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RESUMO

O presente estudo destina-se a discutir o recente fendmeno da judicializagdo das
politicas publicas de alimentagao face ao cenario de retorno do Brasil ao Mapa da
Fome e de esvaziamento de programas politicos e grupos de defesa do Direito
Humano a Alimentagdo Adequada (DHAA) e Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN). O trabalho apresenta o panorama nacional da seguranga alimentar, registra
0s principais organismos internacionais e nacionais que atuam no combate a fome e,
ainda, trata do direito humano a alimentagc&o. Examina algumas das mais relevantes
politicas publicas se seguranga alimenta, ja existentes em solo nacional, trazendo
nocdes iniciais sobre o conceito de politicas publicas. Por fim, se dedica ao estudo
sobre a judicializagdo das politicas publicas de alimentagao, tendo como base as
acdes indicadas pelo chamado Tribunal Popular da Fome que, face ao
desmantelamento de programas sociais perpetuado pelo ultimo governo federal,
reuniu diversas entidades e organizagdes da sociedade civil com o fito resguardar a
tutela do Direito Humano a Alimentagcao Adequada (DHAA) do povo brasileiro.

Palavras-chave: Inseguranca Alimentar. Fome. Direito Humano a Alimentagao.
Politicas publicas. Judicializagao.



LEITE, Bruna Fontes Sepulveda. The Judicialization of Hunger: from the dismantling
of food public policies to judicialization. 2023. 135f. Thesis (Master in Law) — Center
for Legal and Political Sciences. Federal University of State of Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2023.

ABSTRACT

This study aims to discuss the recent phenomenon of judicialization of public food
policies within the scenario of Brazil's return to the map of hunger and the emptying
of political programs and groups that defend the Human Right to Adequate Food and
Security Food and Nutrition. The work presents the national panorama of food
security, registers the main international and national organizations that act in the
fight against hunger, and deals with the human right to food. It examines some of the
most relevant public policies and food security, already existing in national soil,
bringing initial notions about the concept of public policies. Finally, it is dedicated to
the study of the judicialization of public food policies, based on the actions indicated
by the so-called People's Court of Hunger which, in the face of the dismantling of
social programs perpetuated by the last federal government, brought together
various entities and civil society organizations with the aim of safeguarding the
protection of the Human Right to Adequate Food in Brazil.

Keywords: Food Insecurity; Hunger; Human Right to Food; Public Policy;
Judicialization.
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1 INTRODUGCAO

Em 2014, o Brasil havia saido do Mapa Mundial da Fome, que € um
levantamento feito e publicado pela Organizacdo das Nagbdes Unidas (ONU)
sobre a situagao global de caréncia alimentar. Em 2019, logo no primeiro dia de
mandato’, o Presidente da Republica Jair Messias Bolsonaro, por meio da
Medida Provisoria n.° 870/2019, extinguiu o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA)? 3, 6rgdo de assessoramento imediato a
Presidéncia da Republica, que integrava o Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (SISAN).

O ano de 2020, seguinte a extincdo do CONSEA, marcou o inicio da

epidemia de Covid-19. A pesquisa VIGISAN - 2020* demonstrou que a

' “A atuagdo do Consea foi importante na garantia de avangos significativos para populagao,
como a inclusdo da Alimentacdo como um direito na Constituicdo Federal; a aprovagao da
Politica e do Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional; o Programa de Aquisi¢céo de
Alimentos da Agricultura Familiar (PAA); o aperfeigoamento da Lei de Alimentagéo Escolar, ao
determinar que pelo menos 30% da compra de alimentos sejam da agricultura familiar; a
aprovagao da Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO) e o Plano
Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica (Planapo)” in PIERRE, Jean; BONOMO, Elido.
A Extingdo do Consea Nacional e seu impacto nos conselhos estaduais e municipais. Le
Monde Diplomatique, 2019. Disponivel em;
<https://diplomatique.org.br/a-extincao-do-consea-nacional-e-seu-impacto-nos-conselhos-estad
uais-e-municipais/>. Acesso em 24 de ago. 2021.

2 “A extingdo do CONSEA, colegiado de reconhecimento, nacional e internacional, reafirma a
pouca importancia dada pelo Governo as acgbes para promog¢ao do direito humano a
alimentagdo e a nutricdo adequadas. De outro lado, acbes que violam esse direito sao
realizadas a passos largos. Um exemplo disso é o recorde de libera¢do de uso de agrotéxicos,
s0 este ano ja foram liberados mais de 350 agrotéxicos. Dos produtos liberados, 38% est&o nos
mais altos niveis de toxicidade a salde humana (extremamente ou altamente tdxicos).”
Disponivel em:<
https://fianbrasil.org.br/congresso-mantem-veto-a-extincao-do-consea-e-sociedade-civil-mobiliz
a-para-conferencia-popular-sobre-soberania-e-seguranca-alimentar/>. Acesso em: 24 de ago.
2021.

3 Criado no ano de 1994, a partir de proposta do sociélogo Herbert de Souza, o Betinho, que se
tornou simbolo de cidadania no Brasil ao mobilizar a sociedade brasileira a enfrentar a pobreza
e as desigualdades, ao presidente Itamar Franco, e desativado no ano seguinte, em 1995;
quando a questdo da fome deixou de ser pauta prioritaria, tendo sido reativado em 2003, o
CONSEA chegou a ser um espago de referéncia internacional no combate a pobreza e a fome
e defensor do direito a alimentagcdo adequada e saudavel. Para mais, um espago de fomento
ao controle social e participagdo da sociedade no que tange a formulagdo, monitoramento e
avaliagao de politicas publicas destinadas a tutela do direito humano a alimentagao adequada,
composto por dois tergos de representantes da sociedade civil e um ter¢co de representantes
governamentais, com presidéncia da sociedade civil. Disponivel  em:
<http://www4 .planalto.gov.br/consea/acesso-a-informacao/institucional/o-que-e-o-consea>.
Acessado em: 02 de ago.2021.

“Disponivel em: < Disponivel em: https://dssbr.ensp.fiocruz.br/wp-content/uploads/2021/04/VIGlI
SAN_Inseguranca_alimentar.pdf.>. Acesso em: 10 jan. 2023.


https://contraosagrotoxicos.org/governo-autoriza-mais-63-agrotoxicos-e-o-total-no-ano-chega-a-353/
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insegurancga alimentar e a fome no Brasil retornaram a patamares proximos aos
de 2004. O Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentar no Contexto da
Pandemia da COVID-19 no Brasil (Rede PENSSAN, 2021) demonstrou, em
2021, um percentual de 9% de domicilios nos quais houve experiéncia de fome
expressa pela Inseguranga Alimentar Grave.

Nao ha duvidas de que o cenario de intensa crise vivenciada no Brasil,
seja ela econbmica, politica e/ou sanitaria, provocou o aumento de pessoas
com fome no pais, entretanto, o retrocesso maior foi sentido nos ultimos dois
anos, o que evidencia que a deterioracdo do quadro teve inicio antes da
pandemia, a partir do desmonte das politicas publicas concernentes ao tema,
isto considerando que as politicas publicas constituem-se em um processo
dindmico de montagem e desmontagem.

