentacdo adequada pelos meios a sua disposicéo, os Estados
tém a obrigagdo de cumprir (fornecer) [o direito a alimentagao] diretamente’ (Ziegler (2001, p. 10-11, traducéo
nossa).
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Acerca do Comentério Geral n® 12, Ziegler (2001) menciona em seu paragrafo n.°
15, que trata justamente dessa obrigacdo estatal em efetivar o direito a alimentacdo adequada.
Verifica-se, no mencionado paragrafo, que da mesma forma ha mencéo aos deveres estatais de

respeitar, proteger e satisfazer o direito a alimentacdo adequada. Assim,

15. O direito a alimentacéo adequada, como qualquer outro direito humano, imp&e
trés tipos ou niveis de obrigacGes aos Estados Partes. As obrigacOes de respeitar,
proteger e satisfazer o direito. Por seu turno, a obrigacdo de satisfazer incorpora tanto
uma obrigacéo de facilitar como uma obrigacdo de prover. Originalmente, estes trés
niveis de obrigacdes foram propostos da seguinte forma: respeitar, proteger e
assistir/realizar. (vide ‘Right to adequate food as a human right, Study Series No.1,
1989’ (United Nations publication, Sales No.E.89.X1V2).) O nivel intermediério,
“facilitar’, foi proposto como uma categoria do Comité, mas este decidiu manter os
trés niveis de obrigacGes. A obrigacdo de respeitar o acesso existente a alimentacgao
adequada requer que os Estados Partes ndo tomem quaisquer medidas que resultem
no blogueio deste acesso. A obrigacdo de proteger requer que medidas sejam tomadas
pelo Estado para assegurar que empresas ou individuos ndo privem outros individuos
de seu acesso a alimentacdo adequada. A obrigacgdo de satisfazer (facilitar) significa
gue o Estado deve envolver-se proativamente em atividades destinadas a fortalecer o
acesso de pessoas a recursos e meios, e a utilizagdo dos mesmos, de forma a garantir
0 seu modo de vida, inclusive a sua seguranca alimentar, e a utilizacdo destes recursos
e meios por estas pessoas. Finalmente, sempre que um individuo ou grupo esta
impossibilitado, por razoes além do seu controle, de usufruir o direito a alimentagao
adequada com os recursos a sua disposicdo, os Estados tém a obrigacdo de satisfazer
(prover) o direito diretamente. Esta obrigagdo também deve existir no caso de vitimas
de desastres naturais ou provocados por causas diversas (Ziegler, 2001, p. 11).

Importante pontuar a complexidade do conceito de seguranca alimentar e
nutricional trazido pela propria Lei, isso pelas dimensdes apresentadas nos art. 2°, 3° e 4° da
LOSAN, nos quais as politicas de alimentacdo adequada devem respeitar as dimensdes
ambientais, culturais, econémicas, regionais e sociais, bem como que o0 acesso aos alimentos
deve ocorrer de forma permanente, abrangendo aspectos relativos a saude, diversidade cultural
e sustentabilidade ambiental, cultural e econémica.

Da mesma forma, chama a atencdo que, conforme a Lei em questdo, tratar de
seguranca alimentar e nutricional permeia aspectos diversificados e que preconiza a preferéncia
e importancia da agricultura tradicional e familiar, indo desde a producéo até a distribuicéo e
comercializacdo, além de instituir estoques estratégicos. Perpassa pela preservacdo da
biodiversidade, sustentabilidade na utilizacdo dos recursos naturais, foco especial para grupos
mais vulneraveis, seguranca, alimentos com qualidade, teor nutricional e respeito as
diversidades étnicas e culturais do ato de alimentar-se. Promove a producdo do conhecimento,
0 acesso a informacdo e a instituicdo de politicas publicas aptas & promocédo de todas essas
garantias.

Tais aspectos da LOSAN reforcam o ideal de soberania alimentar j& tratado
anteriormente. Observa-se que o direito a alimentacdo adequada nédo se conclui com a entrega

do alimento, pois, desde a prevaléncia da agricultura familiar e tradicional, tem-se que a
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LOSAN prevé a necessidade de ater-se a origem, procedéncia, qualidade sanitéria, nutricional
e ambiental dos alimentos, sem descuidar do aspecto cultural no que toca aos habitos
alimentares dos individuos, considerando a grande diversidade étnica e cultural particular do
Estado brasileiro.

Ja ndo fossem suficientes as prescri¢des citadas, a LOSAN, em seus art. 5° e 6°, traz
expressa mengao ao respeito que deve ser consagrado a soberania dos Estados sobre suas formas
de producédo e consumo, sem, contudo, deixar de fomentar cooperacdo técnica internacional
para a concretizacdo do direito a alimentacdo adequada, 0 que mostra consonancia com as
prescrigdes internacionais ja explicitadas, como Carta da Organizagdo dos Estados Americanos

e 0 Protocolo de Sao Salvador. Assim:

Art. 5° A consecucdo do direito humano a alimentacdo adequada e da seguranca
alimentar e nutricional requer o respeito a soberania, que confere aos paises a primazia
de suas decisfes sobre a produ¢do e o consumo de alimentos.

Art. 6° O Estado brasileiro deve empenhar-se na promogao de cooperacéo técnica com
paises estrangeiros, contribuindo assim para a realizacdo do direito humano a
alimentacdo adequada no plano internacional (Brasil, 2006).

Quanto aos 6rgaos integrantes do SISAN tem-se, conforme art. 11 da LOSAN: a
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) e a Camara Interministerial de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CAISAN).

A Conferéncia Nacional, compete a avaliacio do sistema e o estabelecimento das
diretrizes e as prioridades da politica e do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional. O CONSEA, apresenta-se como 6rgao de assessoramento imediato do Presidente
da Republica, dentre outras atribuicdes. A CAISAN, composta por Ministros de Estado e
Secretarios Especiais, compete, dentre outras atribuicdes, a elaboracdo da politica e do Plano
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, com base nas diretrizes estabelecidas pela
Conferéncia e emanadas a partir desta pelo CONSEA, bem como a coordenacéo e execucao da
politica e do Plano.

Merece destaque, ainda, o Decreto n.° 7.272, de 25 de agosto de 2010, que
regulamenta a Lei n.° 11.346, de 15 de setembro de 2006 (Brasil, 2010), que cria 0 SISAN
(Brasil, 2006), com vistas a assegurar o direito humano a alimentacdo adequada, institui a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), estabelece os parametros
para a elaboracdo do PLANSAN, e d& outras providéncias.

Acerca do PLANSAN, esse se caracteriza como 0 maior instrumento da Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. O referido Plano caracteriza-se, nos termos do
art. 18, do Decreto n.° 7.272/2010, pela sua periodicidade quadrienal, por trazer, em seu bojo,
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uma analise da situacdo de seguranga alimentar e nutricional do Estado brasileiro e por
congregar programas, acoes, prioridades, metas e requisitos orcamentarios para sua execucao.
Além disso, ainda traz as responsabilidades dos 6rgdos federais para sua execucdo, define
mecanismos de monitoramento e avaliagdo, dentre outras atribui¢Ges (Brasil, 2010).
Ressalte-se que o Ultimo plano elaborado pelo governo brasileiro ocorreu em 2018,
devendo vigorar no periodo 2016/2019. Ocorre que ainda em 2023 ndo héa plano vigente, pois
ndo foram adotados 0os mecanismos para sua elaboragdo, restando um lapso de 4 anos sem
diretrizes e metas para o enfrentamento da inseguranca alimentar e nutricional no territorio

brasileiro.

3.3 O direito a alimentacéo adequada como direito humano fundamental e social

Diante das perspectivas e analises ja apresentadas acerca do direito a alimentacédo
adequada, resta observar em que medida o referido direito enquadra-se como direito humano
fundamental e social. Tal premissa mostra-se necessaria considerando-se a possibilidade de
judicializacdo das politicas que envolvem o direito a alimentacdo adequada e as perspectivas
gue necessitam ser observadas quando da apreciacdo desse direito especifico pelo Judiciario, a
ser observado adiante.

Primeiramente, firma-se ser o direito a alimentacdo adequada um direito humano.
Parte-se, entdo, para a necessidade de nortear-se 0 que se compreenderia por direitos humanos,
entendendo-se que, segundo Peterke (2009), ha conflito em distinguir-se direitos humanos e
direitos fundamentais. Enfatiza o autor que o contraponto direito nacional versus direito
internacional nédo satisfaz para a distingéo precisa entre os direitos fundamentais e humanos.

Ademais, ha autores que utilizam a expressao como sinbnimos.

O termo “direitos humanos’ pode provocar equivocos, o que demonstra a necessidade
de se ter clareza sobre o significado de termos técnicos: ha autores que empregam as
expressdes ‘direitos humanos’ e ‘direitos fundamentais’ como sinénimas; outros
preferem diferenciar entre ‘direitos humanos’, no sentido de direitos individuais e
coletivos reconhecidos no plano internacional, e “direitos fundamentais’, no sentido
de direitos garantidos na ordem juridica doméstica com a finalidade de proteger
individuos contra o arbitrio do prdprio Estado.

N&o se trata de uma questdo de enfoque (nacional vs. internacional): a auséncia de
defini¢des normatizadas dos termos acima usados impossibilita, de forma absoluta,
responder a essas questdes conceituais e terminoldgicas. Assim como é certo que 0s
Estados reconhecem em determinados acordos internacionais o direito de voto como
direito humano, é ao mesmo tempo certo que sO se obrigam a garantir esse direito a
seus préprios cidaddos. Do mesmo modo, constata-se que os direitos humanos, em
geral, nascem na filosofia, depois, tornam-se exigéncias politicas e, por vezes,
‘materializam-se” em direitos positivos; por isso é possivel e, as vezes, até necessario
entender os direitos humanos ndo s6 como direitos positivos, mas também como
direitos morais (Peterke, 2009, p. 89).
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Contudo, faz-se necessario adentrar com maior profundidade no que correspondem
os direitos humanos, a fim de compreender como chegaram, inclusive, a serem entendidos como
direitos ndo apenas positivados, mas também decorrentes da moral, como pontua Peterke
(2009).

Assim, para a propria evolucéo das instituicOes juridicas, mostra-se necessaria a sua
critica, balizada pela fundamentacdo tedrica e raciocinio juridico coerentes. E, para bem
analisar as nuances do direito a alimentacdo adequada enquanto direito humano fundamental, é
necessario que se estabelecam premissas do que se compreende como direitos humanos, de
forma a enxergar a propria posicédo e especificidades do direito a alimentacéo adequada em sua
complexidade, vez que dotado de diversas dimensoes.

Compreendendo que os direitos humanos surgem muito mais como um fruto
filoséfico, do que apenas direitos prescritos pelo ordenamento juridico internacional, conforme
enuncia Peterke (2009), temos Comparato (2019), que, ao tratar do sistema dos direitos
humanos, pontua que esses se refletem através de principios fundamentais de cunho axioldgico
ou inerentes a ldgica do sistema. Dentre esses, importante ressaltar os de cunho valorativo que

refletem os valores de liberdade, igualdade e fraternidade. Assim:

Os principios fundamentais do sistema dos direitos humanos sdo de duas ordens,
conforme digam respeito aos valores éticos supremos, ou a légica estrutural do
conjunto. Os principios axiolégicos supremos correspondem a triade famosa da
tradicdo republicana francesa, reafirmada no primeiro artigo da Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos de 1948: liberdade, igualdade e fraternidade (ou solidariedade)
(Comparato, 2019, p. 76).

Pelo valor liberdade, Comparato (2019, p. 77) compreende a autonomia de cada
governo respeitar as normas por ele mesmo criadas e seus governantes, em um somatorio de
liberdade privada, ou individuais, (como protecdo do individuo contra o Estado) e liberdade
publica, ou politica, (autogoverno). Assim, para o autor, essas liberdades estdo conectadas, em
que, “a liberdade politica sem as liberdades individuais ndo passa de engodo demagdgico de
Estados autoritarios ou totalitarios. E as liberdades individuais, sem efetiva participacéo politica
do povo no governo, mal escondem a dominacao oligarquica dos mais ricos”.

Jaaigualdade pauta-se naquela perante a lei, que, segundo Comparato (2019), surge
com as revoluc@es do seculo XVIII, e para superar as distor¢des oriundas de tal percep¢édo de
igualdade formal e individualismo, tem-se o valor solidariedade. Assim, o valor fraternidade
compreende a solidariedade, no sentido de superar o individualismo, e que, segundo o autor,
originou o dever juridico de solidariedade que se sobrepde a uma liberalidade civica. Tal valor

implica em uma concepgéo de responsabilidade social compartilhada dos riscos e fragilidades
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que alguns individuos ou grupos possam enfrentar, gerando-se direitos sociais, que por esses
motivos passam a ser reconhecidos como direitos humanos.

Nesse ponto, dialogando com Bobbio (2004), observa-se que os direitos humanos
ndo se apresentam como fruto de um direito natural, mas surge como decorréncia de um

processo historico, que emergem lentamente e de forma ndo perpétua:

Do ponto de vista tedrico, sempre defendi — e continuo a defender, fortalecido por
novos argumentos — que os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, séo
direitos histéricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizadas por lutas
em defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gradual,
ndo todos de uma vez e nem de uma vez por todas (Bobbio, 2004, p. 5).

E essa perspectiva de construcdo historica de direitos humanos dialoga com os
principios estruturais, estabelecidos para tais direitos por Comparato (2019), quais sejam, 0
principio da irrevocabilidade e o principio da complementariedade solidaria. Pela
irrevocabilidade, compreende o autor a impossibilidade de supressao de direitos humanos ja
estabelecidos por Estados ou organismos internacionais, considerando a sua construgdo
historica, natureza e essencialidade.

Ja o principio da complementariedade solidaria significa que o tratamento de
direitos humanos pelos Estados e comunidade internacional deve ser feito de forma universal,
entendendo-os como indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados, nos termos enunciados
pela Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, de 1993, como enuncia Comparato (2019),
isso em razdo da unicidade da esséncia humana, em que pesem as diferencas entre 0s povos.

Da mesma forma, a busca por uma fundamentacdo dos direitos humanos ndo deve
restar dissociada de uma analise das condi¢Bes, meios e situacfes aptos para sua concretizagao,
observando tais parametros dentro de uma analise contextual histérica, econémica, cultural,
dentre outros contextos necessarios para sua efetivacdo. Desta forma complementa Bobbio
(2004, p. 23):

Néo se trata de encontrar o fundamento absoluto — empreendimento sublime, porém
desesperado -, mas de buscar, em cada caso concreto, os varios fundamentos
possiveis. Mas também essa busca dos fundamentos possiveis — empreendimento
legitimo e néo destinado, como o outro, ao fracasso — ndo terd nenhuma importancia
historica se ndo for acompanhada pelo estudo das condicdes, dos meios e das situagdes
nas quais este ou aquele direito pode ser realizado. Esse estudo é tarefa das ciéncias
histéricas e sociais. O problema filoséfico dos direitos do homem ndo pode ser
dissociado do estudo dos problemas histéricos, sociais, econdmicos, psicologicos,
inerentes a sua realizacdo: o problema dos fins ndo pode ser dissociado do problema
dos meios.

Nessa perspectiva, mostra-se coerente se pensar em como a realizacdo da soberania
alimentar e efetivacao do direito a alimentacdo se contrapde a uma no¢do puramente legalista

de direitos humanos, vez que, como visto, tais direitos restaram forjados através de uma
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percepgdo individualista e homogénea ditadas pelos povos dominantes, o homem burgués.
Trata-se de tema essencial a ser mais debatido a frente.

Dessa forma, apresentam-se alternativas de pensar os direitos humanos e o direito
a alimentacdo adequada de forma a preservar a diversidade, trazendo-se luz ao debate que
permeia o campo dos direitos humanos acerca da possibilidade ou ndo dos mesmos terem um
carater universal, ou mesmo se podem aderir a uma visao relativista, como aponta Piovesan

(2023). Assim, para melhor compreensdo deste debate tem-se que:

Na otica relativista ha o primado do coletivismo. Isto é, o ponto de partida é a
coletividade, e o individuo é percebido como parte integrante da sociedade. Como se
vera, diversamente, na Gtica universalista, ha o primado do individualismo. O ponto
de partida é o individuo, sua liberdade e autonomia, para que, entdo, se avance na
percepgao dos grupos e das coletividades (Piovesan, 2023, p. 80).

Continua Piovesan (2023), ao tratar dessa dualidade entre relativistas e
universalistas, que as pretensdes universais para os relativistas seriam fruto de uma imposic¢ao
de um grupo hegemonico ocidental, buscando disseminar e difundir globalmente suas
conviccdes filosoficas, econdmicas, dentre outras. Para os universalistas, necessaria seria a
fixacdo de uma moral universal para coibir viola¢Ges a direitos humanos sob a racionalidade de

proteger liberdades culturais. Assim,

Na analise dos relativistas, a pretensdo de universalidade desses instrumentos
simboliza a arrogancia do imperialismo cultural do mundo ocidental, que tenta
universalizar suas proprias crencas. A nocdo universal de direitos humanos é
identificada como uma nogdo construida pelo modelo ocidental. O universalismo
induz, nessa visao, a destruicdo da diversidade cultural.

A essa critica reagem os universalistas, alegando que a posicdo relativista revela o
esforgo de justificar graves casos de violagdes dos direitos humanos que, com base no
sofisticado argumento do relativismo cultural, ficariam imunes ao controle da
comunidade internacional. Argumentam que a existéncia de normas universais
pertinentes ao valor da dignidade humana constitui exigéncia do mundo
contemporéaneo (Piovesan, 2023, p. 80).

Buscando um contraponto a tais posicionamentos, Piovesan (2023, p. 81) acaba por
trazer a contribuicdo de Boaventura de Souza Santos e sua visdo multiculturalista de direitos
humanos. Em seu artigo denominado “Uma concep¢cao multicultural de direitos humanos”,
Santos (1997) defende a necessidade de uma hermenéutica diatdpica, cuja base se assenta na
compreenséo dos topoi de diferentes culturas, entendidos como premissas de argumentagéo (ou
universos de sentidos). Tal tarefa se mostra ardua para o autor, quando se busca compreender
os topoi de uma cultura diversa a partir do topoi de outra, o que significa e retrata a dificuldade
ou impossibilidade de compreensdo do outro através de premissas de argumentacdo que
sustentam saberes e visdes de mundo diferentes.

Assim, pensar em um contraponto com a visao multiculturalista de Santos (1997,

p. 116) é antes de tudo buscar o que o autor denomina de dialogo intercultural mediado pela
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hermenéutica diatopica, na qual a discussdo ndo pode partir de parametros hegemonicos que
venham a sufocar diferencas culturais. O que se busca ao final com a hermenéutica diatopica é
revelar a incompletude que subsiste em cada cultura o que se revela através do dialogo
intercultural plural, produzindo conhecimento de forma coletiva, em que “a hermenéutica
diatopica requer ndo apenas um tipo de conhecimento diferente, mas também um diferente

processo de criagcdo de conhecimento”. Assim,

Apropriacéo e absor¢do, neste sentido, ndo podem ser obtidas através da canibalizacéo
cultural. Requerem um dialogo intercultural e uma hermenéutica diatopica. A
hermenéutica diatopica baseia-se na ideia de que os topoi de uma dada cultura, por
mais fortes que sejam, sdo tdo incompletos quanto a prépria cultura a que pertencem.
Tal incompletude ndo € visivel do interior dessa cultura, uma vez que a aspiracdo a
totalidade induz a que se tome a parte pelo todo. O objetivo [sic] da hermenéutica
diatépica ndo é, porém, atingir a completude - um objetivo [sic] inatingivel mas, pelo
contrario, ampliar a0 maximo a consciéncia de incompletude mdtua através de um
didlogo que se desenrola, por assim dizer, com um pé numa cultura e outro, noutra.
Nisto reside o seu caracter [sic] distdpico (Santos, 1997, p. 116).

Para tal visdo, resta pautar os dialogos interculturais em duas premissas: “O
primeiro pode formular-se assim: das diferentes versées de uma dada cultura, deve ser escolhida
aquela que representa o circulo mais amplo de reciprocidade dentro dessa cultura, a versao que

vai mais longe no reconhecimento do outro” (Santos, 1997, p. 121) e 0 segundo

[...] uma vez que todas as culturas tendem a distribuir pessoas e grupos de acordo com
dois principios concorrentes de pertenca hierarquica, e, portanto, com concepgdes
concorrentes de igualdade e diferenca, as pessoas e 0s grupos sociais tém o direito a
ser iguais quando a diferenca os inferioriza, e o direito a ser diferentes quando a
igualdade os descaracteriza (Santos, 1997, p. 122).

Por fim, deve-se pensar em uma hermenéutica diatopica que produza um
multiculturalismo verdadeiro sem tragos de sobreposi¢Ges hegemaonicas, algo que Santos (1997)
ja revela como algo utopico, mas necessario e apto para a compreensao dos direitos humanos
como uma politica cosmopolita.

Assim, diante desse pensamento critico, pode-se repensar e refletir acerca de que
individuos se estdo falando nas declaragdes universais de direitos, em que parametros elas
restaram construidas, ou de que humanismo se esta tratando. Questiona-se se a perspectiva
multiculturalista resta preservada em tais declaracdes, tal qual enunciada por Santos (1997).

E, se por um lado ha a diferenca e percep¢des multiculturais de direitos humanos,
existe, da mesma forma, a sua compreensdo enquanto unidade, em um balan¢o necessario e
indispensavel, de fino equilibrio. Como enunciado por Comparato (2019, p. 82), ha o
“postulado ontologico de que a esséncia do ser humano ¢ uma sd, ndo obstante a multiplicidade
de diferencas, individuais e sociais, bioldgicas e culturais, que existem na humanidade”.
Preserva-se, assim, a diferenca, em respeito as individualidades intrinsecas a cada ser humano,

povos e culturas.
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Ademais, observa-se que a prescricdo de uma mera igualdade formal ndo sustenta
mais uma realidade social permeada por diferencas, que, nos termos de Gongalves (2019),
deveriam ser a motivacao para a luta por direitos e ndo fator de exclusdo, as quais, em se
tratando do direito a alimentacdo adequada, merecem ser compreendidas e respeitadas, como
fator relevante para a sua garantia de forma integral.

Contudo, torna-se claro que apenas o reconhecimento da igualdade formal é
insuficiente; vive-se, ou pelo menos, dever-se-ia poder viver a partir das diferencas
como espaco de luta e de realizacBes, e ndo com a pecha da discriminacdo que , as
vezes, envolve no absoluto siléncio as reivindica¢@es e 0s anseios dos excluidos que,
em alguns casos, sdo contados apenas como corpos (beneficiarios de servigos,
percentuais de desempregados, indices de violéncia contra mulheres, criangas,
adolescente, idosos, homossexuais etc.), e ndo como corpos que carregam Seres
humanos Unicos e avidos por construirem a sua dignidade (Gongalves, 2019, p. 91).

No que tange as finalidades dos direitos humanos, pertinentes sdo as palavras de
Douzinas (2009) ao estabelecer que a tais direitos compete constituirem-se como a utopia
necessaria para sua concretizacao, cujas bases estabelecem-se nas lutas e reivindicacdes. Alerta
0 autor que, na medida em que ha um descolamento do fim utépico dos direitos humanos em
relacdo aos textos de direitos, deixando de ser resisténcia, verificar-se-ia o estabelecimento de
uma “humanidade monolitica” e o fim, no sentido de terminagdo e finitude, dos direitos

humanos. Neste sentido,

Os direitos humanos perdem seu fim, argumentava-se, quando deixam de ser o
discurso e a prética da resisténcia contra a dominag&o e a opressao publicas e privadas
para se transformar em instrumentos de politica externa das grandes poténcias do
momento, a ‘ética’ de uma missdo ‘civilizatoria’ contemporanea que espalha o
capitalismo e a democracia nos rincdes mais escuros do planeta. [...]

O fim dos direitos humanos chega quando eles perdem o seu fim utépico. [...]

Na medida em que os direitos humanos comecam a distanciar-se de seus propdsitos
dissidentes e revolucionarios iniciais, na medida em que seu fim acaba obscurecido
em meio a mais e mais declaracdes, tratados e almocos diplomaticos, podemos estar
inaugurando a época do fim dos direitos humanos e do triunfo de uma humanidade
monolitica (Douzinas, 2009, p. 13 e 384).

Assim, em se tratando do direito a alimentacdo, deve-se ressaltar que esse resguardo
perpassa tanto pela suficiéncia de alimentos para cada individuo e ao mesmo tempo pela
protecdo da soberania alimentar, em respeito a diferenca. Tais consideracGes foram tracadas
por Bruzaca e Nogueira (2023), nas quais concluem que, a partir de colocagfes criticas de
Boaventura de Sousa Santos, Douzinas e perspectiva e leitura descolonial de Mignolo, que o
direito a alimentacdo encontra plena conviccdo no ideal de soberania alimentar que se busca

consolidar em se tratando da efetividade do direito.

Assim, busca-se, a partir da teoria critica dos direitos humanos, compreender o direito
humano a alimentagéo e nutricdo adequadas, com a sensibilidade a complexidade que
0 envolve. Em termos de efetivagdo do direito a alimentacdo adequada, muitas
nuances merecem ser observadas. Como direito humano, as analises devem partir da
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compreensdo da complexidade e diversidade cultural, sob pena de imposigdo geral e
universal dos direitos a determinada populacéo.

Pensar, portanto nos termos da Declaracdo de Nyéleni (FORO, 2007), em garantir ndo
apenas um alimento, mas aquele que seja culturalmente adequado, deixando as
comunidades o poder de decisdo sobre seus sistemas alimentares em detrimento dos
interesses de grandes corporacgles, parte de uma compreensdo critica dos direitos
humanos. Consiste em favorecer o direito humano a alimentac&o e nutricdo adequadas
a esta forca ética e de resisténcia, que humaniza e garante o reconhecimento da
soberania e autonomia de paises, povos, grupos étnicos e sociais (Bruzaca; Nogueira,
2023, p. 18).

Diante de tais premissas, observa-se o direito a alimentacdo adequada enquanto
direito humano, néo se restringindo tal acep¢édo apenas ao que enuncia a legislacao internacional
regente da tematica, como ja abordado, mas buscando uma compreensao critica daquilo que
resta fixado em tais diplomas legais. Ademais, atenta-se para percepc¢édo fundamental de cunho
social do direito a alimentacdo adequada, pois perpassa por uma protecdo juridica nacional que
0 concede tal adjetivacdo, seja primordialmente por sua decorréncia essencial do principio da
dignidade da pessoa humana, ja retratado, e secundariamente em raz&o de sua posi¢do topica
no texto constitucional dentre os direitos e garantias fundamentais (Titulo Il) e como um direito
social (Capitulo II) nos termos do art. 6°.

A percepcdo dos direitos sociais como direitos humanos é enfrentada por
Comparato (2019) que, como ja observado, inclui os direitos sociais como decorrentes da
solidariedade, frutos da necessidade de uma justica redistributiva, que propGe a divisao de riscos
sociais que surgem do viver em sociedade, solidariedade essa compreendida pelo autor como
principio axioldgico que da fundamento a prépria existéncia dos direitos humanos.

E como direito social, nos termos de Ferreira Filho (200849), apresenta-se como
direito subjetivo que possibilita “poderes de exigir”, do ente estatal, que, como sujeito passivo,
possui o dever de prestar o servi¢o ou seu correlato em dinheiro na impossibilidade de prestacdo
direta. Em seu fundamento, encontra-se a solidariedade, decorrente da sociabilidade inerente a
natureza humana e da vida em sociedade, consubstanciando no dever de auxilio diante das
necessidades.

Assim, da mesma forma que, em uma perspectiva formal, o direito a alimentacao
adequada se acha inserido no rol de direitos e garantias fundamentais sociais, com maior razéo
acha-se inserido em uma perspectiva material da fundamentalidade, dada sua proximidade com
0 principio da dignidade da pessoa humana. Isso em razdo da sua efetividade ser concebida
como condicdo indispensavel para a realizacdo de uma vida digna.

Ademais, resta observar a relevancia do direito humano fundamental a alimentacao
adequada, considerado, inclusive como pressuposto para a fruicdo de outros direitos humanos,

em especial a realizacdo da prépria vida. Assim, pontuando Burity (2021, p. 46), o DHANA
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(direito humano a alimentacédo e nutrigdo adequadas) é “um pré-requisito para a realizacéo de
outros direitos humanos”. O mesmo afirma-se no ja citado Comentério n.° 12 sobre o direito a
alimentacdo adequada previsto no artigo 11, do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, feito pelo Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais do Alto
Comissariado de Direitos Humanos da Organizacdo das Nacdes Unidas.

Dessa forma, tem-se uma melhor perspectiva de como compreender o direito a
alimentacdo adequada como direito humano fundamental e como entendé-lo de forma que seja
abrangida toda a complexidade do direito a alimentacdo e os desafios que sua efetivacdo impde.
Observa-se, assim, a complexidade que envolve o tema direito a alimentacdo e nutricdo
adequadas, bem como que sua efetivacio ndo se completa com a entrega do alimento. E preciso
ir além caso se busque uma visao critica e pluralista dos direitos humanos, entendendo o direito
a alimentacdo como direito humano fundamental tanto no ordenamento juridico internacional
como nacional.

Por certo, o direito a alimentacdo e a inseguranca alimentar grave, a fome,
demandam acdes rapidas e ageis, que parecem ndo fazer sentido frente a debates doutrinarios
filoséficos. O alimento precisa ser entregue, precisa chegar nas maos de quem necessita, e cabe
aqueles que buscam aprofundar as questdes tedricas trazer alternativas e solugdes que primem
pelo respeito a dignidade da pessoa humana e respeito a diversidade.

Em termos de efetivacdo do direito & alimentacdo adequada, muitas nuances
merecem ser observadas, e, como direito humano, as analises devem partir da premissa de que
ja que ndo se mostra suficientemente realizado apenas com entrega de alimento, mas de que
alimento se esta falando dentro de um contexto cultural diverso, bem como se sustentar essa
prestacdo através da manutencdo dos costumes culturais de dada populacéo.

Diante de tantas definicdes e expectativas do que se compreende como direito a
alimentacdo adequada, observa-se que, no campo tedrico e prescritivo, inclusive no @mbito
juridico, ha uma suficiéncia de parametros para pautar sua efetividade. Contudo, depara-se com
a permanéncia da fome, total ou carencial, no mundo e no Estado brasileiro, o que denota a

auséncia ou insuficiéncia de sua concretizacdo. Como enuncia Bobbio (2004, p. 23):

Deve-se recordar que o mais forte argumento adotado pelos reacionarios de todos os
paises contra os direitos do homem, particularmente contra os direitos sociais, ndo é
a falta de fundamento, mas a sua inexequibilidade. Quando se trata de enuncia-los, o
acordo é obtido com relativa facilidade, independentemente do maior ou menor poder
de conviccao de seu fundamento absoluto; quando se trata de passar a agdo, ainda que
o fundamento seja inquestionavel, comecam as reservas e as oposi¢des.

O problema fundamental em relagdo aos direitos do homem, hoje, ndo é tanto o de
justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um problema ndo filos6fico, mas
politico.



90

Dessa forma, compreender a conformacéo e a inserc¢do dos direitos humanos dentro
de um Estado capitalista também se mostra necessario para uma compreensdo mais aprofundada
das implicacbes quando do estabelecimento e realizacdo desses direitos, assim como
compreender os sujeitos envolvidos, a determinacédo de agendas, prioridades e entraves em seu
cumprimento. Logo, busca-se uma visdo ampliada do direito humano a alimentacdo adequada
enquanto direito humano fundamental, com a sensibilidade e a perspectiva da complexidade
que Ihe € inerente.

Concluindo esta primeira parte da pesquisa, pode ser pautada como primeira
premissa a compreensdo do direito a alimentacdo adequada como expressao da dignidade da
pessoa humana, reconhecendo-se toda a sua complexidade em decorréncia de seus precedentes
histdricos, dimens@es, preceitos legais, perspectiva de soberania alimentar, enquanto direito

humano fundamental.
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4 APROBLEMATICA DA FOME NO BRASIL CONTEMPORANEO: estado

capitalista e direitos sociais

Chegou a desolacdo da primeira fome. Vinha
seca e tragica, surgindo no fundo sujo dos sacos

vazios, na descarnada nudez das latas raspadas.
(Queiroz, 2012, p. 31).

O que eu aviso aos pretendentes da politica, é
que o povo ndo tolera a fome. E preciso
conhecer a fome para saber descrevé-la. [...]

O Brasil precisa ser dirigido por uma pessoa
que ja passou fome. A fome também ¢é

professora.
(Jesus, 2020, p. 34-35)

Considerando a complexidade do direito a alimentacdo adequada, observada na
primeira parte da presente tese, cumpre, inicialmente, tracar algumas observagdes acerca do
fendmeno da fome no Brasil e como esse se mostra delineado, também, por um contexto
politico, social e econdmico que traz reflexos que marcam estruturalmente a situacdo de
inseguranca alimentar enfrentada pela populacéo brasileira.

Assim, busca-se trazer algumas reflexdes que possam compreender a fome quanto
aspecto fruto das contradi¢cbes do modo de producdo capitalista, com suas implicacdes que
permeiam o desenvolvimento e alcance de politicas sociais, bem como o exercicio da cidadania
e participacdo popular, o que podera ser observado através das consideragdes levantadas acerca
da protecdo juridica conferida ao direito a alimentacdo adequada nos recortes temporais

propostos.

4.1 Consideragdes sobre a fome no Estado brasileiro

Para entender o problema da fome do Estado brasileiro, necessario se faz perquirir
os determinantes politicos, sociais e econdmicos que reverberam na constituicdo da sociedade

brasileira. Observa-se que a questdo voltada ao enfrentamento da fome e implementacédo
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universal do direito a alimentacdo adequada continua se voltando a questdes de cunho politico
e econdmico.

Ora, Castro (1984, p. 30), ja em 1946, em seu prefacio de Geografia da Fome,
enunciava que o referido tema, além de suas implica¢fes morais, também tinha suas raizes

pautadas em vieses econdmicos e politicos:

Quais sdo os fatores ocultos desta verdadeira conspiracdo de siléncio em torno da
fome? Sera por simples obra do acaso que o tema ndo tem atraido devidamente o
interesse dos espiritos especulativos e criadores dos nossos tempos? Nao cremos. O
fendmeno é tdo marcante e se apresenta com tal regularidade que, longe de traduzir
obra do acaso, parece condicionado as mesmas leis gerais que regulam as outras
manifestagdes sociais de nossa cultura. Trata-se de um siléncio premeditado pela
prépria alma da cultura: foram os interesses e 0s preconceitos de ordem moral e de
ordem politica e econdmica de nossa chamada civilizacdo ocidental que tornaram a
fome um tema proibido, ou pelo menos pouco aconselhdvel de ser abordado
publicamente.

Assim, mostra-se essencial e imprescindivel paraa compreensao da fome e negacéo
do direito humano a alimentacdo adequada, entender os determinantes politicos, sociais e, em
especial, econémicos que ensejam a fome em nosso pais na atualidade. A compreensdo do
fendmeno, portanto, necessita ser precedida da apreensdo da sociedade brasileira, pelo menos
em seus elementos mais essenciais.

Desta feita, para compreender alguns determinantes da fome no estado brasileiro
necessario se mostra compreender esse passado historico, com olhar critico e observador, que,
para Seligmann-Silva (2023), devem ser vislumbrados considerando as permanéncias do poder
colonial até os dias atuais, que promove uma necropolitica da populacdo negra e povos
originarios através da anulagdo da sua existéncia e diversidade via apagamento de memoria. “O
etnocidio negro acompanha o genocidio dos povos originarios. Para se aniquilar uma
populacdo, ao mesmo tempo aniquila-se a sua memoria, o seu direito a historia e 0s seus
saberes”. Tais compreensdes historicas vao, por certo, implicando conformacdes sociais que
moldam a sociedade brasileira em sua estrutura.

Dessa forma, para que se observe criticamente a historia, segundo Seligmann-Silva
(2023, p. 31):

Temos como uma de nossas tantas tarefas, a de desconstruir a arrogancia do saber
instituido no ocidente, que alimenta nossa colonialidade, a matriz colonial, o racismo
estrutural de um tipo de saber, positivista, eurocentrado e masculino e, portanto,
homofébico, misdgino, heteronormativo etc.

Assim, partindo para as caracteristicas dessa sociedade brasileira, Chaui (2000)
revela de forma sintética e direta que apresenta notadamente um cunho autoritario, e que tal
autoritarismo foge de linhas estritamente politicas, e se encontra arraigado na conformagao da

sociedade, trazendo luzes para a compreensao de diversos fendbmenos e estruturas sociais.
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Dessa maneira, sociedade colonial escravista, ou cultura senhorial, possui como
principal caracteristica a verticalizacdo, com predominio, portanto, das rela¢bes sociais de
mando, nas quais, para aquele em posicéo inferiorizada, ndo cabem direitos, apenas uma relacdo
de favores, clientelista. J& as relagdes entre os tidos por iguais sdo de parentesco e
favorecimentos (Chaui, 2000).

Contudo, Chaui (2000, p. 95) reforga que, apesar de tal demarcacdo explicita de

relacdes sociais desiguais, essa € naturalizada através de

[...] préaticas que ocultam a determinagdo histérica ou material da exploragdo, da
discriminacédo e da dominacdo, e que, imaginariamente, estruturam a sociedade sob o
signo da nacdo una e indivisa, sobreposta como um manto protetor que recobre as
divisGes reais que a constituem.

Ademais, demarca as principais caracteristicas desta sociedade autoritéria
brasileira, a saber: a vigéncia de um ideario liberal que prega uma igualdade formal entre os
individuos, em gue pesem as claras desigualdades, nas quais, para iguais, lei € privilégio, e para
os inferiorizados, repressdo; naturalizacdo de desigualdades e violéncias sociais, colocadas
como diferenciac¢Oes naturais, desvios de conduta e perversdes (basta pensar na discriminagéo
de povos indigenas e homossexuais, por exemplo) (Chaui, 2000).

Dessa maniera, a sociedade autoritaria brasileira se fundava com base em relacdes
privadas, na obediéncia, o que dificulta o reconhecimento e concretizacdo de direitos assentados
em legislacdo abstrata e sem exequibilidade; pablico e privado em uma relacéo indissociavel,
cujas origens remontam a necessidade de a Coroa Portuguesa apoiar-se em particulares-
senhores para a colonizacdo do Estado brasileiro. Assim, segundo a autora, cria-se um grupo
reinante, que passa a compor relagdes clientelistas ou de favor com os individuos e com praticas
de corrupcdo do Erario, com diminuicao do espaco publico dos direitos e alargamento do espaco
privado que corresponde ao interesse econdémico (Chaui, 2000).

Na obra Raizes do Brasil somos apresentados a figura do “homem cordial”, que
caracterizam esses particulares-senhores, e identificam-se, segundo Holanda (2014), como
aquele individuo criado no seio da familia patriarcal, e que, pelo menos aparentemente
demonstra simpatia e cordialidade perante os demais, caracteristica necessaria para o trato
social. Assim, dotado, segundo o autor, de uma ética de fundo emotivo, familiar, tem o0 homem
cordial dificuldade em tratar relacionamentos de forma objetiva, o que reflete, em dltima
analise, sua dificuldade em distinguir a coisa privada da coisa publica.

Caracteristica importante que marca a formacao da sociedade brasileira é retratada
por Leal (2013, p. 23) que a denomina coronelismo, que se caracteriza como “forma de

manifestacdo do poder privado, ou seja, uma adaptacdo em virtude da qual os residuos do nosso
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antigo e exorbitante poder privado tém conseguido coexistir com um regime politico de extensa
base representativa”. Apresenta-se COMo uma troca de favores entre Estado e proprietarios de
terras rurais, que exercem seu poder de influéncia social local para angariar votos, “votos de
cabresto”.

Chaui (2000, p. 96) ainda arremata enfatizando que a sociedade autoritaria
brasileira de forma estratégica busca sufocar contradi¢des sociais, econémicas e politicas, pois
vislumbra que uma sociedade pacifica ndo apresenta tais intempéries. Tal postura propicia que
esses conflitos possuam “uma significagédo precisa: sdo sinénimo de perigo, crise, desordem e
a eles se oferece como resposta Unica a repressao policial e militar, para as camadas populares,
e 0 desprezo condescendente, para 0s opositores em geral”.

Tais pontuacdes gerais acerca da sociedade autoritaria brasileira apresentadas por
Chaui (2000) acabam redundando em desigualdades em cascata, as quais, ao naturalizar
desigualdades, possibilitam a manutencdo de niveis insustentaveis de diferenca na distribuicédo

de renda e extrema pobreza:

A desigualdade na distribuicdo da renda — 2% possuem 98% da renda nacional,
enquanto 98% possuem 2% dessa renda - ndo é percebida como forma dissimulada de
apartheid social ou como socialmente inaceitavel, mas é considerada natural e normal,
ao mesmo tempo que explica por que o ‘povo ordeiro e pacifico’ dispende anualmente
fortunas em seguranga, isto é, em instrumentos de protecdo contra os excluidos da
riqueza social. Em outras palavras, a sociedade brasileira esta polarizada entre a
caréncia absoluta das camadas populares e o privilégio absoluto das camadas
dominantes e dirigentes (Chaui, 2000, p. 98).

Ribeiro (2015, p. 99 e 327), ao tratar da génese e formagéo do povo brasileiro, traz
a concepgdo dos “moinhos de gastar gente”, que, de forma sistemética, procedeu a
“ninguendade” de “brasilindios” e “afro-brasileiros”, dando origem a identidade brasileira.
Assim, em uma sociedade marcada pela presenca da empresa escravista, que impunha uma
desumanizacdo e uma deculturagéo, os interesses econdmicos da col6nia colocavam-se acima
de qualquer intencéo de prote¢do ou proclamacao de direitos.

Submetidos aos “moinhos de moer gente”, desgastados fisica e culturalmente “para

produzir o que ndo consumiam” (Figura 7),

[...] qualquer povo ¢ desapropriado de si, deixando de ser ele proprio, primeiro, para
ser ninguém ao ver-se reduzido a uma condicdo de bem semovente, como animal de
carga, depois, para ser outro, quando transfigurado etnicamente na linha consentida
pelo senhor, que é a mais compativel com a preservacao dos seus interesses (Ribeiro,
2015, p. 88-89).
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Figura 7 — O descarregamento e a moagem da cana, por meio de moinho d'dgua, em um

engenho de agucar

i

Tais circunstancias acabam por gerar uma massa populacional pauperizada, fruto

dos lucros auferidos pela sociedade empresarial da época, como afirma Ribeiro (2015, p. 327):

Os interesses e as aspiragdes do seu povo jamais foram levados em conta, porque s6
se tinha atencdo e zelo no atendimento dos requisitos de prosperidade da feitoria
exportadora. O que se estimulava era o aliciamento de mais indios trazidos dos matos
ou a importagio de mais negros trazidos da Africa, para aumentar a forca de trabalho,
gue era a fonte de producéo dos lucros da metrépole. Nunca houve aqui um conceito
de povo, englobando todos os trabalhadores ¢ atribuindo-lhes direitos. Nem mesmo o
direito elementar de trabalhar para nutrir-se, vestir-se e morar.

Essa primazia do lucro sobre a necessidade gera um sistema econémico acionado por
um ritmo acelerado de producdo do que o mercado externo dela exigia, com base
numa forca de trabalho afundada no atraso, famélica, porque nenhuma atencéo se dava
a producéo e reproducdo das suas condigdes de existéncia.

Em consequéncia, coexistiram sempre uma prosperidade empresarial, que as vezes
chegava a ser a maior do mundo, e uma pendria generalizada da populagdo local.

Assim, calcada na marca do escravismo e da dizimacao de povos originarios, a

sociedade brasileira funda-se, e, como ja mencionado, ainda apresenta marcas do poder

colonial, capitulo cruel que ainda restam marcas em nossa historia. “A negacao da diferenca, a

anulacao do “outro”, a ideia de que “o indio quer vir para a cidade, quer trabalhar e ter seu

carro” significa uma continuagdo do genocidio indigena. A empresa colonial nunca acabou

neste pais” (Seligmann-Silva, 2019, p. 8).

Como enuncia Seligmann-Silva (2023, p. 36 e 38), ao tratar do pensamento de

Walter Benjamim: “Devemos aprender a ler na histdria o seu teor testemunhal, devemos ter a

capacidade de escandir dos belos e ndo tdo belos documentos da historia a narrativa de
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sofrimentos e de lutas”, bem como que “em contraposicdo a empatia com os vencedores,
Benjamin propGe uma escrita da historia que estabelega uma tradigdo dos oprimidos”.

Acerca do fenémeno da pobreza, Telles (2013, p. 90) o pontua como um vortice em
que se perdem crises, apresentando-se como a questdo central do destino do Estado brasileiro,
mas que se mostra complexa diante de diversos fatores, como temporalidades, um Estado
desestruturado, uma modernizacao desigual e excludente. Desta feita, a pobreza caracteriza-se

como uma.:

Questdo dificil de ser deslindada pois nela articulam-se temporalidades diversas: o
peso da histéria de uma sociedade de tradicdo excludente e autoritéria, na qual direitos
nunca foram reconhecidos como pardmetros no seu ordenamento econdmico e
politico; anos seguidos de uma crise econdmica e politica que desorganizou economia
e sociedade, aumentando a chamada divida social numa tal escala que parece haver
poucas dividas de que, se solugdes existem, serdo e deverdo ser obra de geracGes e
ndo o resultado de acBes pontuais e imediatas; finalmente, o futuro sombrio permitido
por um projeto de modernizacdo comandada pelas transformagdes em curso no mundo
contemporaneo, que contém, muito concretamente, 0s riscos de uma dualizacdo da
sociedade, dividida entre enclaves de ‘modernidade’ e uma maioria sem lugar. (Telles,
2013, p. 90).

Assim, o Estado brasileiro encontra-se marcado por uma profunda desigualdade
social, convivendo com contradi¢des e contrastes que fazem uma paradoxal permanéncia entre
a abundancia e a pendria, conquistas e retrocessos, legislacBes e realidades. Dessa forma,

Schwarcz e Starling (2015, p. 24) retratam tais contrastes da sociedade brasileira:

Por isso o pais se desenvolveu, e, como veremos, a partir de ambivaléncias e
contrastes. O Brasil €, a0 mesmo tempo, uma nacdo marcada por altos gaps sociais e
indices elevados de analfabetismo, mas também por um sistema dos mais modernos e
confiaveis de afericdo de votos. E aquele que introduz de maneira veloz, em seu
parque industrial, as benesses da modernidade ocidental, e 0 segundo em acessos ao
Facebook, mas que mantém congeladas no tempo areas inteiras do territorio nacional,
sobretudo na Regido Norte, onde s6 se trafega na base de pequenas jangadas a remo.
Que possui uma Constituicdo avancada — a qual impede qualquer forma de
discriminagdo — mas pratica um preconceito silencioso e perverso, como ja se disse,
duradouro e enraizado no cotidiano. No pais, o tradicional convive com o
cosmopolita; o urbano com o rural; 0 exdtico com o civilizado — e 0 mais arcaico e 0
mais moderno coincidem, um persistindo no outro, como uma interrogacao.

Schwarcz e Starling (2015) ainda asseveram a persisténcia de grande desigualdade
social, aliada ao que as autoras denominam déficit republicano, com permanéncia de praticas
observadas desde a colénia como o clientelismo e o patrimonialismo, ndo apenas nas praticas

politicas, mas também nos orgaos publicos. Ademais,

[...] o fato é que muitas caracteristicas do passado insistem em continuar presentes,
retornam e ndo desaparecem por efeito de decreto ou boa vontade. A miséria se
mantém assolando importante parcela da populagéo, e, a despeito de tantos progressos
realizados, continuamos apresentando indices que nos colocam entre 0s paises
campedes no quesito desigualdade social (Schwarcz; Starling 2015, p. 856).

Com estas consideracBes iniciais para compreensao da sociedade autoritaria

brasileira, comeca-se a buscar elementos para compreensdo do fendmeno da fome como fruto
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de uma sociedade marcada pela desigualdade, com fundo mascarado em uma igualdade formal
universal, notadamente clientelista, e que ndo reconhece na préatica a realizacdo de direitos.
Sociedade essa, essencialmente demarcada pelas conformacGes econdmicas de uma sociedade
capitalista como se vera adiante.

Castro (1984, p. 29), em sua obra Geografia da Fome trata de alguns conceitos
relevantes em se tratando da fome. Inicialmente pontua a chamada fome coletiva, que atinge
grande grupo de pessoas, em contraposicao a fome individualmente analisada. A fome coletiva,
segundo o autor, pode manifestar-se tanto de forma epidémica, fomes transitorias decorrentes
de algum evento especifico (questdo climatica severa ou guerras), como de forma endémica,
quando a fome se observa de forma permanente em dado territério.

Ainda pontua Castro (1984) que estas fomes endémicas ou epidémicas podem se
manifestar tanto como a fome total, auséncia de alimento e inani¢cdo, como a fome parcial,
também denominada de fome oculta, que se caracteriza pela auséncia ou ma ingestdo de
alimentos necessarios para preservacao da saude. Ressalta que sua obra busca analisar as fomes

coletivas, bem como a caracterizacdo de area afetada pela fome:

Consideramos areas de fome aquelas em que pelo menos a metade da populacéo
apresenta nitidas manifestacdes carenciais no seu estado de nutricdo, sejam estas
manifestagdes permanentes (&reas de fome endémica), sejam transitorias (areas de
epidemia de fome).2 Nao € o grau de especificidade carencial que assinala e marca a
area, mas a extensao numérica em que o fendmeno incide na populagéo (Castro, 1984,
p. 29).

Continuando com as licbes de Castro (1984), e considerando que a presente
pesquisa também se volta a fome coletiva, e em especial a fome endémica total, observa-se que,
além de determinantes sociais e politicos, preponderam também os determinantes econdmicos
para a caracterizacao desse fendmeno. Ja em 1946, o autor observava como as determinacdes
econdmicas tinham preponderancia em face das necessidades de ordem sanitaria quanto a

alimentacdo dos individuos, ndo havendo, por muitas vezes, consenso entre tais interesses.

Ao lado dos preconceitos morais, 0s interesses econdmicos das minorias dominantes
também trabalhavam para escamotear o fenémeno da fome do panorama espiritual
moderno. E que ao imperialismo econdmico e ao comércio internacional a servigo do
mesmo interessava que a producdo, a distribuicdo e o consumo dos produtos
alimentares continuassem a se processar indefinidamente como fen6menos
exclusivamente econdmicos — dirigidos e estimulados dentro dos seus interesses
econdmicos — e ndo como fatos intimamente ligados aos interesses da sadde publica.
E a dura verdade € que as mais das vezes esses interesses eram antagénicos (Castro,
1984, p. 21).

Em seu estudo sobre a fome coletiva, via método geografico, Castro (1984) ainda
pondera que, apesar de considerar os fatores biologicos e nutricionais envolvidos no fenémeno,
o elemento cultural e notadamente o econdmico ganha acentuado destaque na problematica.

Isso em razdo das caracteristicas especificas em se tratando do desenvolvimento econémico e
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cultural brasileiro com suas acentuadas marcas do latifundio e monocultura, observadas
atualmente, inclusive.

Em sua Geopolitica da Fome, Castro (1951) coloca mais algumas observacdes
sobre as ideias de fome coletiva, fome total e fome oculta, esta oriundo da falta de nutrientes
béasicos ao desenvolvimento da vida humana como proteinas, vitaminas e minerais e tida pelo

autor como a forma mais comum criada pelo homem.

O nosso objetivo é analisar o fenbmeno da fome coletiva — da fome atingindo
endémica ou epidemicamente grandes massas humanas. Ndo s6 a fome total, a
verdadeira inanicdo, que os povos de lingua inglesa chama de ‘starvation’, fendmeno
em geral limitado as areas de extrema miséria e a contingéncias excepcionais, como
o fendbmeno muito mais frequente e mais grave em suas consequéncias numéricas, da
chamada fome oculta, na qual, pela falta de determinados principios nutritivos
indispensaveis a vida, grupos inteiros de populacéo se deixam morrer lentamente de
fome, apesar de comerem todos os dias (Castro, 1951, p. 35).

Tais marcas, segundo Castro (1984) trazem uma correlagdo precisa entre o
subdesenvolvimento, e sua consequéncia: a fome. 1sso notadamente em uma economia com

caracteristicas coloniais e de dependéncia econémica do mercado externo.

Buscando essa valorizagdo dos fatores de categoria bioldgica, ndo quer dizer que
desprezemos a importancia dos fatores de natureza cultural, fatores da categoria do
latifundismo agrario-feudal que tanto deformou o desenvolvimento da sociedade
brasileira. Isto é inegavel. O que tentaremos mostrar é que, mesmo quando se trata da
pressdo modeladora de forgas econdmicas ou culturais, elas se fazem sentir sobre o
homem e sobre o grupo humano, em ultima andlise, através de um mecanismo
bioldgico: através da deficiéncia alimentar que a monocultura impde, através da fome
que o latifandio gera, e assim por diante.

[...]

Este livro foi publicado pela primeira vez em 1946. Nele tentou o autor esbogar um
retrato do Brasil de cerca de quinze anos atrds. Do Brasil que era entdo um pais
tipicamente subdesenvolvido, com sua caracteristica economia de tipo colonial, na
exclusiva dependéncia de uns poucos produtos primarios de exportacdo, entre os quais
se destacava o café. Ao retratarmos a fome no Brasil estdvamos a evidenciar o seu
subdesenvolvimento econdmico, porque fome e subdesenvolvimento sdo uma mesma
coisa. Foi esta conjuntura econbmico-social com todas suas tragicas consequéncias
gue inspirou este ensaio. Que nos levou a tentar o levantamento cientifico de uma
geografia da fome (Castro, 1984, p. 29 e 40).

Acerca da fome merece destaque, também, as grandes secas ocorridas no Brasil
entre os periodos de 1876-1879 (marcado como uma das trés grandes crises de subsisténcia
global) e 1896-1900, que resultaram em uma media de 2 milhdes de mortos, conforme Davis
(2022).

Além da grande seca de 1877, destacam-se no territdrio brasileiro as secas de 1915
e 1932. Sobre a seca de 1915, ha relatos de Bastos (2021) que, em publicagdo no sitio eletrénico
do Arquivo Nacional, retrata a constru¢do de campos de concentracdo, estratégia adotada pelo
Governo cearense para conter a onda de retirantes que se deslocavam das areas afetadas pela

estiagem e sem alimentos para a capital do Estado do Ceara.
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Um destes campos de concentracdo foi o Campo do Alagadico, criado em 1915,
recebendo até 8 mil cidaddos, sendo conhecido como “curral do governo”, com condigdes
insalubres, aglomeracdo de pessoas, vigilancia e pouco alimento, ao que Bastos (2021)
denominou de “misto de assisténcia e repressdo”. A autora cita discurso do Deputado Federal
pelo Ceard, Ildefonso Albano, de 15 de outubro de 1917, j& enunciando a fome como problema

econdmico e social:

N&o é possivel que esse problema econdmico-social, 0 mais grave e mais relevante do
Brazil [sic], continue preterido por tantos outros de somenos importancia, que passam
a ser considerados problemas de maxima urgéncia para a vida da Nagédo, unicamente
pelo valor que Ihes emprestam seus advogados influentes e poderosos (Albano, 1917).

Em 1932, uma nova grande seca, somada a instabilidade politica resultante do
movimento de 1930 e a auséncia de estratégias para amparo da populacdo atingida, acaba por
ocasionar saques a armazeéns e cargas de alimentos, bem como invasfes de trens por sertanejos
desejosos de chegar na capital Fortaleza. Conforme Bastos (2021), a politica de isolamento dos
retirantes retorna ainda mais fortalecida e agora seguida de um tom eugénico, sendo

implementados pelos governos Federal e do Estado do Ceara sete campos de concentragéo.

O controle, disciplinamento e isolamento das massas de retirantes consideradas
perigosas foram acirrados pelos governos federal e estadual, resultando, dessa vez, na
construcdo de sete campos de concentracdo espalhados pelo estado do Ceard. A
construcdo dos campos de concentracdo iniciou-se em abril de 1932, com localizacéo
em lugares estrategicamente selecionados de forma a assegurar “o encurralamento”
(RIOS, 2014, p. 9) do maior nimero possivel de retirantes oriundos do Sertdo do
estado. Duas estradas de ferro cortavam o Ceard a época. A Estrada de Ferro de
Baturité interligava o estado de norte a sul e seu percurso incluia os municipios de
Quixeramobim, Senador Pompeu e Crato, onde foram instalados campos de
concentra¢do. O de Quixeramobim com cinco mil pessoas; o de Patu, no municipio
de Senador Pompeu, com vinte mil; e o de Buriti, no municipio de Crato, com sessenta
mil pessoas (ARAUJO; SILVEIRA, 2006/2007, p. 106). O campo de concentracéo de
Carids, no municipio de Sdo Matheus, com 31.906 pessoas (ARAUJO; SILVEIRA,
2006/2007, p. 106), ndo se localizava em cidade com uma estacdo ferroviaria, mas
estava proximo & estacdo do municipio do Cedro (RIOS, 2014, p. 19). O percurso da
Estrada de Ferro de Sobral ndo coincidia com a regido mais atingida pela seca e em
suas imediacBes um Unico campo de concentracdo foi construido: o de Ipu. Em
Fortaleza foram construidos dois campos de concentracao - Matadouro e Urubu - com
5.500 pessoas (ARAUJO; SILVEIRA, 2006/2007, p. 106), localizados nas
proximidades das estacdes finais das duas linhas férreas (Bastos, 2021).

Davis (2022, p. 12) observa a fome como “guerras contra o direito de existéncia”.
Segundo o autor, em que pesem associa¢es de grandes momentos de fome com desastres
naturais, por exemplo, de forma muito clara, as iniUmeras mortes provocadas pela fome néo
decorreram essencialmente de questfes naturais, mas antes em razdo da forcada articulacéo de

regides coloniais a producao capitalista liberal, que dizimou milhdes de individuos.

Por exemplo, como explicar o fato que, no mesmo meio seculo em que a fome em
tempo de paz desapareceu da Europa Ocidental, ela tenha aumentado de forma téo
devastadora na maior parte do mundo colonial? Da mesma maneira, como avaliar
afirmacGes presuncosas sobre os beneficios do transporte a vapor e dos modernos
mercados cerealistas para a vida humana, quando tantos milhGes, especialmente na
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india britanica, morriam ao lado de trilhos ou as portas dos grandes armazéns de
cereais? E como explicamos, no caso da China, o drastico declinio da capacidade do
Estado e da assisténcia popular, em especial no auxilio contra a fome, que parece estar
em sintonia com a ‘abertura’ do império a modernidade imposta pela Inglaterra e pelas
outras poténcias? (Davis, 2022, p. 8).

Assim, em verdade, a fome e morte de individuos resultou em grande parte, além
da “mercantilizag¢do da agricultura”, na eliminacdo da reciprocidade entre os individuos, desse
processo de integracdo forcada de colénias, apontando, Davis (2022), que tal posicionamento é
corroborado por Polanyi (2021), em se tratando da fome ocorrida na India.

Buscando-se a obra de Polanyi (2021, p. 242), observa-se que categoricamente o
autor afirma que grandes periodos de fome que atingiram a India resultaram da “livre
comercializagdo de cereais, combinada com a queda de rendimentos locais”. Em outras
palavras, a populacdo ndo conseguia comprar alimentos com precos regulados por um mercado
livre. Outrossim, em que pese uma colheita insatisfatoria, as ferrovias poderiam realizar a
distribuicdo de alimentos, pois havia pequenos armazéns para a distribuicdo dos géneros

alimenticios. Contudo,

A prevencdo da fome passou a assumir, em geral, a forma de obras publicas, a fim de
permitir que a populagdo comprasse cereais por precgos elevados. Portanto, os trés ou
quatro grandes periodos de fome que dizimaram a India, sob dominio britanico, desde
a rebelido, ndo decorreram das forcas da natureza nem da exploracdo, mas da nova
organizagdo do mercado de trabalho e da terra, que desestruturou as antigas aldeias
sem resolver seus problemas. Sob o regime do feudalismo e da comunidade alded, a
postura noblesse oblige, a solidariedade dos clas e a regulamentacdo do mercado de
cereais impediam a fome, mas no regime de mercado era impossivel impedir que as
pessoas sofressem de inanigdo, de acordo com as regras do jogo (Polanyi, 2021, p.
242).

No mesmo sentido, Blanco et al. (2023, p. 201) enunciam que “em sociedades
capitalistas, nas quais 0 acesso aos alimentos é amplamente monetarizado, ha uma relacdo
inegavel entre os rendimentos que determinada pessoa ou domicilio possui e sua aquisi¢cao ou
disponibilidade de alimentos”.

Citando Amartya Sen, Davis (2022) pontua que a fome se origina da falta de
recursos das populacfes para acessar alimentos ou quando ha uma alteracdo prejudicial de
direitos. Conforme Sen (1981, p. 1), na obra Poverty and Famines: An Essay on Entitlement
and Deprivation, “starvation is the caractheristic of some people not having enough food to
eat. It is not the characteristic of there being not enough food to eat. While the later can be a

cause of the former, it is but one of many possible causes”?3.