Depreendemos como desmonte das politicas publicas uma politica do
governo cosubstanciada em medidas que desfiguram o desenho proposto para
as politicas sociais ou as eliminam, flertando, assim, com a exclusao real ou
simbodlica de sujeitos, grupos e segmentos. O desmonte acentua as
desigualdades da sociedade brasileira, expde as duras faces da pobreza e da
fome, revelando a fragilidade da democracia brasileira.

Todo esse contexto fez com que a questao da fome e do desmonte das
politicas publicas de alimentagdo chegasse ao Poder Judiciario. A falta de
confianga na democracia e a fragilidade dos demais poderes em responder as
expectativas sobre ele colocadas também contribuiu para o fato.

A judicializagao da vida contemporanea € um fendmeno crescente, mas
a da fome, especificamente, é algo muito recente. Até pouco tempo, antes de
falarmos da judicializagdo da alimentagao, o que tinhamos como judicializagéo
do tema eram agdes individuais de alimentos ou de algumas tutelas coletivas
especificas obtidas por meio da acdo do Ministério Publico para provimento de
alimentos adequados a determinados segmentos da sociedade: populagao
prisional, estudantes e populagcdo em situacédo de rua, por exemplo. O que, de
fato, pode ter levado a judicializagao das politicas publicas de alimentagao, tal
como sera observado no ultimo capitulo desta dissertagao?

O fato de o Poder Judiciario, diferentemente do Poder Legislativo ou

Executivo, ndo poder se abster de decidir, posto que a Constituicdo Federal em
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seu artigo 5°, inciso XXXV, dispde que “a lei ndo excluira da apreciagao do
Poder Judiciario lesdo ou ameacga a direito” (CRFB, 1988), o que caracteriza o
Principio da Inafastabilidade de Jurisdicao ou Principio do Acesso a Justica,
acaba contribuindo para o aumento da judicializagdo da vida contemporanea
como um todo. Assim, como sera visto neste trabalho, a utilizacdo do Poder
Judiciario como recurso a efetivacao dos direitos fundamentais, como o direito
a alimentacado, demonstra a falta de protagonismo dos demais poderes nesse
tocante.

O sistema de produgao e consumo de alimentos é o fio condutor pelo
qual todas as pesquisas sobre o tema da alimentagdo na atualidade deve
perpassar. As relacbes econbmicas desempenham um importante papel na
discussao sobre as politicas publicas, pois circunscrevem tanto a deficiente
situacao nutricional da populagdo quanto o descompasso entre o discurso € a
pratica das politicas publicas brasileiras, que, muitas vezes, apesar de
pretextarem tutelar os direitos sociais, terminam com frequéncia por beneficiar
interesses do setor empresarial.

Sob esse panorama, o fenbmeno da judicializag&o, aqui tratado, acaba
se transvestindo de esperanga “magica”, na qual o cidadao deposita toda a sua
fé, embora ndo saiba bem fé em qué.

O que se apresenta e se defende nesta oportunidade como dissertagao
de mestrado em Direito € fruto de pesquisas realizadas em diferentes campos
de saber e, mais, da inquietude desta pesquisadora quanto a compreensao
sobre os fatores que fizeram com que o Brasil voltasse a padecer da fome.
Dessa forma, esta dissertacdo apresenta nuances transdisciplinares e pretende
superar as licbes do Direito como uma ciéncia exata, cujos alicerces estao
consolidados numa teoria pura, pela qual o objeto do conhecimento juridico é o
Direito, que representa um sistema de normas que regem a conduta humana,
quase sem sentido axiologico.

Este trabalho parte da hipotese de que o desmonte das politicas de
segurancga alimentar fez com que o Brasil voltasse ao Mapa da Fome, o que
ocasionou a judicializacdo da fome. A comprovacao desta hipbtese se da
através da demonstragdo de que os programas sociais que tutelavam o direito

a alimentagdo foram, pouco a pouco, esvaziados. Em paralelo, e de modo
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concomitante, os indices de seguranga alimentar no Brasil pioravam. O
desmantelamento dessas politicas acabaram culminando na fome. Esta foi
parar no Judiciario, mais especificamente na Suprema Corte brasileira, por
meio das Argui¢cdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.°
831 e 885 ajuizadas em defesa da seguranga alimentar e do direito de estar
livre da fome. A luta contra o esvaziamento de politicas publicas essenciais a
tutela do direito a alimentacdo foi travada também pela sociedade, que se
organizou e formou um simulacro de tribunal, nomeado como Tribunal Popular
da Fome, com a intencéo, inclusive, de provocar o Judiciario a se posicionar

sobre a situacao.

Com o intuito de comprovar a hipétese ventilada, estruturalmente, esta
dissertacdo de mestrado se encontra dividida em quatro capitulos teodricos,
sendo eles: 1. Inseguranga alimentar; 2. Direito humano a alimentagao; 3.
Politicas publicas de seguranga alimentar; e, 4. Judicializagdo das politicas
publicas de alimentagdo. A numeracdo aqui disposta ndo corresponde a
numeragao dos capitulos, configuram-se como temas abordados, uma vez que
antes de adentrar nas discussdes teodricas, este texto trata da introducdo ao
tema e de sua metodologia, assuntos que sao tratados nos dois primeiros
capitulos. Por isso, no capitulo 3, € que sdo abordadas as nog¢des iniciais sobre
a insegurancga alimentar e a fome, com base nos estudos de Josué de Castro,
antigos, mas ainda tdo necessarios, Carolina de Jesus, Valéria Burity, entre
outros. Estas nogdes iniciais sao contextualizadas no cenario nacional e global,
através da coletanea de dados de pesquisa de referéncia brasileira e
internacional, com enfoque na Il VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil,
2021/2022 e no Relatério The State of Food Security and Nutrition in the World,
2022. O resultado final desse capitulo € um contributo para o mapeamento do
estado da arte das pesquisas e investigacdes sobre a fome no Brasil, situando
o0 marco historico acerca do tema no periodo abrangido entre a saida do Brasil
do Mapa da Fome, em 2014, e o seu retorno em 2021, panorama crucial as
discussodes havidas nos capitulos seguintes.

No capitulo 4, construimos um olhar juridico sobre o direito a

alimentagao, seu surgimento no ordenamento juridico nacional e internacional,


https://www12.senado.leg.br/manualdecomunicacao/guia-juridico/arguicao-de-descumprimento-de-preceito-fundamental-adpf
https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
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além das principais discussoes juridicas acerca do assunto. Foi esclarecida a
diferengca entre as seguintes nomenclaturas: direitos sociais e direitos
humanos, com o apoio de pesquisas em diferentes marcos tedricos, aqui se
destacam Zimmerman (2007); Canotilho (2003); Sarlet (2008); Da Silva (2004)
e Barroso (1994). Sobre o tema direitos fundamentais e democracia, houve
consulta as obras de Ferrajoli (2001) (2007). Na parte final desse capitulo,
foram selecionados alguns dos principais organismos internacionais e
nacionais que atuam no combate a fome e na defesa da segurancga alimentar,
cuja abordagem foi realizada, primordialmente, por meio de dados e
informagdes extraidas da Internet por meio da consulta aos seus sitios
eletrdnicos oficiais.

A atuacdo da OMS, em particular, requereu mais atengao, considerando
a sua notoriedade. Nessa abordagem, foi consultado Matta (2005) e Harlem
(1987). Por derradeiro, o Relatério The State of Food Security and Nutrition in
the World, 2022, foi analisado.

Na parte inicial do capitulo 5, foram abordados conceitos basicos sobre
politicas publicas com o intuito de possibilitar a compreensao das concernentes
a alimentacao, que foram posteriormente apresentadas, e, ainda, de provocar o
pensamento critico sobre a sua formulagao e transformacgao ao longo dos anos.
Esse trecho inicial foi elaborado a partir da consulta, entre outras, das obras de
Dye (2017), Lassweel (1936/1958) e Lowi (1964) (1966) (1992). Ao final desse
capitulo, foram abordados os programas politicos de relevancia na tematica, a
partir de dados obtidos por meio de pesquisas em sites oficiais do governo
federal.

No ultimo capitulo, tratou-se do recente fenébmeno da judicializagado das
politicas publicas, com base nas ligdes de Vieira (2008), Mattietto (2020) e
Garapon (1999). O tratamento da judicializagdo das politicas publicas de
alimentacgao foi motivado pela atuagao do chamado Tribunal Popular da Fome,
realizado em 27 de setembro de 2021, com a participacdo de diversas
organizacgdes da sociedade civil.

O referido Tribunal foi, em verdade, um simulacro de tribunal organizado
pela sociedade civil em resposta ao desmantelamento do Sistema Nacional de

Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN), a extingdo do Conselho Nacional
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de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) e as crescentes violagdes de
direitos, violéncias e ameacas a vida dos povos do campo, das florestas, das
aguas e da cidade. A reunidao culminou numa “sentenga” que tratava, entre
outros pontos, das ADPFs n.° 831 e 885, as quais séo, juntamente com a Agéo
Civel Originaria n.° 3508, analisadas ao final desta dissertacdo, com base em

consultas ao sitio eletrénico do Supremo Tribunal Federal.
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2 METODOLOGIA

A elucidagdo dos caminhos metodologicos percorridos durante esta
pesquisa de de mestrado no Programa de Pés-Graduagdo em Direito (PPGD)
do Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas (CCJP) da Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO) perpassa pela explanagdo, mesmo que em
breves linhas, da minha trajetoria académica.

Graduei-me no Curso de Ciéncias Sociais e Juridicas na Faculdade
Nacional de Direito (FND) da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ),
no inicio do ano de 2010. Na sequéncia, especializei-me em Direito Publico
pela Fundagao Escola Superior da Defensoria Publica do Estado do Rio de
Janeiro (FESUDEPERJ) e, mais adiante, em Direito da Medicina na Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra (FDUC).

Ha alguns anos, venho realizando estudos sobre o direito humano a
alimentagdao adequada, no Nucleo de Estudos sobre Cultura e Alimentacao
(Néctar) do Instituto de Nutricdo (INU) da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro (UERJ), onde fiz mestrado e doutorado pelo Programa de
Po6s-Graduagao em Alimentagao, Nutricdo e Saude (PPGANS).

Na ocasido da dissertacdo do mestrado no PPGANS, vinculado ao
Instituto de Nutricdo da UERJ, pesquisei sobre a liberdade de escolha do
consumidor de alimentos diante de um cenario de globalizagdo, uniformizagéo
e massificagdo de produtos. Naquela oportunidade, a pesquisa tinha como
intuito perceber o lugar das escolhas do consumidor diante do panorama de
concentragao, fosse na producéo, distribuigcdo ou varejo.

A pesquisa de mestrado abrangeu a abordagem do direito humano a
alimentacdo adequada, uma discussao sobre a sua implementacao pelo poder
publico e seu dever constitucional de protegcdo. Além disso, debateu o
consumo, com enfoque na figura do consumidor de alimentos e sua liberdade,
em especial, a liberdade de escolha no momento da aquisicdo de produtos
alimenticios. O resultado final do trabalho buscou convocar a sociedade civil a
refletir sobre o jogo de atores envolvidos no mercado de alimentos. Os debates

sobre a liberdade de escolha do consumidor demonstraram que, no que tange
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a escolha de alimentos, existe uma responsabilidade, sim, entretanto, a dita
liberdade o obriga a escolher uma alternativa diante de um cenario
pré-estabelecido. Assim, a referida responsabilidade nao lhe é propria, pois
esta intrinsecamente atrelada a disponibilizacdo daquilo que o Estado lhe
oferece, apesar de a este caber a protegcdo e promocéo do direito humano a
alimentagao adequada (LEITE, 2017).

A inquietude restante sobre o tema e suas inumeras possibilidades de
analise desencadeou a continuidade da pesquisa no doutorado do PPGANS.
Em 2017, quando a tese de doutorado comegou a ser desenvolvida, a
preocupagao que se colocava para o campo da Alimentagao e Nutricdo era o
crescimento da obesidade. No desenvolvimento da pesquisa de doutorado
pude observar que, a medida que o agronegocio e a industria de alimentos
tiveram seu prestigio majorado no campo politico, os grupos de defesa do
Direito Humano a Alimentacao Adequada e Seguranga Alimentar e Nutricional
passaram a ser politicamente esvaziados, um dos fatores que,
indubitavelmente, fez com que a fome voltasse a cena. No ano de 2021, foi
amplamente divulgado nas midias que a fome no Brasil tinha voltado a ocupar
0s mesmos patamares alcangados no inicio do milénio.

Aqui, cabe um esclarecimento, como sera visto adiante, em que pese
parecam atuar de forma independente, pode-se afirmar que a fome e a
obesidade sao fenbmenos correlatos e decorrentes da intensa concentragao do
mercado alimenticio, que promove a massificacdo de produtos pouco ou nada
saudaveis, por meio da capilarizagcdo de seus postos de vendas e da
publicidade, aliada a seu baixo-custo. Ha, de fato, uma interligacdo entre a
questdo da fome e da obesidade que perpassa pela concentracdo do mercado.
Essa correlagdo, muitas vezes, nao é bem auferida em razao da deficiéncia
das pesquisas no Brasil, em especial das pesquisas qualitativas, cruciais ao
planejamento de politicas publicas destinadas a tutela do direito humano a
alimentagao.

Durante o doutorado, realizei, também, um periodo de investigagdo na
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, em Portugal, por ocasiao da
participagdo no Programa de Doutorado Sanduiche no Exterior (PDSE) da

Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES).
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Nessa oportunidade, estreitei lagcos com os estudos das politicas publicas,
considerando que o professor que me orientou alhures era responsavel pelo
mestrado em Administracao Publica e Privada daquela faculdade e solicitou a
minha presenga no curso, durante um semestre, em algumas disciplinas, com
destaque a disciplina intitulada Politicas Publicas.