23 “A fome € a caracteristica de algumas pessoas ndo terem comida suficiente para comer. N&o é a caracteristica
de ndo haver comida suficiente para comer. Embora a UGltima possa ser a causa da primeira, € apenas uma das
muitas causas possiveis” (Sem, 1981, p. 1, tradugdo nossa).
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Assim, apesar da disponibilidade de alimentos, no sentido de abastecimento, ser em
determinadas circunstancias uma das causas da fome, ela ndo se apresenta como a Unica.
Conforme Davis (2022, p. 19) citando Sen (1981), a fome caracteriza-se quando ha uma relacéo
social desequilibrada, cujos gatilhos podem decorrer por guerra, depressédo, desenvolvimento
ou mesmo fendmenos climaticos, sendo um fendmeno complexo e de multiplos fatores. A fome,
como mencionado, restaria de uma combinacdo inicial de auséncia de recursos, somada a
auséncia de direitos e alguns fatores desencadeantes.

Em sintese, Davis (2022, p. 19) complementa que, conforme Amartya Sen e
Meghnad Desai, “a fome, segundo eles, é uma crise dos “direitos de troca” (definidos como
“direitos legais, economicamente atuantes de acesso a recursos que permitem o controle sobre
o alimento”) que pode ou ndo ter relagdo com a produtividade das safras”.

Castro (1951, p. 27), em seu Geopolitica da Fome, ja assevera no mesmo sentido:

O problema da fome mundial ndo é, por conseguinte, um problema de limitagdo da
producdo por coercdo das forcas naturais; é antes um problema de distribuicdo. A
verdade estd com Frank Boudreau, quando afirma que ‘temos obtido muito mais éxito
em produzir alimentos do que em distribui-los de maneira adequada’.

E continua, que “j& ndo é possivel admitir-se ser a fome um fendbmeno natural, uma
vez que ela é condicionada, muito mais por fatores de natureza econdmica, do que de natureza
geografica” (Castro, 1951, p. 259), afirmando ainda que, além de produzir alimentos com as
melhores técnicas e de forma otimizada, é necessario garantir que todos os individuos possam
acessa-los e adquiri-los, necessitando-se também de um olhar para a politica de producéo e
distribuicdo de alimentos em uma escala global. Ademais, o autor pontua a necessidade de
reducdo das desigualdades sociais e econdmicas através de politicas de desenvolvimento para
as regides mais carentes, tudo com o objetivo derradeiro de eliminagdo da fome.

Correlacionados dados de natureza econdmica e social, relativos a renda,
desemprego e escolaridade, com a problematica da fome, o Il VIGISAN observa que ha a
predominancia da inseguranca alimentar grave nos domicilios em que a renda € de até um
quarto do salario-minimo per capita, em que ha pelo menos um morador desempregado, bem
como nos domicilios em que o grau de instrucdo nao passa de 4 anos de estudo (Figuras 8 a 10)

(Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar, 2022).
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Figura8 — Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Insegurancga
Alimentar (IA), segundo as categorias de renda familiar mensal per capita

(mdaltiplos de salario minimo per capita — SMPC), Brasil. 1l VIGISAN - SA/IA e
Covid-19, Brasil, 2021/2022
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Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar (2022, p. 45).

Figura9 — Distribuicdo percentual de Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar (IA) em domicilios com pelo menos um/a morador/a desempregado/a,
Brasil. Il VIGISAN - SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022
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Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar (2022, p. 48).
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Figura 10 — Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Insegurancga
Alimentar (1A), segundo a escolaridade, Brasil. Il VIGISAN - SA/IA e Covid-19,
Brasil, 2021/2022
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Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar (2022, p. 52).

Desta feita, a fome possui relacdo proxima com as implicacdes decorrentes de um
sistema capitalista e sua logica de producdo, consumo e reproducdo, em que a auséncia de
trabalho, baixa ou nenhuma remunerag&o e a auséncia ou baixa escolaridade refletem nos niveis

de inseguranca alimentar nos domicilios brasileiros, em especial a grave inseguranca alimentar.

4.2 A singularidade do sistema capitalista brasileiro

Dentro de uma sociologia reflexiva proposta por Bourdieu (2007) e diante da
perspectiva de estranhamento que permeia a pesquisa, se faz necessaria tracar a premissa de
qual ordenamento juridico se esta tratando e que diretrizes e determinacdes ele busca
contemplar, proteger e reproduzir, considerando a sua inser¢cdo em um Estado capitalista.

Assim, justifica-se observar algumas percepgOes acerca deste Estado capitalista,
local de expressdo e concepc¢ao de politicas, cujas diretrizes irdo implicar a extensdo de politicas
sociais, dentre as quais as relativas ao direito a alimentagdo adequada, bem como do grau de
participacdo popular e sua influéncia na construcdo dessas politicas via instrumentos
democréticos e exercicio da cidadania. Dessa forma, acrescenta-se ao debate do direito a
alimentacdo adequada reflexdes quanto ao modo de producdo capitalista e sua l6gica de
producdo, consumo, contradi¢cGes e impactos na elaboracdo de normas juridicas e politicas
sociais.



104

Tal analise também se mostra necessaria diante da visdo metodoldgica de Bourdieu
(2007), no sentido de buscar fontes que auxiliem a quebra de pré-nogdes e que propiciem e
colaborem para um debate mais profundo acerca do tema, a se desdobrar em tantos outros
estudos. Recordando-se que rigor ndo se confunde com rigidez, pontuam-se contribuicdes de
autores com perspectivas metodoldgicas distintas de forma a colaborar com o desenvolvimento
do tema, promovendo a reflexdo sob mais de um ponto de vista.

Sob a perspectiva de Poulantzas (2019), observa-se que a funcdo do Estado se
mostra extremamente relevante dentro de uma sociedade do tipo capitalista, para o qual o
Estado possui uma ‘“fun¢do particular de constituir o fator de coesdo dos niveis de uma
formagao social”, podendo-se, assim, compreender o Estado como um elemento de coesao,
organizacdo, regulacdo ou mesmo de equilibrio ou de fator de novas relacdes de producédo
dentro de uma estrutura (Poulantzas, 2019, p. 46 e 49). Observa-se, também, que esse Estado
capitalista se apresenta como o local no qual se aglutinam as contradicdes de modos de
producdo, o que era visto por Engels como o “Estado-resumo das contradi¢des” ou a
“contradi¢do da sociedade consigo mesma”.

Entrando em um campo mais especifico do poder estatal e poder politico e
considerando as implicagdes da superestrutura estatal, dotada de contradicbes, afirma
Poulantzas (2019, p. 106) que quando se fala em poder estatal em verdade néo se trata do poder
inerente a instituicdo, mas sim o poder de uma determinada classe para qual interessa o Estado
em face de outras. Falar, portanto, de poder estatal € falar de poder de classe e luta de classes.
Assim, poder significa “a capacidade de uma classe social de realizar seus interesses objetivos
especificos”.

Em sintese, podemos observar que o Estado, desempenhando seu papel de coesdo
em um modo de producdo capitalista, abriga poder, esse entendido como luta de classes, cujos
papeis enveredam pelos campos econémico, ideoldgico e politico. Em sua funcéo politica, cabe
ao Estado capitalista desarticular as classes dominadas e organizar as classes dominantes, isto
em parte decorrente do proprio modo de producdo (Poulantzas, 2019).

Tem-se, assim, para corrente marxista, que o poder politico pretensamente emanado
pelo Estado, em verdade estaria em poder da classe hegeménica dentro do modo de producao
capitalista, atuando o ente estatal como um aglutinador de interesses dominantes, servindo-os
de modo para organizar a atuacao politica.

Contudo, ainda que se verifique essa dominacao, € interessante observar que mesmo
em um Estado capitalista, ha a concessdo de certos direitos, inclusive sociais, somada a

possibilidade de certa participacdo social no exercicio do poder. Isso explica-se com a
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pontuacdo de Poulantzas (2019) de que, pelos sacrificios econdémicos feitos pela classe
dominante em troca de certa autonomia do poder politico, garante-se certa margem de
liberdade, mas sem permitir um livre arbitrio de seu uso pelas classes dominadas, ou mesmo de
forma que cologue em risco 0 modo de producdo capitalista.

Por outro lado, tais concessdes podem ser observadas como oposi¢Ges inerentes ao
campo administrativo, que compartilham diferentes interesses, conforme diferentes funcdes,
nos termos mencionados por Bourdieu (2014), o que problematiza o exercicio democratico
pelos individuos por uma outra vertente, vez que considera a possibilidade de defesa de
interesses que ndo apenas o0s do capitalismo no campo administrativo.

Bourdieu (2014, p. 51) exemplifica tais disputas em situacdes em que ha na
estrutura estatal “ministérios financiadores e ministérios gastadores ou sociais”, aludindo que
se ha estruturas administrativas a promover o social, como um Ministério da Educacgdo, esse
sera defendido, em que pesem as restricdes impostas pela area econémica.

Da mesma forma, necessario ressaltar que, mesmo em se tratando de Estados
capitalistas, ha a positivacdo de uma série de direitos, entre estes o direito a alimentacéao
adequada, cuja ndo efetivacdo em sua integralidade acaba por dar origem a lutas para a sua
entrega, advindas da propria atuacdo estatal, ao que Gongalves (2019, p. 56) remete como

“papéis antagOnicos” desses mesmos direitos. Assim,

Os direitos fundamentais, a principio, cristalizados enquanto direitos individuais, ndo
tardaram a abrir novos espacos de luta e de inclusdo. Os governos liberais positivaram
direitos que cumpriram, na esséncia, papeis [sic] antagdnicos: de um lado, deixaram
a margem de uma protecdo efetiva e material inimeros segmentos sociais, que
inclusive foram alijados da participacéo politica; de outro viés, a ideia de um Estado
juridicamente limitado fecundou possibilidades futuras para a sua prépria contestacao.
A critica ao Estado, portanto, nasceu e consolidou-se em suas multiplas formas de luta
dentro da prépria sociedade liberal (Gongalves, 2019, p. 56).

Tais lutas, reflexos do exercicio democratico, ponderam a necessidade de tratar a
democracia em comparacdo e atuacdo perante o fendmeno da globalizagdo, pois esse
enfraquece o Estado-nacéo, a identidade nacional e, consequentemente, a propria nogao classica
de cidadania. Segundo Vieira (2001, p. 27): “Se os direitos de cidadania e a soberania dependem
do Estado nacional, e se esse se enfraquece visivelmente com o processo de globalizagdo, como
ficardo os primeiros num mundo globalizado?”

Dessa maneira, ressalta Vieira (2001), surge, com base em uma democracia
cosmopolita, uma sociedade civil global emergente, que luta via organismos da sociedade civil
de forma transnacional pelos direitos humanos, democracia, bem como desenvolvimento
sustentavel e diversidade cultural. Tais institui¢Oes, para o autor, detém importante papel na

construcdo e exercicio de uma cidadania global, pois ndo hd um monopdlio estatal na conducéo
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da coisa publica, merecendo essa também ser conduzida pela sociedade civil. Assim, para o
autor, essa esfera publica ndo-estatal contribui, na medida em que politiza temas antes tidos
como privados, como as questdes de género, conforme aponta Scherer-Warren (2002).

Aliado ao conceito de democracia, temos o de cidadania, observada do ponto de
vista de um exercicio democratico pelos cidaddos, perpassando-se inicialmente por uma
conceituacdo classica de Marshall (1967). Para o referido autor, a cidadania divide-se em trés
partes, entendida como um conceito histérico derivado da igualdade formal entre os cidadédos e
sua participacdo em sociedade. Assim, ele entende que a cidadania possui um aspecto civil,
politico e social, surgidos na Inglaterra nos séculos XVIII, XIX e XX, sendo 0s primeiros
precursores dos direitos derivados, ou, nas palavras de Saes (2016, p. 15), “um processo de
conquista de direitos em escada”. Sob 0 aspecto civil, e ressaltando que a instituicdo que mais

se aproxima desse aspecto sdo os Tribunais, a cidadania compreende:

Direitos necessarios a liberdade individual - liberdade de ir e vir, liberdade de
imprensa, pensamento e fé, o direito & propriedade e de concluir contratos validos e o
direito a justica. Este ultimo difere dos outros porque €é o direito de defender e afirmar
todos os direitos em termos de igualdade com os outros e pelo devido
encaminhamento processual (Marshall, 1967, p. 63).

O aspecto politico abrangeria para Marshall (1967, p. 63) “o direito de participar
do exercicio do poder politico, como um membro de um organismo investido da autoridade
politica ou como um eleitor dos membros de tal organismo. As instituigdes correspondentes sao

o parlamento e os conselhos do Governo local”. Ja em seu aspecto social:

Se refere a tudo o que vai desde um direito minimo de bem-estar econdmico e
seguranca ao direito de participar, por completo na heranca social e levar a vida de
um ser civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade. As
instituicGes mais intimamente ligadas com ele sdo o sistema educacional e os servicos
sociais (Marshall, 1967, p. 63).

Interessante observar, ainda, que Marshall (1967), em suas acepcdes e respectivo
decurso historico, agrega-se a realidade inglesa, que, por certo, ndo se amolda aos
desdobramentos histéricos observados no Brasil no que tange ao conceito e desenvolvimento
da cidadania. Contudo, merece ser observada a acepgao classica de surgimento diverso de um
ideal de cidadania para sua melhor compreensdo no Estado brasileiro. Nesse sentido,

posicionam-se Mastrodi e Avelar (2017, p. 5):

Ja no Brasil, as condi¢des histdricas foram completamente diferentes: sua situagdo de
colénia de exploracio agricola objetivamente impedia a evolugdo do senso de
cidadania. A independéncia politica de Portugal e, apds a constitui¢do de um império
brasileiro, a consolidacdo de sua dependéncia econémica a Inglaterra, em aspecto
relevante algum contribuiu para o desenvolvimento da compreensdo de cidadania ou
de direitos.

Deve-se observar, ainda, em que pese as definigdes classicas de Marshall (1967)

para um entendimento primario da cidadania, o posicionamento de Saes (2016, p. 12), para
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quem restou ao autor classico uma lacuna ao ndo abordar o tema cidadania com as lutas
populares, vez que “esse autor superestima, em termos praticos, a iniciativa dos adversarios
politicos das classes trabalhadoras — classes dominantes e burocracia estatal — nesse processo.

Outrossim, importante reflexdo entre a cidadania e o capitalismo faz Saes (2016)
ao afirmar que a cidadania civil, como reconhecimento de direitos aos individuos cidaddos de
forma indistinta, colocando-os em situacdo igualitdria em uma forma-sujeito de direito,

mostrou-se fundamental para a reproducdo do capitalismo:

Dentro desse quadro tedrico alternativo, pode-se redefinir a cidadania civil (ou a
dimensdo civil da cidadania): ela consistiria na corporificacdo da forma-sujeito de
direito, figura genérica e altamente abstrata, em direitos especificos, legalmente
consagrados, como a liberdade de ir e vir, a liberdade de adquirir ou dispor da
propriedade e a liberdade de celebrar contratos (inclusive o contrato de trabalho),
direitos esses indispensaveis a reproducdo do capitalismo (Saes, 2016, p. 28).

Ainda em se tratando da cidadania, merece destaque a contribui¢gdo de Carvalho
(2002) para quem a cidadania apresenta-se como um fenémeno complexo, histérico, surgido
em escala mundial no contexto da Revolucdo Francesa, que, no Estado brasileiro, apresentou-
se de forma inversa a realidade inglesa apresentada por Marshall (1967), fixando-se
primeiramente os direitos sociais em detrimento dos de liberdade e os politicos. Diz Carvalho

(2002, p. 220) que a “pirdmide de direitos foi colocada de cabeca para baixo™:

Na sequéncia inglesa, havia uma l6gica que reforcava a convicgdo democratica. As
liberdades civis vieram primeiro, garantidas por um Judicidrio cada vez mais
independente do Executivo. Com base no exercicio das liberdades, expandiram-se os
direitos politicos consolidados pelos partidos e pelo Legislativo. Finalmente, pela
acdo dos partidos e do Congresso, votaram-se 0s direitos sociais, postos em pratica
pelo Executivo. A base de tudo eram as liberdades civis. A participagdo politica era
destinada em boa parte a garantir essas liberdades (Carvalho, 2002, p. 220).

Feita essa observacéo, parece mais claro compreender como a atividade decorrente
de um regime democratico e o exercicio cidaddo se mostra tdo contido no Estado brasileiro, ja
que ideais de liberdade e igualdade reforgados se mostram como bases para uma participacao
ativa dos cidaddos nas decisdes politicas. A conquista de direitos e sua efetivacdo que
perpassam pelas lutas e reivindicacdes dos cidadaos ja se mostra distorcida em sua origem.

Dai a relevancia em compreender tal contexto ao tratar de contradigdes e
insuficiéncias de direitos, em especial do direito a alimentacdo adequada, considerando todo o
contexto que os influencia em se tratando de um Estado capitalista que possui uma ldgica de
percepcao de direitos e exercicio democratico.

Outra percepcdo importante para entender inclusive os desdobramentos e
problematicas inerentes a atuacao dos conselhos de direitos, ferramenta de controle e busca de
efetivacdo de direitos, diz respeito a “estadania” observada no Brasil, ¢ entendida por Carvalho

(2002, p. 221 e 224) como a centralidade do Estado de tradicdo portuguesa (fruto dos vicios
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paternalistas e patrimonialistas), dotado de forga e fornecedor de direitos sociais (esses como
maior foco e base da piramide de direitos). Assim, o que se busca, conforme o autor, é uma
atuacdo cidada voltada para negociar com o Executivo, detentor da concessao de direitos, sem
perpassar pelo debate politico, inclusive no campo do Legislativo. Tem-se entdo um contexto
de “esquizofrenia politica”, no qual o eleitor busca favores perante legisladores e estes buscam
aprovacOes perante o Executivo, tudo fruto da viséo estadanista e de centralidade de direitos
sociais em detrimento da participacéo social.

Acerca da sociedade civil, no exercicio da cidadania, observa-se que ela se
caracteriza como a fonte de grupos que almejam determinada escolha politica e apresentam-se

como locais férteis para o exercicio da cidadania. Nos termos de Vieira (2001, p. 37):

Constata-se que cidadania e sociedade civil sdo nocdes diferentes: ao passo que a
primeira é reforcada pelo Estado, a Gltima abrange os grupos em harmonia ou conflito,
mas ambas sdo empiricamente contingentes. A sociedade civil cria grupos e pressiona
em direcdo a determinadas opgbes politicas, produzindo, consequentemente,
estruturas institucionais que favorecem a cidadania. Uma sociedade civil fraca, por
outro lado, sera normalmente dominada pelas esferas do Estado ou do mercado. Além
disso, a sociedade civil consiste primordialmente na esfera publica, onde associac6es
e organizagdes se engajam em debates, de forma que a maior parte das lutas pela
cidadania sdo realizadas em seu ambito por meio dos interesses dos grupos sociais,
embora — cabe a ressalva — a sociedade civil ndo possa constituir o locus dos direitos
de cidadania, por ndo se tratar da esfera estatal, que assegura protec¢ao oficial mediante
sancoes legais.

E, como grande fruto da atuagéo da sociedade civil, tem-se o desenvolvimento da
Assembleia Nacional Constituinte que gerou a Constituicdo Federal de 1988, a ser tratada adiante,
e cuja relevancia imp&e observar o momento historico de suas atividades, considerando-se a forma
de sua concepcdo, para que se compreenda o nascimento de direitos consagrados por ela e nos
quais se insere o direito a alimentacdo.

Contudo, antes dessas observacOes, cumpre dentro do objetivo de contextualizar o
capitalismo periférico brasileiro, compreender, dentro dele, o fenémeno do neoliberalismo, da
globalizacdo e de suas determinacdes no que concerne a formalizagdo de direitos sociais, dentre
0s quais o direito a alimentacdo.

Segundo Therborn (1995), o neoliberalismo pode ser entendido como ‘“uma
superestrutura ideologica e politica que acompanha uma transformacéo historica do capitalismo
moderno”. Suas origens histéricas, de acordo com Anderson (1995), apoiam-se no periodo pds
Segunda Guerra Mundial nas regides da Europa e América do Norte, fortemente capitalistas, como
uma reacdo tedrica e politica contra o Estado intervencionista e de bem-estar, o0 keynesianismo,

bem como ao New Deal norte-americano.
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Assim, buscava-se, e ainda se busca, com a ideologia neoliberal, um combate as ideias
de intervencao estatal, seja politica ou econémica, bem como se busca combater o ideério social-
democrata.

O marco teorico da concepcédo neoliberal se deu com a obra O caminho da servidéo,
de Friedrich Hayek, elaborada ja em 1944, e cujas ideias, em suma, referiam-se a supressdo da
liberdade politica e econémica dos individuos caso prevalecessem as ideias de intervencionismo
estatal. Sobre essa nefasta atuacéo estatal, pondera Hayek (1990, p. 20) no prefacio a edicao norte-

americana de 1975:

Creio, pelo contrario, que essa descricdo antes confirma plenamente o que De
Tocqueville previu sobre um ‘novo tipo de serviddo’, que apareceria quando, depois
de ter subjugado sucessivamente cada membro da sociedade, modelando-lhe o espirito
segundo sua vontade, o Estado estende entdo seus bracos sobre toda a comunidade.
Cobre o corpo social com uma rede de pequenas regras complicadas, minuciosas e
uniformes, rede que as mentes mais originais e 0s caracteres mais fortes ndo
conseguem penetrar para elevar-se acima da multiddo. A vontade do homem néo é
destruida, mas amolecida, dobrada e guiada; ele raramente € obrigado a agir, mas é
com frequéncia [sic] proibido de agir. Tal poder ndo destroi a existéncia, mas a torna
impossivel; ndo tiraniza, mas comprime, enerva, sufoca e entorpece um povo, até que
cada nagdo seja reduzida a nada mais que um rebanho de timidos animais industriais,
Cujo pastor é o0 governo. — Sempre pensei que uma servidao metodica, pacata e suave,
como a que acabo de descrever, pode ser combinada, com mais facilidade do que em
geral se pensa, com alguma forma aparente de liberdade, e que poderia mesmo
estabelecer-se sob as asas da soberania popular.

Observacdo importante é feita por Anderson (1995), na medida em que aponta que
o neoliberalismo nédo coloca a democracia ou a liberdade como um ponto central e fundamental
de suas concepcdes, vez que Hayek mostra que tais valores facilmente tornam-se incompativeis,
pois uma maioria democratica poderia vir a interferir nos direitos incondicionais de dispor de
sua renda e propriedade. O que mostra que, em verdade, a liberdade individual propagada pelo
discurso neoliberal é limitada aos interesses do capital e, em que uma vontade democratica so
subsiste caso esteja a seu servico.

Juntamente a Hayek, conforme Anderson (1995, p. 10), uniram-se Milton
Friedman, Karl Popper, Walter Lipman, Michael Polanyi, entre outros, formando a Sociedade
Mont Pelenin, na qual discutiam-se e aprofundavam-se as novas concepcdes neoliberais
aplicaveis a um novo capitalismo.

Contudo, apesar da forte unido de estudiosos e o desenvolvimento da concepgéo
neoliberal, essa sO veio a ser implementada efetivamente, conforme Anderson (1995), em razédo
da recessao mundial de 1973, marcada pela queda da taxa de crescimento dos Estados e
aumento da inflacdo, e cujas origens, segundo aponta Hayek, deu-se pelo excessivo poder dos
sindicatos e suas exigéncias por maiores salarios e aumento dos gastos sociais, desencadeando,

com isso, a queda do lucro empresarial e a inflacéo.
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Assim, diante de tal conjuntura, logo se impuseram as solugdes neoliberais para a
crise, cujas medidas para retorno do crescimento, segundo Anderson (1995), foram as
seguintes: diminuicdo da atuacdo estatal (por exemplo, com privatiza¢des), diminui¢cdo dos
gastos estatais com direitos sociais (que por certo impacta o direito a alimentacdo adequada
aqui inserido), desmantelamento dos sindicatos através da criacdo de um exeército industrial de
reserva e, assim, o restabelecimento de uma taxa “natural” de desemprego, bem como a adogao
de medidas que garantissem uma estabilidade monetaria e reformas fiscais para a reducao da
carga tributaria sobre grandes fortunas.

Contudo, conforme Anderson (1995), em 1991, com o crescimento vertiginoso da
divida publica pela ndo diminuig&o suficiente de gastos sociais (fato explicado pelos gastos com
0 desemprego e aumento do nimero de aposentados e, consequentemente, pensdes), o ideario
neoliberal acabou ganhando novo félego com a queda do comunismo na Europa oriental, bem
como da Unido Soviética de 1989 a 1991. Isso apesar da falha do principal objetivo neoliberal,
qual seja, a retomada do crescimento, bem como da profunda recesséo dos Estados ocidentais.

Dardot e Laval (2016) trazem importante reflexdo acerca da configuracdo do
neoliberalismo, ao compreendé-lo como um sistema distinto do capitalismo. Conforme os
autores, o neoliberalismo transformou o capitalismo, impondo-se como um sistema normativo
que se aplicou e transformou também as relagdes sociais, transpondo a logica do capital para
todas as relagdes humanas. Determina formas de existir, de conviver e comportamentos,
especificando, conforme os autores, aspectos politicos, econdmicos, sociais e subjetivos,

impondo uma “nova razao do mundo”.

As circunstancias desse sucesso normativo foram descritas inimeras vezes. Ora sob
seu aspecto politico (a conquista do poder pelas forgas neoliberais), ora sob seu
aspecto econdmico (o rapido crescimento do capitalismo financeiro globalizado), ora
sob seu aspecto social (a individualizacdo das relagdes sociais as expensas das
solidariedades coletivas, a polarizacdo extrema entre ricos e pobres), ora sob seu
aspecto subjetivo (o surgimento de um novo sujeito, o desenvolvimento de novas
patologias psiquicas). Tudo isso sdo dimensdes complementares da nova razdo do
mundo (Dardot; Laval, 2016, p. 16).

Importante frisar que o neoliberalismo cria uma racionalidade que, se bem
identificada, explica e faz compreender toda a logica e expansédo desse fendmeno para diversas
constru¢Bes ndo apenas no campo econdmico, mas também nas proprias relagbes humanas.
Dardot e Laval (2016, p. 17) pontuam, de forma precisa, que o neoliberalismo se apresenta
como uma nova racionalidade, ndo apenas uma ideologia ou viés econdmico, que controla

governantes e governados, além de determinar politicas publicas. Apresenta-se como:

[...] araz8o do capitalismo contemporéneo, de um capitalismo desimpedido de suas
referéncias arcaizantes e plenamente assumido como construcdo histérica e norma
geral de vida. O neoliberalismo pode ser definido como o conjunto de discursos,
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praticas e dispositivos que determinam um novo modo de governo dos homens
segundo o principio universal da concorréncia.

O neoliberalismo define certa norma de vida nas sociedades ocidentais e, para além
dela, em todas as sociedades que as seguem no caminho da “modernidade”. Essa
norma impde a cada um de nds que vivamos num universo de competicao
generalizada, intima os assalariados e as populagGes a entrar em luta econdmica uns
contra os outros, ordena as rela¢des sociais segundo o modelo do mercado, obriga a
justificar desigualdades cada vez mais profundas, muda até o individuo, que é instado
a conceber a si mesmo e a comportar-se. como uma empresa. Ha quase um terco de
século, essa norma de vida rege as politicas publicas, comanda as relagfes econémicas
mundiais, transforma a sociedade, remodela a subjetividade (Dardot; Laval, 2012, p.
116-117).

Ademais, ao relacionar-se com regimes democréaticos o neoliberalismo coloca-se
como uma faceta de “antidemocratismo”, que se revela nas mais diversas frentes. Conforme
Dardot e Laval (2016), o neoliberalismo, dentre outras caracteristicas, destaca-se pela auséncia
de controle do direito privado; presenca de uma oligarquia influente em termos politicos em
ambito internacional e composta por politicos, burocratas, multinacionais, agentes financeiros
e organizagdes econémicas internacionais.

Além disto, o neoliberalismo promove o enfraquecimento da mobilizacao coletiva,
via relagdes concorrenciais entre os individuos (um dos aspectos de relagdes sociais invadido
pelo ideario neoliberal), com imposi¢do de um “egoismo social, da negacédo da solidariedade e
da redistribuicdo e que podem desembocar em movimentos reacionarios ou até mesmo

neofascistas” (Dardot; Laval, 2016, p. 9). Assim, conforme Dardot e Laval (2016, p. 9):

Além dos fatores socioldgicos e politicos, os proprios mdbeis subjetivos da
mobilizagdo séo enfraquecidos pelo sistema neoliberal; a agdo coletiva se tornou mais
dificil, porque os individuos sdo submetidos a um regime de concorréncia em todos
0s niveis. As formas de gestdo na empresa, 0 desemprego e a precariedade, a divida e
a avaliacdo, sdo poderosas alavancas de concorréncia interindividual e definem novos
modelos de subjetivacdo. A polarizacdo entre os que desistem e 0s que sdo bem-
sucedidos mina a solidariedade e a cidadania. Abstencdo eleitoral, dessindicalizag&o,
racismo, tudo parece conduzir & destruicdo das condi¢des do coletivo e, por
consequéncia, ao enfraquecimento da capacidade de agir contra o neoliberalismo.

Outrossim, Gongalves (2019) pondera sobre a atuacdo neoliberal perante o direito
e a democracia, ao levantar como o mercado apresenta-se como parametro a guiar a forma de
seus exercicios, pontuando a sua globalizacdo versus exclusdo e condi¢des indignas de vida

para as pessoas vulnerabilizadas.

A tudo isso alie-se a politica e a diccdo do neoliberalismo que se preocupa em ajustar
o direito e a democracia aos parametros e aos interesses do mercado; diga-se alias, de
um mercado a um sO tempo globalizado e excludente. Globalizado sob o ponto de
vista financeiro; excludente no que concerne as condi¢cfes materiais de vida
absolutamente improprias ao exercicio da dignidade humana. Dai advém a
refilantropizacdo da assisténcia, que, como salientado, acaba por corroer a dimenséo
do direito e das lutas sociais (Gongalves, 2019, p. 76).
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E no Estado brasileiro, assim como em alguns outros Estados latino-americanos, o
neoliberalismo nasceu como fruto da crise fiscal do Estado, conforme Sader (1995, p. 35), e

que, conforme Pereira (1991, p. 12) originou-se:

A crise fiscal na América Latina foi o resultado de dois fatores: de um lado, do
excessivo endividamento externo dos anos 70 e, de outro, do atraso em abandonar a
estratégia de substituicdo de importaces e em adotar uma estratégia orientada para as
exportacdes. As duas causas podem se fundir em uma Unica se dissermos que o
excessivo endividamento dos anos 70 foi a forma perversa que 0s governos e as
empresas latino-americanos encontraram para financiar uma estratégia de
desenvolvimento que ja havia se desgastado e perdido funcionalidade nos anos 60.

Em sintese, Filgueiras (2006) traz a evolucdo do projeto neoliberal no Estado
brasileiro pontuando trés fases importantes para essa consolidagdo. Inicialmente, no comeco da
década de 1990, uma primeira fase de superacdo do modelo de substituicdo de importacoes
(MSI), no Governo Collor; segunda fase de solidificacdo da ordem neoliberal, no primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso; e uma terceira fase de ajustes, com prevaléncia do
capital financeiro, observada no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso e Governo
Lula, que, inclusive, acabou reforcando medidas com reforma da previdéncia de servidores

publicos, parcerias publico-privadas, focalizacdo de programas sociais, entre outras. Assim,

Esse processo, de implantacdo e evolucdo do projeto neoliberal, passou por, pelo
menos, trés momentos distintos, desde o inicio da década de 1990, quais sejam: uma
fase inicial, bastante turbulenta, de ruptura com o MSI e implantacdo das primeiras
acles concretas de natureza neoliberal (Governo Collor); uma fase de ampliagéo e
consolidagdo da nova ordem econdmico-social neoliberal (primeiro Governo
Fernando Henrique Cardoso - FHC); e, por ultimo, uma fase de aperfeicoamento e
ajuste do novo modelo, na qual amplia-se e consolida-se a hegemonia do capital
financeiro no interior do bloco dominante (segundo Governo FHC e Governo Lula).
Em particular, o Governo Lula deu prosseguimento (radicalizando) a politica
econdmica implementada pelo segundo Governo FHC, a partir da crise cambial de
janeiro de 1999: metas de inflacdo reduzidas, perseguidas por meio da fixacdo de taxas
de juros elevadissimas; regime de cadmbio flutuante e superdvits fiscais acima de
4,25% do PIB nacional. Adicionalmente, recolocou na ordem do dia a continuacéo
das reformas neoliberais —implementando uma reforma da previdéncia dos servidores
publicos e sinalizando para uma reforma sindical e das leis trabalhistas—, além de
alterar a Constituicdo para facilitar o encaminhamento, posterior, da proposta de
independéncia do Banco Central e dar sequéncia a uma nova fase das privatizacoes,
com a aprovacdo das chamadas Parcerias Publico-Privado (PPP), no intuito de
melhorar a infraestrutura do pais —uma vez que a politica de superavits primarios
reduz drasticamente a capacidade de investir do Estado. Por fim, completando o
quadro, reforcou as politicas sociais focalizadas (assistencialistas). Desse modo, com
0 abandono do programa historico do PT, de carater social-democrata-nacional-
popular, e com a manutenc¢do do programa e das politicas neoliberais, 0 Governo Lula
evitou enfrentamentos com o bloco dominante, governando com e para ele. Portanto,
nem de longe, esta se vivendo uma fase de transi¢do pds-neoliberal, mas sim um
ajustamento e consolidacdo do modelo neoliberal —que tem possibilitado uma maior
unidade politica do bloco dominante, isto é, tem reduzido o atrito no seu interior
(Filgueiras, 2006, p. 186).

Em se tratando de crises, Pereira (1997, p. 3) aponta que aquela observada nos
Estados ndo se resume a uma crise fiscal, abrangendo, também, uma crise na forma de

intervencdo do Estado no campo economico e social, bem como uma crise na forma de
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gerenciamento do Estado. Assim, a visdo da crise econdmica originada na década de 70, século
XX, por Pereira (1997) coloca um Estado em crise como responsavel por ela, afirmando o autor
que “o Estado entrou em crise e se transformou na principal causa da redugdo das taxas de
crescimento econdmico, da elevacdo das taxas de desemprego e do aumento da taxa de inflacéo
que, desde entdo, ocorreram em todo o mundo.” (Pereira, 1998, p. 49).

Dai, surgiria, para Pereira (1991), a necessidade de reforma do Estado cujas
medidas propostas pelo referido autor, implementadas no Brasil na década de 90, sdo
sintetizadas por Cavalcanti (2001) da seguinte forma: a) desregulamentacdo, na qual questiona-
se 0 Estado como regulador, e impondo-se a necessidade de redugdo de sua interferéncia,
concebendo-se direitos sociais como empecilho ao desenvolvimento; b) mecanismos de
controle, com a consagracdo do principio da eficiéncia estatal e utilizacdo da ideia de
Administracdo gerencial ao setor publico com adocdo de medidas como terceirizagéo,
transferéncia para setor publico ndo-estatal dos servicos sociais e cientificos competitivos
(publicizacéo); c) governanga, na qual o Estado deveria possuir as condigdes financeiras e
administrativas para transformar em realidade as decisbes que toma; e d) governabilidade,
caracterizada como a relacdo de legitimidade do Estado e de seu Governo com a sociedade, na
qual a crise fiscal implicaria, assim, falta de governabilidade dada a necessidade de reforma de
um Estado que se encontra em crise; €) delimitacdo da &rea de atuagdo estatal, na qual o ente
deveria reduzir-se as atividades tidas como exclusivas (legislar, impor a justica e a ordem,
tributar etc.) e as demais, servigos sociais e cientificos do Estado e atividades auxiliares
deveriam, respectivamente, serem exercidas por organizacGes sociais e serem alvo de
terceirizacao.

Assim, resta claro que as medidas colocadas por Pereira (1991) se adequam
perfeitamente aquelas apontadas pelo ideario neoliberal, bem como que, conforme Cavalcanti
(2001), essa ideia da ineficiéncia do Estado produzir uma crise generalizada é apenas um “lado
da moeda”, ou seja, uma interpretagao apenas.

O reverso da moeda, conforme Cavalcanti (2001), seria a concepgéo da crise vista
por Mandel e Behring, na medida em que, de forma totalmente antagbnica ao preceituado por
Pereira (1991), a crise do Estado seria uma parte da crise do capital, bem como que a
necessidade de reforma deste Estado impBe-se como essencial a propria expanséo do capital.

Para Mandel e Behring, conforme aponta Cavalcanti (2001), a expansao do capital
vem se operando através da concretizacdo da ideia de um Estado minimo para os trabalhadores
e maximo para o capital, na qual a diminuicédo do déficit pablico estaria aliada a diminuicdo dos

gastos sociais e desregulamentacdo de direitos constitucionalmente assegurados, que, quando
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ndo vistos como filantropia, seriam mercantilizados (caso dos servicos sociais e cientificos do
Estado como a educacdo e salde).

Ressalte-se a concepcdo de Coggiola (1996), para quem as ditas politicas
neoliberais, quando atingem direitos dos trabalhadores, consistem em descarregar em suas
costas a crise do capitalismo. Ressalte-se que é sobre essa segunda perspectiva que se vislumbra
a ideia de reforma estatal, ou seja, como aliada e implementadora das concepgdes neoliberais
no Estado brasileiro.

Importante dialogar com Dagnino (2004, p. 140), ao evidenciar que, em se tratando
do projeto neoliberal implantado no Estado brasileiro, esse encontra-se em crise discursiva com
0 projeto politico democréatico-participativo brasileiro, com expressao na Constituicdo Federal
de 1988, que propiciou o alargamento da participacdo popular, via sociedade civil, e aumento
dos espacos publicos de debate.

Tal crise discursiva peculiar do Estado neoliberal brasileiro revela-se através do
choque entre um ideal democratico-participativo fixado constitucionalmente e concepcbes
neoliberais de Estado Minimo, minimalismo revestido para a politica e democracia, e
deslocamento de papéis tipicamente estatais, como a efetivacao de direitos através de politicas

sociais para a sociedade civil. Como explicita Dagnino (2004, p. 159):

Assim, o projeto neoliberal operaria ndo apenas com uma concep¢do de Estado
minimo, mas também com uma concep¢do minimalista tanto da politica como da
democracia. Minimalista, porque restringe ndo apenas o0 espaco, a arena da politica,
mas seus participantes, processos, agenda e campo de ac&o.

Diante de tal choque, Dagnino (2004) complementa que o projeto neoliberal acaba
por redefinir conceitos relacionados a sociedade civil, participacdo e cidadania. Quanto a nogéo
de sociedade civil, essa passa a ser identificada como terceiro setor e organiza¢fes nao
governamentais, sendo observadas como responsaveis diante do Estado e organismos
internacionais pelas politicas sociais, vez que seriam prestadoras de servico tipicamente estatais
de implementacéo e execucgdo de politicas publicas. Essa atuacdo acaba, de forma extremamente
pontual e limitada, produzindo alguns efeitos positivos. Somam-se a essas ressignificacoes
neoliberais a criminalizacdo dos movimentos sociais.

J& a ressignificacdo da participacdo popular pelo projeto neoliberal da-se para
Dagnino (2004), através da concep¢do de uma participacdo puramente solidaria, através do
exercicio do trabalho voluntario, ou mesmo através de uma meta de responsabilidade social.
Tais atuaces acontecem, conforme a autora, de forma despolitizada, vez que nao ha debate
publico dessas participacOes, papéis, responsabilidades e efeitos, tratando-se de acdes

individualizadas.
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Quanto a ressignificacdo da cidadania, Dagnino (2004) informa que, pela visdo
neoliberal, a cidadania passa a tornar-se acdo individualizada, conectando, ainda, o exercicio
da cidadania ao acesso ao mercado, seja como consumidor ou produtor (empreendedorismo).
Assim, o Estado deixa de ser o garantidor de direitos, e o reconhecimento desses passa a tornar-
se como um entrave ao desenvolvimento e expansdo do mercado.

Ademais, acrescente-se com Chaui (2000), que, em relacdo a particularidade do
Estado brasileiro, o neoliberalismo veio a deixar duas grandes consequéncias: uma acumulacao
do capital fundada em um desemprego estrutural e a falta de priorizacdo de politicas sociais,
com preferéncia pelo capital privado, desprezando-se tais politicas tdo essenciais para amparo
aos desempregados. Acrescente-se a privatizacdo do publico também ao serem transformados

direitos em servicos, e, em especial, a desmobilizacdo social, nos termos da autora. Assim,

Acrescentemos a isso as duas grandes dadivas neoliberais: do lado da economia, uma
acumulagdo do capital que ndo necessita incorporar mais pessoas ao mercado de
trabalho e de consumo, operando com o desemprego estrutural; do lado da politica, a
privatizacdo do publico, isto €, ndo s6 o abandono das politicas sociais por parte do
Estado e a ‘opcéo preferencial’ pelo capital nos investimentos estatais.

A politica neoliberal recrudesce a estrutura historica da sociedade brasileira, centrada
no espago privado e na divisdo social sob a forma da caréncia popular e do privilégio
dos dominantes, pois a nova forma do capitalismo favorece trés aspectos de reforco
dos privilégios: 1) a destinacdo preferencial e prioritaria dos fundos publicos para
financiar os investimentos do capital; 2) a privatizacdo como transferéncia aos
préprios grupos oligopdlios dos antigos mecanismos estatais de protecdo dos
oligopdlios, com a ajuda substantiva dos fundos publicos; 3) a transformagdo de
direitos sociais (como educacgdo, salde e habitagdo) em servicos privados adquiridos
no mercado e submetidos a sua l6gica. No caso do Brasil, o neoliberalismo significa
levar ao extremo nossa forma social, isto é, a polarizagao da sociedade entre a caréncia
e o privilégio, a exclusdo econémica e sociopolitica das camadas populares, €, sob 0s
efeitos do desemprego, a desorganizagdo e a despolitizacdo da sociedade
anteriormente organizada em movimentos sociais e populares, aumentando o bloqueio
a construcdo da cidadania como criacao e garantia de direitos (Chaui, 2000, p. 100).

Como consequéncias desse processo, observa-se com Piovesan (2023), a poténcia do
fendmeno do neoliberalismo e da globalizacdo para levar a sujeicdo dos paises periféricos e
enquadra-los nos piores indicadores de qualidade de vida e aumento expressivo da desigualdade

social:

Acrescente-se que a globalizacdo econ6mica tem agravado ainda mais as
desigualdades sociais, aprofundando as marcas da pobreza absoluta e da excluséo
social. De acordo com o relatério sobre o Desenvolvimento Humano de 1999,
elaborado pelo Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a
integracdo econdmica mundial tem contribuido para aumentar a desigualdade. A
diferenca de renda entre 0os 20% mais ricos da populacdo mundial e os 20% mais
pobres, medida pela renda nacional média, aumentou de 30 para 1, em 1960, para 74,
em 1997. Adiciona o relat6rio que, em face da globalizagdo assimétrica, a parcela de
20% da populacdo mundial que vive nos paises de renda mais elevada concentra 86%
do PIB mundial, 82% das exportacbes mundiais, 68% do investimento direto
estrangeiro e 74% das linhas telefénicas. Ja a parcela dos 20% mais pobres concentra
1% do PIB mundial, 1% das exportacdes mundiais, 1% do investimento direto
estrangeiro e 1,5% das linhas telefonicas. Atente-se que o préprio Banco Mundial
reconheceu, em relatério recente, que a pobreza tem crescido em virtude da
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globalizacdo econdmica. De acordo com o relatério do BIRD, no periodo de maior
adesdo ao neoliberalismo aumentaram a pobreza e o protecionismo em escala
internacional. Para a Organizacdo Mundial de Saude, ‘a pobreza é a maior causa
mortis na esfera mundial. A pobreza apresenta influéncia destrutiva em todas as fases
da vida humana, do momento do nascimento & morte’ (Piovesan, 2023, p. 90).

Observa-se, dessa maneira, que a grande concentracdo de riqueza se apresenta como
marca de um regime capitalista, o que tem profunda correlacdo com o tema do direito a
alimentacdo adequada, vez que essa concentracao acaba por redundar em pobreza e fome.

Em especial no que se refere ao direito a alimentacéo adequada, observa-se também
a nefasta contribuicdo do capitalismo quando da implementacdo desse direito, correlacdo ja
observada por Castro (1984) desde a década de 1940, mas que merece ser relembrada

considerando que tais determinantes permanecem atuais:

A fome ndo € mais do que uma expressdo — a mais negra e a mais tragica expressdo
do subdesenvolvimento econdmico. Expressdo que sO desaparecera quando for
varrido do pais o subdesenvolvimento econdémico, com o pauperismo generalizado
que este condiciona. O que é necessario por parte dos poderes publicos é condicionar
o desenvolvimento e orienté-lo para fins bem definidos, dos quais nenhum se sobrep&e
ao da emancipac&o alimentar do povo. E dirigir a nossa economia tendo como meta o
bem-estar social da coletividade. SO assim teremos um verdadeiro desenvolvimento
econdmico que nos emancipe de todas as formas de serviddo. Da serviddo as forgas
econbmicas externas que durante anos procuraram entorpecer 0 NOSSO Progresso
social e da servidéo interna a fome e a miséria que entravaram sempre 0 crescimento
de nossa riqueza.

Nenhum plano de desenvolvimento é valido, se ndo conduzir em prazo razoavel a
melhoria das condicGes de alimentacdo 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 libertacdo da fome” (Castro, 1984, p. 291).

Desta feita, diante da contextualizacdo do fendmeno neoliberal no Brasil, passa-se
a analisar uma de suas perspectivas, qual seja, o Estado minimo para o social e a
desregulamentacdo de direitos, em especial dos direitos sociais, abrangendo o direito a
alimentacdo adequada, e que sofrerdo as consequéncias inerentes as politicas construidas na

vigéncia do neoliberalismo.

4.3 O sistema capitalista brasileiro e suas construgdes juridico-politicas em direitos

sociais

Apobs algumas reflexGes acerca do Estado capitalista brasileiro e implicagdes
neoliberais sobre o exercicio democrético e cidadania, necessaria se mostra uma observacéo
acerca da construcdo de politicas sociais nesse contexto de intensas contradi¢@es, levando a
compreensdo, por conseguinte, do contexto de elaboracdo de politicas de seguranca alimentar

e nutricional como espécie de politica social.
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Fazendo um paralelo do Estado capitalista e politicas sociais, Harvey (2016) pontua
gue o surgimento de tais politicas se ancorou no comunismo, fazendo surgir na Gra-Bretanha,
nos anos de 1945 e no periodo da Guerra Fria, um estado de bem-estar social, necessario para
a manutencdo de um padrdo minimo de condicdes de vida dos individuos, j& que a igualdade
plena e impensavel, assim como estados extremamente criticos de condi¢fes de vida também
nédo sustentariam as bases capitalistas.

Desta feita, Harvey (2016) cita que a desigualdade entre os individuos se apresenta
como uma das maximas do capitalismo, sendo fundamental esse desequilibrio para a propria
reproducdo do capital, restando saber, como pontua o autor, qual o nivel de desigualdade
aceitavel e que promova o equilibrio necessario ao funcionamento do capital, evitando ou

postergando o surgimento de crises. Assim,

Isso nos leva de volta a questdo sobre o nivel de desigualdade social aceitavel e
desejavel no capitalismo. O perfeito igualitarismo econbmico é claramente
impossivel, em contraste com o que reza a teoria politica liberal, que defende (em
teoria) a igualdade de direitos politicos, legais e de cidadania. [...]

Desigualdades cronicas produzem desequilibrios entre producdo e realizacdo. A falta
de demanda efetiva entre as massas desacelera ou impede a facil circulagdo do capital.
A politica da austeridade, hoje amplamente aplicada em quase todo o mundo
capitalista, reduz a demanda efetiva e retarda a criacdo de oportunidades de lucro[...]
A segunda maneira de produzir uma crise vem dos niveis inaceitaveis de desigualdade
gue alimentam o descontentamento social e 0os movimentos revolucionarios. Essa
ameaca hdo se limita a situacfes de absoluta privacdo. Pode surgir de uma privacao
relativa, em particular quando essa privacao esta ligada a condi¢do econdmica inferior
de um grupo especifico (religioso, étnico, racial ou de género) (Harvey, 2016, p. 163).

Importante compreender, portanto, 0 mote de criagdo de politicas sociais em se
tratando de um Estado capitalista, pois essa influéncia recaird quando da formulacéao de politicas
publicas, permitindo apreender suas proprias limitacGes ou mesmo a falta de resolucéo de certas
questdes em decorréncia dessa conjuntura. Isso em razdo do Estado ndo mais se apresentar,
conforme Faria (2017, p. 57), como “o unico locus de autoridade”, permanecendo em um
convivio como regulador e regulado com o capital financeiro e em um embate entre a
democracia e o capitalismo.

Nesse contexto, a década de 80 (século XX) no Brasil, mais precisamente no
periodo de 1980 a 1985 sob o governo de Figueiredo, conforme aponta Pereira (2007), marcou-
se, notadamente, por uma desarticulacdo do desenvolvimento social, seja no campo da
diminuicdo desses gastos, seja na diminuta importancia das politicas sociais quando do
planejamento e gestdo estatais. Assim, durante os primeiros cinco anos da década de 80,
verifica-se, fortemente, medidas antissociais, com contencdo de gastos na area da salde,

habitacdo e transporte publico.
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Conforme aponta Pereira (2007, p. 147), os fatores responsaveis por essa

diminuicdo de investimentos publicos no campo social foram os seguintes:

a. incompatibilidade do padrdo otimista de acumulacdo até entdo vigente no Brasil
com uma conjuntura internacional recessiva; b. elevacdo do déficit publico e do
endividamento externo, herdada do governo anterior; c. instauracdo da crise fiscal do
Estado, dada a discrepancia entre a arrecadacdo de tributos e 0 volume das despesas
governamentais na area social; d. relutancia governamental em facilitar a passagem
de um regime de excecdo para um regime de direitos, ocasionando um desgastante
processo de negociacdo corporativista e lobista entre elites (econdmica e politica) e o
governo; e. crescente pressdo da sociedade civil, incluindo as camadas populares, por
democracia e ampliacdo da cidadania; f. defesa governamental dos recursos
econdmicos e financeiros das camadas sociais mais bem aquinhoadas, apelando,
inclusive, para o processo inflacionario, em detrimento da melhoria das condicGes de
vida das parcelas mais pobres da populacéo.

Seguido a esse periodo marcadamente contrario as politicas sociais, Pereira (2007)
aponta o chamado momento de transicdo democratica, fundado na necessidade de uma
reorganizacao institucional cujo apice se deu com a convoca¢do de uma Assembleia Nacional
Constituinte em 1987.

Contudo, deve-se observar que, antecedendo a efetiva convocacdo da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987, mostra-se de extrema importancia a presenca de movimentos
sociais desde a década de 70 no contexto brasileiro. Tais movimentos tiveram por motivacéo,
no entendimento de Oliveira (1994, p. 7), uma “explosdo das diferengas”. Tal explosdo ocorreu
em consequéncia da transformacdo capitalista ocorrida durante os anos de ditadura militar, bem
como da “isquemia” relativa a representacdo politica e de interesses, ocasionando que as
questdes sociais fossem diretamente apresentadas ao Estado. Tal situacdo do Estado brasileiro,
apos o golpe militar de 1964, é relatada por Oliveira (1999, p. 64):

O golpe de Estado de 1964 e toda a sua duracdo ndo foram sendo o esforgo
desesperado de anular a construcdo politica que as classes dominadas haviam
realizado no Brasil, pelo menos desde os anos trinta. Tortura, morte exilio, cassacao
de direitos, tudo era como uma sinistra repeticdo da apropriacdo dos corpos e do seu
silenciamento, do seu vilipendiamento, da saga gilbertiana. Sindicatos mais que
tutelados passaram a administragdes diretamente nomeadas pelo Ministério do
Trabalho, além, é claro, da regulacdo administrativa dos conflitos e da fixacao,
igualmente por via administrativa, dos salarios, seus pisos e, por consequéncia, seus
tetos, e a propria formacgdo do mercado de forga de trabalho. Uma sinistra produgéo
de mercadorias sem equivalente, sem a ilusdo da liberdade, que Friedrich Pollock ja
havia qualificado, nos anos trinta, como o sinal mais caracteristico do fascismo. E
uma anulacdo da possibilidade da reivindicacdo da parcela dos que ndo tem parcela,
tanto na producdo quanto na distribuicdo do produto social.

Para Oliveira (1994), o populismo, notadamente observado no periodo ditatorial,
constituiu-se a prova viva da insuficiéncia governamental no trato de demandas sociais, haja
vista que esse busca a cooptacdo de trabalhadores e demais movimentos sociais, acarretando,

assim, o envio direto de novas demandas sociais ao Estado. Da mesma forma observa-se que o
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fascismo ditatorial de forma contundente promoveu uma completa destituicdo e anulagdo da
fala reivindicatéria em face do Estado.

Nesse Viés, 0s movimentos, na década de 70, muitos oriundos, conforme Goncalves
(2006), de organizacBes de bairros e de movimentos da Igreja Catolica (pastorais e
Comunidades Eclesiais de Base), consistiram em lutas que se deslocaram do campo meramente
salarial para as politicas publicas, e, conforme Oliveira (1999, p. 65), consistiram em
movimentos contra a carestia, pela anistia, pela Constituinte, nos quais “as classes dominadas
reinventam a politica e novamente encurralaram as for¢as dominantes”.

Oliveira (2005, p. 137) observa que, em verdade, a redemocratizagdo do Estado
brasileiro deve-se a0 movimento sindical, vez que esse agiu “questionando a capacidade de
governo da ditadura, tornando concretas as dentincias sobre o chamado ‘milagre brasileiro’ e
ampliando a eficacia das operagdes que se passavam na politica institucional.”

Assim, grande parte em decorréncia da forga dos movimentos populares, tem-se
instaurada a Assembleia Nacional Constituinte em 1987, cujo significado para Oliveira (1999)
redundou no reconhecimento das reivindica¢des dos movimentos populares como direitos.

Ademais, aponta Pereira (2007) que, antes mesmo da convocacgédo da Constituinte,
algumas conquistas requeridas pelos movimentos populares ja sdo alcangadas, como a anistia
em 1979, com a reaquisicdo dos direitos politicos e civis cassados pelo regime ditatorial, a
eleicdo para os Governadores dos Estados-Membros em 1982, bem como a campanha pela
eleicdo direta para Presidente da Republica.

Da mesma forma, Paoli e Telles (2000) apontam que a década de 80 acabou por
deixar um legado histérico, vez que mesmo frente ao autoritarismo reinante no periodo militar,
as lutas sociais lograram éxito em construir um espacgo publico informal para apresentar suas
reivindicagdes, bem como consolidar o entendimento do direito a populacao de ter direitos.

Com efeito, é de se considerar que, dentro do que Farias (2001a) entende a estrutura
do Estado em sua Contribuicdo a Critica do Estado Capitalista Moderno, a presenca de
movimentos sociais mostra-se como fungGes antissistémicas ao prdprio sistema capitalista e
que se consideram frutos da luta de classes, categoria inerente a esséncia da forma-Estado.

Da mesma forma, entende Gongalves (2006, p. 118), ao ponderar o carater contra-

hegemdnico dos movimentos populares:

Os movimentos populares, assim, apresentavam-se como for¢as contra-hegeménicas
ao regime militar, inclusive no que tange a sua dimensdo juridico-positiva. Sob o
ponto de vista da feitura de uma nova cidadania, pouco adiantavam leis, inclusive
constituicdo, que assegurassem direitos sociais, se, atraves de tais instrumentos, ndo
fosse possivel a construcdo de espacos publicos onde ganhassem visibilidade as
contradic@es, as diferencas e sobretudo as lutas para a construgéo dos direitos.
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Desta feita, emerge a Assembleia Nacional Constituinte de 1987, como um
elemento essencial ao atendimento das citadas reivindicacfes e anseios dos movimentos
sociais. Essa iniciativa de formacdo de uma nova Constituicdo, buscava, segundo Gongalves
(2006), muito mais que a simples alteracdo da Constituicdo de 1969 de modo a torna-la mais
democrética, mas sim a construcdo, com a participacao popular, de uma nova Lei Fundamental
ao Estado brasileiro.

Cumpre salientar, desde ja, que tais intences de ampla participacdo de movimentos
populares na elaboragao de uma Constituicdo, demonstram uma nova correlagéo de forca dentro
do Estado brasileiro capitalista, reforcando a tese da presenca de forcas antissistémicas,
adversas ao interesse capitalista, nesse peculiar momento histérico.

Tem-se, entdo, que o surgimento dos primeiros anseios por uma nova Constituicao
deu-se em 1971, através da Carta de Recife, fixando a necessidade de uma nova Carta Politica.
A lavratura de tal carta deu-se em oportunidade a rentncia de Marcos Freire, entdo prefeito de
Olinda, em protesto contra o regime militar (Gongalves, 2006).

Conforme assinalado por Gongalves (2006), a necessidade dessa nova Constituicao
também se mostrou presente no discurso de Tancredo Neves ao Congresso Nacional, que,

inclusive, destacou a necessidade da participacdo popular em sua construcao:

Brasileiros, A primeira tarefa de meu governo é a de promover a organizagao
institucional do estado. Se, para isso, devemos recorrer a experiéncia histérica, cabe-
nos também compreender que vamos criar um estado moderno, apto a administrar a
Nagdo no futuro dindmico que esta sendo construido. Sem abandonar os deveres e
preocupacles de cada dia, temos de concentrar 0os nossos esforcos na busca de
consenso basico a nova carta politica. Convoco-vos ao grande debate constitucional.
Deveis, nos proximos meses, discutir, em todos os auditérios, na imprensa e nas ruas,
nos partidos e nos parlamentos, nas universidades e nos sindicatos, os grandes
problemas nacionais e os legitimos interesses de cada grupo social. E nessa discuss&o
ampla que ireis identificar os vossos delegados ao poder constituinte e lhes atribuir o
mandato de redigir a lei fundamental do Pais. A Constituigdo ndo € assunto restrito
aos juristas, aos sabios ou aos politicos. Ndo pode ser ato de algumas elites. E
responsabilidade de todo o povo. Dai a preocupacdo de que ela ndo surja no
acodamento, mas resulte de uma profunda reflexdo nacional (Discurso [...], 1985).

Outro posicionamento relevante apresentado a época (julho de 1985), apontado por
Gongalves (2006), foi a “Carta dos Brasileiros ao Presidente da Republica e ao Congresso
Nacional”, redigida por Godoffredo Telles Janior e que destaca a diferenciacdo entre Poder
Constituinte e Poder Legislativo, bem como, mais uma vez, mostra uma importancia crucial da
participacao popular nos trabalhos constituintes:

| - Comecemos pelo que é principal.

Partimos da afirmagdo de que o Poder Constituinte ndo é Poder Legislativo. Em
consequéncia, sustentamos que o Poder Legislativo ndo pode ser promovido a Poder
constituinte. Em outras palavras: ndo pode o Congresso Nacional ser convertido em
Assembleia Nacional Constituinte. O ato que o fizer é arbitrario e ilegitimo.

[.]
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Para nds, convocar a Constituinte é convocar o povo, convocar o eleitorado para a
eleicdo dos deputados constituintes. Este € um dos motivos pelos quais repudiamos
qualquer projeto que pretendia converter o Congresso Nacional em Assembleia
Nacional Constituinte. Ndo nos podemos furtar ao dever de advertir que tais projetos
configuram, num Estado democratico, a tentativa de usurpacgéo de poder publico.

[..]

Seja-nos permitido insistir hum truismo: o que d& legitimidade as reformas
institucionais, o que confere autenticidade as renovagdes da ordem juridica, séo as
livres manifestacbes do povo, em suas entidades representativas, nos diversos
ambientes da vida. Sustentamos que uma Nagdo em desenvolvimento é uma Nacéao
em que o povo pode manifestar e fazer sentir a sua vontade. E uma Nagdo com
organizacéo popular, com comunidades estruturadas, com sindicatos autbnomos, com
centros de estudo e debate, com partidos auténticos, com veiculos de livre informagao.
E uma Nag&o em que se acham abertos os amplos e francos canais de comunicagio
entre a sociedade civil e os responsaveis pelos destinos do Pais. Sustentamos que um
Estado sera tanto mais evoluido quanto mais a ordem reinante consagre e garanta 0s
anseios profundos da populacdo. Propomos, portanto, que se extinguam as comisses
nomeadas pelo Governo para a elaboragdo de anteprojetos de Constituicdo, e que
organizemos, imediatamente, em todos 0os Municipios do Pais, 0s mecanismos de
participacdo popular nas grandes decisdes da Assembleia Nacional Constituinte. O
gue queremos, afinal, é uma cousa s6: queremos uma Assembleia Constituinte eleita
por nés. Queremos uma Assembleia Constituinte aberta aos apelos do povo e livre de
injungdes governamentais. O que queremos, em sintese, € uma Assembleia
Constituinte autdbnoma e soberana, capaz de dar, ao nosso Pais, uma Constituicéo
brasileira e legitima (“Carta” [...], 1985, p. 5).