A mudanca de foco da obesidade para a fome, no campo da
Alimentacdo impulsionou a minha candidatura ao Mestrado do Programa de
Po6s-Graduacdo em Direito do Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas da
UNIRIO. Através de uma pesquisa com abordagem qualitativa, busquei
compreender o significado social e subjetivo do objeto central: judicializagao da
fome, levantando um olhar juridico sobre o direito a alimentacéo, e, verificar os
fatores que ensejaram a sobredita judicializagdo, para contribuir com o
mapeamento do estado da arte sobre o tema.

O tema central desta dissertagdo permeia o0 campo da alimentagao e do
direito, ensejando um conjunto de vertentes tedrico-metodologicas que,
frequentemente, superam dialeticamente modelos tradicionais. Ao encontro
das ligbes de Kraemer, Prado, Ferreira e Carvalho (2014, p.134), a metodologia

aplicada em seu desenvolvimento certamente desafia:

Esse modelo mecanicista e generalizador da ciéncia moderna -
0 modelo biomédico - herdeiro dos pensamentos cartesiano e
newtoniano, construidos a partir de critérios objetivos e
mensuraveis que buscam estabelecer as leis gerais que regem
os fenbmenos, faz-se fortemente presentes em muitos setores
das Ciéncias da Saude e, ainda, desvaloriza o que nao se
pauta pelos seus proprios critérios.

Desafia, também, o préprio modelo puro do campo do Direito, que o
considera como uma ciéncia exata, cujos alicerces estdo consolidados numa
Teoria Pura, pela qual o objeto do conhecimento juridico € o Direito que
representa um sistema de normas que regem a conduta humana. A titulo de
curiosidade, o proprio campo do Direito ndo é considerado uma Ciéncia
Humana, como a Sociologia por exemplo, mas, sim, uma Ciéncia Social
Aplicada.

Em que pese sua contextualizacdo se ampare em obtencao, através de

pesquisa documental, de dados quantitativos secundarios, os quais foram
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extraidos de pesquisas cientificas sobre a fome no pais, esta pesquisa se
caracteriza pelo cunho qualitativo, que, nas palavras de BOSI (2012, p. 576),
sao “aquelas cujos objetos exigem respostas nao traduziveis em numeros, haja
vista tomar como material a linguagem em suas varias formas de expressao’.

Os dados secundarios foram extraidos de estudos realizados por érgaos
de pesquisa de grande relevancia no cenario nacional e global do campo da
Alimentacdo, como a pesquisa “Olhe para a fome”, da Rede Brasileira de
Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar; o Relatorio The State of Food
Security and Nutrition in the World, 2022; a 1l VIGISAN — SA/IA e Covid-19,
Brasil, 2021/2022 e o Censo IBGE 2022, e foram utilizadas com a intencao de
contextualizacao fatica do cenario da fome.

Apo6s a definicdao das fontes dos dados secundarios, partiu-se para a
selecdo daqueles que interessavam a pesquisa, com foco nos grandes temas
aborados em seus capitulos, quais sejam: Inseguranga Alimentar; Direito
Humano a Alimentagé&o; Politicas Publicas e Judicializagéo.

A exploragéo e a consolidagédo de doutrina, informag¢des e dados sobre
estes temas buscaram fornecer uma compreensdo abrangente do
conhecimento atual e das tendéncias recentes quanto ao objeto central:
judicializagao da fome.

Considera-se que a execugdo desta pesquisa com abordagem
qualitativa na area do Direito e da Alimentagdo e Nutricdo se distingue como
um estudo que, apesar de crucial, ndo caminha sozinho e serve como via
complementar de outros estudos da area (BOSI, 2012).

Em seu elaborar, sob o ponto de vista metodoldogico, houve a
necessidade de que fossem adotados conceitos adequados aos campos de
saber escolhidos, reconhecendo-se, através de procedimentos indutivos, que
ha vinculos entre esses aparentemente distintos campos, mas dando enfoque
no seu entrecruzamento. Assim, na interlocugdo entre as varias disciplinas
investigadas, buscou-se respeitar suas nuances, sem, contudo, ter a intencao
de reduzir uma visdo especifica a outra. Por essa razdo, o0 seu percurso
metodolégico foi marcado pelo recrutamento de novos métodos a medida que
foram surgindo necessidades do fazer cientifico (CAMARGO, 2011).

O resultado final contribui com o mapeamento do estado da arte sobre a
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judicializagao da fome no Brasil. Essa pesquisa nao teve a pretensao de lograr
quadros teoricos solidos no campo do Direito, bem como nos demais campos
cientificos aqui explorados. Contudo, acredita-se que as discussoes, a partir da
apresentacdo das dimensdes politica, social e juridica sobre a fome, aqui
ventiladas contribuem para a sofisticagdo dos dialogos cientificos e da

argumentacao juridica sobre os fatores que levaram a sua judicializagao.
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3 INSEGURANGCA ALIMENTAR

3.1 Notas Introdutérias

A nocdo de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) remete a
realizacao do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, bem como, tendo como base, praticas alimentares
promotoras de saude, que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, econdmica e socialmente sustentaveis (BRASIL, 2010).

A ideia de inseguranca alimentar nos remete inicialmente ao regular e
permanente acesso a alimentos para, posteriormente, determinar que esses
alimentos sejam de qualidade. Deve-se, todavia, compreender que a qualidade
dos alimentos vai muito além do debate sobre os nutrientes. Nessa linha, o
conceito de seguranga alimentar abrange o entendimento de que o acesso a
alimento em quantidade e qualidade nao pode comprometer outras
necessidades condizentes a uma vida digna (BURITY et al., 2010).

Pela ideia apresentada, pode-se, entdo, se encontrar em situagao de
inseguranga alimentar nao somente aquele que se vé completamente privado
de alimentos, mas também aquele que n&o possui, regularmente, alimentos de
qualidade, isto €&, ricos em nutrientes e vitaminas. O que se pretende afirmar é
que, mesmo que determinada parcela da populagao tenha acesso a alimentos,
nao sendo estes de qualidade, essa parcela populacional pode se encontrar
em inseguranga alimentar.

O Professor André Mayer da Universidade de Paris e ex-presidente do
Conselho Executivo da Organizacdo das Nagdes Unidas para a Alimentagao e
a Agricultura (FAO), agéncia da Organizagao das Nacdes Unidas que atua na
erradicagdo da fome e combate a pobreza, no Prefacio a 92 edicdo de
Geografia da Fome, de Josué de Castro, registrou que “ndo é apenas quando
nossa alimentacdo ¢€ insuficiente que estamos ameacados. Também o
estaremos se ela for mal constituida.” (CASTRO, 1984, p. 7). Ademais, as
consequéncias da ma alimentacdo “influem na duracdo e na qualidade da

prépria vida, na capacidade de trabalho, no estado psicologico das populagdes”
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(CASTRO, 1984, p. 7).

Iniciamos esse capitulo com essa reflexdo, ja que muitos estudos e
meétricas tangentes a insegurangca alimentar no Brasil, tal como a Escala
Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA), utilizada na Pesquisa Nacional por
Amostras de Domicilio (PNAD), preconizam a escassez de alimentos e acabam
por ndo contemplar a questdo da qualidade dos alimentos®. Essa observagéo
foi realizada por AZEVEDO e RIBAS no artigo intitulado Estamos seguros?
Reflexées sobre indicadores de avaliagdo da seguranca alimentar e nutricional,
publicado na Revista de Nutricdo no ano de 2016, cujo trecho abaixo merece

destaque:

[...] apesar do detalhamento dos dados e dos avancgos no esforgo de

explicitar a inseguranga alimentar e nutricional, a utilizacdo da escala

brasileira e dos outros indicadores para detectar seus niveis nao

identifica o desequilibrio e a eroséo cultural da dieta e dos sistemas

alimentares ou a contaminagdo quimica e genética dos alimentos

como elementos de inseguranga. (AZEVEDO e RIBAS, 2016, p. 244)

Isso demonstra que n&do houve tanto avanco sobre o modo de se auferir,

qualitativamente, a inseguranga alimentar no Brasil e, principalmente, no modo

de divulgar os estudos realizados. Ao contrario da evolugao esperada, o fato é

que, com o passar dos tempos, o pais vivenciou, também em sede de

pesquisas um retrocesso, com a suspensao de importantes pesquisas, como o

Censo do IBGE, cujos resultados sempre foram base para a propositura de

politicas e programas sociais. Tal situacéo € tratada no ultimo capitulo, quando
da verificagdo da propositura da A¢ao Civel Originaria 3.508.

Ademais, em que pese existam no Brasil diversos métodos® que avaliam

a inseguranca alimentar, ainda subsistem erros de medida, fazendo com que a

avaliagcdo mais fidedigna se realize a partir da aplicagdo conjunta desses

meétodos, para que diversas dimensdes da inseguranga alimentar possam ser

® O que ndo desmerece 0 seu valor. Aqui cumpre registrar que todo o material hoje utilizado
pela FAO e a escala utilizada pela FAO para auferir a Seguranga Alimentar foi inspirada no
trabalho brasileiro. Aula inaugural do PPGANS - UERJ, 2021. Disponivel em: <
https://www.youtube.com/watch?v=EJtat7yzmTg>. Acesso em: 17 ago. 2021.

5 De acordo com Peres—Escamilla e Segall-Corréa (2008), os métodos comumente utilizados
no Brasil sdo o método da Food and Agriculture Organization (FAQ); a Pesquisa de Orgamento
Familiar (POF); a Avaliagdo do Consumo Dietético Individual; a Antropometria e a Escala
Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA).
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abarcadas (PERES-ESCAMILLA, 2008).

A caréncia de pesquisas qualitativas na area ndo é novidade. Ainda no
inicio dos anos 70, o primeiro inquérito nacional com informagdes sobre o
consumo alimentar e o estado nutricional dos brasileiros: o Estudo Nacional da
Despesa Familiar (Endef) evidenciou que o problema da fome estava ligado a
distribuicdo de renda, fendmeno que nao pode ser compreendido sem amparo
em dados qualitativos. Por isso, de inicio, o inquérito fez uso de “uma
abordagem triangulada de métodos quantitativo, considerado hegemonico, e
qualitativo™ 8, cujos resultados dos primeiros meses de pesquisa de campo
revelavam a desigualdade no pais.

Seus dados traziam a lume situacbes de trabalhadores do campo “que
comiam folhas do cafezal, familias que ingeriam apenas casca de batata
cozida, lixo, rato, carvado, sabdo, miolo de xaxim, lavagem de porco e
minhocas” (MALAVOTA; SANTANA; MONTEIRO; 2013), isto é, pontos nao
abarcados por pesquisas, que, muitas vezes, se baseiam somente no numero
de calorias ingeridas diariamente.

Tais resultados ndo foram, entretanto, bem recebidos pelo governo da
época. Segundo relatos, a grande maioria dos interessados (ministérios,
imprensa e sociedade) nem chegaram a saber deste médulo da pesquisa, pois
“‘da parte concluida, foram feitas apenas 220 cépias para ‘uso restrito’. Em
1978, o grupo do Endef como um todo foi desmontado.” (MALAVOTA;

"Disponivel em:
http://coc.fiocruz.br/index.php/pt/todas-as-noticias/1898-pesquisa-pioneira-com-o-metodo-qualit
ativo-foi-censurada-pela-ditadura.html?tmpl=component&print=1&page=#.Y SQOAY5KiM8.
Acesso em: 24 ago. 2021.

8 “Os trabalhos de campo do ENDEF foram desenvolvidos entre 18 de agosto de 1974 e 11 de
agosto do ano seguinte, demandando a contratagao, treinamento e mobilizagao de um nimero
significativo de pessoas. Um contingente de aproximadamente 1.200 pesquisadores visitou
algo em torno de 70.000 domicilios em todo o Brasil, levantando informagdes. Dentro da
metodologia diferenciada do ENDEF, os pesquisadores acompanhavam o cotidiano de uma
familia durante sete dias, tomando nota de dados sobre suas condigdes de vida. O questionario
padrao era composto por 25 campos para preenchimento, através dos quais descreviam-se em
detalhes aspectos diversos envolvidos no orgamento familiar. Aos habitos alimentares era
dispensada atengéo especial, registrando-se informagdes sobre o cardapio da familia durante o
periodo observado e os custos da alimentagdo. Também eram efetuadas a pesagem dos
alimentos em cada refeicdo, a mensuragdo dos residuos e a avaliagcdo de seus valores
nutricionais.” In MALAVOTA, Leandro M; SANTANA, Luciana; MONTEIRO, Pedro. Um retrato
que o Brasil desconhece: a documentagdo do ENDEF como fonte de informagbes para o
historiador. XXVIlI Simpésio Nacional de Histéria. AMPUH, p.7, Natal. Disponivel em: <
http://www.snh2013.anpuh.org/resources/anais/27/1371242803_ARQUIVO_Malavota,Santana&
Monteiro_2013__ STvfinal_2_.pdf>. Acesso em: 24 ago. 2021.
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SANTANA; MONTEIRO; 2013).

Esses apontamentos possibilitam a reflexdo quanto a forma como se
vem medindo a insegurancga alimentar, notadamente quanto a contemplagao da
adequabilidade dos alimentos. Em adi¢do, permite-nos constatar a dificuldade
de se fazer pesquisas que abordem métodos qualitativas neste pais, cruciais
ao planejamento de politicas publicas destinadas a tutela do direito humano a
alimentagcao adequada.

Somente através de pesquisas e estudos é possivel o estabelecimento
das politicas que devem ser priorizadas pelo governo. Nesse diapaséo, nao
podemos deixar de citar o Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no
Contexto da Pandemia da COVID-19 no Brasil, realizado pela Rede Brasileira
de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional (Rede
PENSSAN) em 2021, cujos resultados demostram que, no trimestre que

antecedeu a coleta de dados,

[...] menos da metade dos domicilios brasileiros (44,8%) tinha
seus(suas) moradores(as) em Seguranga Alimentar. Dos demais,
55,2% que se encontravam em Inseguranga Alimentar; 9% conviviam
com a fome, ou seja, estavam em situagdo de |A grave, sendo pior
essa condigdo nos domicilios de area rural (12%). Do total de 211,7
milhdes de brasileiros(as), 116,8 milhdes conviviam com algum grau
de Inseguranga Alimentar e, destes, 43,4 milhdes nao tinham
alimentos em quantidade suficiente e 19 milhées de brasileiros(as)
enfrentavam a fome. Observou-se que a IA grave no domicilio dobra
nas areas rurais do pais, especialmente quando n&do ha
disponibilidade adequada de agua para produg¢édo de alimentos e aos
animais.