Contudo, em que pese a reafirmacéo de que Poder Constituinte e Legislativo ndo se
confundem, Gongalves (2006) mostra que o entdo Presidente da Republica, José Sarney, acabou
por convocar um Congresso Constituinte (Mensagem 330 de 28-06-1985) ao invés de uma
verdadeira Assembleia, na qual as funcgbes constituintes foram exercidas pelos Deputados
Federais e Senadores de entdo. Mas, em que pese tal fato, tem-se que esta Constituinte se
apresentou como aquela com maior participacao popular.

De forma prética e efetiva, a participacdo popular perante a Constituinte de 1987
deu-se através da possibilidade de apresentacdo de propostas de emenda ao Projeto de
Constituicao, conforme fora previsto no Regimento Interno da Constituinte. Tal possibilidade
de participacdo na elaboracdo do novo texto constitucional restou amplamente utilizada pelo
povo, bem como se fez uso também dos mecanismos de sugestdes, apresentadas a Assembleia
Constituinte por meio das Assembleias Legislativas, Camara de Vereadores, Tribunais e
entidades civis. Ademais, somou-se a participagdo popular as audiéncias publicas,
proporcionando debates acerca das matérias a serem enfrentadas entdo pela Constituinte
(Goncalves, 2006).

Contudo, em que pese a expressiva participacdo popular na Constituinte de 1987,
Gongalves (2006) aponta que ndo se ha de esquecer que esse ativismo ndo se deu sem confronto
e com uma mudanca fundamental na correlagéo de forgas, em que se destaca a participagdo do

chamado “Centrdao” e os dispositivos aprovados para uma “nova” ordem econdmica, tendo em
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vista que, em muitos aspectos, consagrou-se no texto constitucional promulgado em 1988,
muitos valores eminentemente capitalistas, apesar da consagracdo de muitos direitos sociais. Se
por um lado foram atendidas inUmeras reivindicacdes dos movimentos sociais com beneficios
ndo so a classe trabalhadora, mas para toda a sociedade, por outra foram inseridos principios e
dispositivos claramente de inspiracdo capitalista, em especial no que se refere a ordem
econbmica, dentre os quais se destacam o da livre iniciativa, propriedade privada e livre
concorréncia.

Deve-se ressaltar que tais contradi¢cdes observadas no texto constitucional nada
mais refletem do que a prépria contraditoriedade da sociedade da década de 80, manifestada
nos debates junto a Assembleia Constituinte de 1987, cujo fruto a Constituicdo Federal de 1988
somente se fez reproduzir. Houve avancos relevantes para a reafirmacdo e manutencdo de um
regime democratico, bem como de afirmacéo de direitos e garantias sociais. Assim, conforme

Schwarcz e Starling (2015, p. 828), olhava-se para o futuro sem tirar os olhos do passado:

Como no Brasil e como a prépria democracia, a Constituicdo de 1988 também é
imperfeita. Envolveu movimentos contraditorios e embates formidaveis entre forgas
politicas desiguais, e inimeras vezes errou 0 alvo. Conservou intocada a estrutura
agraria, [...], derrubou a proposta de jornada de trabalho de quarenta horas, manteve
inelegiveis os analfabetos — embora tenha aprovado seu direito a voto. E, fruto do seu
inevitdvel enquadramento historico, nasceu velha em seus capitulos sobre o sistema
eleitoral e em sua ansia de regular as mindcias da vida social. Mas a Constituicdo de
1988 é a melhor expressdo que o Brasil tinha um olho no passado e outro no futuro e
estava firmando um s6lido compromisso democratico.

Assim, tem-se que ponderar, conforme Farias (2001b, p. 235), na esséncia “a
contradicao no seio do Estado capitalista periférico brasileiro resulta das formas que assume a
luta de classes, tendo por eixo a divisdo capitalista do trabalho determinada, nesse espaco
econdmico”. Por outro lado, em sua aparéncia, a estrutura do Estado brasileiro encontra-se
legitimada através de uma democracia burguesa formal, com atos emanados de aparelhos de
Estado entendidos como a prépria maquina estatal.

Ressalte-se que o Estado capitalista globalizado acaba por promover a excluséo de
um grande numero de individuos, impactando os direitos sociais estabelecidos pelos
ordenamentos juridicos, algo que, nos termos de Comparato (2019, p. 79), escapa a Visao
marxista que acreditava na dependéncia do capital ao trabalhador, residindo nessa a forca de

luta revolucionaria:

O conjunto dos direitos sociais acha-se hoje, em todo 0 mundo, severamente abalado
por efeito da globalizacdo capitalista. Criou-se, na verdade, uma situacdo de exclusao
social de populag@es inteiras, inimaginavel para os autores do Manifesto Comunista.
Marx e Engels, com efeito, em sua analise do capitalismo, haviam partido do
pressuposto de que o capital sempre dependeria do trabalho assalariado (die
Bedingung des Kapitals ist die Lohnarbeit), o que daria aos trabalhadores unidos a
forca necesséria para derrotar o capitalismo no embate final da luta de classes. Ora,
esse pressuposto revelou-se totalmente falso. No final do século XX, o que se
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verificou, em todas as partes do mundo, é que a massa trabalhadora havia se tornado
um insumo perfeitamente dispensavel no sistema capitalista de producdo. ‘O que se
nos depara’, escreveu Hannah Arendt logo apds a Segunda Guerra Mundial, ‘é a
possibilidadede uma sociedade de trabalhadores sem trabalho, isto é, sem a Unica
atividade que lhes resta.” E acrescentou com razdo: ‘Certamente, nada poderia ser
pior’.

Nesse sentido, também interessante é a reflexdo de Morais (2018, p. 876) sobre o
Estado de Direito: “Desde logo, é preciso ter presente as origens e os vinculos do Estado de
Direito — aqui sempre referido como Estado (Liberal) de Direito —, até mesmo para ndo
exigirmos dele mais do que ele pode — e foi forjado para — dar-nos”.

Assim, em que pesem as ac¢BGes contramajoritarias inseridas na elaboracdo da
Constituicdo Federal de 1988, nao se pode perder de vista que essa restou forjada mediante as
contradicdes inerentes ao Estado capitalista, moldando e ditando todo um ordenamento juridico
patrio e tendo como base uma democracia formal, inerente a uma minoria. Logo, a conformacao
de politicas sociais, sua prioridade e essencialidade acabam sendo reduzidas, considerando o0s
parametros e prioridades assumidas por um Estado capitalista neoliberal, algo que,
inevitavelmente, impactard nas politicas de seguranga alimentar e nutricional e combate a fome.

Pereira (2007), nesse sentido, aponta que o periodo neoliberal, a partir dos anos
1990, apresenta forte pressdo sobre as politicas sociais, sendo o periodo que mais fortemente
sofreu com influéncias externas, transformando o campo social em um ambiente de politicas de
direita, com reducdo da presenca estatal, além de alteracdes nas relagcdes Estado e sociedade na
formulac&o de politicas sociais.

Nunes (2012, p. 83) complementa pontuando as consequéncias da globalizacéo
neoliberal em termos de politica social, apontando o aumento do desemprego, reducdo de
salarios, aumento da desigualdade e pobreza extrema “espalhando, como uma nddua, a chaga
da exclusdo social (a ‘nadificacdo do outro’, na expressdo terrivelmente certeira do cineasta
brasileiro Walter Salles), que é uma vergonha deste nosso tempo”. Tudo sob o falso argumento,
segundo o autor, de que hd uma impossibilidade de manutencdo de politicas sociais gratuitas
em razdo do aumento da populacdo idosa, isso, contraditoriamente, em um periodo em que
nunca na historia se produziu tanta riqueza.

Nesse ponto, Dagnino (2004) complementa com a concepcao de gestdo social do
projeto neoliberal implantado no Estado brasileiro, que implica tratar a concessao de direitos
como filantropia, relegando-os a dependéncia de uma moral individual privada, retirando do
debate publico o acesso a benesses sociais como direitos e ndo apenas caridade de pessoas
fisicas e juridicas envoltas em auxilios e necessidades de maiores lucros via imagem de

responsabilidade social.
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Somando a tal entendimento, Telles (2013, p. 161) pontua que politicas sociais
pautadas em um discurso de solidariedade acabam por desconstruir a ideia de cidadania e de

direitos, onde,

Para além da retorica edificante da solidariedade, essas novas formas de gestdo do
social terminam também os descaracterizar a propria no¢do de cidadania e direitos: a
cidadania passa a ser entendida como participacdo comunitaria e no lugar de sujeitos
de direitos, entre em cena a figura do usuario de servicos.

Sobre isso, Telles (2013) complementa a necessidade de dissociar direitos de
filantropia ou caridade, compreendendo que direitos sociais se constroem com politicas
publicas planejadas e idealizadas em atendimento a demandas de cidaddos e sob o olhar da
sociedade civil via participacdo na discussdo de tais politicas, ndo se subsumindo direitos

sociais em benemeréncia.

Retirar os programas sociais da esfera da benemeréncia, coloca-los na Otica dos
direitos e sob a égide de politicas publicas pautadas pelos critérios universais da
cidadania, romper com a invisibilidade e fragmentacdo em que sempre foram
mantidos e organizar foruns puablicos de representacdo, abertos a participagdo da
sociedade civil, foi um embate que mobilizou e continua mobilizando for¢as sociais
diversas com o objetivo de inscrever direitos e prerrogativas no texto legal, abrir um
debate publico sobre os “minimos sociais” a serem garantidos por politicas publicas
abrangentes e promover um conjunto de programas, projetos e servicos sociais
capazes de garantir “certezas e seguranga que cubram, reduzam ou previnam riscos e
vulnerabilidades sociais” (Sposati, 1995:24). A Constituicdo de 1988 acenava, assim,
com a promessa de colocar o enfrentamento da pobreza no centro mesmo das politicas
governamentais e de retirar, portanto, 0s programas sociais dessa espécie de limbo em
que foram, desde sempre, confinados — fora do debate publico e da deliberagdo
politica, aquém da representagdo politica e dos procedimentos legislativos ja que
submersos nessa obscura trama construida pelas organizacBes caritativas e
filantrdpicas (Telles, 2013, p. 145).

Ademais, Dagnino (2004) assevera que, perante um discurso de escassez de
recursos do Estado, uma concepc¢do de cidadania forjada pelo projeto neoliberal apela para a
formacdo de um ideal de construcdo e formulacdo de politicas sociais estatais cada vez mais
focalizadas e emergenciais, implicando o chamamento da sociedade civil a participar em nome

de uma nocéo de cidadania reformulada, apta a atender o projeto neoliberal.

E na formulag&o de politicas sociais com respeito & pobreza e a desigualdade, em cuja
defini¢do se concentrou grande parte das lutas organizadas pela demanda de direitos
iguais e pela extensdo da cidadania e para onde se dirigiu a participagéo da sociedade
no esforgo de assegurar direitos universais a todos os cidadaos, portanto, no terreno
privilegiado do projeto democratizante, que se evidencia com mais clareza o avango
dessas versdes neoliberais da cidadania. Com o avan¢o do modelo neoliberal e a
reducdo do papel do Estado, as politicas sociais sdo cada vez mais formuladas
estritamente como esforgos emergenciais dirigidos a determinados setores sociais,
cuja sobrevivéncia estda ameacada. Os alvos dessas politicas ndo séo vistos como
cidaddos, com direitos a ter direitos, mas como seres humanos ‘carentes’, a serem
atendidos pela caridade, publica ou privada. Ao serem confrontados com essa Vvisao,
reforcada pela escassez de recursos publicos destinados a essas politicas e pela
gravidade e urgéncia da situacdo a ser enfrentada, setores da sociedade civil chamados
a participar em nome da ‘construcdo da cidadania’ com frequéncia subordinam sua
visdo universalista de direitos e se rendem a possibilidade concreta e imediata de
atender um punhado de desvalidos (Dagnino, 2004, p. 158).
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Ou seja, concede-se direitos sociais, mas desde que esses ndo possibilitem a

superacdo do Estado Liberal e sua base econbmica capitalista. Dai entender por que a

Constituicdo Federal fala em eliminar a pobreza, mas em relacéo a desigualdade apenas reduzi-

la, entendendo Morais (2018, p. 879) como a aceitagdo explicita de certos niveis de

desigualdade pelo neoliberal Estado de Direito:

Para promover inclusdo social por meio de politicas publicas promocionais, um certo
nivel de exclusdo continua sendo aceito — por isso a expressdo constante na
Constituicdo brasileira de 1988, antes referida, em seu art. 30, indicando como
objetivo da Republica a extin¢do da pobreza e a reducéo das desigualdades —, se ndo
mesmo incorporado aos padrdes caracteristicos do assim nomeado Estado Social, em
suas diversas expressoes, evidentemente com intensidades distintas, se for levado em
consideracdo os modelos de Estado Social experimentados sob a mesma férmula de
base. A questdo que se impde neste espectro € de quanta inclusdo é possivel promover
com este arranjo ou, ao contrdrio, quanta exclusdo se admite, para que se tenha como
realizado o Estado Social? A medida, como se percebe, é ampla, inaugurando-se pela
extincdo da pobreza — como limite minimo — e indo até niveis distintos de reducdo das
desigualdades — padrdo este que ndo se tem objetivamente definido. Entre os
extremos, tem-se um amplo espectro de possibilidades... e a experiéncia historica tem
demonstrado, além de niveis bastante distintos de bem-estar, formas e férmulas
diversas para sua producdo, bem como mecanismos diferentes para o seu tratamento.

Morais (2018), ao tratar do Estado de Direito, sintetiza a questdo da influéncia do

modo de producdo capitalista sobre as determinagfes e acdes governamentais, ao fazer

observacdo da necessidade de ser lido como Estado (liberal) democratico de direito, servindo

de sustentacdo ao proprio regime capitalista, com sua marca de exclusdo das classes menos

favorecidas:

Mesmo o Estado (Liberal) Social — tomado aqui em uma acepgdo ampla — néo se
autonomiza do seu ambiente liberal — sobretudo do seu nlcleo econémico
(capitalismo) —, estando sempre dependente da tensdo entre o reconhecimento (e
realizacdo) das conquistas sociais e 0s interesses do proprio capital, em um péndulo
permanentemente tensionado, mas sempre delimitado pela preservacdo dos
fundamentos econdmicos do liberalismo — o capitalismo —, respondendo a isso por
meio de politicas publicas compensatorias de caréncias, desde que isto ndo signifique
a negacgéo dos fundamentos de suporte do liberismo que vem recompensado com a
socializacdo dos custos de infraestrutura econbmica, de higidez para o trabalho e de
um mercado consumidor em expansdo, entre outros fatores. Ou seja: o Estado
(Liberal) Social de Direito ndo apenas convive, mas admite e incorpora uma relacéo
de inclusdo e exclusdo — que o caracteriza, mesmo — em niveis distintos, mas
intransponiveis, sem se livrar de ambitos de ‘individualismo possessivo’ —como diria
C. B. Macpherson — proprios do individuo liberal-capitalista ou liberista (Morais,
2018, p. 878).

Essa € uma marca que ndo se tem como afastar do Estado (Liberal) Social, na qual

o liberismo contamina o seu arranjo politico, funcionando, acima de tudo, como

sustentaculo/anteparo para a economia capitalista. Portanto, o ideal do Estado (Liberal) Social

parece de dificil realizacdo, se ndo impossivel, ante essa tensdo intransponivel entre o0s

interesses do capital e os anseios das classes populares, em maior ou menor grau (Morais, 2018).
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Importante visualizar que o direito & alimentacdo, apresentando-se como direito
fundamental social, acaba por receber 0 mesmo tratamento que os demais direitos assim
também classificados. Surgem, conforme Behring (2015), como uma politica social anticrise
observada mundialmente apds 1929. Os direitos sociais sob o regime capitalista, em se tratando
da sua insercdo em uma visao cidada, apresentam-se, conforme Vieira (2009), na possibilidade
de se obter melhorias nas condicgdes de vida e redugéo de desigualdades, ultrapassando a ideia
inicial de utilizar-se dos direitos sociais apenas para preservar a sobrevivéncia dos individuos,
sem qualquer mudanga significativa do padréo de vida desses.

Contudo, conforme Vieira (2009), em se tratando de um regime capitalista,
caracterizado como uma democracia liberal, as politicas sociais encontram-se atreladas e
submetidas as politicas econémicas, essas sim vistas como prioridade em regimes em que
prevalece o capital e cuja marca € a desigualdade econémica, pois necessitam de forca de
trabalho. Ademais, a desigualdade acaba por estar inserida na propria lei, a partir de uma

concepcdo de Estado Minimo, tdo presente em um modelo capitalista:

Na democracia liberal, portanto, a politica social toma como alvo a igualdade de
cidadania para homens pertencentes a sociedade orientada pelo mercado e
caracterizada pela desigualdade econémica. Por isto, a politica econ6mica esta
atrelada a politica social, mas se colocando normalmente acima desta. Os direitos
sociais integrantes da cidadania podem mitigar a desigualdade dos homens e até
contribuir @ mudanca nas condicdes de producdo ndo abolindo a situacéo
desproporcional estabelecida entre 0s poucos possuidores de capital e 0s muitos
vendedores de forca de trabalho. Em razdo disto, também no regime liberal-
democrético, a politica social é proveniente da critica a desigualdade na sociedade,
porém ai ela deixa ver em suas fontes a intensidade das pressGes e dos conflitos
politicos. [...]

Obediente a ordem juridica e comumente na forma de lei, a politica social irrompe
guase sempre por indignacéo contra a desigualdade, pelas criticas acerbas a esta. A
politica social pode imprimir menor padrdo geral de desigualdade.

Mas na democracia liberal ela se circunscreve dentro da lei e conserva a desigualdade,
ainda que sem aprovar as condi¢Oes desiguais das pessoas. Tal se acha na vigéncia
das ideologias do ‘Estado restrito’, do ‘Estado minimo’ do ‘Estado diminuto’ e do
‘Estado providencial’ ou ‘Estado-Providéncia’.

A politica social expressa e carrega encargos do Estado, materializados em servigos e
em atividades de natureza puUblica e geral, encargos estes também voltados a
reproducdo da forga de trabalho de que o capitalismo ndo pode prescindir. Se assim &,
no regime liberal-democratico a politica social ndo deixa de germinar nos interesses
e nos embates politicos, de nutrir-se deles. E, no caso, ela acaba por revestir-se de
forma legal, prevalecendo em muitas ocasides as injun¢des do mercado capitalista
(Vieira, 2009, p. 214-215).

Filgueiras (2006, p. 202) complementa que:

A ldgica neoliberal é a de reduzir os recursos para as politicas sociais universais,
transferindo-os para o pagamento dos juros da divida publica. As politicas sociais
focalizadas aparecem nesse contexto como instrumento politico desse objetivo. Em
sintese, as politicas sociais devem ser restritas, dirigidas seletivamente apenas para 0s
mais pobres entre os pobres.
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Assim, mesmo uma democracia formal se mostra duvidosa no Estado brasileiro, na
medida em que a mesma também vem sendo continuamente ferida quando, ao voltar-se a
reflexdo aos poderes estatais fixados por essa democracia se observa, por exemplo, uma
supremacia e superioridade de atuacdo do Executivo através de Medidas Provisdrias frente aos
demais poderes, bem como a quebra do principio da independéncia dos poderes da Unido
(observado no art. 2° da Constituicdo Federal) através da supressdo do Poder Legislativo de sua
atividade-fim e seu objetivo maior que se constitui na elaboracdo normativa. Observa-se, ainda,
0 engessamento a que se impde ao Judiciario ao ter de apreciar as demandas a ele submetidas
conforme os ditames de tal papel legislador deferido ao Executivo e utilizado de forma
exacerbada.

Ademais, tem-se, ainda, a fragilidade dessa democracia formal no instante em que
direitos duramente conquistados através da imprescindivel atuacdo dos movimentos sociais séo
“flexibilizados” ou relativizados através de medidas de reforma constitucional pro-
neoliberalismo, os quais destacamos o0s direitos consagrados aos trabalhadores, bem como a
permanéncia de individuos em situacdo de inseguranca alimentar grave a demonstrar
insuficiéncia de politicas aptas ao tratamento dessa violacéo de direitos.

Assim, observa-se que, primeiramente, o0 momento da Constituinte de 1987
consagrou-se como um momento impar na correlagdo de forcas entre as classes sociais, na
medida em que na construcdo do texto constitucional, observou-se ampla participagdo popular
e consagracao de direitos sociais fruto da luta desses movimentos, que acabam por refletir um
elemento da esséncia da estrutura do Estado que é a luta de classes, bem como pontuam a
existéncia de fungdes antissistémicas ao regime capitalista.

Contudo, em que pese a obtencdo de inUmeros direitos, a contradi¢do do regime
capitalista se observa na atuacdo de grupos conservadores no seio da Constituinte de 1987, vez
que, da mesma forma, fixaram-se no texto constitucional também valores nitidamente
capitalistas, notadamente no titulo que trata da ordem econdémica, sendo elevados a principios
valores como a livre iniciativa, a propriedade privada e a livre concorréncia. Necessaria,
portanto, a analise dos direitos ali consagrados sem perder de vista o contexto de um Estado
Liberal Social de Direito, com base econémica fincada no capitalismo e todas as suas
contradicGes.

Em reflexo a essas contradigdes, ressalte-se o levantamento de implicagoes
decorrentes das relevantes conquistas advindas pela Constituicdo Federal de 1988, o que

demonstra, mais uma vez, a existéncia de profundas contradi¢cdes no texto constitucional, que
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ao mesmo tempo protege direitos sociais dos individuos e insere-se em um contexto capitalista
com as contradi¢des e antagonismos que dai emanam.

Tal contradicdo revela-se, inclusive, na fala do entdo Presidente da Republica, José
Sarney, de 27 de julho de 1988, ao considerar a preocupacdo do povo brasileiro com a
ingovernabilidade do Estado diante do projeto de texto da Constituicdo Federal (Sarney [...],
1988). Em que pese destacar 0s avangos e a importancia dos direitos sociais consagrados, ha
como decorréncia um incalculavel aumento de gastos, como os relativos a Seguridade Social,
e coloca-se a preocupacao para encontrar 0s recursos necessarios para satisfazé-los (Bonavides;
Andrade, 1991, p. 915).

Contudo, em resposta a essa fala, ttm-se as considera¢Ges do entdo Presidente da
Constituinte, Deputado Ulysses Guimaraes, ao destacar que a governabilidade do pais centra-
se, justamente no social, destacando que “A fome, a miséria, a ignorancia, a doenca inassistida,
sdo ingovernaveis” (Guimaraes, 1988, p. 3). Assim, compreende-se que colocagdes que trazem
duvidas as possibilidades de concretizacdo dos direitos sociais acabam por minora-los e

pondera-los como um peso social de concretizacdo duvidosa. Ademais,

A injustica social é a negacdo do Governo e a condenagdo do Governo.

A boca dos constituintes de 1987-1988 soprou o halito oxigenado da governabilidade
pela transferéncia e distribuicdo de recursos vidveis para 0s municipios, 0s
securitarios, o ensino, os aposentados.

Repito: esta sera a Constituicao cidadad. Porque recuperara como cidaddos milhdes de
brasileiros.

Cidadao é o usuario de bens e servicos de desenvolvimento. Isso hoje ndo acontece
com milhdes de brasileiros, segregados nos guetos da perseguicéo social.

Esta Constituicdo, o povo brasileiro me autoriza a proclaméa-la, ndo ficara como bela
estatua inacabada, mutilada ou profanada.

O povo nos mandou aqui para fazé-la, ndo para ter medo.

Viva a Constituicdo de 1988.

Viva a vida que ela vai defender e semear (Bonavides; Andrade, 1991, p. 917).

Assim, falar de direito humano a alimentacéo adequada é falar de um direito social
fundamental que merece promogédo e protecdo, mas ndo se deve perder de vista que essa
protecdo juridica que o permeia esta regida sob a logica de uma democracia formal, como
apontado, e que cede tanto as pressoes do capital quando as determinac@es de politicas e acdes,
cedendo espaco, ainda, aos influxos politicos de maior ou menor aderéncia a agenda
subserviente ao capital.

Nesses termos, o direito a alimentacdo adequada acaba por trazer as mesmas marcas
e especificidades impostas por um regime capitalista e as caracteristicas inerentes a concessao
e fruicdo de direitos sociais, ou seja, conforme explicitado concede-se a prestacdo de forma
limitada e sem proporcionar verdadeira transformacéo social e erradicagdo de desigualdades,

que se perpetuam e se disseminam, inclusive, no ambito legal.
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Paralelemente as observacfes concernentes aos direitos sociais concebidos dentro
da légica de um sistema capitalista, cumpre observar com Douzinas (2009) que Marx néo
conseguiu compreender que a ascensao dos direitos de liberdade e igualdades promovidos pela
Revolucdo Francesa de 1789 possibilitou importante instrumento nas méos dos sujeitos de
direitos: a participagdo politica popular, entendida como elemento importante em se tratando
de avangos em direitos sociais.

A Constituicdo Federal de 1988, conhecida como a Constituicdo Cidada, traz em
Sseu corpo a consagracdo de uma série de direitos civis, politicos e sociais em busca de uma
sociedade mais livre e igualitaria. Contudo, em que pese tais avancos formais perante uma
democracia formal, “permaneceram intensos problemas sociais a serem tutelados pelo Estado”,
como aponta Nascimento e Moraes (2007, p. 167).

Ressalta-se que Neves (1996) pontua que a Constituicdo, ainda que dentro de uma
visdo de constituicdo simbodlica, apresenta-se como ambiente propicio ao surgimento de

movimentos sociais, de forma a possibilitar uma luta plural pela ampliacéo da cidadania:

Enquanto ndo estdo presentes ‘regras-do siléncio’ democraticas nem ditatoriais
(Neves, 1992a: 106s., 1994: 110ss.; cf. Holmes, 1988), o contexto da
constitucionalizacdo simbdlica proporciona o surgimento de movimentos e
organizacdes sociais envolvidos criticamente na realizacdo dos valores proclamados
solenemente no texto constitucional e, portanto, integrados na luta politica pela
ampliacdo da cidadania. Assim sendo, é possivel a construcdo de uma esfera pablica
pluralista que, embora restrita, tenha capacidade de articular-se com éxito mediante
0s procedimentos democraticos previstos no texto constitucional. Nao se pode excluir
a possibilidade, porém, de que a realizagdo dos valores democraticos expressos no
documento constitucional pressuponha um momento de ruptura com a ordem de poder
estabelecida. E isso torna-se tanto mais provavel na medida em que os procedimentos
democraticos previstos no texto constitucional sdo deturpados no processo
concretizador, ndo se operacionalizando como mecanismos de legitimacdo do Estado
(Neves, 1996, p. 328).

Para Neves (1994, p. 267), o sentido de se ter uma Constituicdo Simbdlica, de pouca
efetividade juridica no que tange a direitos fundamentais sociais, reflete-se na sua importancia
simbolica: “Indaga-se, portanto, qual seria o sentido das declarag¢Ges constitucionais de direitos
de cidadania, se lhes resta um grau muito reduzido de eficécia juridica. A resposta parece-me
que se encontra na sua importancia politico-simbolica”.

Assim, pontua Neves (1994), permanece uma grande parcela da populacdo
brasileira com o que chama o autor de subintegrados, excluidos no que tange ao gozo e fruicao
de direitos, mas incluidos no que se refere a deveres e obrigacGes impostos pelas normas
juridicas:

Do lado dos subintegrados, generalizam-se as relagcBes concretas em que ndo tém
acesso aos beneficios do ordenamento juridico, embora eles permanegam dependentes
de suas prescricdes impositivas. Portanto, os subcidaddos ndo estdo excluidos.
Embora lhes faltem as condicGes reais de exercer os direitos fundamentais
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constitucionalmente declarados, ndo estdo liberados dos deveres e responsabilidades
impostos pelo aparelho coercitivo estatal, submetendo-se radicalmente as suas
estruturas punitivas. Os direitos fundamentais ndo desempenham papel relevante no
horizonte do seu agir e vivenciar, sequer quanto a identificacdo de sentido das
respectivas normas constitucionais. Para 0s subintegrados, os dispositivos
constitucionais tém relevancia quase exclusivamente em seus efeitos restritivos das
liberdades. E isso vale para o sistema juridico como um todo: os membros das
camadas populares “marginalizadas" (a maioria da populacdo) sdo integrados ao
sistema, em regra, como devedores, indiciados, denunciados, réus, condenados etc.,
ndo como detentores de direitos, credores ou autores. Mas, no campo constitucional,
o0 problema da subintegracdo ganha um significado especial, na medida em que, com
relacdo aos membros das classes populares, as ofensas aos direitos fundamentais sdo
praticadas principalmente nos quadros da atividade repressiva do aparelho estatal
(Neves, 1994, p. 262).

A ideia de subintegracio soma-se a concepgio de Castel (1998, p. 407, 475-476)
que, para além de um bloco popular, composto por trabalhadores assalariados, destacam-se, em
uma sociedade salarial, um bloco periférico ou residual e um bloco dos “supranumerarios”. Nos
periféricos, enquadram-se os ocupantes de cargos temporarios, “instaveis, sazonais,
intermitentes”, sendo aqueles trabalhadores que se sujeitam aos menores saldrios, cargos mais
penosos e com pouquissima cobertura social. Nesses incluem-se os imigrantes, mulheres,
jovens sem qualificacdo e trabalhadores mais idosos.

Ja o bloco dos supranumerarios, ou o “quarto mundo”, compreendidos “por todos
aqueles que ndo puderam, ou ndo quiseram, pagar o preco da integracdo social e ficaram fora
do trabalho regular, da moradia decente, da unido familiar consagrada e ndo frequentaram
instituicdes de socializagdo reconhecidas”. Esses supranumerarios, que se constituem para o
autor como “o nucleo da questao social”, sdo tidos como os “intteis para o mundo”, compondo
o que o autor denomina de “vulnerabilidade de massa”. E o vagabundo que “pagou muito caro
por essa auséncia de lugar que o situa do outro lado do espelho das relagdes sociais” (Castel,
1998, p. 477, 593 e 598).

Assim, pode-se correlacionar o subintegrado de Neves (1994) ao supranumerario
de Castel (1998), pois encontram-se destituidos de qualquer protecdo, encontrando-se a margem
da protecéo social efetiva, em caracterizacdo do que denomina individualismo “negativo”:
“porque se declina em termos de falta — falta de consideracéo, falta de seguridade, falta de bens
garantidos e de vinculos estaveis” (Castel, 1998, p. 598), dentre os quais podem ser enquadrados
os individuos em situacdo de inseguranca alimentar grave.

Em contraponto com a ideia de subcidadania, Neves (1994, p. 262) pontua que ha

a de sobrecidadania, pertencente a uma parcela social e economicamente privilegiada:

A subintegracdo das massas € insepardvel da sobreintegracdo dos grupos
privilegiados, que, principalmente com o apoio da burocracia estatal, desenvolvem
suas acBes bloqueantes da reproducéo do Direito. E verdade que os sobrecidaddos
utilizam regularmente o texto constitucional democrético - em principio, desde que
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isso seja favoravel aos seus interesses e/ou para a protegdo da “ordem social".
Tendencialmente, porém, na medida em que a Constituigdo imp0e limites a sua esfera
de ac¢do politica e econbmica, é posta de lado. Ela ndo atua, pois, como horizonte do
agir e vivenciar juridico-politico dos "donos do poder', mas sim como uma oferta que,
conforme a eventual constelagdo de interesses, sera usada, desusada ou abusada por
eles. Assim sendo, a garantia da impunidade é um dos tracos mais marcantes da
sobrecidadania.

Diante de tais problematicas e considerando o regime democréatico formal em que
vive 0 povo brasileiro cidaddo, necessario se faz criar instrumentos que possibilitem a
participacdo popular no intento de ter-se uma contribuicdo qualificada no debate acerca de
politicas publicas, sua implementacdo e controle, papel esse desempenhado, entre outros, pelos
conselhos de direitos.

Nas palavras de Coutinho (2008), e diante de uma crise do Estado burgués em que
se vislumbra ndo apenas uma crise social, mas também uma crise democrética, se propde duas
vias e posturas que podem ser tomadas pelo Estado: uma liberal-corporativa, com relevo na
classe burguesa, destruicdo do publico e entrega ao mercado os destinos dos campos social e
econbmico. Outra via seria a proposta democratica, com foco nas classes subalternizadas e
espacos publicos, com ampliacdo dos espacos democraticos de participacdo inclusive da
sociedade civil.

Mostra-se necessario, entdo superar uma participacdo politica que va além do
exercicio do voto, 0 que nas palavras de Santos (1999) implicaria ir além de uma democracia
representativa para se chegar também em uma democracia participativa, com ampla voz aos
novos movimentos sociais, na qual se vislumbre e se descortinem as relagdes de poder, opresséo
e excessos regulatorios e se possa transforméa-las em busca pela emancipag&o no campo social
das classes subalternizadas através da luta por mais espagos democréticos.

Em se tratando de efetivagdo de direitos, a participacdo politica e popular tem
extrema importancia, seja através de representantes engajados com pautas especificas oriundas
legitimamente da populacdo sujeito de direitos como também da participacdo direta da
sociedade civil, quando temos a integragdo de membros em conselhos de direitos. Tal
participagdo propicia um contraponto a imposicdo de medidas que ferem a pluralidade.

Dentro desse aspecto, fundamental trazer a discussao de direitos humanos e direito
humano a alimentacdo adequada o papel da participacdo popular, com destaque para a
integracdo favorecida pelo CONSEA, reativada via Medida Provisoria n.. 1154/23,
anteriormente extinto via Medida Proviséria n.° 870/2019, convertida na Lei n.° 13.844/2019.
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5 O DIREITO A ALIMENTACAO ADEQUADA ATRAVES DO TRATAMENTO
JURIDICO DO ENFRENTAMENTO A FOME: os periodos dos dois primeiros
mandatos do Governo Lula (2003 a 2010) e do Governo Bolsonaro (2019 a 2021)

A fome é exclusdo. Da terra, da renda, do
emprego, do salério, da educacéo, da economia,
da vida e da cidadania. Quando uma pessoa
chega a nédo ter o que comer, é porque tudo o
mais ja lhe foi negado. E uma espécie de
cerceamento moderno ou de exilio. A morte em
vida. O exilio na Terra.
A alma da fome é politica.
A historia do Brasil pode ser contada de varios
modos e sob varios &ngulos, mas para a maioria
ela é a histéria da inddstria da fome e da
miséria.

(Souza, 1993, p. 143)

Além da perspectiva do capital e das disciplinas normativas, € importante buscar 0s
pontos e particularidades histéricas que corroboram o fendmeno da fome no Estado brasileiro,
através da compreensdo das politicas publicas voltadas ao seu enfrentamento, cujo marco
temporal proposto corresponde aos periodos de 2003 a 2010 e 2019 a 2021, de forma a
proporcionar um comparativo de acoes e resultados em indicadores de seguranca alimentar.

Ressalta-se que houve a opcao por lapsos temporais que se mostraram importantes,
tanto do ponto de vista de edi¢do de diplomas legais, como de politicas publicas decorrentes de
tais normas juridicas. Da mesma forma, apresenta-se relevante o periodo relativo ao inicio da
pandemia de COVID-19, dado seu impacto sobre os numeros relativos a seguranga alimentar e
nutricional da populacéo brasileira e os esfor¢os ou auséncias desses para suprir tal emergéncia.

Contudo, antes de adentrar no periodo proposto, entende-se necessario
compreender alguns contextos do fendmeno da fome no Estado brasileiro, bem como algumas
iniciativas de cunho governamental, ou ndo governamental, que se apresentaram nesse
enfrentamento, e que se constituiram antes do periodo temporal assinalado.

Assim, em decorréncia de acontecimentos naturais, Leme et al. (2022) pontuam que

o fendmeno da fome acaba por ser compreendido como uma intercorréncia natural, decorrente
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de condigdes climaticas ou de producdo insuficiente de alimentos, ndo sendo abordadas
questdes sociais que impactavam na situacdo da fome da populacéo. Tal concepc¢ao, percebida
do Periodo Colonial ao inicio do século XX redundaram, segundo os autores, em politicas para
enfrentamento da fome voltadas para essa l6gica, buscando apenas solucionar crises.

Pontuam Leme et al. (2022) que, em decorréncia desta percepgdo da fome,
destacaram-se duas politicas de enfrentamento. A primeira de 1918 com a criagdo do
Comissariado de Alimentacdo Pablica e em 1909 a criacdo da Inspetoria de Obras contra as
Secas (IOCS), posteriormente transformado, em 1945, no Departamento Nacional de Obras
contra as Secas (DNOCS).

O comissariado apresentou-se como resposta as greves € movimentos contra a
carestia ocorridos em 1917, objetivando controle de precgos e estoques, sendo extinto em 1920,
substituido pela Superintendéncia de Abastecimento, em razdo de pressdes de grandes
produtores rurais. Ressaltam os autores que a Superintendéncia acabou por beneficiar grandes
produtores voltados para a exportagéo.

Ja a Inspetoria atuava na construcdo de obras para combate a seca (irrigacdo,
logistica de transporte, dentre outras) e retencao de individuos que se retiravam dessas areas
para acessar outros centros urbanos, contendo-os em campos de concentracdo (Leme et al.,
2022). Os autores reforcam que as obras de combate a seca acabavam também beneficiando
apenas grandes produtores.

Tais campos de concentracdo caracterizavam-se, segundo Rios (2014, p. 20), como
pontos de controle de entrada de imigrantes na cidade de Fortaleza — CE, destacadamente

durante a grande seca de 1932:

Na seca de 1932, o deslocamento da populagéo retirante deu-se por caminhos de
poeira e ferro. Mesmo com a suspensdo da distribuicdo de passagens, os retirantes
continuavam a chegar a Fortaleza, vindos dessas regides. Era, portanto, nesses centros
de aglomeracGes que o controle do flagelado deveria se impor com maior rigor. Os
Campos de Concentracdo foram erguidos proximos as estacbes ferroviarias que
enviavam o maior nimero de flagelados a Fortaleza.

[...]

Os Campos de Concentracdo do Sertdo foram construidos de modo estratégico: todos
foram erguidos em lugares onde existiam, nas proximidades, uma Estacéo Ferroviaria.
Desse modo, o Governo procurava diluir as tensdes que se constituiam nos “pontos
de trem” e, a0 mesmo tempo, tentava evitar a migragéo para capital pelas vias férreas.
A localizagéo dos Campos possibilitava um maior controle sobre a vida do retirante.
Desse modo, um dos principais espagos de aprisionamento de flagelados era nos
arredores das EstacOes, ou melhor, nos territorios onde o sertanejo procurava trocar a
poeira das estradas pelas estradas de ferro.

Em 1940, ja dentro de um ideério de protecdo ao trabalhador, visto como essencial
para o desenvolvimento do Brasil, Leme et al. (2022) pontuam o surgimento de politicas

voltadas a esse publico, com posterior inclusdo de suas familias via Constituicdo Federal de
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1946, mas excluindo-se aqueles que ndo possuiam emprego formal. Aqui a alimentacdo do
trabalhador era vista como essencial para a manutencdo da prépria economia nacional.

Leme et al. (2022) somam a essas informacdes, a criacdo do Decreto-Lei n.° 399
de 1938, que estabelece a fixagdo de salario-minimo que atendesse, dentre outras necessidades,
a racao-tipo essencial minima, conforme especificagdes estabelecidas por regides em anexo ao
referido Decreto-Lei (Brasil, 1938). Ademais, 0s autores pontuam também o Decreto-Lei n.°
2.162/1940 que estabeleceu o salario-minimo, cujo valor decorria das pesquisas sobre o tema
de alimentacdo que ocorriam no periodo.

Segundo Custodio et al. (2015), em 1955 surge uma das primeiras medidas de
combate a fome estruturadas pelo Governo Federal, o Servico de Abastecimento da Previdéncia
Social (SAPS), que objetivava a distribuicdo de alimentos, contudo, apenas para 0S
trabalhadores formais, ou seja, 0s que possuiam registro e inscri¢do na Previdéncia Social. Em
1962, 0 SAPS passa a se denominar Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL).

Dentre pesquisas acerca do desenvolvimento do direito a alimentacdo adequada,
destaque-se a realizada pela Catedra Josué de Castro de Sistemas Alimentares Saudaveis e
Sustentaveis da Faculdade de Saude Publica da USP, em pagina eletronica intitulada “Combate
a Fome: 75 Anos de Politicas Publicas”, na qual, atraves de didatica linha do tempo, recupera-
se as principais iniciativas, marcos historicos e legislagdo acerca do direito a alimentacéo
adequada, como a ja citada obra Geografia da Fome, de Josué de Castro, e seu pioneirismo ao
enfrentar a realidade da fome e entendé-la como um fenémeno multifatorial (Da Fome a Fome,
2021).

Em termos literarios, destaca-se a o lancamento da obra Quarto de Despejo: diario
de uma favelada, de Carolina Maria de Jesus, em 1960, cuja relevancia apresenta-se pelo relato
de Carolina, catadora de papel, moradora da favela Canindé em Sdo Paulo e que retrata,
conforme apresentacdo da obra: “costumes de seus habitantes, a violéncia, a miséria, a fome e
as dificuldades em se obter comida. O tempo passou, a cidade cresceu, mas a realidade de quem
vive na miséria ndo mudou muito. Isso faz do relato de Carolina uma obra atemporal, sempre
emocionante” (Jesus, 2020, p. 7).

Em 1952, conforme a linha do tempo Combate a Fome: 75 anos de politicas
publicas, € instalada a Comissdo Nacional de Alimentacdo (CNA), cujo produto redundou no
plano “A conjuntura alimentar ¢ o problema da nutrigdo no Brasil”, base para a elaboragdo do
| Plano Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do, de 1953. Em 1954, o plano passa a se denominar
Programa Nacional de Merenda Escolar, hoje denominado Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE) (Leme et al., 2022).
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Em 1955, tem-se a consolidagédo do programa de Merenda Escolar, oficializado via
Decreto presidencial, e que atribui ao Ministério da Educacdo o encargo de geri-lo. Tal
programa teve inicio na década de 1940, conjuntamente com outros enfoques de alimentacéo,
contudo, apenas a alimentagcdo escolar permaneceu como programa ativo, possuindo
financiamento internacional através do organismo que hoje denomina-se Fundo das Nacdes
Unidas para a Infancia (UNICEF) (Custddio et al., 2015). Conforme Leme et al. (2022) a
atuacdo do UNICEF restringia-se a entrega de leite em pd, margarina e vitaminas, itens
decorrentes do excesso de producao dos Estados Unidos.

J& em 1972, restou criado o Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (INAN)
que, segundo Custédio et al. (2015), objetivava elaborar uma politica nacional de
enfrentamento a fome, dando origem ao | Programa de Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN) em
1976, objetivando atender gestantes, lactantes, criancgas, trabalhadores, incentivar pequenos
produtores, dentre outras iniciativas. Em 1976, foi elaborado o Il PRONAN, contudo néo restou
implementado em sua integralidade, mantendo-se alguns dos seus programas, como o Merenda
Escolar e o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (instituido através da Lei n.°
6.321/1976)%.

Marco relevante na avaliacdo da situacdo da inseguranca alimentar no Brasil, 0
ENDEF, realizado em 1974, apresentava a situacdo de seguranca alimentar e nutricional das
familias brasileiras, dentre outras questdes. No referido estudo restou constatada uma queda no
padrdo de alimentacdo da populagéo brasileira, assim como um numero expressivo de cidadéos
desnutridos, informac@es que, segundo Alvim (2016), somam-se aos resultados do Anuério
Estatistico de 1980, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (1980). Segundo Leme et
al. (2022), em 1977, 62,7% da populagéo brasileira estava com déficit caldrico.

Custddio et al. (20154) ainda cita a criacdo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar ainda na década de 1980, com a criacdo do CONSEA e, em 1986 a realizacéo da |
Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutrigdo convocada pelo INAN.

Ainda segundo a linha do tempo Combate & Fome: 75 anos de politicas publicas,
em 1985 foi langado o Plano Subsidios para acdo imediata contra a fome e o desemprego e, em
1987, houve a realizacdo da Pesquisa de Or¢camentos Familiares (POF), cuja realizacdo restou
continuada nos anos seguintes para a avaliacdo das condi¢des de vida das familias brasileiras
(Da Fome a Fome, 2021).

24 Cf. Brasil (1976).
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Em 1988, ha relevante marco legal com a Constituicdo Federal, j& explicitada, em
1989, a realizacdo da Pesquisa Nacional sobre Saude e Nutricdo, a fim de avaliar o estado
nutricional dos brasileiros, além do levantamento de outros dados relevantes, conforme a linha
do tempo Combate a Fome: 75 anos de politicas publicas (Da Fome a Fome, 2021).

Em 1990, conforme a linha do tempo Combate a Fome: 75 anos de politicas
publicas, tem-se a criagdo da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), fruto da fuséo
dos entes publicos: Companhia de Financiamento da Producdo (CFP), instituida em 1951;
Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL), de 1962; e da Companhia Brasileira de
Armazenamento (CIBRAZEN), criada em 1963. O objetivo dessa empresa publica é promover
um estoque regular de alimentos, atender caréncias alimentares da populagdo, promover renda
para o produtor rural, dentre outros objetivos previstos na Lei n.° 8.029/1990 (Da Fome a Fome,
2021)%.

Destaca ainda Leme et al. (2022), que, em 1991, foi instaurada comissédo
parlamentar de inquérito perante a Camara dos Deputados, sob a Presidéncia do Deputado
Armando Costa e Relatoria da Deputada Marcia Cibilis Viana, com objetivo de averiguar as
causas da fome e inseguranca alimentar da populacdo brasileira e que restou denominada
Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Fome. Segundo o Requerimento de CPI n.° 5, de

1991, constante nos autos do Projeto de Resolucéo n.° 84 de 1991:

E publico e notério que ainda hoje a fome tem matado mais gente do que a propria
guerra. Dez milhdes de criangcas com menos de 5 anos de idade morrem de fome
anualmente e ha um total de 500 milhdes de esfomeados. Este ritmo de mortalidade
de criancas € dez vezes superior ao do genocidio dos judeus na Segunda Guerra
Mundial.

[...]

A situacdo alimentar no Brasil é tragica. O cidaddo ndo é faminto por destino ou
natureza. Tiraram-lhe o pdo e por isso esta passando fome. Ha culpados por detras
disto, ha mecanismos e estruturas responsaveis. E preciso conhecer as causas da fome
(Brasil, 1991, p. 8).

Apds 29 reuniBes e viagens da Comissdo, conforme Relatério Final (1991),
constatou-se que o Brasil se encontrava em situacdo de fome, informando que esse cenario
decorria de estruturas que vao além de condicBes fisicas e tecnoldgicas, pois essas seriam
suficientes para atender a populacdo com alimentagdo adequada. O que ocorre, em verdade,

segundo o Relatorio Final da Comissdo, é a desigualdade social pela ma distribuicao da riqueza:

Est4 claro, portanto, que a primeira e determinante causa da fome no Brasil é a ma
distribuicdo de renda. A grande maioria de nossa populacdo tem renda tdo baixa que
ndo lhe é possivel adquirir os alimentos de que necessita. A iniquidade social se agrava
a cada dia no Brasil, com maior concentracdo de renda, eis que as sucessivas politicas
recessivas, implantadas ao longo dos Gltimos anos no Brasil com o proposito de

25 Cf. Brasil (1990b).
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controlar a inflagdo, acentuaram o processo concentrador de renda, penalizando a
classe trabalhadora (Brasil, 1991, p. 28).

Além da mé distribuicdo de renda, o Relatério Final da CPI aponta ainda como
causas da fome no Estado brasileiro prejuizos dos produtores rurais decorrentes da inflagéo,
endividamento, queda dos precos dos produtos com aumento daqueles industrializados,
recessdao econdmica. Somando-se a essas questdes, o Relatorio Final revela outra causa
importante, ao pontuar que a producdo de alimentos no Brasil nunca esteve voltada para o
consumo nacional, mas para a exportacdo (Brasil, 1991). Além do mais, outro ponto relevante
apontado pelo Relatério € a necessidade de uma Reforma Agréaria no Brasil que seja radical,

modificando-se as prdprias estruturas econdmicas para a solucdo do problema da fome:

Contudo, a producéo de alimentos jamais foi prioridade neste Pais, que sempre adotou
0 modelo exportador, voltado para 0 mercado externo. Desde os tempos de coldnia,
guando os portugueses dizimaram nosso pau-brasil, passando pelos sucessivos ciclos
econdmicos (cana-de-agUcar, borracha, café etc) tem sido assim. Nos Gltimos trinta
anos, nossa agricultura voltou-se para a soja €, outras culturas de exportacdo, ou para
a cana-de-agucar, com finalidade energética. Tal modelo é concentrador da renda e
concentrador da posse da terra, reservando a maioria ndo-privilegiada a exploragéo do
trabalho temporario no campo ou o éxodo rural, para a incerteza, a peniria e a
marginalidade da periferia das grandes e médias cidades. Privilégio e fartura de uns
poucos; miséria e fome de muitos: eis a realidade brasileira!

[...]

Portanto, a solucdo definitiva do Brasil passa necessariamente por uma mudanca do
modelo econdmico, em que o atendimento as necessidades de nossa populacdo seja
prioridade. Tal modelo demanda uma nova estrutura fundiéria, eis porque uma ampla
e radical reforma agraria se faz imperativa. E preciso que haja terra par a os que nela
guerem trabalhar e, assim, possam ajudar a suprir as enormes caréncias de nossa
populacédo (Brasil, 1991, p. 31).

Na década de 1990, destaca-se ainda o Programa de Distribuicdo Emergencial de
Alimentos (PRODEA), formalizado via Lei n.° 8.944/1994, e cujo objetivo era autorizar a
CONAB a distribuir alimentos para populacdes carentes (Brasil, 1994).

No que tange a movimentos para implementacao do direito humano a alimentacéo
adequada, merece destaque, 0 movimento e Associacdo Comité Rio da Acdo da Cidadania,
Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, nascido em 1993 e fundado em 1° de setembro de 1994,
pelo socidlogo Herbert de Souza. Dentre suas diversas finalidades, possui a de criar e
implementar campanhas de combate a fome, nos termos do seu estatuto. Foi caracterizado como
um dos maiores movimentos em prol do direito a alimentacéo, tendo sido veiculado pela midia,

ganhando grande alcance e mobilizag&o.
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No contexto de sua fundagéo, durante o governo Itamar Franco, o Estado brasileiro
convivia com altos indices de pobreza. Conforme noticia a associa¢do, havia uma populacédo de
32 milhdes de individuos abaixo da linha da pobreza (Acéo da Cidadania, 2022).

Segundo Magalhées (2002, p. 123), a Acédo da Cidadania ganha destaque ao colocar
0 combate a fome e a miséria como exigéncia ética, no qual “a questdo da fome é, assim,
reinventada” (Figura 11). Tal reinvencdo é compreendida a partir da mudanca de percepgao
acerca da fome, que, nas décadas de 1930 e 1940, era concebida como empecilho ao

desenvolvimento estatal, por isso seu combate ser tratado pelo Estado.

Figura 11 — Logo Acdo da Cidadania: 30 anos

Fonte: A¢do da Cidadania (2024)

Contudo, posteriormente, passa-se a um discurso de incapacidade estatal movido
por atos de corrupcdo, tendo seu auge com o impeachment de Collor (em 1992), somado a
priorizacdo da solidariedade entre os individuos. Ressalta a autora que essa percepcdo de
incapacidade estatal se agrava com a explicita falta de prioridade das politicas de seguranca
alimentar observada em 1992, com a reducdo em 64% das verbas destinadas a tais politicas em
relacdo a 1990 (Magalhdes, 2002).

Diante de todo esse contexto, em 1993, a A¢do da Cidadania passa a agir a partir
de 2 eixos: Estado e sociedade civil, através do CONSEA, e o voluntariado. Nesse sentido,
Magalhdes (2002) ressalta a pratica de ndo antagonismo ao Estado empreendida pela Acdo da
Cidadania, de reflexdo do papel estatal e realizacdo de parcerias para o combate a fome e a
miséria (a exemplo das agéncias da Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil que se

tornaram Comités da Fome durante a campanha de 1993).

Consequentemente, a A¢do da Cidadania, enquanto uma acgao voluntaria engajada,
busca combinar, por um lado uma luta pela responsabilizacdo formal do Estado com
0s cidaddos portadores de direitos civis, politicos e sociais e, por outro, a reconstrucao
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de vinculos pessoais entre voluntérios e beneficiarios, entre organizagdes e grupos
sociais em situacdo de precariedade ou de necessidade. Trata-se, portanto, de uma
combinacéo criativa e Unica das culturas politicas mencionadas, em que uma missdo
publica, embora ndo-estatal, com contornos proprios, € aliada a ideia de garantir e
ampliar a solidariedade mais ampla, independente do Estado e do mercado. Néao se
perde, assim, o exercicio da cidadania em sua dimensdo contratual e de direitos
formais da perspectiva universalista, mas adiciona-se alguns elementos da perspectiva
comunitarista-participativa (Magalhées, 2002, p. 125).

Outra importante vertente tratada pela A¢do da Cidadania, é entender que apenas a
atuacdo estatal em prol do fim da fome néo seria capaz de integrar os individuos, o que se busca
através da visibilidade dada aos “excluidos”. Ademais, ainda trouxe outras estratégias de
combate a fome e a miséria, como empregos, moradia, em articulacdo com o Estado. Assim,
somado ao dever estatal de instituicdo de politicas publicas para a consecucao do direito a

alimentacdo adequada, Magalhées (2002, p. 125) acrescenta que:

Na verdade, as referéncias a generosidade e ao fim da indiferenca na Ac¢do da
Cidadania tentam deslocar a discussao dos direitos de sua dimensao juridico-politica,
incorporando-a, também, ao debate sobre os perfis cotidianos de convivéncia e
interacdo sociais. Ha o reconhecimento de que, isoladamente, a solidariedade estatal
e institucionalizada ndo é capaz de garantir a integracéo social.

J& em 1994, merece destaque a realizagéo da | Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar, na qual, segundo Custddio et al. (2015), restaram estabelecidas prioridades em torno
da tematica e o estabelecimento do conceito de seguranca alimentar, conceito esse inclusive
adotado pela FAO em 1996, quando da Cupula Mundial de Alimentacéo realizada em Roma.

Com o governo de Fernando Henrique Cardoso em 1995, observa-se um retrocesso
na protecdo da seguranga alimentar e nutricional, vez que passa a vigorar o Programa
Comunidade Solidaria, estando dentre seus objetivos o combate a fome, mas que, em
contrapartida, extinguiu o CONSEA, instituindo em seu lugar o Conselho da Comunidade
Solidéaria, bem como outros 6rgaos governamentais voltados a temética (Silva, 2014).

Dentre os motivos de fracasso no enfrentamento a pobreza e a fome do Programa
Comunidade Solidaria, Silva (2014) destaca a existéncia de acdes preventivas e emergenciais
com falta de articulacdo das medidas propostas, vez que 0s programas ancoravam-se em
diversos ministérios sem critérios claros para alocacdo de recursos e financiamento de projetos,
grande focalizagdo e seletividade em consonancia com a agenda neoliberal de afastar-se da
universalidade do direito, além do esvaziamento da participacao social.

Em 1999, destaca-se o Programa Comunidade Ativa, em uma reedi¢do do Programa
Comunidade Solidaria, além do Programa de Desenvolvimento Local Integrado Sustentavel,
em que, atraves de consultoria do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE), regides pobres poderiam criar seus proprios planos de desenvolvimento mediante
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parcerias. Contudo, tal intento restou falho pois o programa ndo conseguiu instituir os meios
necessarios para a superacao da pobreza por essas comunidades (Silva, 2014).

Em 1999, Leme et al. (2022) informam que foi aprovado, ainda no governo de
Fernando Henrique Cardoso, a Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PNAN) e o
programa Bolsa Alimentacdo. Custddio et al. (2015) apontam a criacdo da PNAN, integrada a
Politica Nacional de Salde e a extincdo do INAN em 1997.

Importante sintese das politicas publicas voltadas ao campo social realizadas pelo
governo do Partido da Social Democracia Brasileira em 1995 ¢é feita por Beghin (2022), ao
demonstrar como essas politicas possuiam um carater focalizado, compensatdrio e de demanda
do Terceiro Setor para combater a pobreza e, consequentemente, a fome. Tais caracteristicas de
atuacdo acabam por refletir o tratamento neoliberal dado as questdes atinentes aos direitos
sociais.

Nesse cenario, Pereira (2007) pontua que o Governo Fernando Henrique Cardoso
se caracterizou como antissocial, que de forma extrema focalizou programas sociais, tanto em
relacdo as coberturas dos individuos como em recursos, implicando o aumento da pauperizacdo

e miséria do Estado brasileiro.

Trata-se, evidentemente, de um governo antissocial, que, ao aderir a ala mais
fundamentalista do neoliberalismo, ndo se preocupou em garantir 0 minimo de
protecdo social, admitido até mesmo por Hayek (o pai do neoliberalismo ortodoxo),
em casos de pobreza critica (Pereira, 2007, p. 178).

Ainda segundo Silva (2014), diante da estabilidade financeira observada em 1995,
possibilitou-se a edicdo de uma série de programas de transferéncia de renda emergencial, tais
como o Bolsa Alimentacdo, Bolsa Escola e Vale Gas, nos termos dos ditames do Banco
Mundial. Mas, a multiplicidade de programas e critérios de eleicdo promovia uma
desarticulagdo das medidas, o que contribuiu para que os resultados no combate a fome e a
pobreza néo restassem téo efetivos.

Conforme Custddio et al. (2015), outro ponto de destaque foi a apresentacao nos
anos 1990, pelo Instituto Cidadania, de uma proposta de Politica de Seguranca Alimentar e
Nutricional que, jJuntamente com outros marcos importantes, como a apresentacdo do Mapa da
Fome do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), de um Plano de Combate a Fome
e a Miséria, bem como a reinstalacdo do CONSEA (criado em 1980 e extinto em 1994), deu
margem para se instaurar as bases para a implementacédo, em 2003, do Programa Fome Zero,
durante o Governo Lula.

Importante observar, em que pese a permanente existéncia de programas voltados

a protecdo do direito a alimentacéo, esses, nas palavras de Custddio et al. (2015, p. 4), mostram-
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se como programas descontinuados, sem integracdo, o que acaba por ndo trazer solugdes para

a problematica da inseguranca alimentar:

O Brasil tem longa experiéncia na implementacdo de programas sociais voltados para
a questdo alimentar e nutricional, como por exemplo, o Programa Nacional de
Alimentagéo Escolar (PNAE), formalizado em 1983, porém, cuja origem data do ano
de 1954; o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT), criado em 1976 e o
Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN), de 1973, entre outros.
Todavia a descontinuidade e desarticulagdo entre os diversos programas
descaracterizam esta experiéncia como uma politica publica coerente e sistematica.

Ademais, Beghin (2022, p. 14) sintetiza a marca do tratamento dado ao combate a
pobreza e a miséria apontando os principais entraves no enfrentamento realizado na década de
1990:

Todavia, apesar dos avangos no combate a fome, & miséria e & pobreza, a década de
1990 se encerrou com a presenca de varias das dificuldades tradicionais: falta de
prioridade politica; recursos insuficientes para garantir um atendimento adequado;
auséncia de uma politica mais agressiva na area do abastecimento popular; falta de
flexibilidade para atender as demandas das comunidades locais; e fragilidades do
controle social e da participacdo da sociedade.

Passa-se, entdo a tratar de dois periodos demarcados e relevantes em relagdo ao
tratamento juridico dado ao direito a alimentacdo adequada pelo Governo Federal,
respectivamente, no periodo de 2003 a 2010, durante Governo Lula, e de 2019 a 2021, durante

0 Governo Bolsonaro, destacando-se o que se entendeu como as principais a¢des do periodo.

5.1 As especificidades das politicas governamentais no enfrentamento a fome: o
tratamento juridico do combate a fome no periodo dos dois primeiros mandatos do
Governo Lula (2003 a 2010)

Com o inicio do Governo Lula, em 2003, observa-se toda uma gama de programas
e acdes voltadas ao enfrentamento da fome no territério brasileiro. Inicialmente, observa-se,
logo no inicio de 2003, a reativacdo do CONSEA, através da Medida Provisoria n.° 103, de 1°
de janeiro de 2003, que proporcionou altera¢6es no desenho institucional para o enfrentamento
da inseguranca alimentar e nutricional, com o estabelecimento do combate a fome como
prioridade do governo federal (Brasil, 2003). Segundo Custddio et al. (2015) tais acdes,
juntamente com o programa Fome Zero, propiciaram uma abordagem mais ampla no sentido
de contemplar as diversas dimens@es do que se entende por seguranca alimentar.

O marco inicial para o Programa Fome Zero, conforme Custddio et al. (2015), foi
a apresentacdo de uma proposta de Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional pelo Instituto
Cidadania (2001), dando margem para se instaurar as bases para a implementacéo do Programa

em 2003, durante o Governo Lula. Segundo os autores:
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Esta proposta foi acolhida pelo Governo Federal por meio de trés decisdes
importantes, em 1993, a saber: (1) a elaboracdo do ‘Mapa da fome’ pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), que mensurou 0 nimero de pessoas sem renda
para adquirir alimentos no Brasil; (2) a apresentagdo de um Plano de Combate a Fome
e a Miséria; e (3) a criacdo do CONSEA, integrado por oito ministros e vinte e um
conselheiros da sociedade civil (Custddio et al., 2015, p. 5).

O Projeto Fome Zero baseou-se em dois pilares centrais: politicas estruturais, como
reforma agraria e distribuicdo de renda; e politicas emergenciais ou compensatérias, como a
doacdo de alimentos (Instituto Cidadania, 2001). Aponta um chamado “circulo vicioso da
fome”, uma combinag¢do de demanda insuficiente de consumo de alimentos, causada por
aspectos conjunturais, como baixos salarios, desemprego, entre outros, o que, segundo o projeto

imp0e a necessidade de adesdo a um

[...] novo modelo de desenvolvimento econdmico que privilegie o crescimento com
distribuicdo de renda, de modo a ampliar o mercado interno do pais com geracdo de
mais empregos, melhoria dos salérios pagos e, mais especificamente, recuperacdo do
poder aquisitivo do salario-minimo.

Queremos deixar claro nesta apresentacdo que o eixo central do Projeto Fome Zero
estd na conjugacdo adequada entre as chamadas politicas estruturais — voltadas a
redistribuicdo da renda, crescimento da producdo, geracdo de empregos, reforma
agraria, entre outros — e as intervencfes de ordem emergencial, muitas vezes
chamadas de politicas compensatérias. Limitar-se a estas Ultimas quando as politicas
estruturais seguem gerando desemprego, concentrando a renda e ampliando a pobreza
— como ocorre hoje no Brasil — significa desperdigar recursos, iludir a sociedade e
perpetuar o problema (Instituto Cidadania, 2001, p. 6 e 10).

Ademais, segundo o Projeto Fome Zero:

O diagnostico do problema da fome no Brasil neste inicio do século XXI indica que
h& uma insuficiéncia de demanda que inibe uma maior producéo de alimentos por
parte da agricultura comercial e da agroindistria no pais. As razfes que determinam
essa insuficiéncia de demanda — concentragdo excessiva da renda, baixos salarios,
elevados niveis de desemprego e baixos indices de crescimento, especialmente
daqueles setores que poderiam expandir o emprego — ndo sdo conjunturais. Ao
contrério, sdo enddgenas ao atual padrdo de crescimento e, portanto, inseparaveis do
modelo econdmico vigente. Forma-se, assim, um verdadeiro circulo vicioso, causador
em Ultima instancia da fome no pais — qual seja desemprego, queda do poder
aquisitivo, reducdo da oferta de alimentos, mais desemprego, maior queda do poder
aquisitivo, maior reducdo na oferta de alimentos (Instituto Cidadania, 2001, p. 9).

Segundo O Mapa da Fome: Subsidios & Formulacéo de uma Politica de Segurancga
Alimentar, elaborado pelo IPEA em 1993, 33 milhdes de brasileiros na época enfrentavam a
fome (Peliano, 1993). Além dos dados numéricos, 0 Mapa da Fome aponta que o problema da
fome persistia em razdo da ma distribuicdo de alimentos, visto que 90% dos alimentos seriam
produzidos nas regides Sul, Sudeste e parte do Centro-Oeste. Além de renda insuficiente, preco

também contribui para a impossibilidade de aquisi¢do de alimentos.

O Mapa da Fome permite ainda concluir que o problema nao esta na disponibilidade
global de alimentos, mas sim no desencontro geografico entre a existéncia dos
produtos e a localizagdo das familias mais necessitadas. Quase 90% da produgdo
localiza-se no Sul, Sudeste e por¢do meridional do Centro-Oeste, enquanto cerca de
60% dos famintos habitam o Norte-Nordeste. No curto prazo, uma operagéo logistica
de grande envergadura, apoiada em recursos financeiros significativos, poderia
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atenuar o problema. Contudo, 0 mais importante a destacar é que o equacionamento
definitivo da questdo alimentar depende de a¢Ges voltadas para a convergéncia entre
0 poder aquisitivo da grande maioria dos trabalhadores brasileiros e os precos de uma
alimentacdo adequada (Peliano, 1993, p. 6).

Somada a questdo logistica de ma distribuicdo, deve-se buscar, também, acdes
assistenciais, inclusive de distribuicdo de alimentos, e de combate a desigualdade social e ma

distribuicdo da riqueza, com foco no papel da educacdo para essa mudanca de cenario. Assim,

A prioridade ao combate a fome s6 sera efetiva se for entendida como um dos eixos
centrais da estratégia de desenvolvimento do pais. Ainda que agbes emergenciais
voltadas para a distribuicdo de alimentos aos mais necessitados seja importante para
aliviar o sofrimento de um grande namero de brasileiros, é preciso ficar claro para
todos que a fome é um subproduto direto da indigéncia. Combater a fome significa,
acima de tudo, combater as causas que contribuem para a perpetuacdo de condi¢fes
sociais inaceitaveis para os padrfes de riqueza — real e potencial — ostentados pelo
Brasil. Nesse sentido, urge atribuir uma importancia renovada ao papel que a educagao
deverd desempenhar em uma estratégia de desenvolvimento, no aprimoramento do
Individuo estdo depositadas as esperangas de um futuro no qual a organizagéo social,
o0 sistema politico e as relagdes de trabalho irdo adquirir formas compativeis com o
propdsito de conciliar o crescimento econdmico e o progresso social (Peliano, 1993,

p. 6).

Dentro dessa perspectiva e nos termos do programa Fome Zero, cujo objetivo era o
combate a fome e a pobreza, haveria uma grande articulacdo interministerial, com medidas de
curto, médio e longo prazo. Através da Medida Provisdria n.° 103, de 1° de janeiro de 2003,
ocorreram as referidas alterag6es no desenho institucional para o enfrentamento da inseguranga
alimentar e nutricional, entre outras:

i) a recriagdo do Consea, como 6rgao de assessoramento do presidente da Republica;
ii) a criacdo de uma assessoria especial na Presidéncia da Republica para cuidar do
processo de mobilizacdo popular para o combate a fome; e iii) a criagdo de um
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa), ligado
a Presidéncia da Republica para formular e implantar politicas de seguranga alimentar
(Takagi, 2010) (Silva, 2014, p. 32).

Segundo Beghin (2022, p. 14), o enfrentamento da fome centralizava-se em trés
grandes pilares: “i) forte intervencdo do Estado nos trés niveis de governo; ii) estratégias
intersetoriais de atuacao; e iii) participacdo social”.

Ja segundo Custodio et al. (2015, p. 7), o programa Fome Zero possuia quatro eixos

articuladores, quais sejam:

1. Acesso aos alimentos (programas e acdes de transferéncia de renda, alimentagdo e
nutricdo e acesso a informagao e educacédo); 2. Fortalecimento da agricultura familiar
(acBes especificas que promovam a geracdo de renda no campo e 0 aumento da
producdo de alimentos para o consumo); 3. Geracdo de renda (incentivo a economia
solidaria e desenvolvimento de a¢Bes de qualificacdo da populacéo de baixa renda) e;
4. Articulagdo, mobilizacéo e controle social.

Em relacdo a cada eixo, apontam Custddio et al. (2015), que uma série de
programas e acOes foram articulados, a exemplo do primeiro eixo em que tinhamos 0s

programas Bolsa Familia, o Programa Nacional de alimentacdo Escolar (PNAE), a construcao
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de cisternas, o Banco de Alimentos, os Sistemas de Vigilancia Alimentar e Nutricional, o PAT,
entre outros. Em relacdo ao segundo eixo, poderiam ser citados o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), Garantia-Safra, Programa de Aquisicdo de
Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), entre outros. No terceiro eixo, destacavam-se
programas voltados a economia solidaria, qualificacdo profissional e 0 Consorcio de Seguranca
Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD). Por fim, no quarto eixo, destacavam-se 0s
Centros de Referéncia em Assisténcia Social (CRAS), capacitacdo de agentes publicos e da
sociedade civil, além do controle das aces do Programa Fome Zero através da atuacdo dos
conselhos.

Aranha (2010) assim esquematiza e sintetiza os diversos eixos do programa Fome
Zero (Figura 12):

Figura 12 — Eixos do Programa Fome Zero

Renda: Bolsa Familia
Programas de Alimentacao
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Conselhos e Comités de Controle Social
Educacao Cidada e Mobilizacado Social
Doacdes

As Parcerias com Empresas e Entidades

Fonte: Aranha (2010, p. 82).

Tal iniciativa € vista como positiva por Custodio et al. (2015, p. 9), considerando a
necessidade de se observar o problema da fome como algo complexo e que exige uma grande

articulacdo entre diversas pastas governamentais para o seu correto enfrentamento:

Observa-se, portanto, que a consolidacdo desta experiéncia como uma politica pablica
coerente e sistematica s6 tem se configurado na Gltima década, sobretudo apds o
langcamento do Programa Fome Zero, devido ao folego que os atores governamentais
e da sociedade civil ganharam para que a fome e a inseguranga alimentar fossem
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tratadas como um problema macro e transversal, distanciando-se da visdo de que
programas focados e sem interface uns com os outros poderiam ser aplicados de forma
efetiva para solucionar este mal, que ainda permeia a sociedade brasileira. A PNSAN,
na letra da lei, engloba diversos ministérios entre eles o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, o Ministério da Salde, o Ministério da
Agricultura e o da Educac¢do, demandando um elevado poder de concilia¢do e didlogo
e ainda pressupde a articulacdo de acGes emergenciais e acBes transformadoras da
realidade econdmica e social, sob um aparato institucional aparentemente adequado
para tratar esse complexo problema.

Observa-se, ainda, que, dentro do programa Fome Zero, destacam-se 0s programas
Bolsa Familia e o Programa de Aquisicdo de Alimentos. Acerca do Bolsa Familia, ressaltam
Leme et al. (2022) que esse se caracterizou como 0 maior programa de transferéncia de renda
do mundo, atrelado a concepcédo da insuficiéncia da renda das familias para a aquisi¢do de
alimentos. Ja o Programa de Aquisi¢do de Alimentos traz a contribuicdo de garantir a compra
de alimentos produzidos pela agricultura familiar pelo poder publico, instituindo-se como
politica agricola.

Ainda dentro das medidas observadas no periodo do Governo Lula, apontam
Custodio et al. (2015) duas Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CNSAN), a Il CNSAN, realizadaem 2004, em Olinda—PE, e a Ill CNSAN, em 2008, realizada
em Fortaleza — CE, momentos importantes de deliberacdo e participacdo social no
estabelecimento de prioridades no tocante a seguranca alimentar e nutricional da populacéo
brasileira.

Em 2006, tem-se 0 j& mencionado marco legal da seguranga alimentar e nutricional
através da Lei n.° 11.346/2006 —LOSAN, que cria o Sistema de Seguranca Alimentar e
Nutricional e d& outras providéncias (Brasil, 2006).

Em 2009, Leme et al. (2022) destacam importante reestruturacdo do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar, que, no ritmo de implementacéo do programa Fome Zero,
destacou a educacdo alimentar e nutricional dentro das escolas, incentivo a alimentacao
saudavel, organica, com a utilizacdo de produtos e praticas alimentares locais e insumos
preferencialmente provenientes da agricultura familiar, comunidades assentadas, indigenas e
quilombolas, com destaque para a utilizagdo de no minimo 30% dos recursos do Fundo
Nacional da Educacao para essas compras.

Em 2010, o grande destaque é a Emenda Constitucional n.° 64/2010, que inclui no
rol dos direitos sociais fundamentais a alimentacdo, bem como o Decreto n.° 7.272/2010 que
regulamenta a LOSAN (Lei n.° 11.346/2006), e institui a PNSAN, estabelecendo os parametros
para a elaboragdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, e dando outras

providéncias.
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Jad em 2011, ocorre a IV Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional e elabora-se o | Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, vigorando
no periodo de 2012 a 2015, segundo Guimaraes e Silva (2020, p. 75), com foco na
descentralizacdo de medidas, participacdo do Estado e sociedade civil, e que “buscou
concretizar e dar visibilidade a intersetorialidade, um dos principios organizativos da SAN,
propondo um acompanhamento sistematico das agdes”.

No Governo Dilma, por sua vez, hd uma transferéncia de foco, passando-se do tema
da fome diretamente para a pobreza extrema, o que se revelou através do Programa Brasil Sem
Miséria, que, segundo Leme et al. (2022, p. 35), baseou-se em trés acbes: “(I) inclusdo
produtiva (rural e urbana); (I1) garantia de renda para protecéo social; e (I11) acesso a servigos
publicos de protecdo e promocao social”.

Ademais, até o periodo que se busca apresentar no proximo tépico observam-se
algumas outras medidas que se mostram importantes para compreensao das contiguas acdes
governamentais. Dentre esses acontecimentos, merecem apontamento a sequéncia de resultados
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), em 2004, 2009 e 2013, e 0s
resultados da POF, realizadas pelo IBGE (Figura 13).

Figura 13 — Distribuicdo percentual dos domicilios particulares permanentes, por situacdo de

seguranga alimentar existente no domicilio, segundo as Grandes Regides - periodo

2017-2018
%
100,0
40,0
20,0 783
70,0 68.8 64,8
60,0
50.0 450 48,7
e 1.8 28,8
St 22,5 23,2
20,0 w"::u.z 13,4 15,3 )
10,0 7.1 5'82.9 3.2 2.2 T3 43
0.0
MNorte Mordeste Sudeste Sul Centro-Oeaste
Seguranca alimentar Inseguranga alimentar leve

Inseguranga alimentar moderada Inseguranga alimentar grave

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2020a, p. 32).

Acerca das PNAD, observa-se que, em 2004, 65,1% dos domicilios particulares

viviam em seguranca alimentar, percentual esse que passou para 69,8% em 2009 e 77,4% em
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2013. Quanto a inseguranga alimentar grave, observa-se que, em 2004, atingia 6,9% dos lares,
seguido de 5,0% em 2009 e 3,2% em 2013 (Instituto Brasileiro de Pesquisa e Estatistica, 2014).

Acerca da POF 2017-2018, cujo objetivo é fornecer dados sobre 0s or¢camentos
domeésticos e condicdes de vida da populacdo, inclusive sob uma perspectiva subjetiva dos
individuos, observa-se que 63,3% dos domicilios particulares viviam em situacdo de seguranca
alimentar, enquanto 4,6% desses domicilios passaram a conviver com a inseguranca alimentar
grave (Instituto Brasileiro de Pesquisa e Estatistica, 2020).

Nesse sentido, com base nessas pesquisas realizadas pelo IBGE, observa-se de 2004
a 2013 uma melhoria das condicdes de seguranca alimentar nos domicilios brasileiros, seguida
de uma queda dessas condi¢cdes em 2017 e 2018, quando da realizagdo da Pesquisa de
Orcamentos Familiares, respectivamente.

Com base nos dados da POF 2017-2018, Leme et al. (2022) observam que em se
tratando das familias com renda até 2 salarios-minimos, essas comprometiam uma parcela
maior de seus rendimentos com a compra de alimentos se comparadas com familias com renda
acima de 15 salarios-minimos. Ou seja, a populacdo com menor renda comprometia 22% de
seus rendimentos com despesas com alimentacdo, com gasto médio de R$ 329,00, enquanto a
populacdo com renda acima de 15 salarios-minimos, comprometia 7,6% de seu orcamento com
alimentacdo, com gasto médio de R$ 2.061,00. Dessa maeira, a populacdo mais vulneravel
economicamente alimenta-se em menor quantidade e variedade que a populagdo mais rica,
ainda que haja um comprometimento quase trés vezes maior de seu or¢camento para a
alimentacéo.

Diante de tais dados, pode-se compreender o contexto da saida do Brasil do Mapa
da Fome da Organizacdo das Nacgdes Unidas em 2014 (Valente, 2021), momento em que menos
de 5% da populacdo brasileira encontrava-se em estado de inseguranca alimentar grave.
Ademais, em 2015, seguiram-se a V Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional e, em 2017, a reviséo e langamento do Il Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional?®, feito para vigorar entre 2016 a 2019, conforme linha do tempo Combate a Fome:
75 anos de politicas publicas.

Contudo, importante destacar que, apesar de avancos na discussdo do tema do
direito a alimentagéo durante o periodo de 2003 a 2010, alguns pontos ndo restaram abordados
adequadamente. Nesses termos, Beghin (2022) aponta questbes atinentes a problemas

estruturais, como uma reforma agréria mais profunda, recursos distribuidos em programas

26 Cf. Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional (2018).
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sobrepostos, falta de intersetorialidade mais avancada para o enfrentamento da fome, dentre

outros:

Apesar dos indiscutiveis avancos obtidos ao longo dos governos do Partido dos
Trabalhadores, problemas estruturais ndo foram resolvidos. Estudos mais
aprofundados fazem-se necessarios para relaciona-los com a SAN da populagdo
brasileira, mas podemos assinalar algumas questdes, tais como:

* 0 abandono da reforma agraria ou uma reforma agraria a servico do agronegocio; *
a falta de uma politica nacional de abastecimento —se 0 PAA representou um primeiro
passo nessa dire¢do, este foi deixando de ser prioridade ao longo do tempo; * a
‘distribuicdo plutocratica’ do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf ), na medida em que o programa fortaleceu agricultores familiares
mais consolidados em detrimento dos demais, empobrecidos; * a timidez no
enfrentamento da epidemia do sobrepeso e da obesidade que acomete grande parte a
populacdo, inclusive a empobrecida, e que acarreta doencas graves como diabetes,
hipertensdo e diversos tipos de cancer, entre outras; * a dificuldade de a SAN ser
percebida como objetivo estratégico para o desenvolvimento do pais; * a superposi¢do
de estratégias nacionais, isto é, Fome Zero, planos de SAN e Brasil sem Miséria, 0
que acabou gerando pulverizagao de esforcos e recursos; e * uma intersetorialidade
incompleta, pois avangou-se pouco no envolvimento dos ministérios da area
econdmica, provavelmente porque a lideranga das iniciativas era de um ministério da
area social, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (Beghin,
2022, p. 17).

Destaque-se que, segundo Recine e Ledo (2010, p. 46), a reforma agraria constitui-
se em politica fundamental para a manutencdo da seguranca alimentar da populacdo em uma
perspectiva de soberania alimentar, razdo pela qual tal politica merece ser fortalecida e
ampliada. Dessa maneira, a expansao da reforma agraria deve constituir-se em uma das metas

centrais em se tratando de politicas que visem assegurar o direito a alimentacdo adequada.

Situacdo ainda critica permanece na politica da reforma agraria que, segundo relato
dos movimentos sociais, perdeu velocidade nos Ultimos anos e ndo houve o
cumprimento das metas previstas para implantacdo dos assentamentos. Fortalecer a
agricultura familiar e camponesa é fortalecer a soberania alimentar da nagdo, é
garantir alimentos diversificados e saudaveis na mesa dos brasileiros. A redistribuicéo
equitativa das terras precisa ser expandida e ampliada (Recine; Ledo, 2010, p. 46).

Moreira (2010, p. 50), por sua vez, acentua que, nos termos do Comité Internacional
de Planejamento da Sociedade Civil pela Soberania Alimentar (CIP), o direito a terra constitui-
se em elemento basilar para a efetivagdo do direito & alimentacdo e soberania alimentar,
ampliando-se a perspectiva ao perceber situacfes que vdo além da reforma agréria, como o
direito de povos tradicionais aos seus territorios. Ao tratar de reforma agraria, o autor ainda
aduz que, nos termos da CIP, essa deve ser realizada de forma genuina, ou seja, via
direcionamentos concebidos pelas populacbes envolvidas, de forma a se propiciar

verdadeiramente a soberania alimentar. Assim,

Para o Comité Internacional de Planejamento da Sociedade Civil pela Soberania
Alimentar — CIP , em documento para a Conferéncia Internacional de Reforma
Agréria e Desenvolvimento Rural — CIRARD, promovida pela FAO, realizada em
Porto Alegre, em mar¢o de 2006, os pilares mais fundamentais da soberania alimentar
incluem o reconhecimento e o cumprimento do direito a alimentagdo e o direito a
terra; o direito de cada nagcdo ou povo a definir a sua prépria politica agricola e
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alimentar, respeitando o direito dos povos indigenas aos seus territorios, os direitos
dos pescadores tradicionais a areas de pesca etc. Ainda para a CIP, é fundamental que
as acOes e politicas de soberania alimentar sejam um refligio das politicas de comércio
livre, com uma maior prioridade de producdo alimentar para mercados locais e
nacionais, e o fim da venda abaixo do preco de custo (dumping); reforma agraria
genuina e praticas agricolas sustentaveis, com base nos camponeses e agroecoldgicas
(CIRADR, 2006) (Moreira, 2010, p. 50).

Conforme Leme et al. (2022), em 2015, iniciam-se uma série de cortes de gastos
do Estado, atingindo especialmente a area social, seguidos com o impeachment da entdo
Presidente Dilma Rousseff, em 2016, passando o novo Presidente Michel Temer a adotar
medidas cada vez mais restritivas quanto a realizacdo da seguranca alimentar da populacéo
brasileira, como, por exemplo, a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrério.

Acerca do impeachment da Presidente Dilma Rousseff, tratam Gomide, Silva e
Leopoldi (2023, p. 16):

O impeachment da presidenta Dilma Rousseff representou a mais importante
conjuntura critica no periodo analisado. A principio, o impeachment trouxe mudancas
abruptas para a institucionalidade de alguns setores de politica publica e abriu
caminho para a criacdo de limites fiscais sem precedentes, a partir da Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) do Teto de Gastos. Contudo, os impactos gerados nao
foram apenas de natureza fiscal ou administrativa. Destacadamente, a aprovacdo do
impeachment impulsionou a conformacdo de movimentos politicos pouco
comprometidos com a ordem institucional democrética, cujos efeitos ainda se fazem
sentir seis anos depois, no periodo poés-eleicdes de 2022.

Assim, importante acentuar que o impeachment de 2016 se mostrou para Gomide,
Silva e Leopoldi (2023) como ato relevante para a abertura de novas concepgdes, em especial
em se tratando de politicas sociais e seus desmontes, cuja grande expressao se deu com a
Emenda Constitucional n.° 95, de 15 de dezembro de 2016. Assim, tais medidas, encabecadas
pela referida Emenda Constitucional, propiciaram o subfinanciamento de politicas sociais,
alterando profundamente politicas publicas, desde seus sujeitos e, consequentemente, suas
pautas.

Contudo, apesar dessa relevancia do ato de impeachment de 2016, esse nao pode
ser considerado o Unico fator relevante para as alteracdes que se fizeram sentir na concepcao
de politicas publicas voltadas para a concretizacdo de direitos sociais. Nos termos de Leite et
al. (2023, p. 389):

Contudo, o fortalecimento dessa narrativa ap6s o impeachment da presidenta Dilma
Rousseff, em 2016, ainda que possa ser visto como um fator politico importante, ndo
é suficiente para explicar as transformagdes ocorridas na conformacdo das politicas
publicas brasileiras no Brasil contemporaneo. E preciso considerar que a
institucionalizacdo dessas politicas € sempre o resultado de uma teia complexa de
relagcbes, envolvendo a emergéncia, o reconhecimento e eventual acolhimento
institucional de determinadas demandas, que passam a se afirmar como problemas
publicos e objeto de acdo do Estado, em meio a disputas simbdlicas e jogos de poder.
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Assim, mostra-se necessario ampliar a observacao para que se possa compreender
que diversos fatores se encontram correlacionados para a demarcacao de politicas sociais que

atendam as demandas e agenda publica em foco na atualidade.

5.2 As especificidades das politicas governamentais no enfrentamento a fome: o

tratamento juridico do combate a fome durante o Governo Bolsonaro (2019 a 2021)

Antes de adentrar propriamente no periodo de 2019 a 2021, necessaria se faz uma
digressdo a alguns marcos importantes e que influenciaram em certa medida as politicas e
opcOes governamentais frente a insegurancga alimentar da populacéo brasileira.

Assim, em um momento mais recente na trajetoria politica brasileira observaram-
se medidas que continuam a corroborar o desmantelamento e a insuficiéncia das politicas de
promocao do direito humano a alimentacdo adequada, o que se contrapde as prescri¢des trazidas
pela Constituicdo Federal em seu art. 3° que prevé a erradicagdo da pobreza, mas apenas
reducdo das desigualdades sociais e regionais, e que traduzem os objetivos fundamentais da

Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;
Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacéo (Brasil, [2020]).
Primeiramente, destaca-se, segundo Castro (2021), a Emenda Constitucional
95/2016, popularmente conhecida como a emenda do Teto dos Gastos, e que, dentre outras
atribuicoes, alterou o Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitdrias, para instituir o Novo
Regime Fiscal no &mbito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara
por vinte exercicios financeiros, estabelecendo que os limites especificos para os exercicios
posteriores seriam ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido
pela variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), publicado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que viesse a substitui-lo.
Nesse sentido, durante vinte anos as despesas referentes ao Orgamento com a
Seguridade da Unido permanecerdo apenas com corre¢do monetaria sobre os valores aportados
no exercicio anterior, sem possibilidade de qualquer reforco dos recursos disponibilizados,
inviabilizando maiores investimentos no combate a fome, por exemplo.
Segundo Castro (2021), a referida Emenda Constitucional decorreu da necessidade

de ajuste para a promocao de austeridade fiscal iniciadas no Governo Dilma e continuadas com
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0 Governo Temer e que, associada a desestruturacao de medidas relativas a seguranca alimentar
e nutricional, levou ao que Beghin (2022) denominou de esvaziamento do Plano Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional, via corte de gastos. Somando-se a esse esvaziamento, a
autora pontua o enfraquecimento da participacdo popular, bem como o aumento da pobreza em

decorréncia da reduzida acéo estatal e crise econémica:

Além da desarticulacdo das agdes, o governo Temer esvaziou a maior parte dos
programas e ac¢es que integravam o Plano Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional por meio de substantivos cortes de recursos. A politica fiscal
contracionista decorreu da implementacdo de uma agenda econdmica ultraliberal
associada a aprovacdo da EC no 95/2016 pelo Congresso Nacional, conhecida como
Teto de Gastos, que congelou em termos reais os gastos publicos primarios da Unido
por vinte anos. Ainda que a gestdo Temer ndo tenha extinguido as instancias de
participacao social, foi progressivamente enfraquecendo esses espagos. A combinacao
da crise econdmica — o produto interno bruto (PIB) do Brasil acumulou queda superior
a 7% no biénio 2015-2016 — com a diminuicdo da atuacdo do Estado resultou no
aumento da miséria e da pobreza. De acordo com o Ipea, entre 2014 e 2019, a pobreza
extrema aumentou quase 50%, passando de 4,5% em 2014 para 6,6% em 2019
(Beghin, 2022, p. 19).

Ainda acerca da Emenda Constitucional n.° 95/2016 tem-se o posicionamento de
Pinto e Ximenes (2018) para quem tal diploma legal impde verdadeiro “estado de sitio fiscal”,
caracterizando-se como medida inconstitucional, vez que fere a garantia constitucional de piso

de financiamento publico de direitos econdémicos, sociais e culturais.

Ora, precisamente porque existem outras rotas de ajuste fiscal menos gravosas a
efetividade dos direitos fundamentais é que se pode refutar a alegada inevitabilidade
da EC95 e controla-la como inconstitucional, sobretudo no que se refere ao
congelamento dos pisos de custeio da saude e da educacdo. Diferentemente do estado
de sitio, aplicavel segundo condigdes constitucionais estritas como graves comogoes
nacionais, ataques estrangeiros e declaracdo de guerra, o “estado de sitio fiscal” ¢ a
imposicdo de uma politica econdmica inconstitucional em detrimento de medidas
tributarias, fiscais e orcamentarias que seriam compativeis a CF88.

As normas juridicas brasileiras j& ofereciam, ao tempo da promulgacdo da EC95,
instrumentos preciosos de promocao do reequilibrio das contas publicas, sem que
estes implicassem — de qualquer modo — constrangimento para o custeio minimo
dos direitos fundamentais (Pinto; Ximenes, 2018, p. 995).

Outro relevante fato acerca da desconstrucao das politicas de seguranca alimentar
e nutricional restou observado através da Medida Proviséria n.° 870, de 1° de janeiro de 2019,
convertida na Lei n.° 13.844, de 18 de junho de 2019, editada no Governo Bolsonaro, e que
retira 0 CONSEA do Gabinete do Presidente da Republica (Brasil, 2019), fragilizando seu
importante papel para as politicas de seguranca alimentar e nutricional, bem como para a
representatividade da sociedade civil observada em sua composicao.

Além da extingdo do CONSEA, Beghin (2022) aponta para um desmonte das
politicas publicas federais voltadas para a seguranca alimentar, com a desarticulacdo de

programas, redirecionamento de verbas, extingédo e transformacao de algumas politicas. Assim,

Sobraram algumas ac¢bes que, além de desconectadas de uma politica nacional,
tiveram seus modus operandi alterados ou enfraquecidos, comprometendo sua
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efetividade. Assim, por exemplo, as verbas alocadas ao PNAE, ao PAA, a Politica de
Garantia de Precos Minimos, ao Bolsa Familia, entre outros, diminuiram em termos
reais. Este Ultimo foi extinto e substituido pelo Auxilio Brasil, que entrou em operagao
no final de 2021 (Beghin, 2022, p. 20).

Da mesma forma, Castro (2021, p. 10) assevera acerca dos impactos das reformas
trabalhista e previdenciaria no aumento da pobreza e, consequentemente, da fome, bem como,
de forma mais direta, a reducdo significativa do orcamento da Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar, na qual: “em 2014, a Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional
geria um orgamento de 2,5 bilhdes de reais, ao passo que, em 2019, esse valor reduziu-se para
447 milhdes de reais”.

J& em 2020, durante a pandemia de COVID-19, é instituido o Auxilio Emergencial
via Lei n.° 13.982, de 2 de abril de 2020, que, além de tratar do Beneficio de Prestacdo
Continuada, traz o regramento do auxilio como medida excepcional de protecdo social durante
a emergéncia de salde publica (Brasil, 2020a).

Nos termos da norma, estabelecia-se um beneficio de R$ 600,00 mensais ao
trabalhador durante um periodo de trés meses, desde que cumpridos uma série de requisitos
relativos basicamente a trabalho e renda. Tal auxilio, nos termos de Beghin (2022, p. 20),
mostrou-se benéfico na reducdo da pobreza naquele contexto, pois “em 2020, os dados
mostraram o melhor resultado em anos, pois “a taxa de pobreza com a linha de PPC$ 1,90/dia
recuou 1,1 ponto percentual (p.p.) e a renda dos 20% mais pobres saltou 11%, ritmo digno dos
anos de bonanga”, conforme pautado pelo IPEA.

Conforme dados do IPEA, em Relatorio Técnico intitulado Um Pais na Contraméo:
a pobreza no Brasil nos Gltimos dez anos, de dezembro de 2022, o Auxilio Emergencial e seu
prolongamento, o Auxilio Emergencial Residual, conseguiram reduzir a pobreza em 2020
(Souza; Hecksher; Osorio, 2022). Mas, diante da reducdo na concessdo dos auxilios e
prolongamento da pandemia do coronavirus, a pobreza retorna com elevacdo dos seus niveis
em 2021, o que reflete a insuficiéncia de medidas pontuais e emergenciais para um real

enfrentamento da pobreza.

H& mais de uma década as transferéncias monetarias assistenciais contribuem de
forma importante para 0 combate a pobreza no Brasil (Souza et al., 2019), e, com a
pandemia de covid-19, seu papel tornou-se muito maior: em 2020, o AE e, em menor
escala, o Auxilio Emergencial Residual (AER) conseguiram transformar o que seria
uma disparada sem precedentes nas taxas de pobreza em uma reducdo significativa,
como visto nas segBes anteriores. Infelizmente, a retracdo das transferéncias
emergenciais em meio ao prolongamento da pandemia resultou em niimeros muito
piores para 2021 (Souza; Hecksher; Osério, 2022, p. 8).

O referido relatorio técnico ainda aponta dado relevante em suas conclusfes ao

observar que ha um aumento da pobreza que vem sendo verificado desde 2014 a 2016, periodo
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de recessdo econdmica, e que mesmo com a melhora observada em 2020, em 2021 houve o

maior crescimento da pobreza desde o ano de 1990:

Desde a recessdo de 2014 a 2016, a pobreza no Brasil vem aumentando
paulatinamente, puxada sobretudo pela elevacdo na desigualdade de renda. Essa
tendéncia foi brevemente interrompida em 2020, ano em que as somas vultosas
transferidas pelo AE conseguiram anular o choque da covid-19 e até reduziram as
taxas de pobreza. Infelizmente, a reducéo das transferéncias em 2021 foi muito maior
do que quaisquer melhoras no mercado de trabalho, e a pobreza voltou a subir, dando
seu maior salto anual desde 1990. Com isso, nossas estimativas para cinco linhas
distintas indicam que, em todos 0s casos, as taxas de pobreza estavam em 2021 no
maior nivel da série historica da PNAD Continua, iniciada em 2012. Mais ainda a
decomposicdo das variagdes anuais aponta que o aumento da pobreza na Ultima
década decorreu majoritariamente de mudancas na distribuicdo de renda (Souza;
Hecksher; Osorio, 2022, p. 13).

Gomide, Silva e Leopoldi (2023) apontam o desmonte de politicas publicas gerado
pelo Governo Bolsonaro, sob a argumentacéo de reconstruir o Estado brasileiro sob um prisma
de direita global e antissistema, em um palco populista reaciondrio e com uma democracia
ferida. Ademais, conforme os autores, 0 Governo Bolsonaro restou fazendo uso de decretos e
portarias, acOes em substituicdo a mudancas na Constituicdo Federal e leis que se mostravam
sem possibilidade de alteracdo, ainda que por discordancia do Legislativo via veto. Essas
condutas implicaram atuacdo do Judiciario para frear tais medidas inconstitucionais, como
decretos relacionados a politica publica voltada ao meio ambiente, contestados através da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 651.

Por desmonte de politicas publicas entendem Leite et al. (2023, p. 386) como:

[...] forma de designar processos articulados e encadeados de mudanca politica e
institucional, envolvendo a diminuicdo, decréscimo, remocao, ou mesmo a completa
substituicdo de programas e acOes de politicas publicas previamente existentes, em
areas diversas como salde, meio ambiente, cultura, assisténcia social, entre outras.

E tal conjuntura apresenta-se no Governo Bolsonaro, na medida em que, ao analisar
a politica de agricultura familiar, por exemplo, Leite et al. (2023) identificam marcadores que
levam a compreender uma parcela do desmonte em relacdo a essa politica pablica, a saber:
inicialmente, ainda no governo Temer, com a desestruturacdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, impossibilitado a formulacéo e implementacgéo de politicas publicas;
acompanhada da reducdo do espaco de participacdo social e redugdo de politicas publicas
voltadas para a area. Ademais, para corroborar a percepcao do desmonte de politicas, 0s autores
apontam a extincdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos via Medida Proviséria n°
1.061/2021, convertida na Lei n° 14.284, de 29 de dezembro de 2021?". Nesses termos,

Vale frisar que a mudanca estrutural do PAA vem sendo feita ao longo dos anos, de
forma a tornar a execugdo da politica publica dependente do Legislativo, devido ao
seu baixo or¢camento ordinario, dependéncia essa que é instavel, sujeita & desisténcia

27 Cf. Brasil (2021d).
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da indicacdo de parlamentares e/ou blogueio do Ministério da Economia. Mais que
uma mudanca semantica de titulos de politicas, tratou-se de fato do desmonte de um
programa e a subsequente criacdo de outro reconfigurando instrumentos anteriores,
dissimulando os importantes efeitos da extingdo do PAA (Leite et al., 2023, p. 405).

Além da extincdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos, substituido pelo
Programa Alimenta Brasil, a referida Lei também acarretou a extin¢gdo do Programa Bolsa
Familia e sua substituicdo pelo Programa Auxilio Brasil. Souza, Hecksher e Osério (2022)
apontam que a transferéncia de renda ofertada via Auxilio Brasil mostrou-se benéfica no sentido
de reducéo da pobreza, com excluséo de 3,6% da populacdo da linha da pobreza, mas ainda
com indices superiores ao periodo antecedente a pandemia de COVID-109.

Contudo, Souza, Hecksher e Osorio (2022) observam que houve efeitos positivos
com as transferéncias de renda realizadas através das politicas do Auxilio Emergencial e do
Programa Auxilio Brasil, inclusive com reducdo de 20% a 40% da pobreza em seu primeiro
més de operacgdo e que posteriormente foi ampliado, mas sem dados a serem analisados dada a

limitacdo do estudo fixar-se no ano de 2021.

Né&o obstante, as transferéncias sociais ndo contributivas funcionaram a contento no
periodo mais critico do mercado de trabalho na pandemia. Sem o AE, a pobreza teria
regredido a niveis inéditos desde o século passado; com o auxilio, a pobreza
provavelmente atingiu minimos histéricos em meados de 2020. Em 2021, os recursos
desembolsados pelas transferéncias emergenciais foram muito menores, o que explica
a escalada nas taxas de pobreza. Em novembro, primeiro més de operagéo do PAB,
os dados mensalizados sugerem que sua contribuicdo relativa foi semelhante a do
PBF, com redugdo de 20% a 40% na taxa de pobreza, dependendo da linha escolhida.
Nesse més, 0 PAB ndo havia ainda expandido a cobertura de familias pobres e, apesar
do novo esquema de beneficios, a transferéncia média caiu, considerando o valor de
outubro, ainda com a Gltima parcela do AE. Apesar disso, 0 PAB passou por expansao
significativa no inicio de 2022, com aumento de cobertura de 14,5 milhdes para 18
milhGes de familias e implementacéo do beneficio extraordinario que garantiu piso de
R$ 400 por familia, 0 que quase dobrou o valor médio transferido para as familias
beneficiarias. Mais recentemente, a Emenda Constitucional (EC) no 123, de julho de
2022, instituiu um acréscimo extraordinario de R$ 200 a ser pago durante os cinco
Gltimos meses deste ano. Parte dessa expansao de cobertura e desses valores pode ter
impacto sobre a pobreza, mas esta depende de outros fatores, como a focaliza¢do do
programa, a dindmica do mercado de trabalho e a inflagdo. Inobstante, nossos dados
se limitam a 2021, logo ndo € possivel avaliar os efeitos dessas mudancas em 2022
(Souza; Hecksher; Osério, 2022, p. 14).

Em que pese a reducdo da pobreza, observa-se que a transferéncia de renda
isoladamente ndo se mostra capaz de supera-la, vez que se identifica 0 aumento de suas taxas
apenas com a reducdo dos recursos. O real enfrentamento da pobreza, e sua consequéncia, a
fome, requer medidas articuladas e intersetorializadas, de forma a atender as demandas
emergenciais e a construcdo de sistemas que garantam 0 acesso permanente, continuo, em
quantidade e qualidade suficientes para promocéo do direito a alimentacdo adequada.

Interessante observar que, nos termos do Inquérito Nacional sobre Inseguranca

Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil — Il VIGISAN, os domicilios que
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possuiam os maiores indices de inseguranca alimentar grave foram aqueles que solicitaram e
ndo receberam o Auxilio Emergencial, ou mesmo que ndo solicitaram, ou seja, aqueles que
possuiam a necessidade mais premente deixaram de ser contemplados por essa politica publica

(Figura 14) (Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar, 2022).

Figura 14 — Relagdo (em%) entre a solicitagdo e recebimento do auxilio emergencial e a
Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca Alimentar (IA) em domicilios
com renda per capita de até 1/4 de salario minimo, Brasil. Il VIGISAN — SA/lIA e
Covid-19, Brasil, 2021/2022
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Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar (2022, p. 69).

Acerca dos domicilios que ndo solicitaram o Auxilio Emergencial, o relatdrio
aponta que os individuos em condicGes de inseguranca alimentar grave ou moderada poderiam
estar em situagdo de “marginalizacdo extrema”, sem possibilidade sequer de alcancar meios
para serem integrados ao referido Auxilio, como, por exemplo, 0 acesso a internet para
realizacdo de cadastro. Quanto as demais situacdes, certamente tais pessoas estariam
subsistindo com auxilios de terceiros, como doa¢6es provenientes da iniciativa privada.

Segundo Beghin (2022), durante os Governos Temer e Bolsonaro houve um
agravamento da situacdo de inseguranca alimentar da populagéo brasileira, isso em razéo do
sistematico desmonte de politicas publicas de seguranca alimentar, politica fiscal instituidas
pela Emenda Constitucional n.° 95/2016 com o teto de gastos em politicas sociais, falta de
intersetorialidade nas a¢Ges que visam o combate a fome, reducdo e mesmo a extingdo das

instancias de participacdo social responsaveis pela aproximacao das verdadeiras necessidades
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da populagéo e instituicdes governamentais, crises econdmicas sucessivas, dentre outros fatores

pontuais.

O desmonte da institucionalidade da SAN operado pelas gestdes Temer e Bolsonaro,
associado a uma politica fiscal contracionista implementada desde 2016 por meio
especialmente do Teto de Gastos, agravou a crise alimentar que se abateu sobre o
Brasil. O abandono de uma atuacgdo intersetorial e sistémica, assim como a extin¢ao
das instancias de participacdo social, impediu a identificacdo dos principais problemas
alimentares e das demandas da sociedade; o enfraquecimento de mecanismos de
regulacdo do mercado dificultou o controle da inflagdo, particularmente a alta de
precos dos alimentos; a desarticulacdo de estratégias de fortalecimento da agricultura
familiar, principal responsével pela alimentacdo bésica da populacdo brasileira,
contribuiu para a inflagdo de alimentos e para a carestia; 0s programas de aquisi¢ao e
de distribuicdo de alimentos, como o PIMC, o PNAE e 0 PAA (mesmo este tendo
recebido aporte consideravel de recursos), foram enfraquecidos e, portanto, pouco
mitigaram o problema da fome; os povos indigenas e 0s povos e comunidades
tradicionais foram abandonados a sua prépria sorte, sendo fortemente impactados pela
fome e pela covid-19 e suas consequéncias (Beghin, 2022, p. 20).

Ademais, como afirmam Leite et al. (2023), diante das praticas e politicas
realizadas durante o Governo Temer e primeiros anos de Governo Bolsonaro, as politicas
publicas de enfrentamento a seguranca alimentar restaram desagregadas, resultando, segundo
os autores, em um desmantelamento inclusive da participacdo social, isso em algumas areas
especificas, as quais se entende incluida a politica de enfrentamento a inseguranca alimentar

grave.

Com efeito, de modo particular, a partir do governo Bolsonaro, o desmantelamento
de politica publicas e suas estruturas de participagdo e controle social é, pelo menos
em algumas areas, um objetivo a ser alcangado, mobilizando uma retérica que passa,
inclusive, pela prdpria desqualificacdo pratica e discursiva tanto dos grupos
beneficiarios, como do corpo técnico-burocratico envolvido na formulagdo e
implementacédo de programas e a¢bes governamentais (Milhorance, 2022; Sabourin et
al., 2020; Silva, 2021; Santos et al., 2021) (Leite et al., 2023, p. 386).

Em sentido contrario a esses dados e anélises apresentados, ainda se observam
discursos como: “Falar que se passa fome no Brasil € uma grande mentira. Passa-se mal, ndo
come bem. Ai eu concordo. Agora, passar fome, ndo. Vocé ndo vé gente pobre pelas ruas com
fisico esquelético como a gente vé em alguns outros paises por ai pelo mundo” (Cople, 2019)

Ou mesmo que

A agricultura, para paises que ja tiveram guerra, que ja passaram fome, para eles é
seguranga nacional. Nds nunca tivemos guerra, nds ndo passamos muita fome, porque
ndés temos manga nas nossas cidades, nés temos um clima tropical. Entéo, aqui nds
temos miséria, sim. N@s precisamos tirar o povo da miséria. Mas esses paises tém
muito apreco pelos seus produtores (Brasileiro [...], 2019).

Tais falas, surpreendentemente enunciadas por um Presidente da Republica e
Ministra da Agricultura, corroboram a errbnea percepcdo do real estado de inseguranca
alimentar que permeia a populacdo brasileira, com a consequente falta de priorizacédo
intencional do tema, em que pese tal agravamento crescente desde 2017, conforme resultados

ja retratados.
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Assim, chegam-se aos dados da Ultima pesquisa realizada entre os meses de
novembro de 2021 a abril de 2022 pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca
Alimentar e Nutricional (2022) e apresentados através do I1 VIGISAN.

Segundo o referido inquérito, em relacdo aos resultados do | VIGISAN,
apresentados na introducdo, houve um aumento expressivo no percentual de individuos em
situacdo de inseguranca alimentar grave no Brasil, passando de 9% para 15,5%, o0 que indica
um acréscimo de 14 milhdes de novos individuos sujeitos a fome, em um periodo pouco maior
que um ano (final de 2020 e final de 2021 e inicio de 2022). Assim, chegou-se em 33 milhdes
de brasileiros em inseguranca alimentar grave e 125,2 milhdes de pessoas com algum grau de

inseguranca alimentar (Figura 15) (Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca,
2022).

Figura 15— Tendéncia da Seguranga Alimentar e dos niveis de Inseguranca Alimentar (IA) no
Brasil, 2004 a 2022. 11 VIGISAN - SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022
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« Fonte: Dados reanalisados para a escala de oito itens, a partir das pesquisas: [1] Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios 2003-2004 (IBGE); [2] Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
2008-2009 (IBGE); [3] Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2013-2014 (IBGE); [4] Pesquisa
de Orgamentos Familiares 2017-2018 (IBGE).

Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar (2022, p. 72).

Diante do referido cenario, destaca-se a presenca de novos movimentos pela
seguranca alimentar e nutricional da populacdo brasileira. Leme et al. (2022) trazem iniciativas
da sociedade civil que atuaram pela seguranca alimentar frente a pandemia de COVID 19, a¢des

que se destacam a partir de margo de 2020. Os autores ressaltam que a multiplicidade de acdes
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de combate a fome, nesse periodo, pode ser categorizada entre aqueles movimentos criados
durante a pandemia, 0s que ja existiam e atuavam no combate a fome antes mesmo da pandemia
e aqueles movimentos que possuiam outros propositos e, a partir da pandemia passam a atuar

na questdo da seguranca alimentar.

1. Aqueles que foram criados durante a pandemia. Foram eles: o SOS Periferia de
Fortaleza, Quebrada Alimentada, da cidade de S&o Paulo, Aproximagdo Quilombo
Favela, do Vale do Ribeira, estado de Séo Paulo, Emergéncia Peri, da cidade de Séo
Paulo, Quentinha Solidaria em Sdo Luis, no Maranhdo; 2. Aqueles que ja
promoviam ac¢des de assisténcia alimentar antes da pandemia, como o Sefras, com
atuacdo em S&o Paulo, Rio de Janeiro e Curitiba, a A¢do Cidadania, com atuacéo
nacional, 0 Amor Agradece, que atua na cidade de Sdo Paulo, e a Par6quia Santa
Clara, dos Freis Franciscanos da Provincia Sdo Francisco de Assis, no Rio Grande do
Sul; 3. E, por fim, aquelas organizacdes que ja existiam com outros propésitos,
mas que passaram a realizar acdes de assisténcia alimentar durante a pandemia.
Aqui temos o Greenpeace, que concentrou suas acfes de assisténcia no Norte e
Nordeste do Brasil, 0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), que
atua nacionalmente, a Coalizagdo Negra por Direitos, também com atuagdo nacional,
a Comunidade Menino Chordo, em Campinas, o Sindicato dos Petroleiros do estado
de Séo Paulo (Sindipetro), de Paulinia e com atuagcdo na Regido Metropolitana de
Campinas, a Casa do Hip-Hop, em Piracicaba, Sdo Paulo, o Movimento dos
Trabalhadores Sem Teto (MTST), que atua em diversos estados do Brasil, a Rede
Maniva, que atua no Amazonas, e a Escola de Gastronomia Social, em Fortaleza.
(grifo nosso) (Leme et al. 2022, p. 70).

Assim, Leme et al. (2022) destacam a multiplicidade e diversidade de movimentos
que buscavam fazer frente a inseguranca alimentar que se intensificava em 2020, destacando as
acdes do Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), que incorpora as suas acdes a
distribuicdo de alimentos, ampliando-se a cozinha solidéaria, que j& compGe uma das acles de
ocupacdo do movimento para o atendimento de qualquer individuo em situacdo de
vulnerabilidade. Da mesma forma, os autores destacam a Ac¢do da Cidadania, que viu sua
atuacdo ser novamente expandida para a distribuicdo de alimentos de forma permanente, na
qual a formacdo de lideres comunitarios deixa de ser o foco do movimento.

Importante, a titulo de ilustracdo, destacar os dados de 2023 apresentados pelo
IBGE, em 2024, PNAD Continua em seu médulo de Seguranca Alimentar (Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, 2024). Tais dados referem-se ao quarto trimestre de 2023 e fazem
correlacdo com a Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA).

Conforme a referida pesquisa, houve uma pequena reducdo do indice de
inseguranca alimentar grave, passando de 4,6% para 4,1%. Maior incremento observa-se nos
domicilios em que héa seguranca alimentar, que, em 2023, chegou aos 72,4%, conforme gréafico

comparativo que segue (Figuras 16 e 17) (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2024):
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Figura 16 — Evolucdo da prevaléncia de seguranca alimentar e insegurancga alimentar leve,

moderada e grave nos domicilios particulares - Brasil — 2004/2023
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2024, p. 13).

Figura 17 — Distribuicdo dos domicilios particulares permanentes, por situacdo de seguranca

alimentar existente no domicilio, segundo a situa¢do do domicilio — Brasil — 2023
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2024, p. 10).

Em que pese a melhora do indice de inseguranca alimentar grave em 2023, é preciso
agregar que a manutencao de politicas publicas apenas voltadas a transferéncia de renda nao se
mostrara apta para a redugdo continua da fome, apesar de sua importancia. Tais dados
demonstram, ainda, a insuficiéncia da protecdo dada a seguranca alimentar da populagéo
brasileira, bem como a necessidade de manutencéo e fortalecimento de medidas estruturantes
que contemplem a complexidade do direito a alimentacdo adequada, perpassando por uma

analise conjunta com as contradicGes inerentes a sua efetivagéo.
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5.3 As insuficiéncias e contradicdes na protecdo do direito a alimentacédo adequada

Apresentadas as politicas e medidas tidas por relevantes no periodo em analise,
passa-se a pontuar o que se entende por insuficiéncias e contradi¢bes na protecdo do direito a
alimentacdo adequada, bem como as ponderagdes acerca da importancia da sustentabilidade e
da participacdo popular na promocao integral do direito em debate.

Como observado, as insuficiéncias na protecao do direito a alimentacdo adequada
revelam-se, na medida em que a problematica da fome se apresenta como um tema atual.
Conforme dados da ultima pesquisa realizada pela Rede PENSSAN, em 2022, acima
apresentados 33 milhdes de brasileiros encontram-se em inseguranca alimentar grave (Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca, 2022).

Tais dados revelam, portanto, um enfrentamento insuficiente da problemética da
inseguranca alimentar no Estado brasileiro. Em que pese a melhora da situacdo de fome em
2014, com a saida do pais do Mapa da Fome da Organizacao das Nacdes Unidas, observa-se
nova gqueda do numero de lares com seguranca alimentar, bem como um agravamento da
situacdo quando da pandemia de COVID 19, conforme apresentado, perpassando tais
constatacdes pelos periodos observados. Ou seja, existiram momentos de expressiva melhora
da inseguranca alimentar, com queda desses numeros a partir de 2013, e, posteriormente, uma
alta gradativa nos percentuais, seguida de um expressivo aumento de inseguranca alimentar
durante o periodo da pandemia.

Tracando-se um perfil da populacdo brasileira em que os indices de inseguranca
alimentar se apresentam de forma mais grave, observa-se que, predominantemente, se esta
falando de uma populacédo rural, presente no Norte e Nordeste do pais, conforme dados do
Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19 no
Brasil — 11 VIGISAN (Figuras 18 e 19):



161

Figura 18 — Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Insegurancga
Alimentar (IA) no Brasil e na localizacdo dos domicilios (urbana e rural). Il
VIGISAN - SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022
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Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar (2022, p. 36).

Figura 19 — Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar (IA) no pais. Brasil e macrorregides. |1 VIGISAN - SA/IA e Covid-19,
Brasil, 2021/2022
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Fonte: Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar (2022, p. 39).

Assim, somando-se as informacgdes e dados ja apresentados, uma pessoa pobre,
negra, do Norte ou Nordeste, de baixa escolaridade, desempregada, mulher e responsavel por
uma familia com criancas e adolescentes caracterizam as “pessoas refugadas” (Bauman, 2005,
p. 21), 0 “homo sacer” (Agamben, 2007, p. 16) ou mesmo o “rebotalho” (Jesus, 2020, p. 42)
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em se tratando da fome e inseguranca alimentar grave. Esse € o retrato da maioria dos individuos
que enfrentam a fome no Estado brasileiro.

Como observado, o problema da fome e inseguranca alimentar no Brasil apresenta-
se como um fator permeado de determinagdes histdricas, que remontam a prépria formacéo da
sociedade brasileira e determinagdes econémicas, diante da forma do capitalismo periférico e
influxos do neoliberalismo na determinacéo de politicas de prote¢do social. Entende-se a fome,
dessa forma, como um problema estrutural, arraigado as estruturas histéricas e econémicas de
formacgéo do Estado brasileiro, ndo se caracterizando como uma fome ocasional ou decorrente
de intempéries. Trata-se da chamada fome epidémica, nos termos de Castro (1984).

Ademais, conforme o Il VIGISAN, é preciso compreender que a inseguranca
alimentar que permeia a populacéo brasileira, além de seus determinantes historicos, também
possui determinantes politicos indispensaveis para a promocao do direito a alimentacdo
adequada (Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar, 2022). Nesses

termos,

Por essa razdo, para reverter essa tendéncia, € preciso compreender que Sseus
determinantes estdo situados além das questdes especificas da alimentagdo e das
relacbes entre oferta e demanda de alimentos. Paralelamente, um ambiente de
instabilidade politica e fragilidade de instancias democraticas, refratérias & atuacdo da
sociedade civil sintonizada com as caréncias sociais emergentes, contribuem para o
desprezo aos direitos humanos, dentre os quais o direito a alimentacdo adequada e
saudavel (Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar, 2022, p.
89).

Também pode-se ponderar que, diante das questdes levantadas, a fome apresenta-
se como uma opgéo politica. Como ja enunciava Herbert de Souza, o Betinho, “A alma da fome
¢ politica” (Souza, 1993). Tal afirmacdo corrobora-se diante da necessidade de priorizagdo de
politicas e programas que visam garantir seguranca alimentar e nutricional a populacdo, com a
adoc¢do de medidas que alcancem as raizes estruturais da fome, além de politicas transversais
que contemplem a complexidade do direito a alimentacdo adequada e possam efetiva-lo de
forma plena.

A auséncia de medidas estruturais, a falta de priorizacdo necessaria ou mesmo o
desmonte de politicas ja concebidas ja podiam ser sentidos desde 2014 atraves de sinais de crise
estrutural do capital, impactando diretamente 0s orgcamentos destinados as politicas sociais, sob

0 argumento da necessidade de uma postura de austeridade fiscal:

A crise estrutural do capital, no cenario de acumulagdo sob o comando das financas,
aprofunda-se em todas as dimensdes e afeta a humanidade de diversas formas. Neste
contexto de aprofundamento da crise, as dividas publicas dos Estados-nagdo, a
exemplo do Brasil, tem pressionado para a reorientagéo do fundo publico em favor do
capital, seja pela reducdo dos investimentos em politicas sociais e maior destinacéo
de recursos para 0s servicos e amortizacdo da divida, seja pela via da privatizacdo. O
novo regime fiscal instituido no Brasil em 2016 e as contrarreformas trabalhistas e
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previdenciarias em curso sdo exemplos. Assim, o capital financeiro, que, associado
aos grupos transnacionais, comanda a acumulagdo, comanda também as destinagdes
dos recursos do orcamento publico e os destinos das politicas sociais dos paises
endividados, como tem ocorrido no Brasil (Silva, 2018, p. 152).

Somada a crise do capital, passa-se por crises politicas, como sintetiza o relatorio
“Efeitos da pandemia na alimentacéo e na situacédo da seguranca alimentar no Brasil”:

No Brasil, as possibilidades politicas de aliviar os efeitos das crises econdmicas sobre
0s mais pobres por meio de politicas anticiclicas e pelo funcionamento de uma
institucionalidade robusta de programas de seguranca alimentar, como havia
prevalecido imediatamente a crise financeira internacional, de 2008, foram
progressivamente se deteriorando em um cenario de instabilidade politica, instalado a
partir de 2014. Este periodo é marcado por mudancas na agenda publica, baseadas na
flexibilizacdo e depreciaco de direitos sociais consagrados - como as leis trabalhistas,
a previdéncia social e a politica de valorizagao do salario-minimo - e no sistematico
enfraquecimento de politicas e programas voltados a diminuigdo das desigualdades
sociais, como o0s Programas de Transferéncia de Renda (Bolsa Familia e o Beneficio
de Prestacéo Continuada - BPC), sob a justificativa da austeridade fiscal (Silva, 2018)
(Galindo et al., 2021, p. 3).

Somado a esses fatores, o relatério complementa que a politica de seguranca
alimentar e nutricional também restou diretamente afetada por essa crise econdémica e politica,
considerando a desestruturagdo de programas e politicas voltadas para a consecucdo desse
direito, com destaque importante para a desconstrugdo completa de diversas iniciativas ja
consolidadas a partir do ano de 2019 (Galindo et al., 2021), ja mencionadas anteriormente.

Diante dessas constata¢Ges que acarretam a insuficiéncia da protecéo do direito a
alimentacdo adequada, e que € gerada pelas contradi¢cbes impostas por essas determinacdes
historicas e econdmicas, busca-se encontrar parametros que possam aclarar tais achados e
imprimir reflexdes de modos de pensar as politicas para enfrentamento da inseguranga
alimentar, como alternativas para imprimir maior assertividade em sua elaboracdo, quais sejam,
as nocOes de sustentabilidade e participacdo popular.

Como um primeiro ponto de andlise que merece ser enfrentado, hd a nogdo de
sustentabilidade que requer discussao quando da efetividade do direito & alimentacao adequada,
contrapondo-se um sistema alimentar sustentavel ao sistema alimentar hegemonico. Observada
a concepcdo do direito humano a alimentacdo adequada, tem-se agora a tarefa de observa-lo
sob o angulo da sustentabilidade, pois tal direito, que ndo se reduz a entrega de alimento ou ao
seu acesso fisico e econémico, ndo pode deixar de observar uma visdo sustentavel para sua
efetivacéo.

Importante ressaltar o conceito de sustentabilidade apresentada por Freitas (2019,
p. 38), cuja visdo foge de reducionismos e observa a sustentabilidade como um fendmeno

multidimensional:
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Nessa perspectiva, eis 0 conceito proposto para o principio da sustentabilidade: trata-
se do principio constitucional que determina, com eficacia direta e imediata, a
responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizacdo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e equanime,
ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito
ao bem-estar.

Vislumbra-se, portanto, a sustentabilidade, na perspectiva proposta por Freitas
(2019), como um principio constitucional que visa a protecdo ao bem-estar, principio esse de
ampla aplicabilidade e apto a protecdo do direito ao futuro, dado possuir eficacia
intergeracional. E pensar em bem-estar € por certo pensar em erradicacdo do estado de fome e
proporcionar acesso regular ao alimento, cuja efetivagdo perpassa pelo principio da dignidade
da pessoa humana.

Relevante, também, entender com Freitas (2019, p. 74) que o direito ao bem-estar,
assegurado pelo principio da sustentabilidade, possui multidimensoes: “Sustentabilidade ¢
multidimensional, porque o bem-estar é multidimensional”. Tais dimensdes apresentam-Se,
conforme o autor, como interdependentes, ndo se podendo falar de sustentabilidade caso uma
dessas ndo seja atendida. Assim, pensa-se a sustentabilidade em suas dimensdes: social, ética,
juridico-politica, econdmica e ambiental.

Dentro do objeto de analise destaca-se a dimensdo social, na qual, segundo Juarez
Freitas (2019, p. 75), abrigam-se os direitos sociais, nos quais inclui-se o direito a alimentacéo.
Assim, ressalta 0 autor que, em se tratando da dimensédo social, “ndo se admite o modelo de
desenvolvimento excludente, insensivel e iniquo”, em que se observa grandes desigualdades,

s6 restando:

[...] validas apenas as distin¢fes voltadas a auxiliar os desfavorecidos, mediante a¢es
positivas e intervencdes empaticas e altruistas (efetivamente recompensadoras) que
permitem fazer frente a pobreza (material e cognitiva), segundo métricas confiaveis,
que contemplem os efeitos obliquos das mazelas socioambientais (Freitas, 2019, p.
75).