O Inquérito em questdo registra o aumento da fome no Brasil em
comparagao aos resultados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) do ano de 2004, quando a inseguranga alimentar moderada estava em
12% e a grave em 9,5%, atualmente em 11,5% e 9%, respectivamente. Os
resultados obtidos sédo os piores desde entao.

Segundo a FAO, o ano de 2021 alcangou o pior indice desde 2004, ano
em que o pais alcangou o percentual de 64,8% da populagédo em seguranga

alimentar, o qual hoje se encontra na ordem de 44,8%°. O resultado coincide

° Disponivel em: < http://www.fao.org/family-farming/detail/fr/c/1392789>. Acesso em: 01 ago.
2021.
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com o momento de emergéncia sanitaria global, mas ndo se deve somente a
esse fato. Evidentemente, a pandemia de coronavirus, somada aos altos
indices de desemprego e aumento de precos de alimentos, fez com que a
situagdo se agravasse. Mesmo assim, pode-se afirmar que, se houvesse uma
rede efetiva de protecdo da area de seguranga alimentar e nutricional
operando, certamente a situagdo de inseguranca alimentar no Brasil nao
estaria tdo grave.

Mais uma vez, se observa que o aumento da inseguranca alimentar no
Brasil é fruto “da inaptidao do estado politico para servir de poder equilibrante
entre os interesses privados e o interesse coletivo” (CASTRO, 1984, p. 16).

Ha décadas, Josué de Castro, enquanto intelectual paradigmatico na
construgdo da nogao sobre a fome no Brasil, ja havia demonstrado que a
primazia dos interesses privados, somada a incapacidade equilibrante das
instituicbes politicas, gerava graves impactos na alimentagdo do brasileiro.
Junto a esses fatores, ndo podemos olvidar o papel da industria alimenticia que
‘com o apoio do sistema econdmico-industrial e da propaganda massiva,
constroem e propagam valores de seguranca e até de funcionalidade.”
(AZEVEDO, 2016, p. 246) de todos os produtos alimenticios que sao colocados
no mercado.

A questdo da inseguranca alimentar € complexa. Ha, indubitavelmente,
uma forte associagao entre a inseguranga alimentar e a pobreza (HOFFMANN,
2021), contudo, ha pessoas nao pobres que vivem em situagcéo de insegurancga
alimentar, mesmo tendo recursos financeiros suficientes para comprar
alimentos de qualidade’, ndo mantém uma dieta saudavel baseada em
alimentos seguros e nutritivos.

Segundo a FAO (2014),uma pessoa estd em uma situagcdo de
insegurancga alimentar quando ela ndo tem acesso regular a alimentos seguros
e nutritivos suficientes para o seu crescimento e desenvolvimento e para
alcangar uma vida ativa e saudavel, ou seja, a inseguranga alimentar nao esta

apenas relacionada a quantidade de alimentos a que uma pessoa tem

10 “[...] people living above the poverty line can experience food insecurity.” In What is Food
Insecurity?, Hunger and Health. Disponivel em: <https://hungerandhealth.feedingamerica.org/
understand-food-insecurity/>. Acesso em: 01 ago. 2021.
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regulamente acesso, mas também a qualidade dessa comida.

Aborda-se aqui tal viés da inseguranga alimentar para se afirmar que,
embora a relacao exista de fato entre fome e inseguranga alimentar, ambas se
caracterizam por conceitos diferenciados em suas constituicbes. Assim, a
inseguranga alimentar se diferencia do conceito de fome, porque esse ultimo
estaria atrelado especificamente a uma sensacgéo fisica desconfortavel ou
dolorosa, causada pelo consumo insuficiente de energia alimentar enquanto o
primeiro conceito € muito mais abrangente. Apesar de ndo serem sinbnimos, as
ideias se conectam na medida em que a inseguranga alimentar, em seu estado
mais grave, ou seja, quando a pessoa passa um dia ou mais dias sem comer,

pode levar, na maior parte das vezes, a sensacao de fome.

3.2 A fome como fenémeno complexo

A fome no Brasil é problema de produgdo histérica, reflexo da
desigualdade social, uma espécie de doenga social, mazela que atinge a
populagdo mais vulneravel. Sua origem etimoldgica se associa ao surgimento
da desigualdade social no mundo, uma vez que deriva do latim fame, que, por
sua vez, deriva de famulus, palavra utilizada para designar escravos ou servos
(FERREIRA, 1974, p. 13).

E, de fato, um fendmeno complexo, de dificii compreensao,
especialmente pelos que nao a vivenciam, e mapemento. A tendéncia de quem
nao a vive é nao dar enfoque ao tema, tanto pelo sentimento ruim que pode Ihe
ocasionar como em razao dos questionamentos que podem ser suscitados pela
sua reflexdo. Aqueles que felizmente ndo a vivenciam organicamente, restam
os termos de Josué de Castro (1984, p. 235-237), abaixo colacionados, que

tentam transcrever em palavras a experiéncia:

[...] ndo é uma sensagdo continua, mas um fenémeno intermitente
com exacerbagdes e remiténcias periddicas: De inicio, a fome
provoca uma excitagao nervosa anormal, uma extrema irritabilidade e
principalmente uma grande exaltagdo dos sentidos, que se acendem
num impeto de sensibilidade, a servico quase que exclusivo das
atividades que conduzam a obtencdo de alimentos e, portanto, a
satisfacdo do instinto mortificador da fome. Destes sentidos ha um
que se exalta ao extremo, alcangando uma acuidade sensorial
incrivel: & o sentido da visdo. No faminto, enquanto tudo parece ir
perecendo aos poucos em seu organismo, a visdo cada vez mais se
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vai acendendo, vivificando-se espasmodicamente. Nesta fase
desaparecem todos o0s outros desejos e interesses vitais e o
pensamento se concentra ativamente em descobrir o alimento por
quaisquer meios e a custa de quaisquer riscos. Em seguida a esta
fase de exaltagédo, vem a fase de apatia, de tremenda depressao, de
ndusea e de dificuldade de concentrar-se.

Carolina de Jesus em sua obra autobiografica Quarto de Despejo
também retrata, em inUmeras passagens, a experiéncia de fome. Segundo a
autora “é preciso conhecer a fome para saber descrevé-la” (2004, p.26).