Assim, em se tratando de uma perspectiva de sustentabilidade, observa-se o direito
a alimentacdo, inserido como um viés da dimensdo social desse principio e caminho
indispensavel a promocéo do bem-estar dos individuos, inclusive ganhando destaque em Freitas
(2019), ao trata-lo de forma especifica como merecedor de protecdo, através de uma
alimentacdo equilibrada e informada dos maleficios de certas substancias danosas a satde, bem
como dos males do excesso e da falta de alimentos.

Dentro dessa visdo de Freitas (2019), Gongalves (2021) enfatiza a perspectiva de

que a sustentabilidade se apresenta como um referencial necessario, ao se tratar da seguranca
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alimentar e nutricional dos individuos, cuja negagdo, nas palavras da autora, representa a
negacdo da propria vida:

Nesse contexto, ndo se trata somente, e que ja ndo seria pouco, de ultrapassar a fome
e a inseguranca alimentar, mas de propiciar nutricdo a todos os seres, de acordo com
0s parametros da sustentabilidade (socialmente justo, culturalmente diverso,
politicamente ético, ecologicamente equilibrado, economicamente viavel)

Entre Poros (a abundéncia e a riqueza) e Penia (a pobreza extrema), mais uma vez,
emerge a urgéncia da solidariedade, ndo como distribuicGes de favores ou esmolas,
mas como principio juridico-politico (artigo 3° | da Constituicdo Federal) que
determina a reducdo das desigualdades regionais e sociais (artigo 3°, 11l da CF/88) e,
por conseguinte, contrapde-se a concentracdo de riquezas (Gongalves, 2021, p. 6).

Ademais, a sustentabilidade e o direito a alimentacdo também se observam na
concepcdo de Burity (2021), ao tratar o direito humano & alimentacéo e nutri¢do adequadas
como um somatdrio de componentes de cunho voltado a disponibilidade, acessibilidade fisica
e econdmica, adequacdo e sustentabilidade.

Ressalta Burity (2021) que se faz necessario que a efetivacdo do direito a
alimentacdo seja precedida de sistemas ndo s6 de consumo, mas, também, de producdo de
alimentos que se mostrem sustentaveis, esses entendidos como ndo violadores do meio
ambiente e da saude dos individuos. Ressalta a autora que 0s atuais sistemas alimentares
hegemdnicos acabam por violar a satde dos individuos ao impor uma dieta ndo saudavel, rica
em industrializados, cuja producdo afeta 0 meio ambiente. Assim, a0 mesmo tempo que
poluem, esses sistemas hegemonicos trazem prejuizos a salde ao mesmo tempo em que as
desigualdades sociais reflexas trazem a inseguranga alimentar em seu mais alto grau: fome.

Completa a autora que:

Um também recente relatério da Comissdo Lancet sobre Obesidade, seguindo a
mesma linha de argumentos, registra que, atualmente, os sistemas alimentares sdo
responsaveis pelo que especialistas estdo considerando uma ‘sindemia global’, a
sinergia entre trés pandemias: obesidade, ma nutricio e mudangas climaticas
(Swinburn; Kraak; Allender; Atkins; Baker; Bogard et al., 2019). Os sistemas
alimentares geram desigualdades e, em muitos casos, expulsam de suas terras, em
todo o mundo, milhGes de pessoas que produzem alimentos diversificados para a
prépria subsisténcia ou para o mercado, tornando assim a alimentagdo cada vez mais
mondtona e menos saudavel (Burity, 2021, p. 46).

Merecem destaque, no que toca a sustentabilidade e direito a alimentacdo, as
conclusoes levantadas por Ferraz (2017, p. 168), ao expor que as premissas da sustentabilidade,

em sintese, pressupdem:

Premissa n. 1: A sustentabilidade depende necessariamente do enfrentamento aos
problemas ambientais, bem como aos de ordem social, cultural, econdmica, territorial
e politica.

Premissa n. 2: A sustentabilidade deve ser fundada na concretizagdo da dignidade da
pessoa humana, no desenvolvimento nacional, na erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, na reducdo das desigualdades sociais e regionais, na promogéo do
bem de todos e na visao holistica e transversal do meio ambiente.
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Premissa n. 3: A garantia da sustentabilidade na seguranca alimentar e nutricional
depende da erradicacdo da pobreza por meio de um desenvolvimento ndo pautado no
mero crescimento econdémico, mas sim na ampliacdo das capacidades humanas.
Premissa n. 4: O conceito de sustentabilidade extraido do paradigma ambiental
incorpora o principio da solidariedade e, com isso, reforga a prevaléncia dos bens de
esfera coletiva em relacdo aos individuais, de forma que a propriedade pode e deve
ser limitada por sua fung&o social e seu impacto ambiental.

Premissa n. 5: Sustentabilidade pressupde a aplicagdo dos principios da precaugdo e
prevencao, tendo em vista a protecdo quanto aos danos possiveis e plausiveis aos seres
humanos, ao ambiente, a vida e salde e aos direitos humanos.

Assim, diante da sintese de Ferraz (2017) pode-se observar a sua correlagédo e
sintonia com uma perspectiva multidimensional da sustentabilidade de Freitas (2019), vez que
para garantir efetivamente um ambiente sustentavel deve-se promover ndo apenas um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, mas também um meio socialmente, culturalmente,
economicamente, territorialmente e politicamente sustentaveis.

Destaca-se 0 socialmente sustentavel, com raizes assentadas no principio da
dignidade da pessoa humana, de forma a propiciar aos individuos a concretizacdo do direito
humano a alimentacéo e nutricdo adequadas num viés sustentavel e equilibrado.

Contudo, em que pese as afirmacdes e sinteses apresentadas, faz-se necessario
acrescentar ao debate do direito a alimentacdo e sustentabilidade as reflexdes no que tange ao
meio de producdo capitalista e sua lIdgica de producdo e consumo. Tal analise mostra-se
necessaria no sentido de, diante de uma sociologia reflexiva proposta por Bourdieu (2007),
buscar fontes que colaborem para um debate mais profundo acerca do tema.

Assim, importante trazer a discussao o olhar de Ferraz (2017), no qual, apds expor
as premissas de sustentabilidade aqui apresentadas, traz questionamento acerca da possibilidade
de seu cumprimento diante do regime produtivo, que inclusive pauta-se na introducdo de
organismos transgénicos na producdo de alimentos. Vislumbra a autora um conflito entre
valores e bens individuais, riqueza, lucro e commodities versus valores e bens coletivos

pautados no principio da solidariedade:

Ao revisar as premissas da sustentabilidade por nés listada, nédo identificamos no atual
modelo produtivo pautado na tecnologia transgénica os critérios essenciais que
entendemos compor o conceito de sustentabilidade. Verificamos, em contrapartida,
um modelo pautado em abordagem descontextualizada, centrado na concentracdo de
riquezas e na lucratividade das grandes corporagdes, sem levar em consideracdo o
principio da solidariedade. Observa-se o império dos bens individuais em detrimento
de bens de esfera coletiva (uma vez que os transgénicos em sua maioria Sdo
commodities patenteadas, envolvidas em reivindicacbes de direitos de propriedade
intelectual) e a desconsideragdo do principio da precaucéo. Podemos concluir que a
producdo de alimentos pautada no atual sistema de transgenia ndo ¢ um modelo
sustentavel, ferindo, portanto, os ditames do direito humano a alimentagdo adequada
construidos e requeridos pela sociedade (Ferraz, 2017, p. 169).

Lowy (2010) faz pontuagdes importantes ao observar, como ecossocialista, que o

regime capitalista e sua tonica de lucro ndo se mostram compativeis com a preservacéo do meio
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ambiente. O autor sintetiza em duas argumentacfes que a expansdo do regime capitalista
implicaria a destruicdo do meio ambiente e da prépria espécie humana, considerando a
necessidade de acumulacéo infinita de capital, consumo de cunho ostentatorio e desperdicio de
recursos. Importante, portanto, voltar-se a forma de consumo e perceber o alimento em sua
multipla dimensdo e ndo como apenas mais uma mercadoria ou commodities.

Podemos citar, ainda, Valente (2016) aduzindo que ha uma politica alimentar global
agroindustrial hegemdnica politica e economicamente que traz consequéncias negativas. 1sso
por tratar, conforme o autor, o alimento como um commoditie, e ndo como um fundamento para
0 exercicio de todos os demais direitos. Dentre essa visdo distorcida do direito ao alimento, ele
observa que essa forma massiva de alimentacao imposta globalmente traz uma série de revezes

que dificultam o:

[...] acesso a recursos, renda e condi¢des de trabalho; volatilidade dos precos de
alimentos; desigualdades sociais; redu¢do da biodiversidade, mudangas climaticas e
contaminagdo de solos, dgua e alimentos; reducdo da diversidade de dietas pela
expansao do junk food e de produtos ultraprocessados; fome e ma nutricdo em todas
as formas (tanto subnutricdo como obesidade); e salde debilitada, diminuigdo da
expectativa de vida e reducdo da qualidade de vida (Valente, 2016, p. 2).

Assim, para Valente (2016), a fome existe em razdo de determinantes sociais,
politicos e econdbmicos, na medida em que ha uma politica e economia dominantes, redundando
em concentracdo de riquezas e desigualdade social, e inclusive, quando da proposicdo de
medidas de enfrentamento a fome e desnutricdo, aderem a programas extremamente
focalizados, desarticulados e que ndo verdadeiramente enfrentam a questdo em todas as suas

vertentes e complexidades. Nesses termos:

A fome e a mé nutricdo ndo existem porque o sol discrimina, ou porque nao ha terra
fértil suficiente ou alimentos disponiveis. Elas se materializam porque sociedades
foram estruturadas de acordo com os interesses de grupos sociais politicamente e
economicamente hegeménicos. Isso leva & producdo e & reproducdo do acesso
limitado, para a grande maioria das pessoas, a recursos naturais e produtivos, a
empregos com salarios que assegurem uma existéncia digna e a condi¢Ges adequadas
de trabalho, a moradia, & amamentagdo, a salde, a seguridade social e a protegdo
social, entre outros. [...]

A fome e a m& nutricdo ocorrem porque politicas nacionais e internacionais levaram
a décadas de concentracdo de riqueza nos niveis nacional e internacional e levaram a
situacdo em que multinacionais tém volumes de neg6cios maiores do que os da maior
parte das economias nacionais. Essas politicas tém se distanciado cada vez mais da
soberania popular, ja que sdo desenvolvidas principalmente para servir aos interesses
das elites poderosas. Elas promovem uma abordagem fragmentada que também serve
a esses interesses e que certamente ndo é equipada para lidar com as determinantes
estruturais sociais, econdmicas e politicas da fome e da ma nutricdo. Pelo contrério, 0
modelo  socioecondmico  globalmente  hegeménico de  desenvolvimento
continuamente produz e reproduz mais desigualdade, mais exclusdo e mais fome e ma
nutri¢do (Valente, 2016, p. 6).

Merece ser levantado, quanto ao direito & alimentagdo, que se mostrem sustentaveis

consideracdes acerca do modo de producdo vigente, de forma que medidas a serem adotadas
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no sentido de propiciar a efetividade desse sejam tomadas levando em conta tais determinantes,
sob pena de se restringir a uma visao diminuta o direito a alimentacédo ao consumo de alimentos,
sem questionar-se de qual alimento se esta falando e de que implicacGes o0 consumo de dado
alimento trard em termo de sustentabilidade em seus mais diversos vieses e dimensdes.

Dentro dessa perspectiva de sustentabilidade e desenvolvimento mostra-se
relevante repensar posturas acerca da biodiversidade, sendo pertinente muito mais uma
compreensdo da vulnerabilidade humana perante os desafios de manutencdo da vida, a uma
colocacdo da existéncia como destacada do meio ambiente. Nas palavras de Seligmann-Silva
(2019, p. 12) essa visdo destacada destroi e encurta a possibilidade de vida no planeta Terra:

Ao invés da autoimagem arrogante do homo faber prometeico e poderoso, que levou
a um modelo de desenvolvimento que privilegia a poucos e destréi o chdo em que
vivemos, essa figura de nossa fragilidade me parece muito mais empoderadora para
enfrentarmos os enormes desafios que temos diante de nds. Ela podera estar na base
de um ‘principio de moderacdo’ que seria capaz de nos garantir uma maior
sobrevivéncia sobre esta esfera azul e, sobretudo, um ‘viver em comum’ mais ético e
menos arrogantemente antropocéntrico.

Considerando o exposto, observa-se que o enfoque na dimenséo de sustentabilidade
do direito a alimentacéo, reforca a concepgéo da sustentabilidade como principio constitucional
plenamente eficaz e apto a ser concretizado, encontrando-se o direito a alimentacdo inserido
em tal perspectiva, vez que indispensavel a preservacdo da dignidade da pessoa humana e ao
bem-estar dos individuos.

Por fim, resta refletir a perspectiva de um direito humano a alimentacdo adequada
que seja sustentavel em detrimento do regime produtivo capitalista, sua logica de acumulacéo
desenfreada, de forma a repensar o préprio valor do alimento e repensar suas relacdes de
producéo e consumo, buscando alternativas aptas para que a efetivagéo de tal direito esteja mais
condizente com os valores e principios da sustentabilidade e dignidade da pessoa humana ao se
propor politicas pablicas para a sua correta e efetiva implementacéo.

Para além da dimensdo da sustentabilidade, outra conexdo que merece destaque em
se tratando do enfrentamento as insuficiéncias e contradi¢cGes na efetividade do direito a
alimentacdo adequada, ¢ a perspectiva de maior participacdo popular no seu enfrentamento, vez
que, desde a concepcdo da Constituicdo Federal de 1988, a participacdo popular vem
desempenhando importante papel na demarcacdo de direitos sociais, dentre estes o direito a
alimentacdo adequada.

Sobre a Constituicdo brasileira de 1988, Delgado (2005, p. 126) reafirma sua

importancia na consagragdo de direitos nos seguintes termos:

Ao lado de todos esses aspectos apontados, a Constituicdo de 5.10.1988 emergiu,
também, como a mais significativa Carta de Direitos ja escrita na histéria juridico-
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politica do pais. Ndo se conduziu, porém, a nova constituicdo pela matriz
individualista preponderante em outras Cartas Constitucionais ndo autocraticas (como
a de 1946). Nessa linha, superou a equivoca dissociagdo (propiciada pela Carta de 46)
entre liberdade e igualdade, direitos individuais e direitos coletivos ou sociais. A nova
constituicdo firmou largo espectro de direitos individuais, cotejados a uma visdo e
normatizagdo que ndo perdem a relevancia do nivel social e coletivo em que grande
parte das questdes individuais deve ser proposta. Nesse contexto é que
ganhou coeréncia a inscrigdo que produziu de diversificado painel de direitos
sociotrabalhistas, ampliando garantias ja existentes na ordem juridica, a par de criar
novas no espectro normativo dominante.

Contudo, conforme pontua Pereira (2007), ndo foi de forma tdo consensual que a
Constituicdo de 1988 trouxe tantos avangos no campo social a ponto de constituir um novo
padrdo de protecdo social, na medida em que, no contexto da época, as ideias neoliberais
ganhavam cada vez mais espaco no cenario mundial, tendo em vista a queda do socialismo
real.

Conforme Goncgalves (2019, p. 137), os movimentos sociais, no Brasil,
apresentaram destaque na década de 70, século XX, momento histérico da Ditadura Militar.
Em que pese a repressdo imposta pelo regime, as lutas e manifestacdes populares prosperavam,
tanto em temas relativos a contestacao do préprio regime, como das implicacGes decorrentes de
um Estado repressor. Assim, conforme a autora: “os movimentos populares da década de 70
(século XX), buscaram resgatar ndo apenas os direitos sociais institucionalizados, mas visaram
sobretudo denunciar a falta de meios juridicos habeis para concretiza-los”.

Assim, observa-se, neste periodo pré-constituinte, a atuacao de diversas frentes
populares e movimentos sindicais, que, apesar da censura, mantinham intensa pauta de
discusséo, buscando tais entidades participacao ativa na construcao de direitos. Ainda conforme
Gongalves (2019), destacam-se em atuagdo, durante o periodo da Ditadura Militar, a Igreja
Catolica, através de suas Pastorais, na luta por liberdade, democracia e direitos sociais; 0s
movimentos de bairro, em denlncia as contradicdes da economia capitalista com as
especificidades do contexto brasileiro, em defesa de direitos humanos, saude, transportes,
destacando-se a atuagdo do Movimento Custo de Vida; movimento feminista; o Movimento
Negro Unificado Contra a discriminacdo Racial, dentre tantas outras iniciativas observadas no
periodo de Ditadura Militar no Brasil.

J& no periodo constituinte, Goncalves (2019) ressalta que 0S movimentos
observados da década de 1970 acabaram por propiciar um amplo debate e reivindicacdes de
maior participacdo popular, redemocratizacdo do Estado brasileiro e refor¢o da participacdo
democratica através da construcdo de uma nova Constituicdo Federal. Nesse processo, ganham
destaque as audiéncias publicas, a possibilidade de participacdo popular na elaboragédo da nova
Constituicdo, 0 que restou consagrado pelo art. 24, do Regimento Interno da Constituinte,
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através de proposta de emenda ao Projeto de Constituicdo, e a possibilidade de apresentagao de
sugestdes pela sociedade civil, dentre outras entidades.

Ademais, Gongalves (2019) reforca a ideia da relevancia dos movimentos populares
das décadas de 1970 e 1980 na construcdo da Carta Constitucional de 1988 e os direitos ali
consagrados, concebidos para exercicio e fruicdo das pessoas, em especial os direitos sociais.

Conforme a autora:

Cuida-se, portanto, de perceber que a redemocratizacdo politica do pais, embora
institucionalmente conduzida pelo Estado, foi fruto também das lutas e reivindicagbes
empreendidas pelos movimentos populares nas décadas de 70 e 80 (século XX); de
outro lado, em um pais como o Brasil, que apresentava e ainda hoje ostenta severa
divida social, a construcéo das liberdades, da democracia e do pluralismo estava e esta
diretamente ligada a construcdo dos direitos sociais; construcdo, alids, que ndo se
exaure e ndo pode mesmo se expressar unilateralmente pelo direcionismo estatal, mas
que reclama, no cotidiano, espagos de contradi¢do e confronto (Gongalves, 2019, p.
176).

Esses avancos no campo dos direitos sociais, tendo em vista sua falta de sintonia
com a concepcdo neoliberal, resultaram em duras criticas a Constituicdo Federal de 1988,
principalmente por parte das correntes conservadoras nacionais, como aponta Pereira (2007, p.
153):

De fato, desde a sua promulgacéo a Constituicdo Federal de 1988 foi rotulada pelas
correntes conservadoras nacionais ora de invidvel, por ‘remar contra a corrente’
neoliberal dominante, ora de inconsequente, por conter, nas palavras ‘de efeito’ de
Roberto Campos (1991), ‘propostas suecas com recursos mogambicanos’.

Nesse cenario, verifica-se que, conforme Pereira (2007), a tdnica dos governos a
partir da promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988 foi buscar ao méximo a postergacdo da
implementacdo de direitos dos cidadaos, seja pela ndo elaboracdo de leis regulamentadoras de
dispositivos constitucionais sem aplicabilidade plena ou contida, bem como pelo abuso na
utilizacdo do mecanismo da medida provisoria.

Acerca da importancia da participacdo social Silva, Jaccoud e Beghin (2005)
pontuam que essa funciona como mecanismo para garantir a efetiva protecdo social,
garantindo-se a vigéncia de direitos sociais, participacdo estimulada pelo texto constitucional
de 1988.

Souza (2004) demonstra que esse enaltecimento a participacdo social visava a
transformacdo de um Estado que, anteriormente a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, se apresentava extremamente autoritario e excludente, permeado por desigualdades
sociais e clientelismo.

Assim, papel importante se mostra 0 dos movimentos sociais, pois, conforme Gohn

(1997, p. 320): “Nao nos resta a menor duvida de que, no plano geral, a principal contribui¢do
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dos diferentes tipos de movimentos sociais brasileiros dos udltimos vinte anos foi na
reconstrucao do processo de democratizagdo do pais”.

Silva, Jaccoud e Beghin (2005) apontam, ainda, que a participacdo social, no que
se refere aos direitos sociais, encontra-se revestida de sentidos que podem ser sintetizadas em
trés enunciados:

a) a participacdo social promove transparéncia na deliberacdo e visibilidade das

acdes, democratizando o sistema decisorio;
b) a participagdo social permite maior expressdo e visibilidade das demandas
sociais, provocando um avango na promocao da igualdade e da equidade nas
politicas publicas; e

c) a sociedade, por meio de inimeros movimentos e formas de associativismo,
permeia as acoes estatais na defesa e alargamento de direitos, demanda acgdes e
é capaz de executa-las no interesse publico.

Assim, observa-se que o instrumento de participacdo popular fomenta o exercicio
democratico, promovendo maior transparéncia as atividades estatais e, ainda, um efetivo
atendimento das demandas sociais e do interesse publico. Souza (2004) ja aponta um traco
relevante da participagdo, mostrando que a importancia de atuagcdo como sujeito politico ndo se

restringe aos grupos marginalizados, mas diz respeito a toda a sociedade:

A participacdo pode ser entendida como processo social, no qual o homem se
descobre enquanto sujeito politico, capaz de estabelecer uma relagdo direta com os
desafios sociais. Nao se trata de uma questdo dos grupos marginalizados; deve ser
pensada e discutida por todos os grupos sociais, por dizer respeito as decisdes relativas
as suas condicOes basicas de existéncia (Souza, 2004, p. 170).

Como expresséo da participacéo popular, tem-se os movimentos sociais, entendidos
como ““agdes sociais coletivas de carater sociopolitico e cultural que viabilizam distintas formas
da populacdo se organizar e expressar suas demandas” (Gohn, 2015, p. 13). Tais movimentos
utilizam-se de novas ferramentas tecnolégicas de comunicacdo, como as redes sociais,
agregando-se em redes locais e até mesmo globais. Essas novas formas de participacdo popular
apresentam-se como fruto de transformacGes ocorridas no &mbito dos movimentos populares
das décadas de 1970 e 1980.

Além de sua importancia para a reconstru¢do democratica do pais, Gohn (2015)
destaca que, nos anos de 1990, século XX, surgem novas formas de participacdo popular, cuja
caracteristica marcante € sua institucionalizacdo, bem como o surgimento da Central dos
Movimentos Populares. Nascem foruns, encontros nacionais para a analise de grandes
demandas, com um importante destaque para as parcerias entre sociedade civil e Estado, através

de politicas estatais que proporcionam e fomentam essa interacdo, como 0 orgamento
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participativo e conselhos, sendo esse um dos eixos de luta dos movimentos sociais do seculo
XXI1 no Brasil.

Por outro lado, ainda na década de 1990, Gohn (2015) aponta o surgimento de novos
movimentos sociais motivados pelo avanc¢o das politicas neoliberais, reformas estatais, avango
da informalidade no mercado de trabalho, crise social e econémica, dentre os quais destaca a
Acdo da Cidadania contra a fome, aléem dos movimentos de funcionrios publicos, indigenas e
ecologistas.

Importante destacar, contudo, em que pese a necessidade de discussdo entre todos
0S grupos sociais da importancia da participagdo popular, ndo se deve esquecer, como bem
aponta Oliveira (1999), que, no Brasil, 0s espacos democraticos foram frutos de lutas das
classes dominadas, ao reivindicar sua fala. Deve ser um espaco de todos, sim, mas ressalta-se
que diante de uma sociedade capitalista, com todas as suas contradi¢des, esséncias e aparéncias,
complexidades, tais espacos de participagdo merecem ser ocupados com bastante vigor pelas
classes dominadas no sentido de restituir-lhe a fala e buscando, conforme Santos (1999), deixar
transparecer a opresséo e a exclusao.

Nesse sentido, pontua-se Foucault (2019, p. 6-7), que ao tratar da “ordem do
discurso”, analisa 0s “perigos” que os discursos podem trazer, razdo pela qual sdo excluidos ou
interditados, vez que a prépria voz que ecoa manifesta-se como o objeto de poder almejado, ou
seja, “o discurso ndo ¢ simplesmente aquilo que traduz as lutas ou os sistemas de dominagéo,
mas aquilo porque, pelo que se luta, o poder do qual nos queremos apropriar”.

Assim, “produg¢do do discurso ¢ ao mesmo tempo controlada, selecionada,
organizada e redistribuida por certo nimero de procedimentos que tém por fungéo conjurar seus
poderes e perigos, dominar seu acontecimento aleatdrio, esquivar sua pesada e temivel

materialidade” (Foucault, 2019, p. 6). Isso, porque, nos termos do autor:

O discurso nada mais é do que a reverberacdo de uma verdade nascendo diante de
seus proprios olhos; e, quando tudo pode, enfim, tomar a forma do discurso, quando
tudo pode ser dito e o discurso pode ser dito a propoésito de tudo, isso se da porque
todas as coisas, tendo manifestado e intercambiado seu sentido, podem voltar a
interioridade silenciosa da consciéncia de si (Foucault, 2019, p. 25).

A busca e luta pela fala via participacdo popular revela-se, portanto, como uma luta
pelo proprio poder, de tornar visivel as contradicdes e inefetividades, sob os ataques da
criminalizacdo dos movimentos e a consequente descredibilizacdo da fala e do discurso. Dai se
observar em Foucault (2019, p. 25) a ideia da logofobia, ou temor das coisas ditas, “do surgir
de todos esses enunciados, de tudo o que possa haver ai de violento, de descontinuo, de
combativo, de desordem, também, e de perigoso, desse grande zumbido incessante e

desordenado do discurso”.
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Por outro lado, o tema da fome e do direito a alimentagdo adequada encontram-se,
infelizmente, extremamente atuais. Tal destaque da tematica revela-se, ainda, com a inclusdo
da fome e agricultura sustentdvel como um dos objetivos de desenvolvimento sustentavel da
Organizacdo das Nagdes Unidas (2015), sendo o objetivo niimero 2: “Erradicar a fome, alcangar
a seguranca alimentar, melhorar a nutricdo e promover a agricultura sustentavel” até o ano de
2030.

E, em se tratando de direito a alimentacdo adequada, é fundamental trazer a
discussédo o papel da participagdo popular, com destaque para a integracdo favorecida pelo
CONSEA, acerca da tematica.

Instituido inicialmente por meio do Decreto n.° 807, de 22 de abril de 1993, em um
contexto de combate a fome e desemprego no Estado brasileiro, 0 CONSEA apresenta-se como
Orgéo de assessoramento vinculado diretamente a Presidéncia da Republica, e que, nos termos
do proprio decreto de criacdo, se mostra necessario considerando a complexidade que envolve
o tema de combate a fome, a pluralidade de sujeitos governamentais e ndo governamentais
envolvidos e a necessidade de articulacdo entre areas setoriais e sujeitos imprescindiveis para
promover acdes que gerem seguranca alimentar a populacao.

Em mais uma nova retomada, via Medida Provisoria n.° 1.154/23, de 1° de janeiro
de 2023, convertida na Lei n.° 14.600/23%, ressurge 0 CONSEA, exercendo seu papel de
assessoria direta do Presidente da Repulblica nas questdes afetas a seguranca alimentar e
nutricional da populacdo, compondo o SISAN. No referido conselho, a participacdo popular
revela-se ao integrar dois tercos do seu nimero de componentes por membros da sociedade
civil, e apenas um terco de representantes governamentais. Ressalte-se, ainda, que a Presidéncia
do CONSEA é exercida por um membro da sociedade civil (Art. 7° do Decreto n.° 6.272/2007)
(Brasil, 2007).

Dentre seus principais papéis, destacam-se, nos termos do art. 2° do Decreto n.°
6.272/2007, a convocacdo da Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional,
momento de deliberacdo das diretrizes e prioridades da politica de seguranca alimentar e
nutricional que serdo encaminhadas a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e
Nutricional para a consecucdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, além
de promover toda a articulagdo entre os mais diversos 6rgdos publicos, nacionais e

internacionais, e a sociedade civil (Brasil, 2007).

28 Cf. Brasil (2023e).
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Logo, além de promover o debate, propor diretrizes e prioridades no que toca ao
direito a alimentacdo adequada, também compete ao CONSEA promover e fomentar a
participacao e o controle social das a¢6es voltadas a seguranca alimentar e nutricional, zelando
ao final pela sua plena efetividade.

Tal papel se torna mais relevante diante da complexidade da efetivagdo do direito a
alimentacdo adequada, que pode ser aferida a partir do Il Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional 2016-2019, e que se apresenta como 0 conjunto de a¢des para a
realizacdo da seguranca alimentar e nutricional do Estado brasileiro.

Assim, o CONSEA, conjuntamente com a CAISAN, via deliberagdes realizadas na
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, articula a¢des que perpassam 20
Ministérios do Governo Federal, coordenados pela CAISAN, para a gestdo e execucdo de tais
politicas.

Tal complexidade, nos termos do Il Plano Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional 2016-2019, além das finalidades a serem observadas pelo SISAN no que toca a
execu¢do das politicas alimentares, derivam de “todas as condi¢des que determinam as
situacOes de inseguranca alimentar e nutricional, associadas, na maioria das vezes, a situacao
de pobreza e a dificuldade de acesso as politicas publicas, como saneamento, agua de qualidade,
saude e educagdao” (Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional, 2017, p.
11).

Logo, a integracdo do CONSEA junto a politica de realizacdo do direito a
alimentacdo adequada se mostra imprescindivel, considerando a complexidade que envolve o
direito em questéo, mobilizando diversos setores e areas diversificadas. Assim, quanto maior a
participacdo dos mais diversos sujeitos envolvidos, de forma mais eficaz se tem a elaboracdo e
gestdo das politicas voltadas a eliminacao da fome e garantia de seguranca alimentar.

Segundo Correia (2005), os conselhos, que a autora chama de gestores, surgiram
como decorréncia dos ideais de democratizacdo e descentralizacdo das politicas sociais,
possibilitando uma nova forma de gerir tais politicas através da participacdo de outros sujeitos
aptos a defesa de interesses de classes subalternizadas.

Ressalte-se que os referidos conselhos surgem a partir do movimento pela
redemocratizacdo nos anos 80, sendo eles consagrados, juntamente com outros instrumentos da
democracia semidireta, na Constituicdo Federal de 1988, que fomenta ativamente, no decorrer
de seu texto, a participagdo e controle sociais, favorecendo uma democracia participativa e

exercicio cidadao.
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Observe-se que a propria concepgdo dos conselhos de direitos possui forca
constitucional a partir dos padrBes pertinentes as politicas de direitos fundamentais sociais,
esses derivados dos principios regentes das politicas sociais, conforme Gongcalves (2019).
Assim, dentre os principios, hd o do Estado Democratico de Direito, dignidade, universalidade,
igualdade e seletividade, descentralizacdo e participagdo popular, reserva do possivel, proibicao
do retrocesso, seguranca juridica, uniformidade e diferenciacdo regional e proporcionalidade
ou proibicao de excessos.

Em se tratando dos padrdes das politicas sociais, esses caracterizam-se como:
padréo inclusivo, padrdo participativo, padrdo progressivo e padrdo descentralizado. Pelo
padrdo inclusivo, busca-se acomodar dentro das politicas sociais, de forma inclusiva, todos
aqueles que ndo alcangam as necessidades humanas basicas, abrindo espaco para a focalizacdo
de politicas para esse publico (Gongalves, 2019).

Quanto ao padréo participativo, esse se pauta no principio do Estado Democréatico
de Direito, ao estabelecer a necessidade de participacdo popular na consecugdo de politicas
sociais, fruto de uma sociedade plural que merece o exercicio democratico de construcao e
controle das politicas. Ja o padrdo descentralizado também se constitui em um fomentador da
participacdo popular, pois a propria estruturacdo federativa em Municipios aproxima a
discussdo em torno das politicas sociais e, pautado no principio da eficiéncia, observa as
particularidades regionais e locais, tendo como parametro diretrizes nacionais aptas a evitar
redundancias de programas (Goncalves, 2019).

Jano que se refere ao padrédo progressivo, vai-se além de um Estado assistencialista,
passando para uma concepcao de Estado Democrético de Direito, indo além de programas
residuais para a concretizacdo das necessidades humanas bésicas, ainda que, em alguns
justificados momentos de maior vulnerabilidade social ocorram de forma focalizada. Pelo
padrdo progressivo, passa-se da postura do beneficiario para o titular de direitos, base e
fundamento da luta que pode ser desenvolvida pelos movimentos sociais (Gongalves, 2019).

Neste sentido, manifesta-se Martins (2004, p. 190):

Os conselhos constituem-se novidade no campo de gestdo das politicas sociais
claramente embasadas em uma concep¢do de democracia participativa. Sua
institucionalizacdo permite um novo tipo de participacdo da sociedade civil, que ndo
se esgota no processo eleitoral. S&o instrumentos para deliberar, controlar e fiscalizar
as politicas desenvolvidas nas trés esferas de governo, firmando bases empiricamente
Vidveis para a construcéo de uma nova cultura politica democrética

Tal previsdo constitucional da imposicdo da participagdo popular na gestdo de
politicas pode ser observada, por exemplo, no caso da seguridade social nos campos da satde

e assisténcia, tal qual prevé o texto constitucional abaixo elencado:
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Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acfes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

[...]

Paréagrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade
social, com base nos seguintes objetivos:

VIl - carater democrético e descentralizado da administracdo, mediante gestdo
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos 6rgdos colegiados. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n.° 20, de 1998)

Art. 198. As agdes e servicos publicos de saide integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes:

[...]

111 - participacdo da comunidade.

Art. 204. As acBes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras
fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

[..]

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizacOes representativas, na
formulacéo das politicas e no controle das a¢gBes em todos os niveis (Brasil, [2020]).

Por conselhos, genericamente entendidos, posiciona-se Silva, Jaccoud e Beghin
(2005, p. 380):

Os conselhos séo instancias publicas, localizadas junto a administragdo federal, com
competéncias definidas e podendo influenciar ou deliberar sobre a agenda setorial,
sendo também capazes, em muitos casos, de estabelecer a normatividade publica e a
alocacdo de recursos dos seus programas e acles. Podem, ainda, mobilizar atores,
defender direitos, ou estabelecer concertagdes e consensos sobre as politicas publicas.
Em qualquer dos casos, ou seja, em acordo com as linhas de acdo do Estado ou em
conflito com elas, contribuem para a legitimacédo das decisdes publicas.

Verifica-se, ainda, conforme Silva, Jaccoud e Beghin (2005, p. 384), que, de acordo
com a abrangéncia das competéncias dos conselhos, esses podem ser classificados como o0s
gestores amplos, em que ha uma partilha ampla da gestéo entre Estado e sociedade envolvendo
todos os recursos destinados a politica social, como exemplo, o Conselho Nacional de Saude e
0 Conselho Nacional de Assisténcia Social.

Os conselhos consultivos adotam uma posi¢cdo mais de assessoramento, compilando
conhecimentos de especialistas, sem carater mandatério de suas deliberagdes, nem autonomia
com relacdo aos 6rgdos do Poder Executivo. Possuem a funcéo de articulagdo, concertagdo e
proposicdo. Sdo exemplos o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CONDRAF) e 0 CONSEA.

J& os conselhos gestores tripartites sdo aqueles que respondem a um programa ou
fundo especifico e caracterizam-se pela mobilizacdo e gestdo dos recursos publicos de forma
tripartite. Como exemplo temos os conselhos vinculados ao Ministério do Trabalho como o
Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), gerido pelo Estado,

trabalhadores e empregadores.
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Como instrumentos de participacdo e controle social, os conselhos gestores
constituem-se em “instancias colegiadas de carater permanente e deliberativo com composigado
paritaria, entre os representantes dos segmentos dos usuarios e os demais segmentos” (Correia,
2005, p. 55).

Esses conselhos possibilitam o controle do fundo publico, na medida em que
interferem na gestdo da politica social, adentrando na seara dos gastos estatais para que sejam
atendidos os interesses de grande parte da populacéo, vez que essa € quem diretamente paga as
politicas sociais por meio dos tributos, ponto em que se discorda de Correia (2005), ao pontuar
apenas uma contribuicédo indireta da populacdo no custeio dos servicos publicos.

Os conselhos, também, podem ser observados como arenas de conflito de diversos

sujeitos sociais, bem como espacgos de confronto de diferenciados interesses e forcas:

Buscou-se, assim, por intermédio dos conselhos, oferecer canais para a participagao
da populagdo nas decisdes sobre os rumos das politicas sociais. Mas no processo de
constituicdo de uma esfera publica democratica para o debate e a deliberacdo, os
conselhos incorporam além dos movimentos sociais, VArios outros grupos e interesses
presentes no debate publico setorial. Assim, a perspectiva de representacdo refere-se
ndo apenas aos beneficiarios, mas também ao conjunto de outros atores envolvidos na
execugdo dessas politicas, tais como grupos profissionais, setores privados e
especialistas, abrindo espago para um leque bastante amplo e diferenciado de
interesses que, em cada caso, transformardo o conselho ndo apenas em ator no campo
das politicas sociais, mas também em arena onde atuam diversas forcas e interesses
(Silva; Jaccoud; Beghin, 2005, p. 376).

Além de importantes para o desenvolvimento e o exercicio democratico no Estado
brasileiro, entendemos que 0s movimentos sociais também podem desempenhar papel
fundamental perante os conselhos de direitos, atuando como voz ativa e legitima dos interesses
que possam a vir defender. Gohn (1997, p. 269) elenca uma categoria de movimentos sociais
que nos parece ser fonte importante para participacdo em conselhos de direitos. Tal categoria
abrangeria aqueles movimentos construidos a partir de problemas sociais e que reivindicam o
que a autora denomina de “equipamentos coletivos de consumo: escola, satide, transportes,
lazer etc.”

Observa-se, ainda, que frente ao relevante papel atribuido aos conselhos, esses
encontram-se repletos de desafios para o exercicio de suas atribui¢cdes e que, conforme Correia
(2005), permeiam a capacitacdo dos conselheiros, ingeréncias politicas na escolha dos
conselheiros, a necessidade do fortalecimento dos movimentos populares e sindicais para que
a representatividade das camadas populares se dé de forma efetiva, cooptacédo de liderancas por
gestores para a troca de favores, pouca transparéncia no uso dos recursos publicos, dificultando
a acdo dos conselheiros, bem como a utilizacdo do conselho como mero legitimador de

decis0es, s6 para citar alguns dos obstaculos.
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Contudo, ainda que frente ao relevante papel atribuido aos conselhos e
consequentemente, também ao CONSEA, é importante frisar com Silva, Jaccoud e Beghin
(2005) outras dificuldades e limitagcBes encontradas, vez que, apesar de serem 6rgdos de
controle, ndo podem corrigir ou redefinir politicas, nem retirar o monopdlio do Poder Executivo
com relacdo a tais fungdes. Conforme ja mencionado por Vieira (2001), o papel da sociedade
civil ndo substitui a esfera estatal, pois apenas essa possui a exclusividade de estabelecer
protecdes legais.

Em que pese as dificuldades e desafios enfrentados, os conselhos ndo deixam de se
manifestar como instrumento de uma cidadania ampliada, alargada, na medida em que
possibilitam novas arenas de discussdo de interesses da sociedade. Assim, “apesar das
limitacBes e das dificuldades enfrentadas pelos conselhos de politicas sociais, ndo se pode
minimizar sua contribuicdo para o alargamento da cidadania. Foi resultado de conquistas dos
movimentos populares e da sociedade civil” (Silva; Jaccoud; Beghin, 2005, p. 390).

Carvalho (2002, p. 11) aponta como caminho para reforcar a participacédo
democratica, o reforco das organizacdes sociais livres, fruto da mobilizacéo cidada, bem como
da educagdo popular, definida pelo autor como “um pré-requisito para a expansao dos outros
direitos”, vez que, pelo conhecimento, viabiliza-se a luta pela sua concretizagdo. “A auséncia
de uma populacdo educada tem sido sempre um dos principais obstaculos a construgdo da
cidadania civil e politica™:

H4, no entanto, uma exce¢do na sequéncia de direitos, anotada pelo préprio Marshall.
Trata-se da educacdo popular. Ela é definida como direito social mas tem sido
historicamente um pré-requisito para a expansdo dos outros direitos. Nos paises em
gue a cidadania se desenvolveu com mais rapidez, inclusive na Inglaterra, por uma
razdo ou outra a educagdo popular foi introduzida. Foi ela que permitiu as pessoas
tomarem conhecimento de seus direitos e se organizarem para lutar por eles. A
auséncia de uma populagdo educada tem sido sempre um dos principais obstaculos a
construcéo da cidadania civil e politica (Carvalho, 2002, p. 11).

No mesmo sentido, enfatizando a importancia da educagédo popular como um

caminho para incremento a participacdo popular temos Castro (1984, p. 46):

Enquanto alguns apregoam que para salvar o pais se faz necessaria a reeducagdo das
elites, aparentemente tdo desviadas de seus deveres civicos, de dirigir a vida publica,
eu sou daqueles que acreditam que a nossa salvagdo estd muito mais na educacédo
adequada das massas, no seio das quais se encontram enormes reservas humanas até
hoje deixadas a margem da acédo politica e social pela falta de recursos educacionais
adequados e melhor distribuidos. Nenhuma outra missdo me parece, pois, mais nobre
do que a de integrar na consciéncia civica do pais estas popula¢gdes marginais que
pressentem 0s perigos e as angUstias da hora presente, mas se sentem incapazes de
agir na busca de um caminho seguro, pela falta de uma visdo clara de nossos
problemas fundamentais. Nenhum convite poderia ser mais tentador para mim do que
o0 de utilizar este livro como instrumento de captacdo do interesse do povo, para
solucéo de um dos mais graves e tragicos problemas do proprio povo: o problema da
carestia da vida e das consequéncias funestas da subalimentacéo.
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Isso posto, a fim de buscar minimizar os efeitos porventura deletérios na atuacao de
conselhos de direitos, mostra-se necessaria a educacdo popular, a fim de que, consoante
Carvalho (2002), viabilize-se um maior conhecimento dos direitos e, consequentemente, uma
organizagdo mais eficaz dos cidad&os no intento de reivindicar a implementagédo desses, sempre
buscando oportunizar espacgos para um debate cada vez mais plural ndo apenas na construgéo
da agenda como também da prépria gestdo da politica publica.

Ademais, Vieira (2001) pontua que a relacdo entre as entidades ou organizacgdes
ndo-estatais com o Estado, regulamentando tais relacGes através de instrumentos normativos,
constitui-se em um risco para o desenvolvimento da atividade democratica por tais entidades,
em que pesem tais normas vigerem para evitar qualquer espécie de méacula aos principios da
moralidade e impessoalidade previstos no art. 37, da Constituicdo Federal.

Contudo, € necessario observar que os conselhos de direitos se apresentam como
uma alternativa a governanca, conforme Vieira (2001), bem como aponta Scherer-Warren
(2002, p. 206):

Seré por meio da governanca, isto é, da criacdo de um conjunto de mecanismos e
procedimentos para lidar com a dimens&o participativa e plural da sociedade (cAmaras
setoriais, orcamento participativo, conselhos, mecanismos de consulta, referendo
etc.), que os riscos serdo administrados, reconquistando-se a legitimidade da
governabilidade e dos mecanismos de representagdo politica.

Desta feita, acredita-se que reduzir o espaco democratico redunda em uma
realizacdo incompleta do direito a alimentacdo adequada, vez que se entende a participacao
popular como indispensavel a sua efetivacdo dada sua complexidade e contradi¢des. Observa-
se, ao fim, a importancia de uma viséo pautada na sustentabilidade e com foco na participagdo
popular como necessérias para o enfrentamento da questdo da inseguranca alimentar no Estado
brasileiro.

Diante de todo o cenario apresentado, dentro do recorte proposto de apontar o
tratamento juridico dado ao enfrentamento da inseguranca alimentar grave pelo Estado
brasileiro observa-se que as iniciativas partem de cunho assistencialista, que entre erros e
acertos, ndo conseguiram alcancar as questdes estruturais que envolvem a fome no Brasil.

Assim, temos o posicionamento de Beghin (2022, p. 22):

As sucessivas respostas dos governos a fome, desnutri¢do e inseguranca alimentar e
nutricional no Brasil passaram por ascensdes e declinios. No geral, elas ndo atacaram
as causas estruturais da alimentagdo inadequada, limitando-se quase sempre a agdes
compensatérias. Talvez seja por isso que na atualidade sejamos compelidos a assistir,
nos meios de comunicacao, as terriveis imagens de pessoas resgatando do lixo 0ssos
para se alimentar. Contudo, algumas conquistas foram alcangadas nos anos 2000, a
exemplo da erradicacdo da desnutri¢do infantil como problema de salde publica
nacional e da eliminagdo da fome como problema endémico, mesmo ambos os
problemas permanecendo elevados em determinadas comunidades, como entre povos
indigenas e entre povos e comunidades tradicionais.
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Assim, diante do exposto, depreende-se mais uma premissa a ser fixada: a
insuficiéncia da garantia do direito humano a alimentacdo adequada no Estado brasileiro
decorre do proprio regime capitalista, no qual a fome se apresenta como um problema estrutural
e complexo.

Tem-se para o Estado brasileiro a permanéncia de um estado de fome coletiva e de
cunho endémico, nos termos da classificacdo de Castro (1984) como processo historico e social
fruto dessas determinantes que sdo impostas pelo capital e que permanecem em momentos de
avancos e retrocessos diante de politicas sociais de seguranca alimentar que ora se aproximam,
ora se afastam, do movimento necesséario para a implementacdo e efetividade do direito a

alimentacdo adequada em toda a sua complexidade.
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6 O PODER JUDICIARIO E O CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS

Ndo é somente agindo sobre o corpo dos
flagelados, roendo-lhes as visceras e abrindo
chagas e buracos na sua pele, que a fome
aniquila a vida dos sertanejos, mas também
atuando sobre 0 seu espirito, sobre sua estrutura
mental, sobre sua conduta social. Nenhuma
calamidade €é capaz de desagregar tdo
profundamente e num sentido tdo nocivo a
personalidade humana como a fome quando
alcanca os limites da verdadeira inanigéo.
Fustigados pela imperiosa necessidade de
alimentar-se, 0s instintos primarios se exaltam
e 0 homem, como qualquer animal esfomeado,
apresenta uma conduta mental que pode parecer

a mais desconcertante.
(Castro, 1984, p. 232)

Para bem tracar linhas iniciais do papel do Poder Judicidrio enquanto sujeito de
politicas publicas e ponderar acerca do seu papel e atuacdo em se tratando do direito a
alimentacdo adequada, busca-se, primeiramente, tecer algumas consideragfes do que
significam tais politicas e as suas principais relacdes com o Judiciario. Da mesma forma, ndo
se perde de vista a concepcdo do Estado brasileiro inserido em um regime de acumulagéo
capitalista e dotado de peculiaridades como ja observado, bem como a inser¢do do Executivo,
Legislativo e Judiciario como partes deste Estado e, portanto, reflexos das contradi¢cdes que
Ihes s&o inerentes.

Continua-se a adotar para tanto o olhar metodoldgico de Bourdieu (2007), no qual
0 estranhamento e a quebra de pré-nocdes sdo a tonica para a construcdo do objeto cientifico,
destacando-se, como recorte de analise, o campo juridico e as relagdes de poder entre Executivo
e Judiciario, cerne das discussdes travadas acerca da possibilidade, ou ndo, de controle judicial
de politicas publicas, seus limites e apreciagdo do tema de Repercussdo Geral n.° 698, do

Supremo Tribunal Federal.
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6.1 O Poder Judiciério enquanto sujeito de politicas publicas: algumas linhas

Em estudos preliminares, em sede de Mestrado em Politicas Pablicas, algumas
acepcOes e conceitos restaram bem demarcados no que diz respeito as politicas publicas e ao
Poder Judiciario. Objetivando uma primeira observacdo, pontua-se que as politicas publicas
buscam promover a efetividade de direitos fundamentais, sendo delineadas e realizadas
especialmente pelo Poder Executivo.

Observar-se-4, contudo, que ndo s6 o Poder Executivo exerce o papel de sujeito no
processo de politicas publicas, vez que ha também outros integrantes desse processo, munidos
de interesses e racionalidades especificas, como grupos de pressao, movimentos sociais, entre
outros, dos quais destacamos, para a presente analise, o Poder Judiciario.

Assim, tendo em vista o0 seu papel de garantidor de direitos, ressalta-se a figura do
Poder Judiciario como sujeito do processo das politicas publicas, funcdo essa assegurada e
efetivada quando o referido poder legitimamente controla tais politicas tdo essenciais a sadia
qualidade de vida.

Questdo ja superada doutrinariamente como se verd, a possibilidade do controle
judicial de politicas pablicas ja ndo se mostra questionavel como outrora, passando a discussdo
para os limites de atuacdo do Judiciario em seu papel de sujeito de politicas publicas. Tais
discussbes serdo realizadas através dos posicionamentos doutrindrios de autores e a atual
discussdo da tematica junto ao Supremo Tribunal Federal com o julgamento do Tema de
Repercussdo Geral n.° 698.

Definicdes iniciais acerca do tema politicas publicas mostram-se necessarias, a fim
de tornar mais clara e evidente sua estreita ligagdo com a realizacéo de direitos fundamentais,
inclusive via atuacdo do Poder Judiciario.

Para Rua ([2008], p. 1), “as politicas publicas (policies) sdo outputs, resultantes
da atividade politica (politics): compreendem o conjunto das decisdes e agdes relativas a
alocacdo imperativa de valores.” Ja Sousa (2006, p. 26) entende as politicas publicas como um
“campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o governo em agdo’
e/ou analisar esta acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo
ou no curso dessas ac¢des (variavel dependente).”

Para Giovanni (2009, p. 19), o fenémeno das politicas publicas é entendido como
um conjunto de quatro estruturas elementares (ndo definitivas ou ndo exaustivas) vislumbradas

pelo autor a partir de quatro angulos de observacéo diferentes:
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a. estrutura formal, composta pelos elementos: ‘teoria’, praticas e resultados; b.
estrutura substantiva, composta pelos elementos: atores, interesses e regras; c.
estrutura material, composta pelos elementos; financiamento, suportes, custos; e, d.
estrutura simbolica, composta pelos elementos: valores, saberes e linguagens.

Nesses primeiros conceitos, ainda ndo se mostram claras as relacdes entre politicas
publicas e Direito, vez que focadas na atuacdo estatal, sem indicar elementos outros que
corroborem essa aproximagao.

Por outro lado, tal aproximacao € reforgcada por Bucci (2006, p. 39), ao entender a
politica publica como “processos juridicamente regulados” com o objetivo de “realizag¢do de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.

Ainda com Bucci (2021), tem-se que as politicas publicas se caracterizam como
uma “a¢do governamental”, um movimento do governo, pautado em competéncias, objetivos e
meios, materializados juridicamente, e, portanto, apresentando em algum grau correlagdo com

o Direito:

Politica publica, conforme definido em trabalho anterior, é programa de acdo
governamental. Seu nicleo de sentido reside na acdo governamental, isto €, o
movimento que se da a maquina publica, conjugando competéncias, objetivos e meios
estatais, a partir do impulso do governo. A apresentacdo exterior da politica publica
se materializa num arranjo institucional, conjunto de iniciativas e medidas articulado
por suportes e formas juridicas diversos (Bucci, 2021, p. 21).

Demarcada essa relagdo entre politicas publicas e Direito, passa-se a observar 0s
sujeitos envolvidos na sua consecucdo. Giovanni (2009, p. 23), ao tratar dos atores da politica
publica, compreende-os como sujeitos guiados por interesses, compreendidos por

racionalidades, e que envolve:

[...] todas as pessoas, grupos ou instituicdes que, direta ou indiretamente participam
da formulagdo, da implementacéo e dos resultados de uma politica. Por exemplo, nas
politicas de salde: pacientes (organizados ou ndo), médicos, enfermeiros,
paramédicos, politicos, especialistas, imprensa, indUstrias, sindicatos, empresas de
seguro, agéncias reguladoras, representantes do governo, burocracias publicas etc.

Silva (2001), por sua vez, ao tratar do que denomina sujeitos das politicas publicas,
cita que esses sdo guiados em suas ac¢Ges quando da realizacdo de politicas publicas através de
racionalidades, sendo inerente ao Judiciario a racionalidade legal, entendida como aquela
pautada na igualdade conferida pela norma e que, diante de tal premissa, busca aferir a correta
implementacdo da politica publica, enxergado o beneficiario como sujeito de direitos.

Dessa maneira, o Judiciario, como parte integrante das instituicdes do sistema de
justica, merece destaque dentre os sujeitos de politicas publicas. Necessario se faz distinguir
que o Sistema de Justica ndo se confunde com o Judiciario. Em verdade, tal poder insere-se
nesse conjunto de 6rgdos e entidades que desempenham papel relevante no que toca

ao desenvolvimento de politicas publicas e, em especial, seu controle.
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Como afirmamos, o sistema de justica é mais amplo do que o poder judiciario. A rigor,
0 juiz é apenas uma peca de um todo maior. O sistema de justica envolve diferentes
agentes: 0 advogado, pago ou dativo; o delegado de policia; funcionarios de cartério;
0 promotor publico e, por fim, o juiz (Sadek, 2010a, p. 9).

Tal entendimento e ampliacdo do rol dos atores do sistema de justica, deve-se

sobremaneira a Constituicdo Federal de 1988, especialmente pela atribuicdo de papéis

institucionais ampliados aos mais diversos 6rgdos e entidades. Nos termos de Sadek (2002),

criam-se, com a Carta Constitucional promulgada em 1988, novos sujeitos politicos, que

poderdo, via atribuicdes ampliadas, exercer efetivamente o papel de intervir em temas afetos as

politicas publicas.

A Constituicdo de 1988 e os papéis atribuidos ao Judiciario, ao Ministério Publico, a
Defensoria Publica, a Procuradoria da Republica, & Advocacia Geral da Unido, as
policias, aos advogados, enfim aos operadores do Direito, representam uma mudanca
radical, ndo apenas no perfil destas instituicdes e de seus integrantes, mas também em
suas possibilidades de atuagdo na arena politica e de envolvimento com questfes
publicas. Com a vigéncia do novo texto constitucional, estas instituicbes foram
construindo sua identidade, desenvolvendo as potencialidades contidas na legislacéo,
a ponto de poucos contestarem que foi construido um outro cenario com protagonistas
originais. Trata-se de novos atores politicos, com capacidade de interferir ativamente
na vida publica — ainda que com papéis diferenciados e em alguns casos mais do que
em outros (Sadek, 2002, p. 253).

Lamounier, segundo Sadek (2010b), destaca ainda, que tal ampliacdo de

instituicdes e papéis constitucionais mostrou-se extremamente fecunda para a atuacao de 6rgaos

de sistema de justica no que toca a efetivacdo de politicas publicas que impactam de forma

extremamente sensivel o cotidiano dos cidadaos brasileiros:

Outro, poderosissimo, foi a Constituinte de 1987-1988, que incidiu em muitos
equivocos, mas teve como subproduto altamente positivo a difusdo dos temas
juridicos e institucionais num raio mais amplo que o da comunidade juridica estrito
senso. O proprio texto constitucional, conferindo maior autonomia e fei¢do
singularissima ao Ministério Publico e alterando a estrutura do Judiciario, deixou
plantadas sementes que continuam a germinar. [...] Vamos assim aprendendo (ou
reaprendendo) que muito do que antes descartadvamos como ‘superestruturas’ ou como
‘formalismos’ insubsistentes na verdade pesam, e muito, sobre o cotidiano dos
cidadéos e os destinos da sociedade (Sadek, 2010b, p. 11).

Interessante destacar que as instituicdes do sistema de justica desempenham papéis

relevantes quando se reflete acerca da tematica politicas publicas. Segundo Faria (2004), ha trés

funcBes desempenhadas pelas instituicbes, seja por caracterizarem-se como ambiente de

resolucdo de conflitos, seja por realizar controle social ou mesmo por seu papel simbolico de

interpretacdo do ordenamento juridico:

Numa primeira aproximacao, a crise do ‘sistema de Justica’ se traduz pela ineficiéncia
com que vem desempenhando suas trés fung¢des basicas: a instrumental, a politica
e a simbdlica (Santos et al.,1996). Pela primeira, o Judiciario e o MP sdo o principal
loci de resolucdo dos conflitos. Pela segunda, exercem um papel decisivo como
mecanismo de controle social, fazendo cumprir direitos e obrigacBes contratuais,
reforcando as estruturas vigentes de poder e assegurando a integracdo da sociedade.
Pela terceira, disseminam um sentido de equidade e justi¢ca na vida social, socializam
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as expectativas dos atores na interpretacdo da ordem juridica e calibram os padrdes
vigentes de legitimidade na vida politica (Faria, 2004, p. 104) (grifos do autor).

Ocorre que o Judiciario restou forjado, conforme Faria (2004), para exercicio de
funcBes dentro de um determinado cenario especifico, que ndo se mostra como o campo de
complexidades e contradi¢bes observadas atualmente. O cenério ideal, para o qual foi criado o
Judiciério, seria 0 de uma sociedade estavel, com distribuicdo de renda equilibrada e com leis
padronizadoras com normas em um mesmo sentido, dai o autor retratar uma crise do sistema

de justica, considerando esse descompasso entre o ideal e o real.

Em termos histdricos, desde seus primoérdios no Brasil colonial, como instituicdo de
feicdes inquisitorias forjada pelo Estado portugués a partir das raizes culturais da
Contra-Reforma, com seus prazos, instancias e recursos, o Judiciario sempre foi
organizado como um burocratizado sistema de procedimentos escritos. Em termos
funcionais, foi concebido para exercer as fungdes instrumentais, politicas e simbélicas
no &mbito de uma sociedade postulada como sendo estavel, com niveis equitativos de
distribuicdo de renda e um sistema legal integrado por normas padronizadoras e
univocas (Faria, 2004, p. 104).

Dessa maneira, ao afirmar-se a atuacdo do Judicidrio no controle de politicas
publicas, longe se esta de uma afirmacdo puramente vinculada as argumentac6es de separacdo
dos poderes, exercicio de funcBes ndo estanques e que se interpenetram e principalmente
questdes atinentes ao checks and balances, pois todas ja se encontram devidamente pontuadas
pela doutrina. Assim, destaca-se a relevancia de compreender o Judiciario como sujeito de
politicas publicas em um contexto complexo e desafiador, que ndo se mostra aquele para o qual
sua estrutura restou formada.

Em se tratando das normas de cunho social é importante frisar com Vianna, Burgos
e Salles (2007) que essa legislacdo especifica possui marcas particulares que colocam o julgador
em uma posi¢cdo mais intrincada quando da sua apreciacdo diante de casos complexos. Isso,
porque tais normas possuem carater indeterminado e colocam o julgador na posicdo de um

verdadeiro legislador implicito:

Com essa marca de origem, a legislacdo do welfare assume uma natureza aberta,
indeterminada e programatica na medida em que se expde a incorporagdo de aspectos
materiais, em oposicdo a pureza formal do direito na ortodoxia liberal. Tal caréter
indeterminado, nas controvérsias sobre a sua interpretagdo em casos concretos, pde 0
juiz na situacdo nova de um legislador implicito, com as naturais repercussdes desse
seu inédito papel na vida republicana e, particularmente, nas relacGes entre os Trés
Poderes (Vianna; Burgos; Salles, 2007, p. 40).

Conforme Sadek (2009), a grande busca dos individuos pela atuagdo do sistema de
justica, do qual destacamos o Judiciario, reflete-se em uma aproximacdo e identificacdo maior
com os membros de tais instituicdes, considerando que perante esses apresentam-se Como um
sujeito de direitos, diferenciando-se dos politicos que possuem a busca do voto como um foco

importante:
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Na aproximacao com a sociedade, o integrante do Judiciario, do Ministério Publico,
da Defensoria Publica, por exemplo, deixa de ser o juiz, o promotor ou o defensor
publico no sentido formal e estrito destas funcdes. Transforma-se no advogado, no
conselheiro, no investigador, no arbitro e até mesmo no despachante. Os papéis sdo
mutéveis, mas sempre revestidos de autoridade. Uma autoridade que ndo se confunde
com os lideres politicos tradicionais. N&do ha o incentivo a troca de favores para a
obtencéo de voto ou de apoio politico. Mas, a presenca de uma autoridade que propicia
a aquisicdo de um direito. E o individuo, por sua vez, deixa de ser um andnimo e passa
a ser um cidaddo, um sujeito de direitos (Sadek, 2009, p. 179).

Esse foco como sujeitos de direitos dado aos cidaddos pelo Judiciario, conforme
Vianna, Burgos e Salles (2007), apresenta-se influenciado e crescente pela propria crise do
Welfare State frente ao neoliberalismo, acompanhado de sua onda reformista e de
desregulamentacédo de direitos, em especial, os sociais. Sob as influéncias do neoliberalismo
retrocede-se no campo dos direitos sociais, bem como sufocam-se o0s instrumentos de controle
social como sindicatos e associacfes, levando os individuos destituidos de protecdo social a

buscarem o Judiciario.