Colacionamos uma destas passagens abaixo:

27 DE MAIO ...Percebi que no Frigorifico jogam creolina no lixo, para
o favelado néo catar a carne para comer. Nao tomei café, ia andando
meio tonta. A tontura da fome é pior do que a do alcool. A tontura do
alcool nos impele a cantar. Mas a da fome nos faz tremer. Percebi
que é horrivel ter sé ar dentro do estomago. Comecei sentir a boca
amarga. Pensei: j& ndo basta as amarguras da vida? Parece que
quando eu nasci, o destino marcou-me para passar fome. Catei um
saco de papel. Quando eu penetrei na Rua Paulino Guimaraes, uma
senhora me deu uns jornais. Eram limpos, eu deixei e fui para o
depdsito. la catando tudo que encontrava. Ferro, lata, carvao, tudo
serve para o favelado. O Leon pegou o papel, recibi seis cruzeiros.
Pensei em guardar o dinheiro para comprar feijdo. Mas, vi que nao
podia porque o meu estdbmago reclamava e torturava-me. Resolvi
tomar uma média e comprar um pao. Que efeito surpreendente faz a
comida no nosso organismo! Eu que antes de comer via o céu, as
arvores, as aves tudo amarelo, depois que comi, tudo normalizou-se
aos meus olhos.

...A comida no estomago é como o combustivel nas maquinas. Passei
a trabalhar mais depressa. O meu corpo deixou de pesar. Comecei
andar mais depressa. Eu tinha impressdo que eu deslisava no
espaco. Comecei sorrir como se estivesse presenciando um lindo
espetaculo. E havera espetaculo mais lindo do que ter o que comer?
Parece que eu estava comendo pela primeira vez na minha vida.
(JESUS, 2004, p. 40)

Nao olvidando de toda a subjetividade afeta ao tema, tecnicamente, a
fome é um fendbmeno quantitativo, que pode ser definido como a incapacidade
de a alimentacao diaria fornecer um total caldrico correspondente ao gasto
energeético realizado pelo trabalho do organismo (ABRAMOVAY, 2017). Dessa
forma, a fome crbnica ndo € apenas uma sensac¢ao individual da necessidade
de ingerir alimentos, mas, também, uma condigdo que revela a dificuldade
coletiva de manter niveis ideais de nutricao (ROTBERG e RABB, 1990, p. 1-6).

O Brasil € conhecido como a “Fazenda do Mundo”, por ser um dos
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maiores produtores globais de géneros alimenticios, mas &, também, o mesmo
local onde milhares de pessoas passam fome. O agronegdécio se destina, em
sua maioria, a produc¢ao de commaodities, ocupando o centro do Produto Interno
Bruto brasileiro e posicdo de destaque no cenario global, enquanto,
paradoxalmente, o numero de domicilios com moradores passando fome nao
para de crescer, tendo saltado de 9% (19,1 milhdes de pessoas) para 15,5%
(33,1 milhdes de pessoas) em pouco mais de um ano, segundo a pesquisa
“Olhe para a fome”, da Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca
Alimentar™.

A situagao da fome, embora néo seja uma questdo nova aos brasileiros,
voltou recentemente a cena, concomitantemente ao enfraquecimento dos
movimentos sociais e da democracia e crescimento do autoritarismo. Alias,
Herbert de Souza, conhecido como Betinho, importante referéncia no combate
a fome no pais, ao criar o Movimento da Acéo da Cidadania contra a Fome, a
Miséria e pela Vida considerou a democracia como unico instrumento capaz de
atender as questdes de integragéo social, do combate a pobreza e da geragéo
de emprego (SOUZA, 1996).

Quando ha milhares de brasileiros desprovidos de seu direito mais
basico de cidadania: o direito de alimentar-se, a democracia resta
enfraquecida, tal relacdo sera abordada adiante. Antes, porém, € necessario
identificar as causas do aumento da fome, pois somente a partir desta
identificacao & possivel pensar e construir politicas publicas destinadas ao seu
efetivo enfrentamento.

A chamada geopolitica da fome se encontra demarcada na América
Latina. Em paises como o Brasil, é caracterizada pela exploragao e dominacao
de empresas transnacionais. A instabilidade econbmica, o desemprego, a
inflacdo, entre outros, se tornam uma espiral viciosa e revelam um modelo de
desenvolvimento apoiado na concentracdo da renda. Tudo isso em nome da
liberdade do comércio ou do movimento dos capitais, o que gera a
desigualdade social, a fome e, também, a violéncia (GALEANO, 1981).

A fome é uma questdo politica que atinge de modo desigual os

"Disponivel em: <https://olheparaafome.com.br/#:~:text=Em%20sua%20segunda%20edi%
C3%A7%C3%A30%2C%200,577%20munic%C3%ADpios%2C%20distribu%C3%ADdos%20no
$%2026>. Acesso em: 10 jan. 2023.
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brasileiros no mesmo nivel da desigualdade social brasileira. E, como demostra
o grafico 1, extraido da Pesquisa Il VIGISAN - AS/IA e Covid — 19, Brasil,
2021/2022, no qual é possivel observar que em 29,6% dos lares nos quais
residiam pelo menos uma pessoa desempregada vivenciava-se a fome, sdo os
desempregados que sentem a inseguranga alimentar em sua forma mais

grave.

Grafico 1— Distribuigdo percentual de Seguranga Alimentar e dos niveis de Insegurancga
Alimentar (IA) em domicilios com pelo menos um/a morador/a desempregado/a, Brasil. Il
VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022

[l Seguranga Alimentar
|A Leve
Il A Moderada

B A Grave

A ocupagao/emprego foi avaliada também considerando se pessoa de
referéncia dos domicilios: (i) era agricultor/a familiar ou produtor/a rural;
(ii) se tinha algum tipo de ocupacao informal, ou seja, se trabalhava sem
ter carteira assinada; (iii) se tinha ocupacao formal (CLT ou estatutarios);
(iv) se era trabalhador/a autdonomo/a regular; ou (v) se estava
desempregado/a. A analise da ocupagao da pessoa de referéncia com
os niveis de SA/IA dos domicilios brasileiros indicou que, quando esse/a
estava desempregado/a, a SA se mantinha garantida em apenas 20,9%

das familias.

Fonte: Il VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022.

A contrario sensu, o grafico 2, também colacionado da Pesquisa Il
VIGISAN - AS/IA e Covid — 19, Brasil, 2021/2022, reforga a compreensao da
situacdo ao retratar que nos lares onde a pessoa de referéncia possuia

emprego formal havia mais seguranga alimentar.
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Grafico 2 — Distribuicdo percentual de Seguranga Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar (IA), segundo a situagéo de trabalho da pessoa de referéncia dos domicilios, Brasil. Il
VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022
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Fonte: Il VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022.

No Brasil e globalmente, a fome, ademais, nao é sentida de modo igual
entre homens e mulheres, prevalecendo majoritariamente entre as mulheres,
como demonstra o Grafico 3, extraido da Pesquisa Il VIGISAN — SA/IA e
Covid-19, Brasil, 2021/2022 e Gréfico 4 extraido do Relatério The State of Food

Security and Nutrition in the World, respectivamente.


https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
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Grafico 3 — Distribuicdo percentual de Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar (IA), segundo o sexo da pessoa de referéncia do domicilio, Brasil
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3 Ol VIGISAN utilizou o sexo da pessoa de referéncia (homem; mulher) para as

analises em relacgao a categoria de género, com o intuito de comparagao com os estudos
sobre SA/IA realizados pelo IBGE.

Fonte: Il VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022.
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Grafico 4 — A prevaléncia da insegurancga alimentar € mais alta entre as mulheres do que
homens, de modo global e regional
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Fonte: Relatério The State of Food Security and Nutrition in the World, 2022.