As reformas neoliberais afrouxam, quando ndo retiram de cena, as escoras que
asseguravam direitos a amplos setores sociais, a0 mesmo tempo em que provocam,
inclusive pela reestruturacdo do sistema produtivo, o retraimento da vida sindical e da
vida associativa em geral. Ao mundo da utopia do capitalismo organizado e do que
deveria ser da harmonia entre as classes sociais, induzida pela politica e pelo direito,
sucede uma sociedade fragmentada entregue as oscilagdes do mercado, onde o
cimento das ideologias e da religido, mesmo o dos lacos da familia tradicional, perde
forca coesiva. Sem Estado, sem fé, sem partidos e sindicatos, suas expectativas de
direitos deslizam para o interior do Poder Judiciario, o muro das lamentagdes do
mundo moderno, na forte frase de A. Garapon (Vianna; Burgos; Salles, 2007, p. 40).

Neste viés, Vianna, Burgos e Salles (2007) justificam o que denominam “boom da
litigagdo”, no qual acessar o Judiciario apresenta-se como uma forma de politica pablica, uma
opcao para os jurisdicionados acessarem direitos. Inclusive o proprio Judiciario prepara-se para
essa atuacdo com mecanismos de aproximacgéo da populacdo, como os Juizados Especiais e a
estruturacdo das chamadas class actions, oportunizadas a sociedade civil organizada. 1sso sem
citar a possibilidade de controle de constitucionalidade das normas e do exercicio de controle
dos processos eleitorais.

O boom da litigacdo, desde entdo, é um fenémeno mundial, convertendo a agenda do
acesso a Justica em politica pablica de primeira grandeza. Esse movimento, no seu
significado e envergadura, encontrara antenas sensiveis nas instituicdes da
democracia politica, em particular no sistema da representacdo. Os politicos, diante
da perda de eficAcia e de abrangéncia dos mecanismos proprios ao welfare, e
igualmente conscientes da distancia, nas democracias contemporaneas, entre
representantes e representados, passam a estimular, pela via da legislacdo, os canais
da representagdo funcional. Por meio de suas iniciativas, a Justica se torna capilar,
avizinhando-se da populacdo com a criacdo de juizados de pequenas causas, mais
&geis e menos burocratizados. A institucionalizacdo das class actions generaliza-se,
instalando o juiz, por provocacao de agéncias da sociedade civil, no lugar estratégico
das tomadas de decisdo em matéria de politicas publicas, e a malha protetora do
judiciario amplia-se mais ainda com a legislacéo dos direitos do consumidor (Vianna;
Burgos; Salles, 2007, p. 40).
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Com respaldo em Vianna, Burgos e Salles (2007), merece o Judiciario compreender
a profundidade de seu papel ao apresentar-se como sujeito de politicas publicas, entender a
sociedade complexa na qual esta inserido e observar, dentro de parametros e limites, qual o seu
papel na efetivacdo de direitos, no sentido de verificar quais tomadas de decisdo podem ser

empreendidas em se tratando do ordenamento juridico brasileiro. Assim,

O juiz torna-se protagonista direto da questdo social. Sem politica, sem partidos ou
uma vida social organizada, o cidaddo volta-se para ele, mobilizando o arsenal de
recursos criado pelo legislador a fim de Ihe proporcionar vias alternativas para a
defesa e eventuais conquistas de direitos (Vianna; Burgos; Salles, 2007, p. 41).

Assim, consolida-se o Judiciario como relevante sujeito de politicas publicas, ndo
apenas com destaque pelos seus papéis citados por Faria (2004), instrumental, politico e
simbolico, mas também pela busca ativa dos cidaddos pelo seu agir e pela forma de
reconhecimento e status de sujeitos de direitos que possuem quando das demandas apresentadas
judicialmente, somando-se, nos termos de Vianna, Burgos e Salles (2007), a auséncia de

reconhecimento e representatividade entre representantes eleitos e cidad&os.

6.2 Perspectivas doutrinarias acerca do controle judicial de politicas publicas

Tendo em vista as iniciativas de proposicdo de Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental para o enfrentamento das inefetividades quanto a garantia do direito
humano & alimentacdo adequada, e considerando-se o que foi debatido em estudo acerca da
efetivacdo do direito & salde através da concessdo judicial de medicamentos em sede de
Mestrado em Politicas Publicas, faz-se necessario, preliminarmente, fixar as premissas
levantadas e os posicionamentos expostos, de forma a demarcar o que se entende mais proximo
de um acertamento com vistas a efetivacdo e protecdo de direitos fundamentais via atuacao
judicial.

Conforme levantado por Nogueira (2011), a tematica controle judicial de politicas
publicas ndo se apresenta pacificada no campo doutrinario, pois observam-se posicionamentos
diversificados, premissas diversas e perspectivas e particularidades observadas e pontuadas
pelos estudiosos do tema.

Desta feita, a pesquisa em sede de Mestrado em Politicas Publicas buscou
estabelecer um entendimento prévio sobre a matéria com a demarcacdo de alguns pontos
tedricos, que, por certo, ndo pretendeu abordar a tematica de forma exaustiva, considerando a

vasta producdo intelectual acerca do tema.
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Contudo, em Nogueira (2011), foram pontuados os entendimentos adotados e que
servem de ponto de continuidade para o avanco da pesquisa com analise de outras variaveis e
a problematizacdo da tematica que se enfrenta em sede de Doutorado em Politicas Publicas.

Assim, em que pese as grandes discussdes ja travadas acerca da tematica do controle
judicial de politicas publicas, inclusive no bojo deste Programa de P6s-Graduacao, pretende-se
imprimir um novo olhar e uma nova problematica acerca do tema. Busca-se, entao, partindo do
entendimento acerca da possibilidade do controle judicial de politicas publicas e do Poder
Judiciario como legitimo sujeito de politicas publicas, e diante de certos parametros, enfrentar
uma nova discussao pertinente a protecdo do direito humano a alimentacdo adequada, sua
evolucdo, sentidos e sua apresentacdo no ordenamento juridico brasileiro, analisando
ferramenta que busque tal resultado.

Ademais, dentre as conclusdes pontuadas em pesquisa acerca do controle judicial
de politicas publicas em sede de mestrado, contextualizada no fornecimento judicial de
medicamentos, verificou-se a necessidade de se buscar uma nova leitura do principio da
separacao de poderes, “devendo o intérprete realizar uma releitura de tal principio considerando
as presentes relacdes entre os poderes estatais e as violagdes de direitos dos individuos”
(Nogueira, 2011, p. 150).

Ressalte-se que essa visdo de Estado ndo se apresenta de forma t&o pacifica, tal qual
institucionalizada nas ligdes tedricas da ciéncia juridica. Observa-se que 0 objeto de estudo em
guestdo mostra-se como inerente ao campo juridico (Bourdieu, 2007, p. 210), no qual o Direito
apresenta-se como, nas palavras do autor, “um reflexo direto das relacdes de forcas existentes,
em que se exprimem as determinagGes econOmicas e, em particular, os interesses dos
dominantes”. Como ja pontuado, determinantes econdmicas e interesses dominantes podem ser
observados diante do tema direito a alimentacdo adequada no chogue com a concepcao de
soberania alimentar, bem como em um contexto de inser¢édo do estado brasileiro em um sistema
capitalista de producéo.

Assim, naturalmente, observa-se uma luta de poder no interior do préprio Estado,
restando o Judiciario, como parte daquele, revestido das mesmas contradi¢cdes e conformacdes
estatais, entendendo-se que qualquer relacdo envolve lutas de poder e dominacdo, sendo
relevante, para o tema ora apresentado, verificar as disputas e tensdes pertinentes.

Para tanto, observou-se que o Poder Judiciario se apresenta como um sujeito
importante na implementacdo de politicas publicas, pois, segundo Silva (2001), a politica
publica em seu processo envolve a participacao de diversos sujeitos, como 0s grupos de presséo,

movimentos sociais, potenciais beneficiarios, partidos politicos, o politico individualmente,
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administradores, burocratas, técnicos, planejadores, avaliadores, bem como o Judiciério, visto
como sujeito responsavel por garantir direitos, agindo conforme uma racionalidade legal. Tal

racionalidade, segundo a autora apresenta-se com

[...] a nogdo de igualdade da protegdo da lei e a referéncia central é a implementacao
apropriada ou ndo da politica. Os valores se pautam na protecdo e resposta igual para
0s demandatarios do direito, portanto, os beneficiarios sdo vistos como individuos
portadores de direitos (Silva, 2001, p. 42).

De acordo com Nogueira (2011, p. 150),

Assim, o Poder Judiciario caracteriza-se como um importante sujeito de politicas
publicas, devendo assumir suas funcbes inerentes a efetivagdo de direitos e
transformagdo social. Faz-se necessaria uma releitura da neutralidade judicial,
assumindo um maior protagonismo no exercicio de suas fun¢des e na supera¢do dos
déficits democraticos dos demais poderes em proporcionar o pleno exercicio de
direitos fundamentais.

Posto isso,

[...] tal papel do Judicidrio, como sujeito do movimento das politicas publicas,
encontra expressdo no exercicio do controle judicial destas politicas, e que tal
possibilidade de controle encontra respaldo na quebra das pré-nog¢des construidas
acerca dos conceitos de separacdo de poderes e neutralidade judicial (Nogueira, 2011,
p. 152).

Contudo, ndo se pode deixar de ponderar que o proprio papel exercido pelo
Judiciério, levando-o a fungfes politicas em contraponto ao Executivo e Legislativo, foi
permitido pela prépria Constituicdo Federal. Isso, segundo Faria (2004, p. 111), foi
possibilitado pela Carta Constitucional “na medida em que consagrou um extenso elenco de
direitos, aumentou as garantias para protecdo dos direitos fundamentais e elevou as
transferéncias de recursos da Unido para Estados e municipios”, o que acarretou a chamada
“indiferenciagcdo entre os sistemas politicos, econdmico e judicial”, acarretando tensdes
institucionais e confusdo de papéis entre os referidos poderes. Assim, se por um lado a propria
Constituicdo possibilita uma atuacdo do Judiciario no campo da politica, acaba-se por gerar
crises institucionais entre as fungdes estatais, merecendo tal conflituosidade uma analise e um
olhar.

Ademais, conforme Faria (2004, p. 111), em que pese essa conflituosidade entre

funcdes estatais é certo que:

O sistema judicial, evidentemente, ndo pode ser insensivel ao que ocorre nos ambitos
da economia e da politica. Mas os tribunais e 0 MP s6 podem traduzir essa
sensibilidade nos limites de sua capacidade operativa. Quando acionados, 0 maximo
que podem fazer é julgar se uma decisdo politica ou econdmica é constitucional e
legalmente valida.

Dentre outros posicionamentos doutrinarios acerca do controle judicial de politicas

publicas podemos citar Grinover (2012) que, em sintese, ressalta a possibilidade desse controle
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ndo apenas em face da Constituicdo Federal, mas, também, da corre¢ao dos atos administrativos
em face dos fins estatais constitucionalmente assegurados.
Grinover (2012, p. 133) ressalta que o minimo existencial potencializa a

necessidade de intervencgdo do Judiciario no controle de politicas publicas, indicando que:

O minimo existencial corresponde, assim, a imediata judicializagdo dos direitos,
independentemente da existéncia de lei ou de atuagdo administrativa, constituindo,
mais do que um limite, um verdadeiro pressuposto para a eficacia imediata e direta
dos principios e regras constitucionais, incluindo as normas programaticas, que
deveriam ser implementadas por lei.

Tal atuacdo, segundo Grinover (2012), deve pautar-se segundo critérios de
proporcionalidade e razoabilidade, merecendo o controle caso esteja caracterizada a auséncia
desses critérios na conduta estatal discricionaria, com concessdo de prazo razoavel para
eventuais corre¢es, como em situacGes em que ocorra a argumentacéo da reserva do possivel
pelo Poder Publico e haja condenacdo em obrigacdo de fazer concernente a inclusdo
orcamentaria de recursos para prover a politica publica deficiente ou ausente, ou mesmo, caso
haja verba prevista, sua execucao.

Ademais, sobre possiveis excessos na realizacdo do controle judicial de politicas
publicas, Grinover (2012, p. 140) pontua que: “A estrita observancia dos limites a intervencgéo
judicial, assim como o exato conceito de politicas publicas (como programas e a¢des tendentes
ao atingimento dos objetivos do Estado brasileiro), sera suficiente para conter os abusos”.

Ou seja, conforme Grinover (2012), possibilitaria a atuacao judicial no controle de
politicas publicas a busca pelo cumprimento dos objetivos do Estado previstos na Constituicédo,
tendo seus limites pautados em critérios de razoabilidade e proporcionalidade e tendo como
pressuposto o minimo existencial, independentemente de regulagéo legal ou ato administrativo,
a autorizar a atuacéo jurisdicional.

Fonte (2021), soma-se aqueles que defendem a possibilidade do controle judicial
de politicas publicas, fundamentando que atos administrativos ou mesmos legislativos, via de
regra, ndo estdo sujeitos ao arbitrio, ou a uma discricionariedade absoluta. Tal posicionamento
mostra-se pacificado, ndo havendo discussdo quanto a essa possibilidade, mas apenas diversos
entendimentos quanto a amplitude desse controle e respectivos limites.

No sentido de trazer cada vez uma discuss@o mais abalizada e sistematizada para a
compreensdo da tematica, Fonte (2021) alude a uma diviséo das politicas publicas em: politicas
publicas constitucionais essenciais e politicas publicas ndo essenciais. Pelas essenciais entende
0 autor aquelas que favorecem a realizagdo do chamado minimo existencial e ndo essenciais as

politicas que ndo se sustentam no ndcleo dos principios fundamentais constitucionais.
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Tal distin¢cdo mostra-se relevante para a compreensdo de quanto o controle judicial
podera atuar para implementar politicas publicas, reservando-se, por certo, maior campo de
atuacdo em se tratando de politicas publicas essenciais devido a sua identificacdo com a
realizacdo do minimo existencial.

Nesse contexto, Fonte (2021) ressalta que a concretizacdo das politicas publicas
cabiveis aos poderes dotados da chamada “responsabilidade eleitoral” (Legislativo e
Executivo), ndo as exime do controle material realizado pelo Judiciario em se tratando de
politicas publicas constitucionais essenciais dada sua relacdo com o minimo existencial.

As politicas publicas ndo essenciais, mais distantes de uma relagdo direta com
direitos fundamentais, caberia, conforme o autor, apenas um controle instrumental, consoante
ao controle exercido sobre todo e qualquer ato administrativo, adotando-se como parametro o0s
principios da isonomia, eficiéncia e transparéncia.

Importante fixar par@metros também no que toca ao minimo existencial, bem como
delimitar que direitos fundamentais seriam sindicaveis, vez que ndo se mostra cabivel
compreender pela possibilidade de judicializacdo de praticamente todos os direitos
fundamentais constitucionalmente previstos (Fonte, 2021).

Iniciando com a ideia do minimo existencial, Fonte (2021) pontua que sua
juridicidade é reconhecida tanto pela filosofia moral como pelo nosso ordenamento juridico, ao
prever a Constituicdo Federal o principio fundamental da dignidade da pessoa humana no art.
1°, 111. Tal relevancia do minimo existencial revela-se, ainda para o autor, na concepcao do
papel contramajoritario pertencente também aos direitos fundamentais, o que lhes permite agir
para sua garantia inclusive contra possiveis deliberacbes em maioria que venham a ferir seus
objetivos.

Dentro da ideia de minimo existencial ha, ainda, as concepcdes de um minimo
existencial de carater abstrato e um minimo existencial de carater concreto. Sob o titulo de

minimo existencial de carater abstrato:

O minimo existencial, a0 menos no que tange aos direitos prestacionais (status
positivus libertatis), deve ser compreendido como sindnimo de prestagcbes minimas
para que sejam preservadas a liberdade e a dignidade da pessoa humana em seu nticleo
essencial e intangivel, o qual compreende (i) a subsisténcia do ser humano, (ii) a
capacidade de autodeterminacdo e (iii) a capacidade de participacdo nas decisfes
publicas. A extensdo destas obrigacGes deve ser verificada diante do caso concreto,
com todos os elementos considerados pelo magistrado (all things considered). A
impossibilidade de se alcancar os limites do minimo existencial sem consideragdes do
mundo real, ja que este resulta de um juizo de ponderacédo, ndo impede a construcédo
de um minimo existencial prima facie, i.e. com pretensdo de ser um ponto de partida
(Fonte, 2021, p. 64).
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Dentro dessa acepgdo de um minimo existencial determinavel prima facie tem-se,
conforme Fonte (2021), as chamadas prestacdes necessarias para manutencdo da vida, dentre
as quais inclui-se o direito a alimentacdo adequada, sendo aquelas primeiras vinculadas ao
minimo vital. Dentre outras prestacdes observaveis nesta categoria tem-se o direito a ndo ser
submetido a tratamento cruel ou degradante, direito a educacao basica, dentre outros.

Ocorre que, além desse vies de observacdo prima facie do minimo existencial,
Fonte (2021, p. 66) ainda pontua dois critérios para a observa¢do em concreto do minimo
existencial quando vindicada sua efetivacdo via intervencdo judicial: “(i) o minimo existencial
deve corresponder a prestacfes que sejam passiveis de universalizacdo; e (ii) 0 minimo
existencial deve ter sua extensdo delimitada pelo nivel de tributagdo da sociedade, considerado
o esquema do seguro hipotético de Ronald Dworkin”.

Desta feita, esclarece “que ao contrario do principio da dignidade, que possui uma
eficacia prima facie expansiva, o seu nicleo deve ter interpretacdo restritiva” (Fonte, 2021, p.
66), ou seja, apenas em se entendendo a concretizagéo do direito fundamental como situagéo
universal, apta a ser acessada por todos os individuos, € que se poderia caracterizar a
possibilidade de judicializa¢do, exemplificando uma impossibilidade com a concessao de um
tratamento experimental de salde, dada sua onerosidade.

Ja em relagdo ao segundo, critério Fonte (2021) coloca que, diante da necessidade
de tratamento igualitario entre todos os individuos em se tratando de prestacGes publicas, deve
haver uma limitacdo dos direitos abrangidos no minimo, sob pena de torna-lo irrealizavel. Entra
na fixacdo desse critério, o que autor denomina “andlise da tributagdo global”, mais abrangente
que uma simples analise orcamentaria, e que mostra e delimita ser essencial aquilo que
corresponda aos tributos pagos pela sociedade, vez que de fato sem recursos ndo ha

possibilidade de realizacdo de direitos.

Em conclusdo, o minimo existencial reduz a zero o espago de discricionariedade na
execucado das politicas publicas, permitindo ao Poder Judiciario, dentro desse estreito
ambito de essencialidade cogente efetuar um exame de suficiéncia e adequag&o sobre
elas. E principalmente com base neste conceito que podera ser fundamentado um
direito subjetivo publico a prestacéo positiva do Estado, tanto para efeito individual
guanto coletivo. A extensdo que se d& ao minimo existencial depende de aspectos
temporais, espaciais e subjetivos (em relacdo ao demandante), competindo ao
Judiciario ir reconhecendo, de forma casuistica, 0s casos em que ele esta em jogo.
Contudo, nesta tarefa, reiteramos, os juizes deverdo considerar (i) a necessidade de
universalizagao de seu acesso; e (ii) as limitacdes de receita que decorrem dos proprios
limites tributérios previstos na Constituicdo (Fontes, 2021, p. 68).

Outra questdo importante derivada do controle constitucional de politicas publicas
diz respeito as politicas derivadas do direito infraconstitucional, no qual nesses casos, ndo se

estard falando em ponderagdo de valores constitucionais ou mesmo da impossibilidade de
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concretizacdo de principios pelo Judiciario, havendo apenas a necessidade de aplicar a lei. Tal
situacdo € a do direito a alimentacdo adequada, considerando toda a sistematica nacional para

promocdo da seguranca alimentar e nutricional ja vista. Assim,

Como afirmado, as politicas publicas devem ter esteio no ordenamento juridico
compreendido em sentido amplo. Muito mais do que um exame de legalidade estrita,
exige-se que seja compativel com a juridicidade, de modo que pode ser consentanea
com a concretizacdo de um principio constitucional sem que haja a mediacdo de
qualquer regra. Neste esquema, ndo cabe ao Poder Judicidrio, por parametro geral,
fazer qualquer opgdo na concretizagdo de principios, a0 menos em sua area ndo
nuclear, haja vista a auséncia de legitimidade democrética para tanto — incidem aqui
as objecdes ja mencionadas no texto. E preciso ressalvar, contudo, os casos em que a
politica publica deriva diretamente de opcéao legal. Quando isto acontecer, ndo havera
qualquer objecdo democratica e/ou de separacdo de poderes a ser vencida, e a
implementacéo judicial do direito defluird naturalmente da aplicagdo das leis (Fonte,
2021, p. 68).

Como parametros para a realizacdo do controle judicial de politicas publicas
essenciais dentro das limitagdes ja apresentadas, Fonte (2021, p. 70) coloca o principio da
vedacdo do retrocesso, ja tratado, e o principio da proibicdo da protecdo deficitaria, dever esse
inerente a todos os poderes estatais “onde puder ser reconhecido um dever estatal de protecao
especifico, também serd necessario cogitar-se a respeito da efetividade com que o Estado se
desincumbiu desse onus, incidindo ai o controle judicial”. Ainda que caiba essa protecéo
inicialmente ao Executivo ou Legislativo compete ao Judiciario ponderar se, diante das
situagdes faticas, essa protecdo ocorreu a contento, atraves de parametros estabelecidos pela
propria lei ou mesmo pela Administracdo Publica. Inexistindo critérios, essa definicdo de

eficiéncia devera sempre ocorrer judicialmente de forma excepcional.

Por definicdo, a proibicdo da insuficiéncia exige que o Poder Judiciario defina
patamares de efetividade para os direitos fundamentais, 0s quais servirdo como
paradigmas para a atuacdo dos demais poderes. Esta fixacdo, contudo, é sempre
excepcional. O controle de suficiéncia em matéria de politicas publicas ndo é, em
regra, uma opcdo judicial, e somente serd possivel quando se tratar das politicas
essenciais. Além disso, em momento algum podera ser olvidada a necessidade de
autocontencdo por parte dos juizes, exigindo-lhes que ajam com parcimdnia ao
cominar obrigagdes para a Administracdo Publica (Fonte, 2021, p. 71).

Assim, apesar de mostrar-se positivo, desde que dentro dos limites impostos
normativamente, deve-se ponderar se 0 uso do controle de politicas publicas ndo esta
implicando em arbitrariedades (Fonte, 2021). Para tanto, o autor cita que ha a necessidade de
uma analise institucional, no que tange as capacidades de Executivo e Legislativo e o processo
politico que empreendem para a concrecdo de direitos via politicas publicas. Tal processo
politico possui vantagens por garantir a igualdade de participacdo no processo e de atendimento
dos individuos, além da prépria destinagdo do Poder Publico para transformar demandas em

politicas de atendimento.
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Mas, o processo politico pode sofrer falhas, encontrando espago para 0 processo
judicial que, apesar de ndo dispor das formas e processos da Administracdo Publica em realizar
demandas, dificuldade de acesso a justica, custas, entre outras questdes, possibilita o controle
das politicas através do didlogo, propiciando o debate, além da possibilidade de decisGes
contramajoritarias (Fonte, 2021).

Assim, para que haja controle judicial de politicas publicas se estabelece as
seguintes preferéncias a serem observadas e cujo controle pode ocorrer de forma “fraca”, com
manutencado da discricionariedade do administrador pablico com reducdo das possibilidades de
escolhas (a exemplo de inclusdo de verbas em orcamento, imposicdo de metas a serem
atingidas, declara¢do de estado de coisas inconstitucional) ou “forte”, com eliminagdo da
discricionariedade administrativa (a exemplo do dever de fornecer medicamentos, com medidas

como bloqueio de verbas e responsabilidade patrimonial estatal, dentre outras):

(i) preferéncia do processo politico sobre o Poder Judicidrio na formulagdo e
implementacéo de politicas publicas;

(i) preferéncia da tutela coletiva sobre tutela individual quando em sede judicial: a
hierarquizag&o de tutelas;

(iii) preferéncia pelo formalismo interpretativo e minimalismo judicial (Fonte, 2021,
p. 103).

Ainda ao abordar o tema do controle judicial de politicas publicas, relevante
entender a correlacao feita com a chamada “politizacdo da magistratura” e a figura do “juiz-
politico” discutida por Campilongo (2013). Assim, o autor apresenta quais seriam as principais
criticas desenvolvidas quando se estd diante da politizacdo da magistratura, cujo fruto se
caracteriza como um juiz que traz em sua judicatura independéncia e criatividade em sua
tomada de decisdo, implicando tais caracteristicas em bonus e criticas de tal atuacéo.

Assim, Campilongo (2013, p. 58) traduz essa critica ao “juiz-politico” em trés
focos, todos derivados da atuagdo criativa ¢ independente deste: “parcialidade, contestagdo a
lei e intromissdo em fungdes que ndo sdo suas (pretensdo de substituir o politico)”.

O equivoco da primeira critica resulta na errdnea concorréncia entre o politico e a
atuacdo partidaria. Ao atuar politicamente, 0 magistrado ndo esta a fazer uma atuacao partidaria.
Da mesma forma, um “juiz-politico” nao apresenta contestagdo a lei. Em verdade, como
assinala Campilongo (2013), nem ha o descolamento absoluto do juiz & norma, nem hé o
extremo oposto de obediéncia cega e irretorquivel. HA campo interpretativo e ndo vigora a
interpretacdo cega da norma.

Assim, Campilongo (2013, p. 58) ressalta que a lei, antes de representar amarras,
apresenta-se como liberdade interpretativa ao julgador, pautando-se nessa para trazer solugoes

adequadas:
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O aspecto politico da atividade judicial resulta, assim, ndo da contesta¢do da lei, mas,
ao contra-rio, do fato de que a submisséo a lei representa a independéncia do juiz em
face dos demais Poderes e também das demais interpretacdes. A politizacdo da
magistratura é expressdo de um aumento das possibilidades de escolha e deciséo e ndo
de um processo de contestacdo ou negagdo da legalidade.

Ainda nas criticas voltadas a politizacdo da magistratura, Campilongo (2013)
finaliza com a analise do posicionamento de que nesse contexto 0 magistrado usurparia o papel
de outros poderes estatais. Nesse sentido, 0 que o0 autor demonstra é a ocorréncia de falta de
representatividade que, por muitas vezes, toma a atuacdo de Legislativo e Executivo,
competindo, muitas vezes, esse papel a sociedade civil organizada e ao préprio Judiciario como
arena de resolucdo de conflitos.

Os mecanismos da politica tradicional — parlamentos, governos, partidos ¢ eleicdes —
ja ndo sdo capazes de gerar consenso, nem mesmo de promover grandes agregacdes
de interesse. Muitas vezes, essas instituicdes abdicam ou delegam seu poder decisorio
por prever a completa ineficicia de suas eventuais decisdes. Esse déficit do sistema
politico tem uma contrapartida nitida: a descrenca do cidaddo na politica. Inimeras
organizagdes ndo governamentais, os chamados movimentos sociais, os blocos
supranacionais, por exemplo, expandem sua capacidade de articulagdo de interesses
exatamente nesse contexto. No interior das estruturas do sistema politico tradicional,
ou seja, no Estado, o Poder Judicidrio passa a ser percebido como a instincia
aparentemente habilitada a superar a paralisia, a ineficacia e a corrup¢do do sistema
politico (Campilongo, 2013, p. 59).

Da mesma forma, pondera que os sistemas politico e juridico em diversos
momentos possuem pontos de contato quando do exercicio de suas fungdes, sendo algo natural
e até mesmo desejavel para o exercicio de suas fungdes tipicas. Isso sem deturpacéo do principio
da separacao dos poderes e sem invasdes indevidas de atribuicdes entre Judiciario, Legislativo
e Executivo. Campilongo (2013, p. 60) trata tal inter-relacdo como “acoplamento estrutural”,
na qual, “os sistemas estruturalmente acoplados estdo abertos a influéncias reciprocas, que
permitem uma multiplicagdo das chances de aprendizagem na comunicagéo intersistémica. E
tudo isso sem que os sistemas politico e juridico se descaracterizem”.

Desta feita, diante, da propria inevitabilidade da relacdo entre os sistemas,
Campilongo (2013, p. 60) trata de como se daria a atuagdo politica do sistema judiciario sem

corromper ou macular a separagdo de poderes e sem invasdo de competéncias:

A funcéo politica do magistrado resulta desse paradoxo: o juiz deve, necessariamente,
decidir e fundamentar sua decisdo em conformidade com o direito vigente; mas deve,
igualmente, interpretar, construir, formular novas regras, acomodar a legislacdo em
face das influéncias do sistema politico. Nesse sentido, sem romper com a clausura
operativa do sistema (imparcialidade, legalismo e papel constitucional preciso) a
magistratura e o sistema juridico sdo cognitivamente abertos ao sistema politico.
Politizagdo da magistratura, nesses precisos termos, ¢ algo inevitavel.

Abre entdo o Judiciario sua cognicdo ndo apenas para norma, mas diante dela e a

partir dela. Reflete, pondera e analisa a propria conformacéo do sistema politico para aplica-
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las, tornando-se aberto a realidade e cotejando-a com as normas de forma a aferir a
aplicabilidade para cada caso concreto ou abstrato a si apresentado.

Smanio (2013) também traz essa constatacdo do inter-relaciomento entre 0s
sistemas politico e judicial, os quais intitula como Politica e Direito, respectivamente. Para o
autor sdo areas interdependentes, explicitando que, no campo da politica, a tomada de decisdo

possui parametros legais para ser legitima, no qual

[...] a dificuldade reside exatamente neste ponto, uma vez que a compreensdo do
Direito e da Politica como sistemas autdnomos, auto-organizados e autorreferenciais
impede para muitos doutrinadores a percepcdo de um fendmeno que realiza uma
interacdo entre ambos os sistemas (Smanio, 2013, p. 9).

Ademais, Campilongo (2013) ressalta que o crescimento do papel do Judiciario
perante demandas que refletem do campo politico decorre da prépria conformacéo
constitucional que carrega uma série de direitos nas mais diversas searas, bem como a
impossibilidade desse abster-se de decidir diante de matéria insuficientemente ou ndo regida
pela lei. Quando age criativamente, age por imposi¢édo da propria norma, permitindo a elevacao

do papel do Judiciario. Nesses termos,

[...] o Judiciario deixa de ser visto como o lugar de trivializagdo, banalizacdo ou
neutralizacdo dos conflitos por meio de operages programadas e passa a ser encarado
como uma importante arena de exposicdo, afirmacdo e condensacdo dos conflitos
mediante operages estratégicas (Campilongo, 2013, p. 62).

De acordo com Bucci (2021, p. 71),

Ainda a justificar a atuacdo da magistratura no controle da agdo governamental, é
preciso lembrar que se ativismo h4, isso ocorre mais por contraposicdo a um estado
de ‘passividade judicial’ que vigia até a edicdo da Constituicdo. O que houve foi a
descoberta do ‘poder dos juizes’. Mais importante, essa nova abordagem foi amparada
por um arcabouco legal que veio sendo aprovado pelo Legislativo em sucessivas
oportunidades.

Assim, no mesmo sentido Bucci (2021) assevera que se ha ativismo judicial, esse
decorre de permissivo legal, fruto, portanto, da atuacdo legislativa como forma de promover

resposta célere aos conflitos levados ao Poder Judiciério.

6.3 Limites da atuacdo do Judiciario no controle de politicas publicas e o Tema de

Repercussdo Geral n.° 698 perante o Supremo Tribunal Federal

Levantadas algumas discussdes acerca do controle judicial de politicas pablicas,
verifica-se a plena possibilidade de sua realizacdo, caracterizando-se o Poder Judiciario como
um auténtico sujeito do processo das politicas publicas, restando demarcar os limites para tal

atuagdo, que, por certo, ndo se mostra irrestrita. Ressalta-se que tais conclusdes adiante
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apresentadas merecem aplicacdo em se tratando da busca da efetivacao do direito a alimentacao
adequada.

Conforme Bucci (2021), na atualidade, ndo ha& mais discussdo acerca da
possibilidade de controle judicial de politicas publicas, restando a discussdo doutrindria muito
mais para a seara dos seus limites. Para a autora, a Constituicdo Federal, dada a ampla gama de
direitos, favorece uma maior judicializacdo, mostrando-se necessaria a busca por ferramentas

processuais que atendam essa demanda e proporcionem eficacia.

Sdo exemplos disso os processos coletivos, a abertura ao tratamento dos interesses
difusos e coletivos, a adocdo das tecnologias de informacdo e comunicagdo, e uma
série de inovagOes processuais e procedimentais que decorrem da litigiosidade de
massa, isto é, a ampliacdo das formas de acesso a justica e, ligado a isso, 0 aumento
da importancia social dessas formas de solucdo de controvérsias, em busca de maior
amplitude e eficacia (Bucci, 2021, p. 70).

Ainda em Bucci (2009), encontra-se a sintese do que a autora compreende como 0s
limites ao controle judicial de politicas puablicas, segundo a doutrina, dividindo-os em

argumentos politicos-institucionais e econémicos-financeiros, a saber:

Os argumentos encontrados com maior frequéncia sdo de duas grandes ordens, a
primeira, de cunho politico-institucional e a segunda, de cunho econdmico-financeiro,
e essas, por sua vez, se subdividem da seguinte maneira: 1) Argumentos de ordem
politico-institucional: — Separa¢do de poderes, com base no art. 2° da Constituicao
Federal; — Déficit democrético do Poder Judiciério; - LimitacOes técnicas do Poder
Judiciério para apreciagdo das politicas publicas em toda sua complexidade; —
Discricionariedade administrativa; 11) Argumentos de ordem econémico-financeira;
‘reserva do possivel’ — Questdo da iniciativa das politicas publicas: Poder Executivo
(CF, art.61, 8 1°,, I, a e b) e Poder Legislativo.

De forma geral, essas sdo as limitagbes mais comumente exploradas pela doutrina
no que se refere ao controle de politicas publicas. Inicialmente a classica triparticdo de poderes
ou funcdes, merecendo observar que as atribuicdes ndo se mostram estanques, havendo pontos
de contato e controle entre cada poder estatal. Como pontua Bucci (2009, p. 6), ndo ha “circulos
de imunidade absoluta do poder politico ao controle jurisdicional”. Merece ponderacao,
conforme a autora, considerar a existéncia ou ndo de invasdo de atribuicdes, diferenca de
atuacdes que em muitas situacdes mostra-se ténue.

Nesse sentido, corroboram Araujo e Faro (2020), ao afirmarem que tal observacéo
vem se tornando crescente diante da intensa judicializacdo em torno de politicas publicas, em
especial durante o periodo da pandemia de COVID-19. Uma judicializacdo que, conforme 0s

autores, extrapola os limites de atuacdo judicial perante relacdes sociais, politicas e econdmicas.

O cerne da discussdo € justamente o ténue liame existente entre aquelas hipdteses que,
de fato, encontram respaldo legal para uma atuacéo judicial, em detrimento daquelas
gue ensejariam a prolacdo de uma decisdo muito mais baseada em uma interpretacéo
moral e politica do que advinda dos termos dos normativos vigentes no pais (Arajo;
Faro, 2020, p. 70).
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Um segundo limite seria o déficit democréatico do Poder Judiciario, em raz&o de sua
ndo submissdo ao escrutinio popular via voto, resultando em “irresponsabilidade politica do
Judiciario” (Bucci, 2009, p. 6). Soma-se a esse argumento, a realidade de um Judiciario que
ndo detém aparato técnico e politico para tratar de politicas publicas, que, como ja observado,
possui sua complexidade desde o seu planejamento inicial até o0 monitoramento.

Tal limite correlaciona-se, por sua vez, com a limitacdo de atuacéo judicial perante
a discricionariedade administrativa. Por discricionariedade administrativa ou atuacdo
discricionaria da Administracdo Publica, que se opde a uma atuacdo vinculada previamente

descrita em mindcias pela norma, tem-se o posicionamento de Mello (2009, p. 9):

Opostamente, haveria atuacdo discricionaria quando, em decorréncia do modo pelo
qual o Direito regulou a atuacdo administrativa, resulta para o administrador um
campo de liberdade em cujo interior cabe interferéncia de uma apreciacdo subjetiva
sua quanto a maneira de proceder nos casos concretos, assistindo-lhe, entdo, sobre
eles prover na conformidade de uma inteleccdo, cujo acerto seja irredutivel a
objetividade e ou segundo critérios de conveniéncia e oportunidade administrativa.
Diz-se que, em tais casos, a Administracdo dispde de um ‘poder’ discricionario.

Assim, invadir essa esfera de liberdade legal concedida ao gestor implicaria lesdo a
separacao de poderes. Contudo, reforca Bucci (2009) que ndo héa discricionariedade que possa
ser exercida de forma absoluta pela Administracdo Publica, sujeitando-se essa ao controle
judicial quanto a motivacdo dos atos administrativos e as formalidades pertinentes.

Outrossim, Mello (2009) salienta, em sua conclusdo, acerca do contetudo da
discricionariedade do ato administrativo e que esse sujeita-se a critérios de razoabilidade e
atingimento de finalidades estabelecidas pela norma, o que significaria uma liberdade de
atuacdo com parametros claros, critérios que podem ter como agente de controle o Poder
Judiciario. Assim,

Discricionariedade, portanto, é a margem de liberdade que remanesga ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre
pelo menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de
cumprir o dever de adotar a solugdo mais adequada a satisfacdo da finalidade legal,
quando por forca da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida no
mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente, uma solugdo univoca para a
situacéo vertente (Mello, 2009, p. 48).

Soma-se ao conceito de Mello (2009) sobre discricionariedade administrativa o de
Freitas (2009) ao incluir o adjetivo “legitima” a tal discricionariedade. Desta feita, o espago de
avaliacdo de conveniéncia e oportunidade dado ao administrador publico deve ser utilizado de
forma legitima, optando-se, dentre as escolhas possiveis a que melhor atenda ao interesse
publico.

A discricionariedade administrativa legitima como a competéncia administrativa (ndo
mera faculdade) de avaliar e de escolher, no plano concreto, as melhores solucdes,
mediante justificativas validas, coerentes e consistentes de conveniéncia ou
oportunidade (com razdes juridicamente aceitaveis), respeitados os requisitos formais
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e substanciais da efetividade do direito fundamental & boa administracdo publica
(Freitas, 2009, p. 24).

Quanto aos argumentos relativos a “reserva do possivel”, Bucci (2009) assevera ser
matéria estranha ao Direito e inerente a area econdmica, podendo a atuacao judicial envidar
esforcos no sentido de promocéo de desenvolvimento, mas apenas como coadjuvante nesse
campo.

Ja apontando para efeitos deletérios do controle de politicas publicas realizado pelo
Judiciario, Valle (2013a) pontua que a grande invasdo de demandas individuais buscando
implementacéo de politicas publicas implicaria a regressividade dos direitos fundamentais, vez
que a apreciacdo de demandas individuais ndo possibilitaria uma discussdo estrutural da
politica. Ao julgar procedente a demanda, o agente publico restaria em posi¢do confortavel de
apenas cumprir a determinacao que entende correta e um conformismo do administrado de que
teria direito apenas aquela prestacao concedida, impedindo-se, com isso, 0 aprimoramento da
discussdo, levando a retrocesso e estagnacao da luta politica e para uma mera efetividade

retorica dos direitos fundamentais.

Independentemente dessa questdo prévia atinente a necessaria harmonizacdo entre
jusfundamentalidade de direitos e autonomia, a compreensdo de que o elenco de
direitos fundamentais determina, em favor de cada cidaddo brasileiro, direitos
subjetivos suscetiveis de efetivacdo judicial estd na raiz da ampliacdo do papel do
Judiciario na composicdo desses conflitos. De outro lado, esse mesmo entendimento
deslocou o debate para a esfera das reivindicagbes individuais. Assim, a
esmagadora maioria das demandas envolve a solugdo de casos singulares que, por
isso mesmo, tendem a ndo se revelar significativos no seu potencial de promover,
efetivamente, as desejadas transformacfes sociais. [...] Na experiéncia brasileira, a
pulverizagdo das demandas e a superposi¢cdo de competéncias no exercicio do controle
de constitucionalidade difuso culmina por oportunizar um espaco ao voluntarismo no
que toca ao real papel do Judiciario no controle de politicas publicas e a dosimetria
do conteddo e da intensidade dos deveres estatais diretos em matéria de efetividade
de direitos fundamentais (Valle, 20133, p. 16).

Ademais, resta observar que a excessiva individualizagcdo de demandas em tema de
controle judicial de politicas publicas acaba por criar distin¢Ges e seletividades no que toca a
concessao de direitos fundamentais aos individuos, pois, como bem pontua Valle (2013a, p.
17), “sob o signo da universalidade, culmina por ser tutelado tdo-somente em favor daqueles
que té€m acesso ao Judiciario”.

Cria-se, assim, conforme Santos (2007, p. 31), uma procura suprimida,
caracterizada como “a procura daqueles cidadaos que tém a consciéncia dos seus direitos, mas
que se sentem totalmente impotentes para reivindicar quando sdo violados. Néo é a filantropia,
nem a caridade das organiza¢Oes ndo governamentais que procuram; apenas reivindicam seus

direitos”.
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Além disso, pontua Valle (2013a) que possibilitar uma ampla e irrestrita atuagéo ao
Judiciario no tocante ao controle judicial de politicas publicas implicaria a realizacdo de
correcbes em politicas pablicas pelo 6rgdo jurisdicional, o que resultaria atribuicdo de
prestacbes a individuos sem critérios, ndo promovendo tais decisfes individualizadas

verdadeiras transformacgdes sociais.

Nisso — na atuacdo substitutiva indevida — reside, ainda que do ponto de vista
retdrico, a resisténcia mais visivel (a0 menos na midia), contra o controle. Cumpre
dizer que a substituicdo das escolhas do administrador por aquelas do controle se
constituiria sim, uma patologia institucional (Valle, 2003, p. 128).

Ressalta ainda Valle (2013a) que se deve buscar evitar uma subjetivacdo do controle
de politicas publicas efetivadas pelo Judiciario, vez que esse nao deve realizar juizos de valor
acerca das escolhas realizadas pelos gestores publicos, em deferéncias as escolhas realizadas
com base em planejamento feito pelo Executivo. Propde a autora, por fim, a objetivacdo da
judicializacdo da politica, devendo o Judiciario, para a realizacdo do controle, conhecer a acao
administrativa, ponderar se o realizado condiz com o planejado, envolvendo os argumentos da
Administragdo Publica em suas decisdes.

Campilongo (2013, p. 63), ao tratar do “acoplamento estrutural” existente entre
sistema politico e Judiciario, traz importante reflexdo aplicavel ao controle judicial de politicas
publicas. Em que pese tratar-se de um inter-relacionamento natural, esperado e desejado, por
vezes, é possivel que ocorra uma sobreposicdo de papéis a que o autor denomina “corrupgdo de
codigos”, levando, consequentemente, a uma inversao de formas de atuacdo: Judiciario atuando
de forma parcial, ilegal e em substituicdo aos outros poderes estatais, e um sistema politico

atuando de forma semelhante ao Judiciario, formalista e com decis6es sem cunho politico.

O problema central do acoplamento estrutural entre o sistema politico e o sistema
juridico reside no alto risco de que cada um deles deixe de operar com base em seus
préprios elementos (o Judicidrio com a legalidade e a politica com a agregacgdo de
interesses e tomada de decisdes coletivas) e passe a atuar com uma légica diversa da
sua e, consequentemente, incompreensivel para as autorreferéncias do sistema. Essa
corrupgdo de cédigos resulta num Judiciario que decide com base em critérios
exclusivamente politicos (politizacdo da magistratura como a somatéria dos trés erros
aqui referidos: parcialidade, ilegalidade e protagonismo de substituicdo de papéis) e
de uma politica judicializada ou que incorpora o ritmo, a légica e a préatica da decisdo
judiciaria em detrimento da decisao politica. A tecnocracia pode reduzir a atividade
politica a um exercicio de formalismo judicial (Campilongo, 2013, p. 63).

Assim, os limites ao Judiciario sobre o sistema politico estariam no mérito da
decisdo, da mesma forma que representa uma anomalia o sistema politico imiscuir-se nas
decises judiciais determinando seus limites, o que leva a um desequilibrio democratico. Nos

termos de Campilongo (2013, p. 182):

A ‘judicializagdo da politica’, isto ¢, um controle judicial ndo sobre a natureza juridica
da decisdo politica (o que seria legitimo), mas um controle politico, no Judiciario, do
mérito exclusivamente politico da decisdo, ¢ sintoma desse desvio de funcdo. A
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intromisséo oposta, isto ¢, a pretensdo do sistema politico em determinar a plastica e
0 alcance da decisdo judicial — a ‘politizacdo do Judiciario’ — é o outro lado do
problema, revelador de um sistema juridico incapaz de manter seus limites e de um
sistema politico expansionista. Os dois fendmenos sdo perversos para a democracia.

Questdo relevante que merece analise a luz da inafastabilidade da atuacdo
jurisdicional diante de provocacdo, € compreender o aumento da demanda que busca sua
atuacdo. O contexto da pandemia de COVID-19 ¢ ilustrativo desse aumento de demanda e
consequéncias dai vislumbradas. Aradjo e Faro (2020) pontuam que tal incremento decorrente
do estado de emergéncia sanitaria acabou por conduzir para o Judiciario questfes de natureza

estritamente politica e de gestdo publica.

A judicializacdo de demandas, entdo, que ja se mostrava tdo comum em nosso pais,
ganhou novas propor¢des, tornando os juizes de primeiro e segundo graus de
jurisdicdo os responsaveis por proferir a Gltima palavra em questdes intimamente
relacionadas a politica, imiscuindo-se em questdes governamentais, causando muitas
vezes imprecisdo quanto a interpretagdo legal e inseguranca quanto ao resultado
proferido, em prejuizo ao proprio cidaddo brasileiro (Aradjo; Faro, 2020, p. 66).

Por outro lado, Araljo e Faro (2020) pontuam a necessidade de limites e cautela
por parte do Judiciario em se tratando de temas relativos a politicas publicas e sua respectiva
judicializacdo, com observancia de limites claros pertencentes ao campo de atuacdo de
administradores e julgadores, decisdes judiciais fundamentadas (art. 93, 1X, da Constituicdo
Federal?®), motivadas (art. 11, do Cddigo de Processo Civil*®) em respeito ao devido processo
legal (art. 5°, LIV, da Constituicdo Federal®). Mas, também demonstram os autores a
necessidade de uma atuacdo judicial diante da ndo fruicdo de direitos constitucionais pela
populacéo.

N&o ha ddvidas acerca da necessidade de melhoramento das politicas publicas em
nosso pais, especialmente no que diz respeito aqueles direitos basicos inerente a
melhor qualidade de vida dos cidaddos. O que se defende, no entanto, é a cautela
através da qual se deve observar a atuacdo do poder judiciario, em detrimento da
prépria atuacdo do poder executivo para tanto. Nesta perspectiva, ainda que se mostre
razoavel andar com cuidado na esfera do chamado ativismo judicial e evitar a
“judicializagdo” demasiada de demandas publicas, ndo se pode olvidar que o poder
judicidrio na condicao de guardido da Constitui¢do, em Gltima analise, tem o dever de
assegurar o efetivo gozo dos direitos fundamentais, que, por certo, resultaria no
reconhecimento da prépria vontade dos individuos (Aradjo; Faro, 2020, p. 74).

Resta importante ponderar com Bucci (2009) que, quando se trata de controle

judicial de politicas publicas, ndo se esta falando propriamente dessas, mas sim da fruicdo de

29 “IX todos os julgamentos dos érgdos do Poder Judiciario serdo publicos, e fundamentadas todas as decisdes,
sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenga, em determinados atos, as proprias partes e a seus
advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservacdo do direito a intimidade do interessado no
sigilo ndo prejudique o interesse publico a informagdo” (Brasil, [2020]).

30 “Art. 11. Todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judiciario serdo pablicos, e fundamentadas todas as
decisdes, sob pena de nulidade” (Brasil, 2015).

81 “LIV - ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal” (Brasil, [2020]).
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direitos que devem ser providos pela Administracdo Publica, ndo devendo haver interpretacdo

que entenda como sindnimos Direito e politica pablica.

As politicas publicas ndo se confundem com os direitos. Por essa razéo, salvo
excepcionalmente, a Constituicdo ndo contém politicas publicas, mas direitos, cuja
efetivagdo, especialmente no caso dos direitos econémicos, sociais e culturais, ditos,
elipticamente, sociais, depende das politicas pablicas. A noc¢do de politica pablica é
Gtil, para o direito, na medida em que permita compreender, analisar e tratar
fendmenos que a teoria juridica tradicional ndo logra fazer, organizando a
compreensdo, com base no didlogo interdisciplinar, de fenémenos econdmicos,
politicos, sociais e da gestdo puUblica que influenciam na formacdo de decisdes
conformadas pelo direito e geram efeitos juridicos. Os direitos sociais ndo sao
politicas publicas nem devem ser confundidos com elas. Sdo direitos fundamentais,
cuja satisfacdo integral requer programas, recursos publicos, os quais, em
circunstancias de escassez, sdo alocados segundo a dindmica politica, que combina
tempo e definigdo de prioridades (Bucci, 2009, p. 10).

Ademais, ainda que se trate de limites, esses ndo merecem ser vistos como
absolutos, devendo haver a atuac¢éo nao sé do Judiciario, como também da midia, comunidade
internacional e érgdos da sociedade civil organizada, dentro de suas funcdes e papéis, frente as
lesGes perpetradas ao direito constitucionalmente consagrado (Bucci, 2009). A autora propde,
nesse sentido, uma Administracdo Publica democratica, aberta ao dialogo, com producéao e
explicitacdo de consensos e dissensos quanto aos caminhos de implementacdo de politicas
publicas para a realizacao de direitos.

Partindo dessas constatacdes, e aprofundando a tematica, observa-se que é possivel
o controle judicial de politicas publicas, desde que observados os critérios e ponderacdes
levantados por Valle (2013b). Dentre esses, ganha relevo no presente estudo, a preponderancia
que deve ser dada a realizacdo do controle judicial de politicas pablicas através de demandas
coletivas, que buscam minorar a seletividade na entrega judicial de direitos fundamentais, e de
decisdes que levem a uma real efetividade de direitos, o que, em tese, demonstra ser favoravel
a possibilidade de protecdo do direito humano a alimentacdo adequada.

Outro ponto a ser refletido, diz respeito a efetividade de tais decisGes. A auséncia
de efetividade das decis@es judiciais, em sede de controle de politicas publicas, € caracterizada
no instante em que deixam de ser observadas pelo gestor publico suas determinagdes, em que
pese a imposicdo de sancdes processuais como multas, bloqueios ou sequestros de verbas
publicas, bem como, em algumas situacdes, san¢des de natureza pessoal em face dos agentes
estatais.

Tal situacao ocorre pelo fato de que por si s6 a decisdo judicial ndo possui o0 condéo
de entregar a prestagdo reclamada pelo jurisdicionado, necessitando da atuacdo do agente
publico para que tal intento seja alcangado. Em outras palavras, a decisdo judicial ndo tem
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aptiddo de entregar efetivamente o bem da vida buscado pelo administrado, mas tdo somente

determinar que alguém o faca.

Assim, verifica-se que:

Controlar a Administragdo Publica em tempos de hipermodernidade, pouco ou nada
tem a ver com a verificacdo mecéanica de requisitos formais do velho modelo
burocrético, ou resultados numéricos apurados exclusivamente através de avaliagdes
objetivas. Desenvolver o controle hoje é atividade que se relaciona a efetividade da
acdo estatal tendo em conta os valores cuja tutela lhe cabe promover e que, portanto,
se sofistica com ela, trazendo as estruturas institucionais incumbidas dessa tarefa,
desafios permanentes e crescentes (Valle, 2003, p. 128).

Merece ser observado, ainda, que em se tratando de decisdes judiciais em controle

de politicas publicas, essas comumente vém se tornando meramente simbdlicas, sem qualquer

viés de efetividade, pela generalidade de suas prescri¢des, sem considerar as particularidades e

complexidades envolvendo o tema da formacao e o préprio ciclo da politica publica. Nesse

sentido:

Segunda razdo para atribuir-se carater meramente simb6lico a decisdo judicial na
hip6tese estd no uso de clausulas vagas ou indeterminadas para superar exatamente o
conhecido argumento da auséncia de expertise do julgador. Assim é que o pedido
inaugural e em consequéncia, o préprio titulo executivo judicial que dele decorre nao
tem determinacdo suficiente, seja no que toca a sua dimenséo subjetiva, seja no que
diz respeito as providéncias em si exigiveis, 0 que se resulta num pronunciamento sem
aptiddo concreta para a pretendida garantia a direitos sociais, transferindo em verdade
0 mesmo debate para uma segunda etapa de litigio, aquela da execucdo da sentenga.
Uma vez mais, o resultado é regressivo e pode promover no extremo, o préprio
descrédito do Judiciario, que decide, mas ndo se revelaria capaz de empreender ao
enforcement de suas proprias decis6es (Valle, 2013b, p. 398).

Em termos legislativos, Bucci (2021) traz a discussdo os dispositivos da Lei de

Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942,

que, em seus artigos 20 e 21, trazem a necessidade de respeito e deferéncia as racionalidades e

escolhas administrativas empreendidas pelos gestores publicos quando devidamente motivadas,

assim expressos:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas
da deciséo.

Paragrafo Unico. A motivagdo demonstrard a necessidade e a adequacéo da medida
imposta ou da invalidacéo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decis@o que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar
ainvalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar
de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo Gnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o
caso, indicar as condigdes para que a regularizacdo ocorra de modo proporcional e
equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos dnus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais
OU excessivos.

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
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§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a ac¢éo do agente.

8 2° Na aplicacdo de sancdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracéo
cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

8 3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais
sanc¢Oes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato (Bucci, 2021, p. 73).

Acerca da temaética controle judicial de politicas publicas, temos recentissima
decisdo do Supremo Tribunal Federal de junho de 2023 (publicada no Diario da Justica
eletrdnico em 07/08/2023), referente ao Recurso Extraordinario n.° 684.612 — Rio de Janeiro,
de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, e como redator do acérddo o Ministro Roberto
Barroso (Brasil, 2023d).

A questdo derivou-se de demanda coletiva, acdo civil publica, ajuizada em 2003
pelo Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro em face do Municipio do Rio de Janeiro,
diante de situacdes precarias de atendimento e espaco fisico do Hospital Publico Municipal
Salgado Filho, constatacdes essas que decorreram de fiscalizacdo realizada pelo Conselho
Regional de Medicina do Estado do Rio de Janeiro.

Na acgdo civil publica em comento, o Ministério Publico pleiteou, dentre outros
pedidos, realizacdo de concurso publico, nomeagdo e posse de aprovados em certame publico,
além da correcdo de irregularidades apontadas em relatério fruto da fiscalizacdo pelo
Conselho Regional de Medicina do Rio de Janeiro. Tais pedidos restaram julgados
improcedentes pelo Juizo de Primeira Instancia. Contudo, apds recurso de Apelacdo pelo
Ministério Pablico, o Tribunal de Justi¢a do Rio Janeiro proveu a pega recursal, determinando
0 Municipio do Rio de Janeiro a promover as corre¢fes de irregularidades apontadas em
relatorio do Conselho Regional de Medicina, realizacdo de concurso, nomeacdo e posse de
servidores com o fito de eliminar o déficit de profissionais naquela unidade de salde, entre
outros, no prazo de seis meses e sob pena de multa diéria de R$ 5.000,00. Restou tal acérdédo

assim ementado:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA COM PRECEITOS
COMINATORIOS VISANDO OBRIGACAO DE FAZER. LEGITIMIDADE DO
MINISTERIO PUBLICO (ARTIGO 127 DA CF/88). SITUACAO CAOTICA DO
HOSPITAL MUNICIPAL SALGADO FILHO. DEVER CONSTITUCIONAL DO
PODER PUBLICO (ARTIGO 5°, CAPUT E 196) E DIREITO A SAUDE DO
CIDADAO. FATO QUE ATINGE, PRINCIPALMENTE, A CAMADA MAIS
POBRE DA POPULACAO, QUE NAO POSSUI PLANO PARTICULAR E
DEPENDE TAO SOMENTE DA REDE PUBLICA PARA ATENDIMENTO.
POSSIBILIDADE DO JUDICIARIO EXERCER CONTROLE DE POLITICA
PUBLICA FUNDAMENTAL, FAZENDO OBSERVAR OS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE E MORALIDADE (ARTIGO 37 DA CF). INEXISTENCIA DE
DESRESPEITO A SEPARACAO DOS PODERES. NECESSIDADE URGENTE
DE CONTRATACAO DE MEDICOS E FUNCIONARIOS TECNICOS, DE MODO
APERMITIR O REGULAR FUNCIONAMENTO DO HOSPITAL. AUSENCIA DE
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COMPROVACAO, PELO PODER PUBLICO, DA IMPOSSIBILIDADE DE
REMANEJAMENTO DE RECEITA ORCAMENTARIA. PRECEDENTES DO STJ
E STF. RECURSO PROVIDO PARA QUE SEJA SUPRIDO O DEFICIT DE
PESSOAL, COM A REALIZACAO DE CONCURSO PUBLICO DE PROVAS E
TITULOS PARA PROVIMENTO DOS CARGOS DE MEDICO E
FUNCIONARIOS TECNICOS, NOMEACAO E POSSE DOS PROFISSIONAIS
APROVADOS NO CERTAME, BEM COMO CORRIGIDOS OS
PROCEDIMENTOS E SANADAS AS IRREGULARIDADES EXPOSTAS NO
RELATORIO DO CONSELHO REGIONAL DE MEDICINA, NO PRAZO DE 6
(SEIS) MESES, SOB PENA DE MULTA DIARIA DE R$ 5.000,00 (CINCO MIL
REAIS) (Brasil, 2023d, p. 9).

Apos a rejeicdo dos Embargos de Declaracdo opostos pelo Municipio do Rio de
Janeiro em face do mencionado acorddo, essa municipalidade interpbs o Recurso
Extraordinario 684.612/RJ, cujo julgamento, ja em junho de 2023, operou-se por maioria de

votos e no qual apreciou-se o tema 698 de repercussdo geral:

DIREITO CONSTITUCIONAL E  ADMINISTRATIVO. RECURSO
EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL. INTERVENCAO DO
PODER JUDICIARIO EM POLITICAS PUBLICAS. DIREITO SOCIAL A SAUDE.
1. Recurso extraordinario, com repercussdo geral, que discute os limites do Poder
Judiciario para determinar obrigagdes de fazer ao Estado, consistentes na realizacao
de concursos publicos, contratagdo de servidores e execugdo de obras que atendam o
direito social da saide. No caso concreto, busca-se a condenagdo do Municipio a
realizacdo de concurso publico para provimento de cargos em hospital especifico,
além da correcéo de irregularidades apontadas em relatério do Conselho Regional de
Medicina. 2. O acdrddo recorrido determinou ao Municipio: (i) o suprimento do
déficit de pessoal, especificamente por meio da realizagdo de concurso publico de
provas e titulos para provimento dos cargos de médico e funcionarios técnicos, com a
nomeacdo e posse dos profissionais aprovados no certame; e (ii) a correcdo dos
procedimentos e 0 saneamento das irregularidades expostas no relatorio do Conselho
Regional de Medicina, com a fixacdo de prazo e multa pelo descumprimento. 3. A
sadde é um bem juridico constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve zelar
0 Poder Publico, a quem incumbe formular - e implementar - politicas sociais e
econdmicas que visem a garantir, aos cidaddos, o acesso universal e igualitario as
acles e servicos para sua promocdo, protecdo e recuperacdo. 4. A intervencdo
casuistica do Poder Judicirio, definindo a forma de contratacdo de pessoal e da gestéo
dos servicos de salde, coloca em risco a propria continuidade das politicas pablicas
de salde, ja que desorganiza a atividade administrativa e compromete a alocacéo
racional dos escassos recursos publicos. Necessidade de se estabelecer parametros
para que a atuagdo judicial seja pautada por critérios de razoabilidade e eficiéncia,
respeitado o espago de discricionariedade do administrador. 5. Parcial provimento do
recurso extraordinario, para anular o acérdao recorrido e determinar o retorno dos
autos a origem, para novo exame da matéria, de acordo com as circunstancias faticas
atuais do Hospital Municipal Salgado Filho e com os pardmetros aqui fixados. 6.
Fixacdo das seguintes teses de julgamento: ¢1. A intervencao do Poder Judiciario
em politicas publicas voltadas a realizacéo de direitos fundamentais, em caso de
auséncia ou deficiéncia grave do servico, ndo viola o principio da separacéo dos
poderes. 2. A decisdo judicial, como regra, em lugar de determinar medidas
pontuais, deve apontar as finalidades a serem alcancadas e determinar a
Administracdo Publica que apresente um plano e/ou 0s meios adequados para
alcancar o resultado; 3. No caso de servicos de saude, o déficit de profissionais pode
ser suprido por concurso publico ou, por exemplo, pelo remanejamento de recursos
humanos e pela contratacéo de organizagdes sociais (OS) e organizagdes da sociedade
civil de interesse publico’ (OSCIP) (Brasil, 2023d, p. 4).

Desta feita, nessa decisdo do tema de repercussao geral n°® 698, temos a fixagéo pelo

Supremo Tribunal Federal do Poder Judiciario enquanto legitimo sujeito do processo de
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politicas publicas em seu papel de controlar as atividades estatais na especifica situacdo de
inexisténcia de servico ou servigo gravemente defeituoso.

Conforme fixado na tese de julgamento, ndo se observa, como doravante ja restou
exposto, qualquer violagcdo ao principio de separacdo dos poderes ao realizar-se o controle
judicial de politicas publicas. Por outro lado, a tese de repercussdo geral n.° 698 fixa limites
claros ao Poder Judiciario ao realizar o referido controle, impossibilitando que deciséo judicial
estabeleca medidas especificas a serem tomadas pelo gestor, restando o papel de fixar as
finalidades a serem obtidas com a politica e apresentacdo de plano ou meios para o atingimento
dessas finalidades.

O instituto da Repercussdo Geral restou apresentado através da Reforma do
Judiciario, via Emenda Constitucional n° 45, possibilitando que o Supremo Tribunal Federal,
quando da apreciacdo de Recursos Extraordinarios, julgue apenas aqueles que, nos termos do
art. 1.035, § 1°, do Cddigo de Processo Civil atendam “questdes relevantes do ponto de vista
econdmico, politico, social ou juridico que ultrapassem os interesses subjetivos do processo”
(Brasil, 2015). Os reflexos dessa fixacdo serdo sentidos no julgamento de processos que
discutam as mesmas questdes de direito, que, na hipdtese da tese n.° 698, diz respeito a limites
e formas de atuagéo do Judiciario quando realiza controle de politicas publicas.

Contudo, apesar das implicagdes legais e impositivas decorrentes da fixacdo da tese
de repercussdo geral n.° 698, ha posicionamentos e criticas acerca dessas. Roma (2023) pontua
que, com a fixacdo da tese, houve a previsao jurisprudencial da possibilidade do chamado
cumprimento dialogado de decisdes judiciais, abrindo-se espago para formas diferenciadas de
conducdo processual denominadas técnicas estruturais ou estruturantes ou structural injuctions.

Conforme a autora:

O entendimento do STF no Tema 698 acaba por reservar & Administracéo Publica, na
pratica, a possibilidade de escolher os meios para que o objetivo material, indicado na
decisdo judicial, seja alcancado, preservando-se, assim, sua discricionariedade
administrativa, inclusive, se o caso, com a adogéo de um regime de transi¢ao (art. 23
da LINDB) (Roma, 2023, p. 6).

A referida técnica aplicada em processos estruturais busca, ao fim, imprimir
efetividade as decisdes judiciais, via atuacdo dialogada de todos os atores processuais,
traduzindo-se, inclusive, em uma maior legitimidade para as decisdes judiciais (Roma, 2023).
Preserva-se a discricionariedade administrativa a partir do momento que ndo ha a determinagéo
de obrigacdes de fazer ou nédo fazer pelo Judiciario, mas sim de finalidades a serem alcancadas

para que se concretize o direito fundamental que se busca alcancar. Nesses termos:

E é exatamente nesse sentido o entendimento exarado pelo STF no julgamento do
Tema 698, tendo a experiéncia judiciaria demonstrado que a mera determinagdo de
execugdo de medidas pontuais por parte da Administracdo Pudblica ndo tem logrado
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éxito, sendo muito mais racional, efetivo e adequado que sejam apontadas as
finalidades a serem alcancadas, devendo o Poder Publico, para tanto, apresentar um
plano e/ou meios adequados para alcancar tais finalidades (Roma, 2023, p. 9).

Acerca dessa especificidade relativa ao processo estrutural e efetividade do
processo, Costa (2012) aponta para a necessidade de adocdo de uma execuc¢do judicial
cooperativa, na qual se possibilita um acompanhamento do cumprimento da deciséo judicial
proferida em controle judicial de politicas publicas através de técnicas, como o estabelecimento

de cronogramas, acompanhamento e fiscalizacdo da implementacédo de medidas por meio de

um administrador.

Numa implantacdo judicial cooperativa de politica publica, todavia, a nogdo de
execucdo civil ganha contornos outros. Aqui, prepondera 0 consenso [execucao
exlética], ndo a coercdo [execucdo dialética]. A sangdo-execucdo ndo é imposta de
maneira propriamente forcada [solucdo vertical], mas por meio de um cronograma
estabelecido entre as partes [solugdo horizontal], que substitui um sem-nGmero de
medidas coercitivas de natureza retaliatéria (Costa, 2012, p. 29).

Costa (2012) ainda pontua a necessidade do magistrado, quando do
desenvolvimento da técnica da execucdo judicial, deter melhores conhecimentos

interdisciplinares, sendo tal formacao indispensavel no trato de politicas publicas.

Se assim ndo for, o juiz estara incorrendo irresponsavelmente em um ‘ativismo
judicial despreparado’ [Virgilio Afonso da Silva]. E a chance de isso ocorrer é grande,
visto que a formagdo técnica e humanista dos magistrados — distante da
multidisciplinaridade, da interdisciplinaridade e da transdisciplinaridade desejaveis —
ainda é bastante inadequada para lidar com politicas publicas. Hoje, os juizes ainda
sdo selecionados e capacitados apenas para a composicdo de litigios privados ou entre
individuos e o Estado, conquanto sejam cada vez mais chamados a especial
coordenagdo de uma ‘democracia deliberativa em juizo’ e a concretizacdo dos grandes
objetivos socioecondmicos plasmados no texto constitucional (Costa, 2012, p. 21).

Importante destacar, ainda, que o tema se encontra em discussao doutrinaria sob a
perspectiva de um processo coletivo estrutural, também denominado por Vitorelli (2020, p. 23)
como processo estrutural. Vitorelli (2020, p. 60) conceitua o processo estrutural como “um
processo coletivo no qual se pretende, pela atuagdo jurisdicional, a reorganizacdo de uma
estrutura, publica ou privada, que causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violacéo a
direitos, pelo modo como funciona, originando um litigio estrutural”.

Assim, conforme pontua Vitorelli (2020), o processo estrutural apresenta-se como
um procedimento ciclico caracterizado por fases que perpassam primeiramente pela
caracterizacdo da estrutura, inclusive com a participacao ativa de grupos sociais que possam ter
interesse no feito; elaboracdo de um plano de alteracdo da estrutura que apresenta um mau
funcionamento (via decisbes negociadas ou mesmo determinacdes via decisdo judicial

imperativa); a implementacédo do referido plano; seguido de fases de avaliacao e revisao.
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Dai a necessidade de o magistrado ter contato com o0s conceitos de
interdisciplinaridade relativos a matéria de politicas publicas, de forma a compreender a
dindmica da sua formulacdo e implementacdo, ou seja, o ciclo de politicas publicas,
proporcionando decisGes mais compativeis com a complexa realidade que envolve a sua
formulacéo, o que, por sua vez, proporcionaria um controle mais efetivo da sua implementagé&o.
No dizer de Bucci (2006, p. 1), “definir as politicas publicas como campo de estudo juridico é
um movimento que faz parte de uma abertura do direito para a interdisciplinaridade”.

Diante de tais constatacOes, tém-se as decisfes dialogadas ou cooperativas, 0 que
antecede a prépria ideia de execugdo negociada, tendo o processo de formacdo da decisdo
judicial fruto de uma atividade respaldada no principio democratico, com a participacdo mais
ampla possivel da sociedade e do Estado, com o fortalecimento da realizacdo de audiéncias
publicas e intervencgdes de amicus curiae, movimento que ja se observa em sede das ADPF n.°
831 e n.° 885, que tratam do direito a alimentacdo adequada, com diversos pedidos de atuacdo
no feito nessa condicao de terceiro.

Ressalte-se que as referidas decisdes judiciais merecem o0 acompanhamento e
respaldo de uma formacao interdisciplinar do magistrado, que atento a complexidade do ciclo
da politica publica, observaria o limite de imposicdes e determinacGes judiciais factiveis de
imposicdo a Administragdo Publica, hipdtese que merece maior investigacao futura de como se
materializaria, vez que se vislumbra com tal abordagem um melhor caminho em busca da

efetividade das decisGes judiciais na seara da politica publica.
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7 ATUACAO JUDICIAL E A EFETIVACAO DO DIREITO A ALIMENTACAO
ADEQUADA: as acOes de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831
e n.° 885

Ainda tratando-se da atuacdo do Judiciario frente ao controle judicial de politicas
publicas, observa-se do ajuizamento das referidas a¢6es de Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental um fortalecimento da necessidade de discussdo da tematica, bem como
a compreensdo da complexidade do direito humano a alimentacdo adequada, diante dos pedidos
diversos veiculados nas a¢Bes supracitadas, com pleitos nas mais variadas areas e politicas
publicas que devem atuar em conjunto para o enfrentamento da inseguranca alimentar.

Diante de tais movimentos, € de se questionar e investigar: medidas junto ao
Judiciario teriam o condao de trazer efetiva protecdo e implementacdo ao direito humano a
alimentacdo adequada? Para a realizacdo da referida analise, parte-se do exame da utilizacdo da
ADPF e se ha possibilidade de sua veiculagdo para dar efetividade ao direito a alimentagéo

adequada.

7.1 Breves observac0Oes acerca da a¢do de Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental e seu papel constitucional

A ADPF, prevista no art. 102, § 1°, da Constituicdo Federal, resta disciplinada
através da Lei n.° 9.882, de 3 de dezembro de 1999, que conforme seu art. 1°, prevé que compete
ao Supremo Tribunal Federal o julgamento da referida acdo nas hipoteses de lesdo a preceito
fundamental decorrente de ato do Poder Publico, tanto em situacao preventiva como reparatéria
de eventuais danos, bem como, nos termos do paragrafo Unico da lei, diante de fundamento
relevante em controvérsia constitucional acerca de lei ou ato normativo federal, estadual ou
municipal, em que se inclui os atos anteriores a Constituicdo Federal (Brasil, 1999).

Trata-se de mecanismo de controle de constitucionalidade que, nas palavras de

Ferreira Filho (2022, p. 27), compreende-se como

[...] a verificacdo da adequacdo de um ato juridico (particularmente da lei) a
Constituicdo. Envolve a verificacdo tanto dos requisitos formais — subjetivos, como a
competéncia do d6rgao que o editou; objetivos, como a forma, os prazos, o rito,
observados em sua edi¢do — quanto dos requisitos substanciais — respeito aos direitos
e as garantias consagrados na Constitui¢do — de constitucionalidade do ato juridico.

Ademais, mesmo em se tratando de dispositivos constitucionais, superiores frente
a qualquer outro instrumento normativo em nosso ordenamento juridico, a Constitui¢do

Federal, em suas normas principiologicas e regras, ndo se encontra imune a ofensas, razdo pela
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qual se faz necesséario um sistema protetivo tal qual o controle de constitucionalidade. Nos
termos de Bulos (2023, p. 69):

A constituicdo, mesmo dotada de supremacia, ndo estd imune a abusos e violagdes,
tanto por parte do legislador ordinario como das autoridades publicas em geral. E
exatamente ai que reside a razdo de ser do controle de constitucionalidade: proteger a
carta magna. Nao basta as normas constitucionais serem hierarquica e formalmente
superiores as leis em geral. E necessario um instrumento para ser acionado nos casos
de violagdo & ordem suprema do Estado. Esse instrumento é o controle de
constitucionalidade.

Importante destacar que apenas em 1999 a ADPF restou disciplinada
infraconstitucionalmente. Barroso (2019) salienta que, apesar de prevista no texto
constitucional original de 1988, apenas em 1999, com sua regulamentacéo legal, foi possivel o
uso desse instrumento de controle, considerando que a Corte constitucional considerava que 0
dispositivo da Constituicdo que prevé a ADPF ndo se mostra autoaplicavel, e dependia de
regulamentacéo.

Importe aduzir também que a Lei n.° 9.882/1999 restou reconfigurada de sua
proposicdo original em razdo de vetos presidenciais que lhes foram impostos, pois conforme
Barroso (2019), o Projeto de Lei n.° 17, de 1999 (Projeto n.° 2.872/97 na Camara dos
Deputados) previa a possibilidade do cidadao ajuizar ADPF em face de lesdes ou ameaca de
lesdo a preceito constitucional fundamental. Tais vetos, conforme o autor, derivaram da
interpretacdo de que permitir o ajuizamento de ADPF por cidad&os diretamente ao Supremo
Tribunal Federal implicaria uma abertura extremamente ampla de acesso a Corte.

Dessa forma, conforme Barcellos (2023, p. 586), a lei infraconstitucional
regulamentadora da ADPF acabou por estabelecer duas modalidades de arguicéo, a prevista no
caput do seu art. 1°, denominada ADPF autdbnoma, e aquela prevista no paragrafo Unico do art.
1°, inciso |, chamada de ADPF incidental.

Ainda nos termos da Lei n.° 9.882/1999 podem propor a ADPF os legitimados a
propor a Acdo Direta de Inconstitucionalidade, cuja previsdo encontra-se elencada no art. 103,
da Constituicdo Federal, a saber:

Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a agéo declaratdria de
constitucionalidade:

| - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal;

111 - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal;
V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional (Brasil, [2020]).
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No que tange ao cabimento da ADPF, Barcellos (2023) esquematiza os elementos
necessarios em trés requisitos: ato do Poder Pablico a ser questionado; ato violador de preceito
constitucional fundamental; e a subsidiariedade, vez que o cabimento da ADPF s6 se
consolidara na inexisténcia de outro mecanismo de protecdo de preceito constitucional
fundamental.

Quanto a expressdo “ato do poder publico”, Barcellos (2023) aduz que estdo
incluidas acdes e omissdes de qualquer ente federativo, incluindo-se atos normativos, inclusive
anteriores a Constituicdo Federal de 1988, atos administrativos, judiciais e inclusive de
particulares no exercicio de funcdo publica. A autora acrescenta que ja ha indicativos de
flexibilizacdo da impossibilidade de cabimento perante atos politicos, quando esses
configurarem-se como potenciais violadores de direitos.

Mostra-se, desta forma, a ADPF como um grande instrumento de controle,
alcancando diversos atos de carater publico, mas, em que pese sua amplitude de cabimento, seu
pardmetro de controle se mostra reduzido, vez que se restringe aos chamados preceitos
fundamentais constitucionais, conforme Barcellos (2023).

Tais preceitos ndo possuem definicdo ou elenco preciso na legislacdo patria, tendo
sido sua especificacdo construida pela doutrina e jurisprudéncia. Assim, esses preceitos incluem
principios e regras juridicas, bem como trazem normas constitucionais que inegavelmente

podem ser tidas como preceitos fundamentais constitucionais, a saber:

(a) todo o Titulo | da Constituicdo (arts. 1° a 4°), que abarca os fundamentos e
objetivos fundamentais, bem como as decisdes politicas estruturantes; (b) o catalogo
de direitos fundamentais, compreendendo os direitos individuais, coletivos, sociais e
politicos; (c) as clausulas pétreas, previstas no art. 60, § 4°; (d) os chamados principios
constitucionais sensiveis, previstos no art. 34, VII, cuja violagdo acarreta intervencédo
federal (Barcellos, 2023, p. 587).

Nos termos de Barroso (2019, p. 360), “A expressdo preceito fundamental importa
o reconhecimento de que a violacdo de determinadas normas — mais comumente principios,
mas eventualmente regras — traz consequéncias mais graves para o sistema juridico como um
todo”. A ideia de fundamentalidade traz consigo a no¢ao de preceitos mais caros € relevantes
para 0 ordenamento juridico brasileiro, cuja violacdo ou ameacga traz consequéncias
extremamente graves aos preceitos mais valiosos ao catdlogo normativo nacional.

Por fim, no que se refere a subsidiariedade, a ADPF somente podera ser ajuizada
na hipdtese de inexisténcia de outro mecanismo que possa realizar a protecdo do preceito
constitucional violado ou ameacado de violacdo. Conforme Barcellos (2023, p. 588), a
interpretacdo para a subsidiariedade da ADPF deve pautar-se perante a existéncia de meio que

possa fornecer protecdo igualmente eficaz a concedida pela arguicdo, considerando, inclusive,
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que nos termos do art. 10, § 3°, da Lei n.° 9.882/1999, “A decisdo tera eficacia contra todos e
efeito vinculante relativamente aos demais 6rgéos do Poder Publico”.

Assim, qualquer outro meio jurisdicional que oferte protecdo a preceito
fundamental constitucional, mas que n&o produza todos os efeitos proporcionados pela ADPF,
ndo deve ser entendido como cabivel em se tratando da subsidiariedade inerente a arguicéo,
pois conforme Barcellos (2023, p. 588), isso minimizaria a protecdo constitucional

estabelecida. Em sintese,

[...] a ADPF é um mecanismo de controle concentrado da constitucionalidade dos atos
do Poder Publico que se diferencia da acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) em
dois aspectos fundamentais. O primeiro é o objeto mais amplo, uma vez que se pode
ajuizar ADPF contra quaisquer atos estatais, e ndo apenas contra atos de contetido
normativo. O segundo aspecto reside no paradigma de controle, que aqui é mais
reduzido do que o verificado no &mbito da ADI. De fato, a ADPF néo é cabivel para
se arguir violacao a qualquer dispositivo da Constitui¢do, como na ADI, mas apenas
a um conjunto mais restrito de normas, identificadas como preceitos fundamentais.
Adicionalmente, exige-se o requisito da subsidiariedade para que a a¢do seja cabivel.

De forma mais pormenorizada Barroso (2019), pontua os requisitos para que
determinada questdo possa ser apreciada pelo Supremo Tribunal Federal em sede de ADPF,
indicando que, inicialmente, ndo deve implicar na discussdo e fixacdo de fatos controversos,
inexisténcia da possibilidade de resolucdo através de mecanismos infraconstitucionais e
relevancia da questdo a ponto de necessitar fixar contetdo e alcance do preceito fundamental
constitucional, cuja violagdo ou ameacga deve ser direta e ndo meramente reflexa.

Tais pontos mostram-se relevantes no sentido de compreender que a arguicdo de
preceito fundamental ndo se torne um instrumento banalizado, pois, a se pensar em termos de
interpretacdo e aplicacdo de preceitos constitucionais, qualquer violacdo de direitos afrontaria

dispositivos constitucionais ainda que de forma indireta.

Nesse ponto, convém fazer uma ressalva. Como regra, ndo sera dificil reconduzir
argumentativamente qualquer discussdo juridica a alguma das matérias listadas acima
no rol de preceitos fundamentais, ainda que de forma indireta ou remota. E preciso,
portanto, definir elementos mais precisos para aferir o cabimento de ADPF, sob pena
de se banalizar o mecanismo, transformando-o em mais uma via para a discussdo de
qualquer controvérsia, de direito ou mesmo de fato. Caso sirva para tudo, é bem
provavel que a ADPF acabe néo servindo para nada (Barroso, 2019, p. 361).

Quanto a impossibilidade de discussdo de questdes faticas e probatdrias no ambito
da ADPF, reflete-se no pressuposto que o Supremo Tribunal Federal se presta a um papel de
reflexdo e interpretacdo das questBes constitucionais e ndo solucdo particular de litigios
subjetivos. Assim, conforme Barroso (2019), fatos sdo discutidos em instancias ordinérias,
cabendo a jurisdicdo extraordinaria a interpretagdo de normas constitucionais. Pela mesma
razdo, ndo se mostrard cabivel a ADPF, se, para a solucdo da demanda, bastar unicamente a

interpretacdo de norma infraconstitucional.
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Assim,

Em resumo: a violacdo a preceito fundamental que autoriza o cabimento da ADPF é
aquela que interfere de forma direta com a fixacdo do contetdo e alcance do preceito
e independe da definicdo prévia acerca de fatos controvertidos. De parte isso, ndo
caberd a ADPF se a questdo suscitada, a despeito do rétulo que se Ihe atribua, puder
ser solucionada pela interpretacdo do sistema infraconstitucional (Barroso, 2019, p.
366).

Quanto a ADPF incidental e seus requisitos, Barroso (2019, p. 358) elenca a
existéncia de uma demanda judicial, somando-se os requisitos da subsidiariedade, a ameaca ou
lesdo a preceito fundamental, bem como “a necessidade de que (i) seja relevante o fundamento
da controvérsia constitucional e (ii) se trate de lei ou ato normativo — e nao qualquer ato do
Poder Publico”. Nessa hip6tese, conforme o autor, processos judiciais em tramite que tratam
sobre a demanda terdo sua tramitacdo suspensa e os efeitos da deciséo proferida em ADPF terdo
efeitos erga omnes, ou seja, vinculantes.

Dentre outros efeitos das decisGes proferidas em sede de ADPF, Tavares (2023)
elenca as dimens@es temporal, subjetiva e institucional. Acerca da dimensdo temporal, tem-se
que as decisdes proferidas em ADPF possuem efeitos ex tunc, ou seja, retroativos, retroagindo
no tempo os seus efeitos, mas que, nos termos do art. 11 da Lei n.° 9.882/1999, poderéo esses

ser restringidos para que tenham eficacia a partir de momento pré-fixado:

Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razbes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracdo ou decidir que ela so tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou
de outro momento que venha a ser fixado (Brasil, 1999).

Quanto a dimensdo subjetiva, essa refere-se a eficacia erga omnes, vinculante em
face de todos, enquanto a dimensdo institucional refere-se a vinculagdo da Administragdo
Publica e érgdos do Judiciario, tudo nos termos do art. 10, § 3°, da Lei n.° 9.882/1999: “§ 3° A
decisdo tera eficacia contra todos e efeito vinculante relativamente aos demais 6rgaos do Poder
Publico” (Brasil, 1999).

Ainda acerca das decisdes proferidas em sede de ADPF, Mendes e Branco (2023,
p. 723) ressaltam que “julgada a acdo, devera ser feita comunicagdo as autoridades responsaveis
pela pratica dos atos questionados, fixando-se, se for o caso, as condicdes e 0 modo de
interpretagdo e aplicagdo do preceito fundamental”. Em se tratando de ADPF que questione ato
de efeito concreto, como ato administrativo, por exemplo, em sendo julgada procedente, sera
declarada a ilegitimidade do ato, com a comunicacdo dos responsaveis pela pratica do ato e
estabelecimento de formas de interpretacdo e realizacdo do preceito fundamental violado, nos

termos do art. 10 da Lei n.° 9.882/1999: “Art. 10. Julgada a acdo, far-se-4 comunicacgéo as
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autoridades ou 6rgdos responsaveis pela pratica dos atos questionados, fixando-se as condi¢des
e 0 modo de interpretagdo e aplicacdo do preceito fundamental” (Brasil, 1999).

Outro ponto relevante diz respeito a possibilidade de celebracdo de acordos em sede
de ADPF. Segundo Mendes e Branco (2023), através da ADPF n.° 165 (que tratava a respeito
dos planos econémicos ocorridos nas décadas de 1980 e 1990), julgada em 1° de margo de 2018,
fixou-se o entendimento junto ao Supremo Tribunal Federal acerca da possibilidade de
celebracdo de acordos em processos objetivos de controle de constitucionalidade,
consequentemente, entendimento aplicavel as ADPF.

Assim, diante da apreciacdo da ADPF n.° 165, “entendeu-se, na oportunidade, que
aquela ADPF apresentava notavel conflito de ordem patrimonial subjetiva, fato que
oportunizaria solugdo consensual por meio de acordo, em prol de se conferir maior efetividade
a prestacao jurisdicional” (Mendes; Branco, 2023, p. 720).

Ademais, a ADPF mostra-se relevante instrumento de protecdo da Constituicdo
Federal, na medida em que salvaguarda de violagdes que poderiam advir de legislacdes
municipais e estaduais, cujo parametro de constitucionalidade sdo as Constitui¢fes estaduais, 0

que impossibilita 0 manejo, por exemplo de Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade (ADI).

Esta acdo coloca-se ao lado das demais agBes do controle concentrado, tendo o
objetivo de suprir as necessidades de controle abstrato de constitucionalidade. Assim,
por exemplo, possui relevante funcéo diante do direito pré-constitucional e do direito
municipal, uma vez que, no primeiro caso, a a¢do direta de inconstitucionalidade néo
¢ admitida pelo STF em vista da ideia de ser contraditério declarar inconstitucional
norma que foi ndo recepcionada por incompatibilidade com o novo texto
constitucional, e, no segundo, a constitucionalidade tem como pardmetro de controle
somente a Constitui¢éo Estadual (art. 125, § 2.°, da CF) (Sarlet; Marinoni; Mitidieiro,
2022, p. 591).

Desta feita, tracadas algumas linhas acerca da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental, passa-se a tratar especificamente do conte(ldo das ADPF n.° 831 e n.°
885, em tramite perante o Supremo Tribunal Federal e que tratam da tematica do direito a

alimentacdo adequada.

7.2 As agoes de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831 e n.° 885

Observados algumas questdes fundamentais relativas a ADPF, parte-se para a
analise das Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831 e n.° 885 perante o
Supremo Tribunal Federal. O ajuizamento das referidas a¢c0es, respectivamente, pelo Partido
dos Trabalhadores e pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, apresentam-se

como formas de embate contra o desmantelamento das politicas de garantia ao direito humano
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a alimentagdo adequada, no qual merecem ser observados, em especial, os termos dos pedidos
iniciais, no sentido de compreender como essas demandas chegam ao Judiciario e quais 0s
argumentos e as proposi¢coes e/ou pedidos levantados, para a compreensao do que representam
frente a problematica da fome no Estado brasileiro.

No que toca a ADPF n.° 831, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores em 22 de
abril de 2021, originalmente de relatoria da Ministra Rosa Weber, e atualmente de relatoria do
Ministro Luiz Fux, traz em sua peca inicial razdes diversas e argumentos que apontam a
presenca e aumento da fome no Brasil, e como decorréncia dessa realidade os mais variados
pedidos a fim de soluciona-los ou minora-los.

Em petigdo inicial®?, ha o relato de um estado de coisas inconstitucional no tocante
a efetivacdo do direito a alimentacéo e a nutricdo adequadas. Aponta a problematica do direito
a alimentacéo no Estado brasileiro, assinalando que a situacdo de fome decorre ndo apenas em
funcdo da pandemia do virus da COVID-19, mas da falta de atuacdo da Unido para a protecédo
desse direito humano fundamental.

Dentre 0s argumentos apresentados, o autor da arguicdao aduz quanto ao cabimento
da ADPF para tratamento da matéria violagdo de preceitos fundamentais constitucionais, em
especial o principio da dignidade da pessoa humana, assisténcia social e direito fundamental a
alimentacdo adequada. Complementa as alegacOes aduzindo violagdes a objetivo fundamental
da Republica previsto no art. 3°, Ill, da Constituicdo Federal e que retrata a necessidade de
“erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais”, bem
como violacdo de clausula pétrea da Constituicdo Federal prevista no art. 60, § 4°, 1V, que diz
“Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: IV — 0s direitos e
garantias individuais” (Brasil, [2020]) considerando as implicacdes ao tema do direito a
alimentacdo adequada impostas pelo teto de gastos previsto pelas Emendas Constitucionais n.°
95/2016 e n.° 109/2021.

Ressalta a gravidade da violagdo perpetrada pelo Poder Publico Federal, o que
implica a necessidade de atuagdo do Supremo Tribunal Federal para protecdo desses preceitos

fundamentais violados, citando para tanto os precedentes ADPF n.° 34732, 6353, 709°° e 742%,

32 Cf. Brasil (2020b).

33 Trata do sistema carcerario brasileiro e o reconhecimento de estado de coisas inconstitucional por sucessivas
e graves violac@es de direitos fundamentais dos presos. Cf. ADPF 347 (Brasil, 2024b).

3 Trata da politica de seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro e expressiva e crescente letalidade da
atuacdo policial. Cf. ADPF 635 (Brasil, 2024c).

3 Trata do combate a pandemia por COVID-19 pelo Governo no Federal, suas agdes e omissdes, que implicam
maior vulnerabilidade dos povos indigenas em face do virus. Cf. ADPF 709 (Brasil, 2024d).

36 Trata do combate a pandemia por COVID-19 pelo Governo Federal, suas acdes e omissdes em face das
comunidades quilombolas. Cf. ADPF 742 (Brasil, 2024e).
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bem como a inexisténcia de outros mecanismos ou instrumentos processuais aptos a sanar tal
problematica.

Ademais, argumenta que a situacdo de fome enfrentada pela populacédo brasileira
ndo deriva unicamente da pandemia por COVID-19, mas das falhas de atuacdo do Governo
Federal, com reducdo e extincdo de politicas publicas promotoras de seguranca alimentar,
inclusive com reducéo do gasto publico com politicas sociais, considerando o teto de gastos
estabelecido pelas Emendas Constitucionais n.° 95/2016 e n.° 109/2021.

A Figura 20 apresenta os reflexos da Emenda Constitucional n® 95/2016 sobre as
politicas de seguranca alimentar constante em documento produzido por organizagdes da
sociedade civil qualificadas como amicus curiae em Acdes Diretas de Inconstitucionalidade
(Direitos Valem Mais, 2020). Tais dados refletem a dréastica reducdo ou mesmo a exclusdo
completa de recursos para programas federais afetos a tematica do direito a alimentacéo

adequada:

Figura 20 — Orcamento aprovado na Lei de Orcamento Anual (LOA) para a¢des relacionadas
a Seguranca Alimentar em 2014, 2019 e 2020

Acdes orcamentdrias 2014 (RS) 2019 (RS) 2020 (RS) Varia¢ao
Programa de Aquisicao de Alimentos 1,3 bilhao 287 milhoées 151,6 milhées -88%
Assisténcia Técnica e Extensao Rural 630 milhées 135 milhées 85,4 milhoes -86%
Distribuicdo de Alimentas a Grupos Populacionals g5 niihzee 274 milhGes  60milhdes  -93%
Tradicionais e Especificos (Cestas)

Acesso a Agua para Consumo Humano e Produ¢ao 643 milhé 75 milha 74.7 milhé 88%
de Alimentos na Zona Rural (Cisternas) Allige e ZiSISaS TR
Apoio a _organizagéo econc‘)mica e promogao da 32,5 milhdes 500 mil 0 -100%
cidadania de mulheres rurais
Programa Bolsa Verde 106 milhbées 0 0 100%
Apoio ao desenvolvimento sustentavel de .

106 milhées 0 0 100%

comunidades quilombolas, povos indigenas e
comunidades tradicionais

Fonte: Direitos Valem Mais (2020).

Acerca da dignidade humana e minimo existencial retrata a inicial que:

N&o ha nada mais antagbnico ao minimo existencial do que a persisténcia, numa
sociedade, de pessoas em situacdo de fome. O STF, em reiterada jurisprudéncia, vem
enfatizando que o Estado ndo pode invocar a auséncia de recursos ou de autorizacdo
orcamentaria para o inadimplemento de prestagdes ligadas ao minimo existencial:
cabe ao Supremo Tribunal Federal exercer fungdo contramajoritaria e afirmar o direito
mais fundamental de todos: ndo passar fome (Brasil, 2020b, p. 29).



217

Assim, requer a inconstitucionalidade das Emendas Constitucionais n.° 95/2016 e
109/21, por ndo excluirem do teto de gastos as politicas publicas de enfrentamento a fome,
atingindo o minimo existencial e violando o disposto no art. 60, § 4°, IV da Constituicdo Federal
que diz “§ 4° Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: 1V — 0S
direitos e garantias individuais” (Brasil, [2020]).

Ademais, requer providéncias no tocante aos seguintes programas sociais que
impactam no combate a fome: Programa Bolsa Familia, Programa Cisternas, PNAE, PAA e
populacdo em situacao de rua.

Requer medida cautelar, e dentre outros pedidos, pleiteia a suspenséo de efeitos das
Emendas Constitucionais n.° 95/2016 e 109/2021, medidas especificas em relacdo os programas
federais Bolsa Familia, PNAE, PAA, Programa Nacional de Apoio & Captacdo de Agua de
Chuva e outras Tecnologias Sociais (Programa Cisternas), como inclusdo de beneficiarios do
Bolsa Familia, adequacdo de requisitos para admissdo de novos usuérios do programa Bolsa
Familia, repasses extraordinarios de recursos para 0 PNAE, a¢fes conjuntas entre governos
Federal, Estaduais, Municipais e Distrital para distribuicdo de alimentos do PNAE, mesmo em
situacdo de suspensdo de aulas, investimento de R$ 1.000.000.000,00 para o PAA, quanto ao
Programa Cisternas, a universalizacdo do acesso, crédito extraordindrio de R$
2.550.000.000,00 ao Ministério da Cidadania em 2021, garantia de protecdo social a populagéo
em situacdo de rua e migrantes, dentre outros pedidos (Brasil, 2020b).

No pedido, pleiteia o deferimento das medidas requeridas cautelarmente,
declaracdo de nulidade parcial sem reducéo de texto das Emendas Constitucionais n.° 95/2016
e 109/2021, bem como as determinacdes relativas aos programas arrolados.

Dentre as decisdes iniciais proferidas pela entdo relatora Ministra Rosa Weber, foi
proferido despacho em 06 de maio de 20213 para prestacdo de informacdes preliminares por
parte do Presidente da Republica, Senado Federal, Camara dos Deputados e Ministros de

Governo, a saber:

6. Diante da urgéncia qualificadora da tutela provisoria requerida, da relevancia do
problema juridico-constitucional posto e da especificidade do objeto da acéo,
requisitem-se informagdes prévias ao Presidente da Republica, ao Senado Federal, &
Camara dos Deputados, ao Ministro de Estado da Cidadania, ao Ministro de Estado
da Economia e ao Ministro de Estado da Educacéo, a serem prestadas no prazo comum
de cinco dias (art. 5° 8§ 2° da Lei n° 9.882/1999). Apés, dé-se vista ao Advogado-
Geral da Unido e ao Procurador-Geral da Republica, sucessivamente, no prazo de
cinco dias (Brasil, 2021c, p. 4).

87 Cf. Brasil (2021c).
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Prestadas as informagcdes*® pela Presidéncia da Republica, estas alegam, em sintese,
preliminarmente, pelo ndo cabimento da ADPF, seja em razdo do principio da subsidiariedade
como em razdo de alegacbes genéricas e ndo comprovadas na peticdo inicial. No mérito,
aduzem acerca do contexto em que inseridas as emendas constitucionais atacadas: a de n.° 95,
no sentido de contornar o desequilibrio fiscal do Governo Federal e a de n.° 109, em razdo da
crise sanitaria de COVID-19, propondo readequacdo das finangas publicas diante da
necessidade de aumento das despesas publicas para enfrentamento da pandemia e queda de
arrecadacao de tributos pela diminuicdo da atividade produtiva nacional.

Sobre pedidos atinentes a politicas publicas, pontua que ndo merecem deferimento,
considerando o aumento de despesa que implicariam sem qualquer estimativa de impacto
orcamentario correspondente, ferindo o art. 113 d Ato das Disposi¢cBes Constitucionais
Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal. Ademais, ndo competiria ao Judiciario tratar de
questBes afetas ao Executivo e Legislativo, no que tange a despesas publicas e legislacbes
correspondentes.

Aduz, ademais, pela limitacdo dos recursos financeiros estatais e a reserva do
possivel, e que o minimo existencial vem sendo atendido pelo Governo Federal via politicas
sociais respectivas, apontando informacdes acerca dos referidos programas.

Em parecer, a Procuradoria-Geral da Republica pugnou pelo ndo conhecimento da

acdo, diante das razfes assim ementadas:

ARGUI(;AO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
EMENDAS CONSTITUCIONAIS 95/2016 E 109/2021. TETO DE GASTOS
PUBLICOS. SUBSIDIARIEDADE. COMBATE A FOME. ALEGADO ESTADO
DE COISAS INCONSTITUCIONAL. MINIMO EXISTENCIAL. DIGNIDADE
HUMANA. POLITICAS PUBLICAS. SEPARACAO DOS PODERES.
CAPACIDADES INSTITUCIONAIS. DESPESAS PUBLICAS. DOTAGAO
ORCAMENTARIA. 1. A procuragio conferida ao advogado subscritor da peticdo
inicial ha de conter poderes especiais para impugnar o ato objeto da ADPF, com
descricdo minima do ato a ser questionado. Precedentes. 2. Ndo cabe ao Poder
Judiciario, em ADPF, substituir os Poderes Legislativo e Executivo na formulagéo e
execucdo de politicas publicas. 3. Viola os incisos | e 1l do art. 167 da Constituicao
Federal a realizagio de despesas publicas sem previsdo orcamentéria. 4. E fungéo
tipica do Poder Legislativo definir receitas e despesas publicas, impondo-se ao
Judiciério postura de deferéncia institucional ao debate parlamentar. 5. Incabivel
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental contra emenda a Constitui¢éo
Federal, por desatendimento a regra da subsidiariedade, uma vez que possivel a
propositura de agdo direta de inconstitucionalidade. — Parecer pelo ndo conhecimento
da acdo (Brasil, 2021e, p. 1).

38 Cf. Brasil (2020a).
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Acerca do atual momento processual da agdo, em dezembro de 2023, restou
conclusa ao relator Ministro Luiz Fux, conforme movimentacdo processual disponivel no sitio
eletrénico do Supremo Tribunal Federal®®.

Além da referida ADPF, observa-se também a ADPF n.° 885, ajuizada pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB), em 27 de setembro de 2021,
de relatoria do Ministro Dias Toffoli. Tal agéo restou proposta mediante provocacgdo da Agédo
da Cidadania ao apresentar ao CFOAB razdes para 0 ajuizamento.

Em petigdo inicial, aduz o CFOAB que a Unido, através de atos comissivos e
omissivos, vem causando graves danos a efetivacdo do direito a alimentacdo e nutricdo
adequadas (Brasil, 2021a). Em sintese, citam dados do Inquérito Nacional sobre Inseguranca
Alimentar no Contexto da Pandemia de COVID-19 no Brasil, realizado pela Rede PENSSAN,
com destaque a situacdo de que o agravamento da inseguranca alimentar no Brasil é fendmeno
que se observa pelo menos desde 2014, tendo a pandemia da COVID-19 apenas agravado a
inseguranca alimentar da populacao brasileira.

Ressalta o autor da acdo que a situacdo de fome vivenciada e agravada desde 2014
mostra-se como um processo derivado do mau tratamento dado pelo Governo de entdo as
politicas publicas para preservagéo da seguranga alimentar e nutricional, através de cortes de
gastos expressivos em programas como Cisternas, Alimentagdo Escolar e de Aquisi¢do de
Alimentos, além da ma gestdo do Bolsa Familia e valores insuficientes em se tratando do auxilio
emergencial disponibilizado para a populacdo brasileira. Apontam, também, a extin¢do do
CONSEA (Brasil, 2020b).

Trazem dados sobre reducdes de até 100% dos orcamentos de programas essenciais
para garantia de seguranca alimentar e nutricional na Lei Orgamentéaria Anual (LOA) 2020,
como, por exemplo, o Programa de Aquisicdo de Alimentos, Cisternas e Bolsa Verde, além do
fim de programas de controle de pregos de alimentos e abastecimento, levando ao aumento de
precgos (Brasil, 2021c).

Apontam, ainda, prejuizos com o veto dado pela Presidéncia da Republica a Lei n.°
14.048/2020, que estabelece medidas para auxilio de agricultores familiares por ocasido da
pandemia de COVID-19, como medidas de fomento a esta populacdo e concessédo de auxilio
emergencial aqueles ndo contemplados em medida anterior (Brasil, 2021c).

Apresenta razbes que fundamentam o cabimento da ADPF, ndo se mostrando viavel

qualquer outro instrumento processual para protecao dos bens juridicos em discusséo (principio

39 Cf. Brasil (2024a).
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da subsidiariedade), apresentando precedentes do préprio STF que possibilitaram o controle

judicial de politicas publicas diante de acdes e omiss@es estatais que acabam por violar direitos

fundamentais dos individuos, citando como violados, além do art. 3°, I a IV, da Constituicao

Federal os seguintes:

Sé&o vulnerados o direito a dignidade da pessoa humana (art.1°, IIT), o direito & satde
(art. 6° caput, c/c o art. 196), que equivale a dever do Estado cuja concretizagdo
depende de ‘politicas sociais e econdmicas que visem a redugéo do risco de doenga ¢
de outros agravos’, e o direito a vida (art. 5°, caput), o qual é tido com meio, e ndo
como fim, na realizacdo de um célculo utilitarista, o art. 37, caput, que trata dos
principios que devem reger a Administracdo Publica, notadamente a eficiéncia, bem
como o 60, 4° 1V; 170, caput e inciso VII; e 193, caput (bem estar e justica sociais).
(Brasil, 20214, p. 25).

Ressaltam que as a¢des e omissdes perpetradas pelo Governo Federal propiciaram

0 agravamento da fome da populagdo brasileira, pugnando pela sua responsabilizacéo,

condenando-o a implementar politicas pablicas junto a Estados, Municipios e Distrito Federal

para reduzir a fome no Estado brasileiro.

Dentre os pedidos feitos junto a ADPF n.° 885, destacam-se, cautelarmente, pedidos

referentes a revogacdo da Medida Provisoéria n.° 870/2019, que extinguiu na pratica 0 CONSEA;

ajustes no que toca a programas do Governo Federal: Programa Bolsa Familia, PNAE e PAA

(Brasil, 2021a).

No mérito, constam como pedidos da ADPF n.° 885:

1. Retomada e ampliagdo do Auxilio Emergencial no valor de R$600,00;

2. Retorno do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA)
e dos conselhos de participacdo social extintos, com a consequente revogacdo do
Decreto n® 9.759 de 11 de abril de 2019;

3. Revogacdo do teto dos gastos e recomposicdo do orcamento para as politicas
publicas de seguranga alimentar e nutricional: PAA, Cisternas, Assisténcia técnica
rural, distribuicdo de alimentos, Bolsa Verde, organizacdo econdmica de mulheres
rurais, e desenvolvimento sustentavel de comunidades quilombolas, povos indigenas
e comunidades tradicionais;

4. Reajuste no valor do Programa Nacional de Alimentacgéo Escolar (PNAE) e controle
na aplicagdo pelos estados, municipios e Distrito Federal, sobretudo no que diz
respeito ao cumprimento da Lei n® 11.947/2009, que determina que no minimo 30%
do valor repassado a estados, municipios e Distrito Federal pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para o PNAE deve ser utilizado na compra de
géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar
rural ou de suas organizagdes, priorizando-se os assentamentos da reforma agréria, as
comunidades tradicionais indigenas e as comunidades quilombolas;

5. Aplicacdo emergencial no valor de 1 bilhdo de reais para o Programa de Aquisicéo
de Alimentos (PAA), conforme proposta apresentada por mais de 800 movimentos
(dentre eles a Acdo da Cidadania), redes e organizagGes sociais do campo e da cidade,
no dia 08/04, ao Governo Federal,

6. Recomposicdo dos estoques publicos de alimentos da CONAB com agdes de
controle de precos para evitar falta de alimentos e inflagdo descompensada;

7. Garantia de acesso da populagdo ao gas de cozinha por meio de uma adequada
politica de precos;

8. Abertura de crédito adicional no orgamento de 2021 para a realizacdo do Censo e
garantia de publicidade dos dados e resultados da pesquisa;
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9. Fortalecimento das linhas de créditos para MPEs com fiscalizacdo dos recursos
liberados para as mesmas ha CPI da Pandemia (Brasil, 2023c, p. 2).

Em se tratando de decisdes proferida na ADPF n.° 885 em 29 de setembro de

2021, foi proferido despacho* solicitando informacdes a Presidéncia da Republica. Em

resposta, a parte requerida prestou-as, cujo teor restou assim ementado:

ADPF. Acdo constitucional de natureza objetiva. Discussao sobre execucdo de
politicas publicas relacionadas a diversos programas e atuagles estatais.
Impossibilidade apreciacdo da acdo, em razdo de questdes diversas preliminares.
Identificacdo de ndo preenchimento do requisito da subsidiariedade, de situacéo de
meras ofensas reflexas, de violagdo do Principio da Separacédo dos Poderes. Situagdes
de perda de objeto e de litispendéncia em relacdo a pedidos especificos. Inexisténcia
de omissdo ou insuficiéncia da atuacdo estatal. Atuacdo do Governo Federal
ativamente desempenhada, dentro das limitacfes de ordem econémica impostas no
cenario mundial pela pandemia. Impossibilidade de deferimento dos pedidos de
mérito. Auséncia de periculum in mora e fumus boni juris. Situagdes de periculum in
mora reverso. Impossibilidade de deferimento dos pedidos liminares (Brasil, 2021f,

p. 2).

Dentre outras argumentagfes, o requerido entende pela perda do objeto

considerando a concretizacdo de novos programas sociais — Programa Auxilio Brasil e o

Programa Alimenta Brasil —, bem como a impossibilidade de revogacdo da Medida Provisoria

n.° 870, de 2019, vez que ja convertida em lei. Aponta inépcia da inicial em razdo de pedidos

genéricos, e que ainda adentram em critérios de conveniéncia e oportunidade inerente a

Administracdo Pablica, desacompanhados de um cotejo analitico entre as acdes imputadas ao

Governo Federal e os dispositivos constitucionais violados, além do ndo cabimento da ADPF,

face a ndo caracterizacdo do principio da subsidiariedade e ofensas que se apresentam

meramente reflexas a Constituicdo Federal.

Em conclusdo, pleiteia pelo ndo conhecimento e no mérito pelo ndo provimento dos

pedidos, pontuando que:

A andlise desta acdo, diante da forma como elaborada/apresentada, se mostra
especialmente relevante para a conservacao da higidez do sistema de processamento
e julgamento das ADPF. Seu eventual seguimento, sustenta-se, representara uma
mudanca de paradigma nesta tematica constitucional perante a Corte Maior, pois a
partir de entdo (se a acdo for acolhida para seguimento), discussdes, conflitos e
postulacdes relacionados a assuntos concretos e de natureza ndo constitucional, da
esfera rotineira da competéncia e da atribuicdo da Administragdo Publica, e mesmo
do Poder Legislativo, poderdo passar a ser colhidos, escolhidos e agrupados sob a
Otica de um conceito amplo a ser eleito (nesta espécie, a Seguranca Alimentar), para
fins de legitimar o acionamento do processo objetivo de constitucionalidade,
acompanhando-se de uma lista genérica de dispositivos constitucionais supostamente
violados, ndo detalhadamente relacionados as alegacdes e, assim, acionando-se direta
e originariamente o Egrégio Supremo Tribunal Federal e afastando-se indevidamente
as instancias originariamente competentes e as outras vias judiciais naturais
plenamente aptas a conduzir tais debates, bem como, a exemplo do caso, promovendo
a substituicdo e/ou afastamento das Instituicdes atuantes nos respectivos érgdos de
fiscalizacdo e controles interno e externo dos atos da Administragdo Publica,
notadamente o Tribunal de Contas da Unido. Nesta acdo, com tais contornos e

40 Cf. Brasil (2021b).
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pedidos, o Poder Judiciario passaria a ser, além de juiz, legislador, fiscalizador,
controlador, planejador e executor da acdo estatal (Brasil, 2021f, p. 64).

Em novas informacdes prestadas pela Advocacia-Geral da Unido tem-se o seguinte

teor assim ementado:

Financeiro. Impugnacéo contra supostas a¢des e omissdes do Poder Publico federal
gue teriam acarretado o aumento da fome no Pais. Preliminares. Inadequacdo do uso
do processo objetivo para a coordenacéo de politicas pablicas. Vulneragéo a separacéo
dos Poderes. Impugnacdo meramente genérica de supostos atos do Poder Publico.
Inépcia da inicial. Inobservancia ao requisito da subsidiariedade. Mérito. O Governo
Federal tem envidado esforcos no sentido de garantir 0s meios necessarios para a
manutencdo dos direitos individuais béasicos através de um conjunto de acdes
assistenciais e, também, de medidas de envergadura macroeconémica. Conducéo de
diversas politicas publicas voltadas a subsisténcia da populacdo mais carente.
Auséncia de demonstracdo do suposto comportamento negativo do Poder Executivo
no tocante a implementacéo e fortalecimento de politicas publicas de combate a fome.
Providéncias adotadas para a realizagdo do censo demografico. Manifestacdo pelo ndo
conhecimento da arguicdo e, quanto ao mérito, pela improcedéncia dos pedidos
veiculados pelo requerente (Brasil, 20214, p. 1).

Em manifestacdo, a Procuradoria-Geral da Republica aponta a necessidade de nédo

conhecimento da acdo em parecer assim ementado:

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
COMBATE A FOME. MINIMO EXISTENCIAL. DIGNIDADE HUMANA.
POLITICAS PUBLICAS. SEPARAGCAO DOS PODERES. CAPACIDADES
INSTITUCIONAIS. DESPESAS PUBLICAS. DOTACAO ORCAMENTARIA. 1.
N&o cabe ao Poder Judiciario, em ADPF, substituir os Poderes Legislativo e
Executivo na formulacéo e execucdo de politicas publicas. 2. Viola os incisos | e |1
do art. 167 da Constituicdo Federal a realizacdo de despesas publicas sem previsao
orcamentaria. 3. E funcdo tipica do Poder Legislativo definir receitas e despesas
publicas, impondo-se ao Judiciario postura de deferéncia institucional ao debate
parlamentar. — Parecer pelo ndo conhecimento da ac¢éo (Brasil, 2022, p. 1).

Ainda em parecer, a Procuradoria-Geral da Republica pondera acerca dos pedidos

apresentados na inicial da ADPF n.° 885 nos seguintes termos:

N&o se desconhecem os precedentes das Medidas Cautelares nas Arguicdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental 347 e 635. H& de se estar atento, porém, a
outro ponto importante e que recomenda o0 ndo conhecimento desta ADPF: ao ocupar
0s espacos institucionais préprios dos Poderes Legislativo e Executivo, 0 Supremo
Tribunal Federal ver-se-a diante, cada vez mais, da inexequibilidade de suas decisoes.
Se acatados os pedidos do requerente, ndo se vislumbra o dia em que a execucao do
acorddo tera fim. E o Supremo Tribunal Federal sera chamado a decidir cada
pormenor que se relacione com o combate a fome no pais. Afinal de contas, até que
todo o ‘estado de coisas inconstitucional’ esteja solucionado, caberd, em tese, peticao
nos autos desta ADPF, requerendo tal ou qual medida. A ADPF, contudo, ndo é
instrumento processual apto para esse mister (Brasil, 2022, p. 17).

Em 25 de abril de 2023, foi proferido despacho (Brasil, 2023b) solicitando a
Advocacia-Geral da Unido para que apresente informacdes atualizadas acerca dos programas

de governo mencionados nos pedidos da inicial e, em decisdo monocratica (Brasil, 2023c)

proferida em 31 de maio de 2023, o feito restou extinto sem apreciacdo do mérito, sob a

fundamentacdo da prejudicialidade da ADPF em razdo da perda superveniente de objeto, isto
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motivado pela alteracdo substancial ocorrida nos programas federais de combate a fome no
curso da ADPF em questdo, conforme informacdes prestadas pela Advocacia-Geral da Unido.

Desta feita, apds decisdo de extingdo do feito sem apreciacdo do mérito, restou o
transito em julgado da referida decisdo em 3 de agosto de 2023, conforme certiddo (Brasil,
2023a) constante em movimentacdo processual no sitio do Supremo Tribunal Federal.

Diante dessas analises, observa-se que as Argui¢cbes de Descumprimento de
Preceito Fundamental retrataram a complexidade da matéria pela multiplicidade e variedade
dos pedidos que perpassam diversos programas e politicas sociais atinentes a seguranca
alimentar e nutricional e em defesa do direito a alimentacdo adequada. Ademais, foram trazidos
pontos relevantes de debate acerca da tematica, como dados estatisticos e fundamentacédo
juridica apta a demonstrar a necessidade de protecdo do direito a alimentacdo adequada.

Da mesma forma, a possibilidade de participacdo de amicus curiae nestas agoes
possibilitam um debate e um dialogo préspero quanto as demarcacfes necessarias para 0
tratamento do direito a alimentacdo adequada, algo ainda a ser avaliado caso prossiga a
tramitacdo da ADPF n.° 831, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores em 22 de abril de 2021.

A possibilidade de realizacdo de acordos em sede de ADPF mostra-se, também,
como um ponto valido da atuacdo judicial, no sentido de promover o debate e a prote¢do do
direito em questdo, deslocando o olhar da Administracdo Publica para as politicas publicas
necessarias para sua efetivacdo. Assim, promove-se e se da visibilidade as demandas e aos
dialogos no sentido de, através da celebracdo de eventual acordo, garantir-se a efetividade do
direito por meio da atuacdo do proprio Poder Executivo.

Contudo, por si s6, ndo se vislumbra a possibilidade de enfrentamento do tema no
intuito de solucionar a probleméatica da fome via ADPF, considerando as mencionadas
limitacBes relativas ao controle de politicas publicas realizadas pelo Judiciario, bem como da
necessidade de adocdo de outras medidas e formas de participacdo para a busca da
concretizacdo do direito a alimentacdo adequada.

Desta feita, e considerando o teor da tese de Repercusséo Geral n.° 698, fixada pelo
Supremo Tribunal Federal, restou assentado que, apesar da possibilidade da intervencdo do
Poder Judiciario em politicas publicas referentes a direitos fundamentais, ndo se mostra cabivel
a imposicdo de medidas especificas e pontuais a serem realizadas pelo Poder Publico. No
sentido da tese de Repercussdo Geral em comento, o Judiciario pode determinar que a
Administragdo Publica apresente os planos ou meios adequados para realizar as finalidades

apontadas em decisao judicial com o objeto de realiza¢do do direito fundamental protegido.
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E tais parametros fixados na referida tese de Repercussdo Geral, nos termos do
acordado, decorrerdo da comprovacdo da omissdo ou grave deficiéncia da politica publica,
verificacdo da possibilidade orcamentaria da Administracdo Pudblica, determinacdo de
finalidades a serem atingidas e ndo modos de fazer especificos, decisdes pautadas em
manifestacOes técnicas acerca das demandas tratadas e a viabilizacdo do dialogo processual,
através da participacdo de amicus curiae, sociedade civil, entre outros.

Nesses termos, em se tratando das ADPF em questdo, verifica-se que os pedidos
levantados apresentam diversos pleitos que demandam agdes pontuais, 0 que pela propria
redacdo da tese de Repercussao Geral n.° 698 apresentam-se como, via de regra, inadmissiveis.
O que se pode denominar de autocontencdo institucional, ou, no dizer de Mascarenhas (2023,
p. 20), “incapacidade institucional” ou “autocontengao estrutural”.

Como mencionado pela propria tese de Repercussdo Geral, a regra é a
excepcionalidade da determinacéo de acGes pontuais, restando em aberto e para a casuistica as
situacBes em que tal determinacdo poderd ser relativizada, algo a ser acompanhado através das
deliberacdes da Corte Constitucional e, em especial, quando do julgamento do mérito da ADPF
n.° 831 acerca do direito a alimentacdo adequada.

Contudo, ainda que pela essencialidade do direito a alimentacdo adequada,
decorrente de sua estreita proximidade com o principio da dignidade da pessoa humana, a
determinacdo de medidas pontuais e especificas a serem impostas pelo Judiciario ainda entraria
em conflito com as dificuldades encontradas quando do controle judicial de politicas publicas
ja tratadas, como a deferéncia as escolhas administrativas, a reserva do possivel e as limitacGes
orcamentarias justificadas.

Desta feita, merece ser arrematado que o controle judicial de politicas pablicas se
mostra devido e necessario, no sentido de sindicalizar a constitucionalidade e a legalidade das
politicas publicas, mostrando-se, dessa forma, como sujeito relevante desses, sob pena de
violagdes e omissdes na concretizagao de direitos fundamentais restarem sem o devido bloqueio
e responsabiliza¢des. Contudo, ndo se deve perder de vista as limitagdes e vedacgdes de atuacdo
que sdo inerentes ao Judiciario frente ao papel do Executivo, bem como, em se tratando do
direito a alimentacdo adequada, as contradi¢cdes e fragilidades, que lhes sdo inerentes e
essenciais para o real enfrentamento da sua inefetividade, e que transcendem as discussoes

baseadas apenas nos paradmetros normativos.

7.3 Judiciario, Legislativo e Executivo: possiveis respostas judiciais e o vacuo do Direito
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Diante das questdes apresentadas, em especial os dois casos exemplificativos de
ADPF, observam-se situagdes e contextos em que ocorre a intervencao do Poder Judiciario no
controle judicial de politicas publicas em se tratando da efetivacdo do direito a alimentacéo
adequada.

Assim, restando fixadas as premissas expostas acerca de uma possivel legitimidade
constitucional e democréatica do Judiciario enquanto sujeito no controle de politicas pablicas,
depara-se com ferramentas utilizadas pelos legitimados respectivos para a protecdo do direito
humano a alimentacdo adequada, qual seja, a Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, em especial as de numero 831 e 855.

Conforme, Valente (2016, p. 20-21):

O quadro de referéncia dos direitos humanos fornece claramente um conjunto de
ferramentas para que movimentos sociais e comunidades possam cobrar a
responsabilidade de governos pelas suas obrigacdes de direitos humanos e pela
necessidade de traduzi-las em um conjunto coerente de politicas pablicas e programas.
Porém, é somente pelas continuas demandas e lutas do povo e de seus movimentos e
organizacOes que isso pode se realizar. Direitos humanos ndo sdo reais a ndo ser que
possam ser reivindicados.

[...]

Como organizagdes de direitos humanos, noés devemos fazer a nossa parte e atualizar
nossos instrumentos, documentar os abusos por atores econémicos poderosos (como
transnacionais) e exigir que governos regulem as atividades globais e nacionais desses
atores. Ademais, nds devemos promover e apoiar a unificacdo progressiva das lutas
sociais para uma sociedade e um sistema alimentar mundial baseados em direitos
humanos. Somente juntos nds teremos a capacidade de construir uma sociedade mais
igualitaria, baseada no reconhecimento da indivisibilidade da vida humana e na
apreciacdo de nossas diversidades. Esse novo mundo € possivel, a despeito de
previsBes pessimistas dos poderosos.

Assim, tem-se que o direito humano a alimentacdo adequada deve buscar as
ferramentas necessarias para a sua efetivacdo, merecendo desvendar, dentro do ordenamento
juridico nacional, os mecanismos que buscam garantir sua fruicdo de forma adequada pelos
cidaddos, questionando-se se a protecao juridico-normativa se apresenta como meio adequado
para tanto via A¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental e, em caso positivo, quais
mecanismos estariam aptos a trazer resultados.

Diante de tal problematica, faz-se necessario buscar alternativas de forma a dar
relevo ao importante papel do Judiciario como efetivo sujeito no cenario de implementacéo de
politicas publicas, mas ponderando-se seu dever atuar de forma a compreender o processo de
formagéo, implementagéo e avaliagdo dessas, para que produza decisbes que efetivamente
tragam respostas as inefetividades do Executivo em concretizar direitos fundamentais.

De inicio, pode-se constatar a complexidade do direito a alimentacdo adequada
observada nos resultados da primeira parte desta pesquisa. Sua efetivacdo permeia diversas

dimensdes e aspectos especificos, bem como sua construcdo enquanto direito e a problematica
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da fome também sdo revestidas por questfes de fundo estrutural e que envolvem o modo
capitalista de estruturacdo social com todos seus determinantes, inclusive na formacdo e
construcdo de direitos. Tal constatacdo é observada inclusive no bojo dos pedidos das ADPF
n.° 831 e 885, conforme a multiplicidade e diversidade desses, perpassando diversos programas
e politicas relativas ao direito a alimentacdo adequada.

Neste sentido, buscam-se formas de como compreender o Poder Judiciario em seu
papel de garantidor de direitos frente a determinacdes que a principio sdo vistas como
econdmicas, mas que, em verdade, conforma o proprio Direito, em um movimento de trazer
mazelas e a0 mesmo tempo moldar solugdes.

Diante de tamanha problemaética apresentada, questiona-se objetivamente acerca da
possibilidade ou impossibilidade do nosso ordenamento juridico conceder protecdo ao direito
humano a alimentacdo adequada, considerando toda a sua complexidade, contradi¢des e
dimensdes, diante do cenario de inefetividades que o cerca no Estado brasileiro.

Em outras palavras como compreender o Judiciario como sujeito de politicas
publicas, em cumprimento de seu papel constitucional de efetivacdo de direitos, sem invadir a
seara de atuacdo das demais funcdes estatais, em especial o Executivo? Alguns limites ja
restaram ponderados. E, dentre as atividades possiveis, quais seriam as mais relevantes e que
consequéncias trariam a partir da compreenséao do direito a alimentagdo adequada com toda a
sua complexidade? Apenas a atuacdo judicial seria suficiente para a efetivacdo do direito a
alimentacdo adequada?

Dentro das relacGes e papeis de cada uma das fungdes estatais ha que se perquirir,
inicialmente, como ocorreu essa elevacdo do papel do Judiciario na implementacéo de politicas
publicas e, em Gltima analise, na realizacdo de direitos. Conforme Vianna, Carvalho e Melo
(1999), observa-se a chamada judicializacdo das relacdes sociais que se constitui com a crise
do Welfare State, como consequéncia de papeéis distorcidos entre Legislativo e Executivo, nos
quais o primeiro deixa de produzir normas que passam a ser expedidas pelo segundo conforme
ditames econdmicos, em detrimento do bem-estar da populagéo.

Restando, portanto, uma lacuna na realizacdo e concretizacdo de direitos por parte
do Executivo e Legislativo emerge o Judiciario como guardido e cumpridor das normas e
preceitos da Constituicdo Federal, buscando a efetivacao desses através das decisdes judiciais,

conforme salientam Vianna, Carvalho e Melo (1999, p. 149):

Sublinhou-se, entdo, o0 amplo consenso quanto a configuragdo de um novo panorama
mundial, caracterizado pela incapacidade de o Executivo e o Legislativo fornecerem
respostas efetivas a explosdo das demandas sociais por justica. A crise do Welfare
State nos paises de democracias consolidadas seria apenas uma das manifestagdes de
um processo mais amplo, traduzindo-se em um deslocamento da centralidade do
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Legislativo como principal agente da iniciativa e da producdo das leis em favor do
Executivo, o qual, por sua vez, abandonaria as fung6es de administracéo do bem-estar,
sendo progressivamente alcado a condicdo de uma agéncia tecnoburocrética que
responde, de forma contingente e arbitraria, as variagcdes da imediata conjuntura
econdmica. A emergéncia do Judiciario corresponderia, portanto, a um contexto em
gue o social, na auséncia do Estado, das ideologias, da religido, e diante de estruturas
familiares e associativas continuamente desorganizadas, se identifica com a bandeira
do direito, com seus procedimentos e instituicBes, para pleitear as promessas
democraticas ainda ndo realizadas na modernidade. Dai que, para Antoine Garapon,
‘a justica se torna um lugar em que se exige a realizacdo da democracia.’

Por outro lado, Vianna, Carvalho e Melo (1999, p. 258) dizem que, apesar dessa
participacdo do Judiciario na politica ou mesmo nas relagdes sociais, ndo se estaria diante de
uma “‘patologia republicana” ou da “decomposi¢do do tecido da sociabilidade”, mas antes de
uma atuacéo republicana do Judiciario diante da auséncia de canais para veiculacdo de agendas
e consequente realizagdo de direitos. “O Judiciario, nessa circunstancia particular, porque
regulado pela lei e livremente aberto a exposicdo da controvérsia entre as partes, pode-se
apresentar, a falta de um outro, como um espaco republicano para 0 homem comum brasileiro,
ainda sujeito ao estatuto da dependéncia pessoal”.

Diante desse novo canal republicano oportunizado via atuagéo judicial, eleva-se a
chamada judicializacdo da politica, ndo como um movimento advindo do Judiciario, mas como
demanda provocada pela sociedade civil na utilizagdo desse meio de atuagdo em busca de

representatividade. Assim,

Na experiéncia brasileira, como se procurou apontar na Parte |, o que se chama
judicializagdo da politica ndo é o resultado de um protagonismo institucional exercido
pelo Poder Judiciario. Ele deriva, diversamente, de novas préticas de resisténcia da
sociedade civil, particularmente dos partidos que comp®8e a minoria parlamentar e das
associagbes de interesses dos setores subalternos, que vém encontrando na
comunidade dos intérpretes um caminho para reforgar a sua representagdo. De igual
modo, no que, alids, reitera a experiéncia universal, a judicializagdo das relagdes
sociais, investigada na Parte I1, € mais a expressdo de demandas igualitarias por parte
de uma sociedade que tem excedido a capacidade de incorporagdo do sistema politico
e da vida associativa em geral, do que do exercicio de um papel salvifico por parte do
Judiciario (Vianna; Carvalho; Melo, 1999, p. 259).

Pode-se partir da premissa que apenas a atuacao isolada do Poder Judiciario para a
implementacdo de politicas publicas mostra-se insuficiente para a efetivagdo do direito a
alimentacdo adequada. Compreender essa impossibilidade, entretanto, perpassa por
compreender as razdes dessa afirmacéo. E mais: compreender que, se o Judiciario isoladamente
ndo tem a capacidade de garantir a efetividade do direito a alimentacdo adequada via decisdes
judiciais, qual seria a sua contribui¢do nessa iniciativa?

Antes mesmo da atua¢do do Poder Judiciario, temos a norma juridica. Fixa-se o
direito a alimentacdo adequada, inicialmente, de forma implicita em nossa Constituicdo

Federal, estabelece-se um sistema de protecdo, alcanga-se previsdo constitucional explicita,
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observa-se tratar-se de direito humano fundamental internacionalmente protegido, e
paralelamente constata-se que pessoas passam fome.

Dessa forma, como afirma Barcellos (2018, p. 253), ha “um descompasso entre
realidade e normas: o direito existe afinal para transformar a realidade; para que tudo permaneca

como ¢, ndo haveria necessidade de editar norma alguma”. Assim, continua a autora:

De outra parte, porém, é também certo que o direito ndo € portador de palavras
magicas capazes de, por sua mera enunciacdo, transformar o mundo real. A
transformacdo efetiva da realidade na linha do que consta das normas é em geral o
objetivo da norma, mas, como regra, ndo se segue a ela de forma automaética ou
imediata.

Todos esses esfor¢os — normativos, doutrinarios e jurisprudenciais — pretendem, em
Gltima analise, garantir, proteger e promover os direitos fundamentais. E parece certo
que eles sdo efetivamente importantes para a realizacdo dos direitos nos Estados
contemporaneos, embora ndo sejam suficientes. Nada obstante, € preciso reconhecer
que a edicdo de normas, a producdo doutrindria e mesmo a prolacdo de decisbes
judiciais ndo garantem, por si, a realizacdo de direitos. O fato de existirem multiplas
normas disciplinando o direito & salde, doutrina tratando de sua fundamentalidade e
eficacia, e mesmo decisbes judiciais impondo obrigagdes nesse sentido, nada disso
significa, a rigor, que as normas e as decisdes estejam sendo efetivamente executadas
e que as pessoas — todas as pessoas — estejam recebendo aquilo que as normas
prometem (Barcellos, 2018, p. 253-254).

Assim, tem-se que normas e decisdes judiciais possuem um papel relevante, seu
objetivo €, em ultima andlise, a transformacéo da realidade, mas tal transformacao por certo
ndo ocorrera com o uso isolado dessas ferramentas, seja pela complexidade das demandas ou
mesmo pela falta de acesso desses mecanismos por boa parte da populagéo.

Barcellos (2018) pontua que, em se tratando de decisGes judiciais, que almejam
fazer concretos direitos sociais, por exemplo, ndo alcangardo uma grande parcela da populacéo,
observando-se casos pontuais de resolucdo de conflitos, a fruicdo de direitos por alguns em
verdadeiro estado de desigualdade e seletividade no gozo de direitos fundamentais conforme a
possibilidade e acesso dos cidaddos ao sistema de justica. Conforme j& visto em Valle (2013a,
p. 17), “sob o signo da universalidade, culmina por ser tutelado tdo-somente em favor daqueles
que tém acesso ao Judiciario”.

Assim, continuando,

[...] 0 que a maior parte dessas pessoas fruira ou ndo, no que diz respeito a esses
direitos, serd aquilo que as politicas publicas delineadas e levadas a cabo pelos
Poderes Executivo e Legislativo realizarem. E, em geral, essa maioria € a menos
privilegiada no contexto da sociedade (Barcellos, 2018, p. 254).

Acrescenta, ainda, que, apesar do aumento da judicializacdo, as demandas ainda se
mostram desproporcionais a quantidade de usuarios do Sistema Unico de Satde (SUS), por
exemplo, em se tratando de demandas de satide. Mesmo quando ha demandas coletivas, retrata

a autora a demora no tramite e execucdo das decisdes judiciais respectivas (Barcellos, 2018).
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Nesse sentido, Barcellos (2018) pontua que um instrumento muito mais efetivo, e
que demanda maiores aprofundamentos em futuros estudos e pesquisas quanto a sua
estruturacdo, é o dever constitucional de monitoramento. Tal dever comporta a necessidade de
constante monitoramento de politicas publicas e apresenta-se como atividade importante para
a efetivacdo de direitos. Conforme a autora esse dever de monitoramento possui indole
constitucional e pode ser caracterizado da seguinte forma.

Primeiramente, Barcellos (2018) observa que a norma, criada para transformar a
realidade, deve ter o seu impacto acompanhado para que essa transformacao social almejada
pela Constituicdo seja alcancada de forma efetiva e equanime. Segundo, o dever de
monitoramento auxilia na distribui¢do de recursos, pois se direitos trazem beneficios também
h& os custos para concretiza-los, agindo o monitoramento para o seu bom uso e para as
alocacdes mais relevantes em detrimento de outras.

Em terceiro, monitorar é exercicio contramajoritario, tema diretamente ligado ao
Direito Constitucional, ressaltando, que a quarta funcdo do dever de monitoramento, a coleta
de informacdes propiciada por essa atividade, consequentemente, ird subsidiar e retroalimentar
0 papel contramajoritario mencionado. Impossivel monitorar ou mesmo atuar sem informacao
pertinente e tempestiva (Barcellos, 2018).

Nesse sentido, compreende-se que o papel do Judiciario se apresenta relevante
guando se pensa em um canal de discussdo e abertura da agenda politica acerca de determinado
direito constitucional que se busca efetivar. Certa se mostra a concepc¢éo de Barcellos (2018),
ao compreender a atuacdo judicial ndo como fim, mas como ponto de partida, ainda que se trate
de decisGes complexas e dialogadas.

Assim, o “Direito ndo pode tudo”, nem apenas a norma nem mesmo a decisao

judicial, isoladamente ou em associacgdo, podem transformar a realidade. Nesses termos:

A despeito de suas provaveis limitagBes, as decisGes judiciais podem ter um
importante papel de desencadear o debate publico e pautar a agenda politica25,
colocando em discusséo temas que, sem as decisfes judiciais, talvez ndo atrairiam a
atencdo da midia, dos grupos sociais e do publico em geral. Ainda que a decisao
judicial ndo seja capaz de, sozinha, produzir o resultado pretendido, ela pode ajudar a
desencadear o processo e, em conjunto com outros elementos, gerar estimulos para a
construcdo dos meios necessarios a protecao e promocéo dos direitos. O Direito ndo
pode tudo, e situar, adequadamente, nosso trabalho e suas potencialidades no contexto
mais amplo no qual ele se insere, decorre da percepcao de que a promogao dos direitos
fundamentais é complexa e exige mais do que, apenas, normas ou decisGes judiciais,
e de que a sociedade é mais do que o Direito e o Direito € mais do que o Judiciario. O
Direito ndo pode tudo, longe disso, mas ele continua a ter um papel importante a
desempenhar e devemos fazé-lo da melhor forma possivel (Barcellos, 2018, p. 263).

Contudo, se o Direito ndo pode sozinho realizar como pensa-lo como instrumento

que auxilie a concretizacdo de direitos? Hespanha (2009) assevera que o Direito merece nao
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apenas ser justo, mas também ajustado para a solu¢éo dos problemas do povo, visao que merece

ser compartilhada ndo s6 pelos juizes, mas também pelos elaboradores das normas.

Mais do que abstractamente [sic] justo, o direito tem que ser concretamente ajustado.
Ajustado, a qué? A sua funcdo indeclinavel de resolver de forma tdo consensual e
estabilizadora quanto possivel os problemas do povo que a constituicdo portuguesa
evoca logo nos seus primeiros artigos, mas que o direito praticado tdo pouco cuida.
Por isso é que, ao fazer as normas ou ao concretiza-las em situagdes concretas, o norte
dos legisladores, dos juizes, dos burocratas e dos juristas tem que ser,
necessariamente, a auscultacéo, tdo inclusiva e complexa quanto se puder, dos grupos,
interesses e perspectivas envolvidos. Ndo apenas daqueles que sempre 0 s&o; mas
também e sobretudo daqueles que quase nunca o sdo. Desse Povo para quem ndo ha
direito, a ndo ser para se tornar objecto [sic] dele (Hespanha, 2009, p. 6).

Nesse sentido, Campilongo (2013, p. 178) assevera que:

O sistema juridico pode garantir o direito as eleigdes limpas, o direito a satide, o direito
a educacdo. Mas ndo pode, como ¢ curial, garantir antecipadamente o resultado dos
pleitos, a auséncia de doengas ¢ a educagdo concreta das pessoas. De modo ainda mais
simples: o sistema juridico ndo pode fazer as vezes dos sistemas politico, sanitario e
educativo.

E necessario conjugar mais esforcos, compreendendo os limites da atuacéo judicial
e o controle judicial de politicas publicas, demarcando seus papéis fundamentais para o
processo de transformacdo em conjunto, compreendendo suas barreiras naturais de atuacéo,
sejam institucionais, decorrentes da atuagdo dos demais poderes estatais, ou mesmo estruturais,
que conformam a realidade, ditam padr@es e influenciam o préprio Direito, ou mesmo a forma
de executa-lo (vide padrao de direitos sociais em uma sociedade capitalista).

Tal incapacidade poderia ser deduzida, inclusive, dos termos da Tese de
Repercussdo Geral n.° 698, ao enunciar que “A decisdo judicial, como regra, em lugar de
determinar medidas pontuais, deve apontar as finalidades a serem alcangadas e determinar a
Administracdo Publica que apresente um plano e/ou os meios adequados para alcancar o
resultado” (Brasil, 2023d). Via de regra, impossibilitado de determinar medidas concretas a
serem realizadas pelos gestores, traca-se um limite a atuagdo judicial, o que para Mascarenhas
(2023, p. 20) caracterizar-se-ia como “incapacidade institucional” ou “autocontencao

estrutural” explicitada no texto da tese n.° 698.

O mesmo argumento ndo pode ser dito, no entanto, em relacdo a forma de sua
intervencdo. Argumenta-se que a ado¢do do processo estrutural e da deciséo estrutural
enquanto linguagem do Poder Judicidrio seja um reconhecimento (explicito ou
implicito) da auséncia de capacidade institucional para concretizar direitos
fundamentais de forma sistémica. Dai 0 motivo para acreditar em uma autocontencéo
estrutural por parte do Poder Judiciario nesses casos (Mascarenhas, 2023, p. 20).

Nesse sentido, diante dessa limitagdo, devem se buscar meios e alternativas de
atuacgdo e, por certo, o cumprimento de seus deveres constitucionais, buscando um agir que

atinja o todo harménico constitucional entre os poderes. Importante destacar que, se por uma
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visdo o “Direito ndo pode tudo”, ndo se afirma que esse ndo pode nada. Em verdade, pode e
deve em muitos aspectos exercer seu papel constitucional para a sua correta atuacao.

Saliente-se, de inicio, o principio da autolimitacéo judicial (judicial self-restraint)
aliado a doutrina das questbes politicas (political question doctrine) apontados por Canotilho
(2003, p. 1308-1309). Segundo o autor, tal principio, oriundo do direito norte-americano, é
entendido como a prescrigdo no qual “os juizes devem autolimitar-se a decisdo de questbes
jurisdicionais e negar a justiciabilidade das questdes politicas”.

Contudo, importante destacar com Canotilho (2003, p. 1309), que, em que pese a
existéncia de uma questdo politica, essa ndo podera deixar de ser apreciada pelo Judiciario caso
haja questdes de natureza constitucional presentes. Nessas circunstancias, analisa-se a questéo
politica a luz das questdes constitucionais suscitadas, ou seja, “[...]0 problema ndo reside em,
através do controlo constitucional, se fazer politica, mas sim em apreciar, de acordo com 0s
parametros juridico-materiais da constituicdo, a constitucionalidade da politica”.

Assim, em se tratando das apreciagOes valorativas, que podem surgir quando da
aprecicao de questdes constitucionais afetas a questdes politicas, deve o Judiciario limitar-se a
sua atividade jurisdicional, ndo devendo adentrar no campo da discricionaridade do Legislativo
e Executivo. Assim, segundo Canotilho (2003, p. 1309):

O principio da autolimitacéo dos juizes continuard a ter sentido Gtil se com ele se quer
significar ndo a inadmissibilidade de juizos de valor na tarefa de interpretacéo
concretizacdo-constitucional (existentes em qualquer actividade interpretativa), mas a
contenc¢do da actividade dos tribunais dentro dos limites da funcéo jurisdicional. 1sso
implica, desde logo, reflexdo sobre a respectiva precompreensdo e disciplina na
invocacdo de elementos de interpretacdo valorativos. Isto apontara, em geral, para 0s
limites de cognicdo dos juizes quanto aos vicios: cabe-lIhes conhecer dos vicios de
constitucionalidade dos actos normativos mas ndo dos vicios de mérito (oportunidade
politica dos actos e uso do poder discricionario pelo Parlamento e Governo).

Assim, mostra-se relevante o dever constitucional de monitoramento levantado por
Barcellos (2018), que se entende como uma consequéncia do chamado principio constitucional
da boa administracao publica, de Freitas (2009), na medida em que se deve realizar o controle
dos atos do Executivo e Legislativos quando presentes vicios de constitucionalidade, como
prescreve o principio da autolimitagdo dos juizes trazido por Canotilho (2003).

Nesse Vviés, o principio constitucional da boa administracdo pablica encontra-se
implicitamente previsto na Constituicdo Federal e possui eficacia imediata, colocando, segundo
Freitas (2009), na instituicdo que venha a realizar o controle do ato administrativo o papel de
“administrador negativo” a combater os excessos cometidos por administradores publicos que

venham a utilizar arbitrariamente o exercicio da discricionariedade.
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Dentro dessa perspectiva, e compreendendo o Poder Judiciario como um agente
controlador de atos administrativos, deve esse ente estatal agir no sentido de proteger e
promover o principio constitucional da boa administracdo publica. Tal acdo ndo implica,
contudo, realizar escolhas administrativas em nome do Executivo, mas coibir o manuseio
ilegitimo do poder discricionario pela Administracdo Publica, prezando pelo dever do gestor
em realizar a melhor escolha dentre as possiveis (Freitas, 2009, p. 15). E essa melhor escolha
caracteriza-se como legitima, segundo o autor, “se — e somente se — forem sistematicamente
eficazes, motivadas, proporcionais, transparentes, imparciais, respeitadoras da participacao

social, da moralidade e da plena responsabilidade”.

H& o dever de escolher bem. Assim, recomendavel a leitura fecunda, nas relac6es de
administracdo, de determinadas categorias, excessivamente precarias e geradoras de
desordem ou custosa entropia. Em outras palavras, a discricionariedade administrativa
precisa, como nunca, apresentar-se motivadamente vinculada ao sistema, ja que, no
plano concreto, bem observada, nenhuma escolha administrativa se mostra indiferente
(Freitas, 2009, p. 15).

Freitas (2009, p. 127), dessa forma, conceitua o principio constitucional da boa
administracdo publica como o “direito a administragdo publica eficiente e eficaz, proporcional
e cumpridora dos seus deveres, com transparéncia, motivacdo, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e
comissivas”. Logo, descumpridos esses deveres, hd a possibilidade e o dever de atuacdo do
Judiciario, mediante provocacéo de legitimados, para coibir, retomar e/ou punir os agentes
responsaveis pelo descumprimento de tais preceitos e seu conteudo.

Dentro do conceito do principio constitucional da boa administragdo publica,
Freitas (2009) aponta alguns dos principais direitos dele decorrentes, a saber: o direito a
administracdo publica transparente (salvo excecOes legais), direito a administracdo publica
dialdgica (com garantia do devido processo legal e seus correlatos, contraditorio, ampla defesa
e razoavel duracdo dos processos), direito & administracdo publica imparcial (ressaltando as
discriminacdes positivas que reduzem as desigualdades), direito a administragdo pablica proba,
direito a administracdo publica respeitadora da legalidade temperada (que ndo segue uma
legalidade absoluta e sem reflexdo dos casos concretos), e direito a administracdo publica
preventiva, precavida e eficaz (que busca o cumprimento dos objetivos elencados na
Constituicdo Federal).

Corroborando tal entendimento, Smanio (2013, p. 11) enuncia que:

Os governantes ecleitos, bem como a burocracia da administracdo publica, devem
prestar contas de seus atos permanentemente para os cidadaos que sdo os destinatarios
da atuacdo do Estado. Em relagdo as Politicas Publicas, desde a sua decisdo, até sua
concretizagdo devem poder ser acompanhadas por seus destinatarios, que, assim,
poderao efetuar o controle necessario dos atos estatais e até mesmo da sociedade civil
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organizada que atue em cooperacdo com o Estado na execugdo das politicas. Os atos
devem ser entdo ndo somente publicos, mas publicados constantemente, com todos os
dados necessarios para seu conhecimento e controle.

Participagdo e Transparéncia sdo principios derivados do Principio Democratico do
Estado, de forma que as Politicas Publicas estdo estreitamente relacionadas com a
democracia praticada. A qualidade da democracia implica na qualidade das Politicas
Publicas efetivadas e, portanto, na garantia dos Direitos Fundamentais ¢ da Cidadania.

Nesse sentido, Bucci (2021) pondera que o Judiciario, ao tratar uma demanda acerca
do controle judicial de politicas pablicas, ndo merece cumprir um papel de mero expectador,
havendo espac¢o para uma cobranca judicial do gestor acerca da concretizagdo de direitos, o que
se entende ressoante com o principio da boa administracdo publica de Freitas (2009) e o dever

de monitoramento de Barcellos (2018).

Esse é o sentido politico-institucional do controle judicial de politicas pablicas num
cenario democratico. N&o se trata de conceber o Poder Judiciario como mera arena de
conflitos, mas respeitar que a exigéncia judicial de direitos seja uma alternativa
possivel. Diante dela, cabe a autoridade prestar contas, informar como estd sendo
planejado o enfrentamento da questdo, quais os meios imediatamente disponiveis,
guais os resultados a serem obtidos ao longo do tempo. S6 desse modo se terd o
verdadeiro escrutinio da conduta do Poder Publico, sem parti pris, seja de um lado,
seja de outro (Bucci, 2021, p. 72).

Para Bucci (2021, p. 72), ademais, uma possibilidade seria o que a autora denomina
“processualizagdo” ou “didlogos institucionais” para que se oportunize a implementacdo de
politicas publicas, somadas com mediacao e autocomposi¢do, bem como dos litigios estruturais,
como forma de promogdo do referido didlogo dentro do processo. “Os chamados ‘litigios
estruturais’ representam uma abordagem nova no Direito Processual para o enfrentamento de

acoOes coletivas e casos de grande complexidade que desdguam no Poder Judiciario”.

O caminho que se vislumbra, portanto, é a ‘processualizacdo’ das iniciativas objeto
dos processos judiciais, isto €, a criagdo de mecanismos formais ou informais de
mediacdo, por meio de ‘didlogos institucionais’ que permitam o estabelecimento das
etapas e meios necessarios para a implementacéo dos direitos e das politicas publicas.
A adocdo das chamadas solug¢des alternativas de controvérsias no setor publico, com
a adocédo da mediacdo e da autocomposicdo — disciplinadas pela Lei 13.140, de 2015
—, tende a proporcionar o desenvolvimento desse aspecto. Isso requer técnicas de
negociacao e de mediacdo, e seu devido planejamento, o que implica estratégias de
tempo, poder e informacdo. A questdo remete ao problema dos pressupostos da
mediacdo ou da autocomposi¢do, compreendendo-se nessa expressdo as partes
admitidas a mesa de entendimentos, o objeto e seus limites, a decisdo esperada e as
valvulas para a hip6tese de insucesso das conversacdes, sejam temporais, sejam de
contetdo, de tal forma que, se isso ocorrer, ndo se valorize a frustragdo do processo,
mas o resultado obtido, no limite possivel, como etapa inicial de um processo
continuado (Bucci, 2021, p. 72).

Mostra-se importante compreender que as demandas advindas do dever
constitucional de monitoramento de Barcellos (2018) podem e devem ser promovidas e,
consequentemente, judicializadas pelos 6rgdos legitimados, sendo papel intrinseco do

Judiciario a conducao dos feitos via processo judicial pautado no devido processo legal para
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implicar a responsabilizacdo dos gestores que violarem as normas e, em especial, o dever de
promocdo do principio da boa administracdo publica de Freitas (2009).

Contudo, permanecem as questdes atinentes a morosidade processual, a exemplo
do julgamento do tema de repercussdo geral n.° 698 cujo ajuizamento da Ac¢do Civil Publica
pelo Ministério Publico Estadual ocorreu em 2003 e s6 restou apreciado em definitivo pelo
Supremo Tribunal Federal em 2023.

Ja sobre o exercicio e atividades dos 6rgdos de controle, Bucci (2021) faz
importante reflexdo da necessidade de aprimoramento desses sistemas, essenciais para o0 bom
encaminhamento de politicas puablicas e a concretizacdo de direitos, merecendo

aprofundamento e estudo a parte:

E forcoso reconhecer que um trabalho organico de melhor articulagdo e
funcionamento conjunto dos 6rgdos de controle requereria, além de esforgo herculeo,
uma ‘costura politica’ bastante dificil, envolvendo érgdos que além de independéncia
juridica conquistaram poder e protagonismo na cena puablica, como Ministério
Publico, TCU e CGU. Mas ¢é possivel que essa articulagdo venha a ocorrer de forma
incremental, em vista da exaustdo da capacidade de legitimacdo que controles
excessivamente baseados em concepcOes abertas de moralidade administrativa
comecga a demonstrar.

Esse movimento também pode vir de uma revalorizagdo da legalidade formal e de
critérios normativos objetivos. Isso implica o crescimento de temas como processo
legislativo e legistica, mas também um novo olhar sobre questdes politicas e sua
importancia para a pactuacdo de regras e procedimentos mais simples, exequiveis,
transparentes e, assim, sujeitos a controles democréaticos menos artificiosos (Bucci,
2021, p. 73).

Ainda gue diante dos desafios e dificuldades enfrentados no exercicio da atividade
judicial, ha que se destacar e reforcar com Faria (2004) as trés ja mencionadas fungdes basicas
exercidas pelo sistema de justica como um todo: instrumental, politica e simbolica, todas

indispensaveis para a concretude de direitos.

Numa primeira aproximacao, a crise do ‘sistema de Justica’ se traduz pela ineficiéncia
com que vem desempenhando suas trés fungdes basicas: a instrumental, a politica e a
simbdlica (Santos et al.,1996). Pela primeira, o Judiciario e 0 MP séo o principal loci
de resolugdo dos conflitos. Pela segunda, exercem um papel decisivo como
mecanismo de controle social, fazendo cumprir direitos e obrigag¢des contratuais,
reforcando as estruturas vigentes de poder e assegurando a integracdo da sociedade.
Pela terceira, disseminam um sentido de equidade e justica na vida social, socializam
as expectativas dos atores na interpretacdo da ordem juridica e calibram os padrbes
vigentes de legitimidade na vida politica (Faria, 2004, p. 104).

Tais funcdes acabam cumpridas de forma ineficiente em razdo de uma crise
observada no sistema de Justica cujas raizes remontam, para Faria (2004, p. 104), a
“incompatibilidade estrutural entre sua arquitetura e a realidade socioeconémica sobre a qual
tem de atuar”. Essas incompatibilidades derivam, conforme o autor, de questdes historicas e

funcionais, uma vez que esse sistema

Em termos histdricos, desde seus primoérdios no Brasil colonial, como instituicdo de
feicBes inquisitorias forjada pelo Estado portugués a partir das raizes culturais da
Contra-Reforma, com seus prazos, instancias e recursos, o Judiciario sempre foi
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organizado como um burocratizado sistema de procedimentos escritos. Em termos
funcionais, foi concebido para exercer as fungdes instrumentais, politicas e simbélicas
no ambito de uma sociedade postulada como sendo estavel, com niveis eqlitativos de
distribuicdo de renda e um sistema legal integrado por normas padronizadoras e
univocas.

Diante dessa incompatibilidade entre a formagao do sistema de justica e a realidade
com que esse se depara, Faria (2004) pontua a necessidade de adog¢do de uma nova postura e
identidade por parte desses orgaos, aqui em especial o Judiciario, de forma a se buscar o
atendimento de suas fungdes basicas, principalmente perante agueles que mais necessitam de

atendimentos sociais.

E a partir dessa aprendizagem que juizes e promotores podem conscientizar-se da
encruzilhada em que hoje se encontram suas instituicdes. Por um lado, e este € um
juizo de fato, o ‘sistema de Justica’ faz parte de um Estado cuja capacidade de
iniciativa legislativa, autonomia decisoria e base tributario-orcamentéria tem sido
posta em xeque pela transnacionalizacdo dos mercados. Por outro, esta situado num
contexto social contraditério e explosivo, que em nada lembra aquela ideia de
sociedade como uma pluralidade de cidaddos livres e encarados a partir de sua
individualidade, tdo comum na cultura juridica privatista; um contexto em que a
cidadania, quando ndo é excluida e condenada ao universo da informalidade, é
integrada e submetida ao ‘moinho satanico’ do capital globalizado, com todos os
custos sociais, politicos e morais que isso acarreta. Acionada pelos ‘excluidos’ para
dirimir conflitos que afetam o processo de apropriacdo das riquezas e distribuicéo
equitativa dos beneficios sociais, mas desprezada por muitos setores ‘incluidos’ na
economia transnacionalizada, que tendem a elaborar as proprias normas, ritos e
mecanismos de resolucdo de controvérsias, 0 ‘sistema de Justiga’” tem de redefinir seus
espacos de atuacdo e forjar uma identidade funcional mais precisa (Faria, 2004, p.
123).

Desta feita, em que pesem as limitacdes e contengdes verificadas junto ao Poder
Judiciério, inegavel se mostra seu papel, ndo apenas de coadjuvante, mas de coparticipe da
transformacéo social, a partir do momento em que esse deixe de mostrar-se como enuncia
Vianna, Carvalho e Melo (1999, p. 9), como “um Poder periférico, encapsulado em uma logica
com pretensdes autopoiéticas inacessiveis aos leigos, distante das preocupacdes da agenda
publica e dos atores sociais”, o que o tornaria um poder com papel relevante “a democracia
brasileira, quer no que se refere a sua expressdo propriamente politica, quer no que diz respeito

a sua intervenc¢ao no ambito social.”

Por fim, a propria natureza do que foi apresentado evidencia um novo e importante
personagem da vida republicana brasileira: o Judiciario. Parodiando o que se disse
sobre a guerra e seus generais, as matérias que envolvem esse Poder ndo podem ficar
confinadas a discussdes de especialistas, nem ser objeto de monopdlio dos seus
profissionais. Trata-se de uma questdo publica que também diz respeito aos partidos,
a vida associativa e & cidadania em geral, tal como vem sendo progressivamente
percebido, embora nem sempre pelos melhores motivos ou sob as mais razoaveis
inspiracdes. Este trabalho, que reivindica para si um angulo socialmente legitimo,
deseja ser mais uma contribuicéo ao debate sobre a importancia do Judiciério para o
aprofundamento da democracia brasileira (Vianna; Carvalho; Melo, 1999, p. 260).

Assim, compreendida a atuagdo relevante do Judiciario enquanto controlador da

politica publica e agente relevante na efetivacdo de direitos, reforca-se que ele atua de forma



236

coadjuvante e certamente subsidiaria & atuacao dos demais poderes estatais. Pensar em um todo
harmonico, nos moldes preconizados pela Constituicdo Federal em seu art. 2°, € pensar em
novas posturas a serem adotadas por esses poderes. E refletir sobre a separacio e confluéncia
harménica de funcdes, € pensar em coparticipacdo ao invés de papéis estanques e
impenetraveis, em um check and balances das insuficiéncias e potencialidades de cada poder
estatal.

Conclui-se esta terceira parte da presente tese compreendendo que, diante da
protecdo conferida pelo ordenamento juridico brasileiro, tanto em nivel constitucional como
infraconstitucional, bem como a consagracao do direito a alimentacao através de organismos
internacionais como direito a ser protegido e resguardado pelo Estado, abre-se a possibilidade
de judicializacdo do direito em busca de sua implementa¢do. Com o agravamento da fome no
Estado brasileiro e a piora observada no ano de 2020, houve a sua judicializagdo perante o
Supremo Tribunal Federal, a exemplo das A¢des de Descumprimento de Preceito Fundamental
n.° 831 e n.° 885.

Contudo, observam-se as limitagcfes inerentes a mediacdo via Poder Judiciario no
que se refere ao controle judicial de politicas publicas, consequentemente da judicializacdo do
direito a alimentacdo adequada, dados os maltiplos fatores que envolvem a insuficiéncia na
implementacdo do direito, que perpassa pelas contradicbes do regime capitalista.
Independentemente do meio de acesso ao Judiciario, observa-se a insuficiéncia do proprio
arcabouco e ordenamento juridico na solucao por si s6 de demandas.

Ainda que ndo haja uma solucéo efetiva na implementacgéo do direito a alimentacéo
adequada que parta diretamente e unicamente do Poder Judiciario, esse se mostra indispensavel
e fundamental em dois grandes aspectos: um primeiro que tange ao levantamento do problema
e discussdo publica, com a formacdo de agenda diante de demandas apresentadas e na
consecucdo de audiéncias publicas.

Um outro segmento seria a responsabilizacédo civel e criminal dos responsaveis pela
ndo consecuc¢do da politica dentro de parametros de razoabilidade e proporcionalidade. Se ndo
cabe ao Judiciario delinear e determinar a execucdo de politicas publicas em critérios
determinados pelo magistrado, cabe e é dever do Judiciario promover as responsabilizacdes
cabiveis sob o fundamento do principio constitucional da boa administracao publica, e demais

principios constitucionais insculpidos no art. 37 da Constitui¢cdo Federal.
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8 CONCLUSAO

Compreender acerca da efetivacdo do direito a alimentacdo adequada no Estado
brasileiro perpassa, inicialmente, pela compreensdo de toda a sua complexidade, nuances e,
principalmente, contradi¢Ges. Para tanto, de forma a discutir e visualizar tais particularidades,
iniciou-se a presente pesquisa com as primeiras discussdes acerca do direito a alimentagdo
adequada e seu correlato quando da sua nao observacéo, a fome.

Desta feita, no primeiro capitulo da tese, indagou-se acerca da compreensdo do
direito a alimentacdo adequada e observou-se uma pequena digressao histérica, demarcando-se
que as discussdes acerca do tema se apresentaram como indispensaveis a partir do momento
em que o fendmeno da fome apontou numeros expressivos. Ademais, ainda no primeiro
capitulo, observou-se que o direito a alimentacdo se apresenta como um conceito complexo,
cujas dimensdes revelam ndo ser suficiente a auséncia da fome para sua realizagao.

Ainda no primeiro capitulo, ponderou-se acerca da demarcacdo do direito a
alimentacdo adequada enquanto direito pautado na dignidade da pessoa humana, bem como a
ideia de soberania alimentar, como pratica alimentar indispensavel para a realizacdo do direito
a alimentacdo como medida indispensavel a promoc¢do da autodeterminacdo dos povos. O
direito & vida também encontra correlagdo com o direito a alimentacdo adequada, ademais
quando se considera a situacdo de inseguranca alimentar grave, a fome, como revés para a
manutencdo da sobrevivéncia humana, bem como suas insuficiéncias como contrarias a
manutenc¢éo da vida digna.

Compreendidos tais conceitos iniciais da percepc¢do que se tem acerca do direito a
alimentacdo adequada, passou-se, no segundo capitulo, a demarcar as suas previsoes
normativas, tanto em ambito nacional como internacional, dotadas de compromisso de
cumprimento, confirmando-se, para essas prescri¢des, a perspectiva de direito fundamental
social e humano.

Tratar de direito a alimentacdo, portanto, € tratar de sua multipla dimensionalidade,
com destaque para as dimensfes social, ambiental, econémica e, em especial, a cultural.
Ademais, diversos diplomas trazem em seu bojo uma determinacéo de direito a alimentacao
adequada considerando essas multiplas dimensdes, o0 que vem a reforcar uma percepcao de
efetividade que contemple todo conteudo e particularidades que o envolve.

Demonstrou-se que, apesar da Constituicdo Federal apenas pontuar textualmente o
direito a alimentacdo dentre o rol de direitos fundamentais com a Emenda Constitucional n°

64/2010, de 4 de fevereiro de 2010, esse ja se encontrava resguardado tanto no plano
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internacional, com dever de cumprimento por parte do Brasil, como em ambito nacional,
implicitamente na prépria Constituicdo Federal e através de diplomas infraconstitucionais.

Observou-se que a propria LOSAN traz as mdltiplas dimensdes do direito a
alimentacdo em seu bojo, inclusive em relagdo ao destacado aspecto cultural dos alimentos, que
se coaduna com a ideia de soberania alimentar, vez que vislumbra o Estado brasileiro como
dotado de uma expressiva diversidade étnica e cultural que também precisa ser resguardada em
sua especificidade e variedade alimentar.

Diante dessas prescricdes normativas elencadas no curso da tese analisou-se a
existéncia de um dever estatal de cumprimento e efetivacdo do direito a alimentacdo adequada
e em que consistia a obrigacdo estatal. Neste viés, observou-se a obrigagdo estatal no sentido
de respeito, protecdo e cumprimento, o que, conforme Ziegler (2001), diante da sua nao
concretizacao por meios outros, poderia redundar na prestacao direta de alimentos pelo Estado.

Ademais, frisa-se a necessidade de uma percepcdo critica dos direitos humanos a
inspirar uma consequente visdo critica do direito & alimentacdo adequada. Partindo-se dessas
visdes discutidas durante a tese, 0 que pressupde compreender a complexidade dos direitos
humanos, consegue-se refletir acerca da soberania alimentar, e como ela vai além do ato de
alimentar-se, buscando-se na pluralidade a individualidade cultural para preserva-la. O direito
a alimentacdo encontra plena efetividade ao se considerar o cumprimento do ideal de soberania
alimentar e toda a gama de desafios que a efetividade carrega nesses moldes, ademais em se
tratando de um estado capitalista.

No terceiro capitulo da tese, buscou-se compreender a insuficiéncia da garantia do
direito humano & alimentacdo adequada no Estado brasileiro, verificando-se como essa decorre
do proéprio regime capitalista, no qual a fome apresenta-se como um problema estrutural e
complexo. Para tal pontuacdo, foi observado o tratamento do direito a alimentacdo adequada
nos periodos compreendidos pelos dois primeiros mandatos do Governo Lula (2003 a 2010) e
do Governo Bolsonaro (2019 até o ano de 2021).

A andlise empreendida neste terceiro capitulo trouxe a compreensdo de como
direitos humanos, dentro de um estado capitalista, sdo conformados, e suas principais
contradicBes, em especial dos direitos sociais, e quais particularidades séo observadas em se
tratando do Estado capitalista brasileiro.

O terceiro capitulo dedicou-se ainda a compreender as contradi¢des do direito a
alimentacdo adequada no Estado capitalista brasileiro e a problematica da fome, e, assim, como
determinantes politicos, sociais e econdmicos levam a fome e a negacdo do direito a

alimentacdo adequada. Tais implicagdes, como observado, remontam a prépria formacao da



239

sociedade brasileira com seu autoritarismo e clientelismo, na qual essa sociedade, conforme
Chaui (2000), busca sufocar as contradi¢Ges sociais, econdmicas e politicas, em prol de uma
imagem de sociedade pacifica.

Assim, funda-se a sociedade brasileira em uma base pautada em uma igualdade
universal puramente formal, com preponderéncia da realizacdo dos objetivos econémicos,
mascarando uma profunda desigualdade entre os cidaddos, sem a concretizagao de direitos para
a maioria mais economicamente vulneravel. E, em se tratando de sociedades capitalistas,
acrescenta-se que, sem renda, néo se acessa alimentos, conforme Blanco et al. (2023). Assim,
esse somatorio de auséncia de renda, direitos e fatores desencadeantes (guerras, questbes
climéticas etc.) gera a fome, conforme Sen (1981).

Essa desigualdade observada no Estado brasileiro, conforme Castro (1984),
remonta sua origem a economia de cunho colonial, marcadamente dependente e com poucos
produtos para exportacdo, gerando subdesenvolvimento econdmico e fome. Castro (1951),
contudo, arremata que a questdo econdmica acaba por ter uma maior preponderancia na
concretizacdo da fome.

Quanto ao sistema capitalista contemporaneo brasileiro, esse restou demarcado
como uma democracia burguesa formal, nas palavras de Farias (2001a), assentando-se a
superestrutura juridica sob as bases econdmica e técnica, o que faz ser superada a ideia de um
direito neutro e igualitario. E, nesse Estado capitalista periférico brasileiro, observa-se, em
decorréncia, apenas uma busca de igualdade aparente, ndo havendo que se falar em
neutralidade.

Nesse sentido, os proprios instrumentos democréaticos e de cidadania, apesar de
previstos formalmente, sdo enfraquecidos, inclusive pelo fenébmeno da globalizacdo e do
neoliberalismo, este caracterizado como sistema de normas que transborda as relagdes
econdmicas chegando até as relacdes sociais e determinando politicas publicas, conforme
Dardot e Laval (2016).

Por essas concepcOes, enfraquece-se o Estado, e, em especial, colocam-se 0s
servicos sociais como atividade auxiliar a ser comandada pela sociedade civil (Cavalcanti,
2001). E a participacdo social transforma-se, nas palavras de Dagnino (2004), em uma atividade
voluntéria e de cunho solidario, convertendo-se direitos em caridade e servigos, considerando-
se as privatizacdes de servigos publicos apontadas por Chaui (2000), que soma a esse cenario 0
desemprego estrutural e a falta de prioridade para politicas sociais.

Diante desse contexto, constroem-se direitos sociais que, diante de uma conjuntura

econdmica como a brasileira, por certo, ndo tera efetividade para a extincdo de desigualdades,
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buscando apenas acertar um ponto de equilibrio que possibilite a reproducéo do capital sem
crises, conforme Harvey (2016).

Contudo, mesmo diante de forcas contrarias, observou-se a instauracdo da
Assembleia Nacional Constituinte de 1987, com grande atuacdo de movimentos sociais, mas
que n&o deixa de transparecer como um Estado (Liberal) de Direito, conforme Morais (2018),
e permeado de todas as contradi¢des inerentes a um Estado capitalista periférico.

Tais contradi¢cdes acabam bem delineadas através de politicas sociais cada vez mais
focalizadas e emergenciais, ressaltando Dagnino (2004) que tais caracteristicas fazem convocar
a sociedade civil a atuar em nome do Estado, em uma demonstracdo de cidadania e
responsabilidade social.

Assim, todas estas implicacbes, em se tratando das raz6es do fenébmeno da fome e
politicas sociais de enfrentamento a inseguranca alimentar e nutricional, merecem ser
consideradas quando da observacdo do direito a alimentacdo adequada e as politicas que o
sustenta, buscando compreender se efetivamente busca-se a superacdo da falta de alimentos
adequados para a populagdo ou apenas um “gerenciamento de crise” visando minorar € manter
afastados eventuais levantes decorrentes de uma total carestia.

E, nesse contexto de compreensdo das politicas de seguranca alimentar e
nutricional, mereceu destaque o tratamento do direito a alimentacdo adequada através das
principais politicas publicas de enfrentamento a fome em dois periodos especificos, cujo recorte
mostrou-se fundamental considerando a necessidade de demarcacéo e limites para a concluséo
da presente pesquisa.

Assim, no quarto capitulo, observou-se o periodo de 2003 a 2010, dois primeiros
mandatos do Governo Lula, e 2019 a 2021, dos primeiros anos do Governo Bolsonaro. Dessa
forma, proporcionou-se um comparativo de rumos e acdes realizadas nos dois periodos,
compreendendo formas de tratamento especificas que puderam contribuir ou ndo com o
apaziguamento da questdo da fome, ja que sua resolucdo ndo restou verificada em nenhum dos
periodos.

Durante o primeiro periodo observou-se que o problema da fome foi enfrentado
como algo complexo e que exigia a atuagdo de uma gama de ministérios (Custodio et al., 2015),
que restou assentado e delineado especialmente através do programa Fome Zero, pontuando
Beghin (2022) a sua atuacdo nos trés niveis de governo, de forma intersetorial e com forte
participacao popular.

Assim, existiram avancos, mas, conforme Beghin (2022), questdes estruturais

indispensaveis para a resolucdo da fome deixaram de ser enfrentadas, como reforma agraria,
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sobreposicao de programas e seus recursos, necessidade de maior intersetorialidade. Observou-
se que houve avangos, vide exclusdo do Brasil do Mapa da Fome da ONU em 2014, mas a
solucdo efetiva ndo ocorreu, 0 que se acredita em decorréncia do ndo enfrentamento mais
incisivo das questdes estruturais apontadas, bem como das proprias conformagfes impostas
pelo modo de producéo capitalista periférico do Estado brasileiro.

Ja nos anos de 2019 a 2021, durante o Governo Bolsonaro, a questdo da fome
retorna de forma mais forte. Observou-se que a pandemia de COVID-19 afetou mais
bruscamente a seguranca alimentar e nutricional da populacédo brasileira, com destaque para a
camada mais vulneravel e empobrecida.

Contudo, pode-se constatar que a pandemia ndo se apresentou como a Unica causa
da elevacdo da fome no Brasil. Conforme os dados apresentados, a insegurancga alimentar e
nutricional ja vinha crescendo desde 2013, em razdo da reducdo dos investimentos sociais
realizados pelo Estado brasileiro (Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca
Alimentar e Nutricional, 2021).

Observou-se, ainda, que, durante o periodo de 2019 a 2021, uma série de medidas
acabou por impactar de forma mais grave o direito a alimentacdo adequada, isso em decorréncia
de medidas como Emenda Constitucional 95/2016, a emenda do Teto dos Gastos, cujos efeitos
restaram potencializados pela desestruturacdo de uma série de programas de promocgdo da
seguranca alimentar e nutricional.

Dentre essas medidas desestruturantes citam-se a Medida Proviséria n.° 870, de 1°
de janeiro de 2019, convertida na Lei n.° 13.844, de 18 de junho de 2019, que retira 0 CONSEA
do Gabinete do Presidente da Republica, enfraquecendo a participacdo popular tdo
indispensavel ao processo de estruturacdo de politicas publicas.

Mesmo com a implantacdo de programas de transferéncia de renda como o Auxilio
Emergencial em 2020 reduzindo a pobreza, conforme Beghin (2022) e Souza, Hecksher e
Osodrio (2022), o fendmeno volta a crescer a partir do momento em que ha a reducdo dos valores
dos auxilios e a permanéncia da pandemia de COVID-19.

Em sintese, observou-se que, desde o Governo Temer e 0S primeiros anos do
Governo Bolsonaro, ocorreu uma desestruturacdo de toda a politica de enfrentamento a
inseguranca alimentar e nutricional, tendo essas sido desagregadas e com destituicdo da
participagédo popular, conforme Leite et al. (2023). Outras questdes, como redugao de recursos
aplicados, descontinuidades de programas e a ndo entrega do PLANSAN, que deveria vigorar
entre 2020 e 2023, demonstram que a seguranca alimentar e nutricional ndo se mostrou uma

prioridade durante o periodo em questéo.
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Acerca das insuficiéncias e contradigdes na protecdo do direito a alimentagdo
adequada, dois pontos restaram destacados como fundamentais para a consecucdo de um
enfrentamento mais proximo de fazer frente a essas fragilidades.

Primeiramente, a nocdo de sustentabilidade trazida por Freitas (2019), com suas
multiplas dimensdes, dando destaque para a dimensdo social na qual se insere o direito a
alimentacdo adequada, buscando-se, conforme Burity (2021), ndo apenas um consumo, mas
também uma producdo sustentavel de alimentos, que se contrapde a légica de producéo
capitalista que enxerga o alimento como commoditie, nos termos de Lowy (2010) e Valente
(2016).

Um outro viés que faz frente as fragilidades observadas na busca de efetivacdo do
direito a alimentacdo adequada € a participacdo popular, vez que, nos termos de Silva, Jaccoud
e Beghin (2005) participar promove transparéncia, visibilidade das demandas, proporcionando
decisdes mais democréticas e execucdo de medidas mais pautadas no interesse publico. E, neste
ponto, destacou-se a atuacdo do CONSEA, acerca da tematica do direito a alimentacdo
adequada. Assim, ponderou-se que a reducdo de espacos democraticos implicaria a
impossibilidade de se obter uma visdo ampliada do direito a alimentacdo adequada, vez que
esse proporciona uma compreensdo maior das complexidades e contradi¢Bes que o circundam,
dado o maior espaco para a fala de diversas camadas sociais.

Neste quarto capitulo, pontuou-se, entdo, que a insuficiéncia da garantia do direito
a alimentacdo adequada no Estado Brasileiro decorre do proprio regime capitalista, no qual a
fome se apresenta como um problema estrutural e complexo. Para tal concluséo, observou-se
os lapsos temporais demarcados que compreendem os anos de 2003 a 2010 e 2019 a 2021.

No quinto capitulo da tese, verificou-se a possibilidade de judicializacdo do direito
a alimentacdo adequada, diante da protecdo conferida pelo ordenamento juridico brasileiro,
tanto em nivel constitucional como infraconstitucional, bem como a consagracao do direito a
alimentacdo através de organismos internacionais como direito a ser protegido e resguardado
pelo Estado.

Com o agravamento da fome no Estado brasileiro e a piora observada no ano de
2020, houve a sua judicializacdo perante o Supremo Tribunal Federal via Acdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831 e n.° 885, tratadas de forma especifica no
sexto capitulo. Contudo, observaram-se as limitacGes inerentes @ mediacao via Poder Judiciario
no que se refere ao controle judicial de politicas publicas, consequentemente, da judicializacdo
do direito a alimentacdo adequada, dados os multiplos fatores que envolvem a insuficiéncia na

implementacdo do direito, que perpassam, inclusive, pelas contradi¢cdes do regime capitalista.
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Desta feita, demarcou-se o papel de sujeito de politicas publicas dado ao Judiciéario,
mas que se encontram limitacdes no que toca a promocao de direitos desde a sua conformacéo,
conforme Faria (2004, p. 104), vez que forjado para o exercicio de suas func¢des dentro de um
cendrio especifico. Soma-se a complexidade das normas de direito social que, com seus
conteidos indeterminados, colocam o julgador como um legislador implicito, conforme
Vianna, Burgos e Salles (2007).

Além dessas limitagbes, considerou-se, ainda, 0s posicionamentos de Valle
(2013a), acerca da regressividade dos direitos ao trata-los via demandas judiciais individuais,
vez que impossibilita uma discussdo estrutural da politica, algo que poderia ser minorado com
0 uso de ag0es coletivas. Pontuou-se sobre a seletividade, ao se proporcionar acesso a direitos
apenas aqueles que tiverem possibilidade de acessar o Judiciario. Deve-se ainda observar que
esse controle necessita ser isento de subjetivacdo, sem a realizacdo de juizos de valor em face
de escolhas realizadas pela Administracdo Publica com base em planejamento, ao qual se
acrescenta um planejamento bem realizado e medidas pautadas em critérios de
proporcionalidade e razoabilidade.

Em que pesem as limitacBes, deve o Judiciario também compreender seu papel
constitucional, vez que observada, conforme Grinover (2012), a possibilidade de controle
judicial também dos atos administrativos em face dos fins previstos constitucionalmente,
segundo critérios de proporcionalidade e razoabilidade, ndo havendo que se falar, dessa forma,
em discricionariedade absoluta.

Em se tratando de politicas pablicas constitucionais essenciais, identificadas com o
minimo existencial, Fonte (2021) pontua que essas, com maior razdo, possibilitam o controle
judicial para sua implementacdo, bem como em relacdo as politicas derivadas do direito
infraconstitucional, vez que essas dispensam a ponderacdo de valores constitucionais.
Conforme o autor, tal controle se assenta no principio da proibicdo da protecéo deficitaria, bem
como no principio da vedagdo do retrocesso.

Por outro lado, as alegacdes pela impossibilidade do controle judicial caem por terra
caso sejam consideradas as reafirmacdes de ideias elencadas por Campilongo (2013), como da
parcialidade do juiz, sua contestacdo a lei e invasao de papéis inerentes a outros poderes. Isso,
porque 0 magistrado ndo age partidariamente, a lei possibilita campo interpretativo e nédo
subsiste invasdo de atribui¢des, ocorrendo, em verdade, auséncia de atuagdo que leva aos
individuos a busca do Judiciario para a resolucdo de conflitos. Assim, diante da possibilidade

de controle face algumas limitacGes que merecem ser observadas, chega-se a necessidade de
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imprimir efetividade as decisGes judiciais, vez que essas por si s4, ndo possuem a capacidade
de entrega do direito vindicado.

Da mesma forma e diante das limitacGes impostas a atuacéo judicial, tem-se a tese
de repercussédo geral n.° 698, que acaba fixando e demarcando limites, impossibilitando que
decisdo judicial estabeleca medidas especificas a serem tomadas pelo gestor, devendo apenas
pontuar as finalidades a serem obtidas com a politica e determinagéo de apresentacdo de plano
ou meios para o atingimento dessas finalidades. Assim, traca-se um limite a atuacdo judicial, o
que, para Mascarenhas (2023, p. 20), caracterizar-se-ia como “incapacidade institucional” ou
“autoconten¢ao estrutural” explicitada no texto da tese n.° 698.

Nos termos de Roma (2023), a tese de repercussdo geral n.° 698 abre espaco para a
pratica das técnicas estruturais ou estruturantes ou structural injuctions, que proporcionam uma
atividade judicial democrética e participativa, com decisdes dialogadas ou cooperativas, e que
se aplicam, conforme pontua Vitorelli (2020), como um procedimento que se compde desde a
caracterizagdo da estrutura que se busca alterar, até os processos de avaliagdo e revisdo do plano
elaborado com a participacdo daqueles que tiverem interesse no feito, buscando efetivacédo de
direitos violados.

Por fim, no sexto e ultimo capitulo, trata-se da atuagéo judicial e da efetivacdo do
direito a alimentacdo adequada, no qual analisou-se, primeiramente, o instituto da Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental, sua previsdo legal, hipéteses de cabimento,
espécies, em que se ponderou pelo seu cabimento frente ofensa ao direito a alimentacao
constitucionalmente previsto.

Posteriormente, passou-se a analise das ADPF n.° 831 e n.° 885, em tramite perante
o Supremo Tribunal Federal e que tratam da tematica do direito a alimentacao adequada, cujos
ajuizamentos foram feitos, respectivamente, pelo Partido dos Trabalhadores e pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.

Tais ag0es restaram claras em suas argumentacgdes acerca da complexidade do tema
do direito a alimentacdo adequada, conforme as razdes apresentadas em suas peti¢des iniciais,
bem como dos pedidos veiculados. Tais pedidos circundavam-se em diversas medidas e
programas atinentes a seguranca alimentar e nutricional, em diversos Ministérios, refletindo
qudo delicado e interdisciplinar apresenta-se a questdo da fome.

Contudo, tais a¢des ndo se apresentam como medidas que, por si s6, solucionariam
ou trariam efetividade ao direito a alimentagdo adequada. A mudanga de conjuntura e a
estruturacdo de novas medidas e programas em 2023 ja implicou decisdo de extin¢do do feito

sem resolucdo do mérito, por perda do objeto, em relacdo a ADPF n.° 885.
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Com relacdo aos pedidos veiculados nas duas agdes, observa-se que encontram
barreira frente ao teor da tese de repercussao geral n.° 698, vez que se observam varias medidas
especificas em face do poder pablico. E ainda que se fizesse frente a tese de repercussao geral
n.° 698, o deferimento de todos os pedidos ndo implicaria a solu¢do imediata da inseguranca
alimentar no Estado brasileiro por todas as razdes ja expostas.

Entdo, questionou-se: qual o papel do Poder Judiciario no controle de politicas
publicas?

Tem-se que o Poder Judiciario apresenta-se como verdadeiro sujeito de politicas
publicas e como tal deve compreender seu processo de formacao e desenvolvimento. Da mesma
forma, deve observar o contexto em que sdo fixados direitos, considerando-se questfes
estruturais e seus determinantes diante de uma sociedade capitalista, em especial seus reflexos
perante os direitos sociais. Ademais, o Poder Judiciario ndo deve perder de vista que, como
parte do Estado, encontra-se sujeito as suas contradi¢des, de forma a perceber seu efetivo papel
dentro desse contexto especifico que circunda o Estado brasileiro.

Assim, constitui-se, dentro das limitacbes demarcadas, o Poder Judiciario como
garantidor de direitos seu papel constitucional, cuja busca restou acentuada, conforme Vianna,
Carvalho e Melo (1999, p. 149), com a crise do Welfare State, em razéo da atuacao distorcida
de Executivo e Legislativo, o que eleva a atuacdo judicial como uma arena legitima de solucao
de conflitos, reafirmacgéo de direitos e transformacéo social.

Como meio de atuacdo do Judiciario no controle de politicas publicas e busca de
efetivacdo de direitos, destacam-se o dever constitucional de monitoramento de Barcellos
(2018) e o principio constitucional da boa administracdo publica discutido por Freitas (2009).

Assim, bem mais resolutivo para a efetivacédo de direitos se mostra, primeiramente,
0 constante monitoramento de politicas publicas, observando os impactos fomentados pelo
direito em questdo, distribuicdo de recursos, além da coleta de informacdes necessarias para
esse exercicio contramajoritario. A atuacao judicial diante do dever de monitoramento seria um
ponto de partida fundamental para a realizacdo de direitos.

Outra fundamentacdo de atuacdo judicial que demonstra a relevancia e demarca a
forma de atuacdo legitima do Judiciario no controle de politicas publicas € o principio
constitucional da boa administracao publica, de Freitas (2009), que se entende como principio
do qual decorre o proprio dever constitucional de monitoramento levantado por Barcellos
(2018).

Por tal principio, ndo se realizam escolhas administrativas em nome do

Administrador, mas se busca coibir o manuseio ilegitimo do poder discricionario pela
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Administragdo Pablica, prezando pelo dever do gestor em realizar a melhor escolha dentre as
possiveis (Freitas, 2009). E, nesses parametros, atua o Judiciario no controle de politicas
publicas, visando a efetivacdo de direitos.

Assim, o papel do Judiciario mostra-se ativo, havendo espaco para uma cobranca
judicial do gestor acerca da concretizagéo de direitos, conforme Bucci (2021), o que se entende
condizente com o principio da boa administracdo publica de Freitas (2009) e o dever de
monitoramento de Barcellos (2018).

Deve o Judiciario agir mediante provocagdo quando da violacdo de direitos, e se
ndo lhe cabe a indicacdo de medidas especificas para a realiza-los, compete primar pelo dever
de monitoramento e pelo principio da boa administracdo publica, pontuando ac¢0es
desproporcionais, desarrazoadas e aplicando as penalidades previstas em situacdes de desvios
de conduta, tudo contribuindo para uma aproximacéo da efetivacdo de direitos, em especial o
direito a alimentacdo adequada.

A atuacdo de amicus curiae em ag0es judiciais, a utilizacdo de acdes coletivas para
as discussdes acima levantadas, também se mostram relevantes, como observado, de forma a
promover uma atuacdo tdo mais democréatica quanto possivel do Judiciario, proporcionando o
dialogo e, consequentemente, decisdes judiciais mais abalizadas.

Assim, conclui-se que o direito humano a alimentacdo adequada resta
insuficientemente protegido pelo Estado brasileiro. Em que pese a protecéo juridica dispendida
pelos organismos internacionais e pelo ordenamento juridico pétrio, observa-se a sua nédo
concretizacdo para todos, caracterizando-se tal inefetividade como decorrente de razdes
estruturais, que se observa da propria formacao do Estado brasileiro e de contradigdes do regime
capitalista periférico que o estrutura, que implicam a presenca da fome. Diante da protecdo
juridica que lhe é conferida, o direito a alimentacdo adequada restou judicializado junto ao
Supremo Tribunal Federal via A¢des de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831 e
n.° 885, diante do crescimento da situacdo de inseguranca alimentar da populacao brasileira que
restou agravada no ano de 2020, o que, pelas questdes expostas, mostram-se tais agfes, bem
como outras formas de atuacdo judicial, como medidas insuficientes para a sua implementacéo.

Por fim, considerando a relevancia do direito a alimentacdo adequada, a atuacdo do
Poder Judiciario merece ser ressignificada, devendo esse compreender, em que pesem os limites
para sua atuacdo, que o seu papel como sujeito de politicas publicas deve ser exercido em sua
totalidade, compreendendo o fendmeno da fome e seus determinantes, em especial as
particularidades inerentes ao Estado brasileiro, a complexidade e essencialidade do direito a

alimentacdo adequada e como, dentro de todo esse contexto, é possivel buscar um didlogo entre
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todos os entes estatais e a sociedade civil, a fim de garantir a cada cidadao brasileiro o direito

humano fundamental a alimentacdo adequada em sua plenitude.
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