Tais dados demonstram que a fome atinge as mulheres de forma ainda
mais desigual e intensa, evidenciando a desigualdade de género no Brasil e no
mundo e a superioridade financeira masculina. O fato de as mulheres serem
preponderantes na vivéncia da inseguranga alimentar em seu modo mais grave
certamente decorre das restricbes baseadas em género as quais lhe s&o
impostas e acabam limitando seu potencial. O sexismo, tal como o racismo e
outros sistemas de segregacgao, criam desigualdades basicas que determinam
a posicao de grupos marginalizados na sociedade.Nesse contexto a mulher
negra é ainda mais oprimida por sofrer tanto do sexismo como do racismo.

Ainda, no Brasil as desigualdades raciais sdo importantes vetores de
analise das desigualdades sociais, ao revelarem a maior vulnerabilidade
socioecondmica das populagdes de cor ou raga preta e parda. A populagao
negra € mais prevalente nos trabalhos informais, nos menores niveis de
escolaridade e renda, € a minoria em cargos gerenciais e liderangas politicas e

€ a principal vitima de homicidios, numa espiral viciosa de exclusdo, como se


https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/

observa na figura abaixo, extraida do Censo IBGE 2022.

Figura 1 — Desigualdades sociais por cor ou raga no Brasil

Mercado de trabalho e
distribuicao de renda
Cargos gerenciais
2021

Ty o x £F ;<)

ocupados

ocupados por
por brancos

pretos ou pardos

&

Pessoas abaixo das linhas de pobreza
2021

Inferior a... US$ 1,90/dia US$ 5,50/dia

E Do 18 &o
Branca <,V % 16,0%

Preta

Parda

% . Condi¢oes de moradia e
i patrimdnio

Proprietdrios de grandes estabelecimentos
agropecudrios (mais de 10 mil ha)

2021

Branca
Pretaou 46 M a
parda 17,V %
by, o
#: Violéncia
Taxa de homicidios, por 100 mil pessoas
2020
Total Homem Mulher
Branca | :L l: ;ii :*—1
a4 6 A1 A ” -
Preta e | &
—~ ~ roe P
Parda ﬁ'; |

Educacao
Taxa de comparecimento ao ENEM (%)

2019 2020 2021

Branca
Preta
Parda
Amarela 4

Indigena 68.0% 3 /

Candidatos(as) a prefeito(a) com receita de
campanha acima de R$ 1 milhdo

.1/ Participacdo e gestao

2020

67,5% | 6,8% | 25,7 %

Branca Preta Parda
Amarela Indigena

39

Fonte: IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Estudos e
Pesquisas. Informagao Demografica e Socioeconémica n.48. Brasilia, DF: IBGE, 2022.

Assim, nao surpreendentemente, percebe-se, a partir do Inquérito
VIGISAN — SA/IA e Covid-19/ Brasil 2021/2022, que em nosso pais as pessoas

pretas e pardas, historicamente mais vulnerabilizadas, sdo as que vivenciam a

inseguranca alimentar de maneira mais acentuada. Foi constatado que mais da

metade dos entrevistados que se declararam como pretos e pardos se

encontravam em situagao de inseguranga alimentar leve, moderada e grave,

como se vé no Grafico 5.
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Grafico 5 — Distribuicdo percentual de Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar (IA), segundo a raca/cor da pele autorreferida, Brasil
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Fonte: Il VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022.

A mesma pesquisa demonstra, como se verifica no Grafico 6, que, os
brasileiros menos escolarizados, por, muitas vezes, nao terem acesso a bons

empregos e, assim, possuirem um menor poder aquisitivo, sdo 0os que mais

sofrem de insegurancga alimentar.
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Grafico 6 — Distribuicdo percentual de Seguranga Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar (IA), segundo a escolaridade, Brasil. II VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil,
2021/2022
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Fonte: Il VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022.

No Brasil, a fome pode ser considerada, ainda, uma questao
georreferenciada, haja vista que ndo é vivenciada da mesma forma em suas
cinco regides, sendo mais intensamente experimentada na regiao norte e
nordeste, onde, também, sao registrados os piores indices de desenvolvimento
econdmico e social do pais'?, como se percebe no Grafico 7, extraido da
pesquisa “Olhe para a fome”, da Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e

Seguranga Alimentar', o que ratifica, como sera visto, a importancia de se

12 “Quando observamos os dados de IDH (indice de Desenvolvimento Humano) dos municipios
brasileiros, verificamos que a pobreza tem maior concentragdo nas regides Norte e Nordeste.
No ranking dos 15 municipios com populacdo acima de 200 mil habitantes e menor IDH, por
exemplo, a grande maioria se encontra nessas regides.” Disponivel em:
<https://cognatis.com.br/norte-e-nordeste-concentram-os-municipios-com-menor-idh-do-pais/>.
Acesso em: 20 dez. 2022.
13 Disponivel em:
<https://olheparaafome.com.br/wp-content/uploads/2022/06/Relatorio-1I-VIGISAN-2022.pdf>.
Acesso em 22 dez.2022.
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pensar e formular politicas publicas intersetoriais, pois, somente assim, ha que

se falar em erradicagao da fome.

Grafico 7 — Evolugdo (em%) da estimativa da

Inseguranga Alimentar moderada + grave,

segundo as macrorregioes do Brasil, entre os inquéritos nacionais de 2018 (POF), o | VIGISAN,

de 2020 e o Il VIGISAN, de 2022. Il VIGISAN — SA/

IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022
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itens, a partir da Pesquisa de Orgamentos

Os graficos colacionados acima demonstram que em solo brasileiro a

fome ndo se esconde e, ha muito tempo, tem cor, cara, domicilio e endereco

certo: cor preta e parda, genéro feminino e
referéncia se encontra desempregadal/, nas

geografia da fome ha muito tempo revelada

reside nos lares onde a pessoa de
regides norte e nordeste, ou seja, a

por Josué de Castro ainda persiste.

Encaramos, entdo, a fome como uma questao politica, de modo que o

seu combate depende da formulagdo d

e politicas publicas intersetoriais:
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econdmicas, educacionais, raciais, de saude e de género, que conformem os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, os quais se
encontram consignados nos incisos do artigo 3° da Constituicado Federal de
1988: |- construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il- garantir o
desenvolvimento nacional; IlI- erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir
as desigualdades sociais e regionais; IV- promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagéo. E dizer, o direcionamento e o desenvolvimento do pais devem
ser pautados pela justiga social.

A verdade é que nado ha férmula magica para o combate a fome, a
solucdo é velha e conhecida e ha muito tempo apontada por Josué de Castro

em sua obra “Geografia da Fome”:

Porque a verdade é que nada existe de especifico contra a fome,
nenhuma panaceia que possa curar este mal como se fosse uma
doenca de causa definida. A fome n&o é mais do que uma expressao
[...] a mais tragica expressdo do subdesenvolvimento econémico.
Expressdao que s desaparecera quando for varrido do pais o
subdesenvolvimento econdmico, com o pauperismo generalizado que
este condiciona. O que é necessario por parte dos poderes publicos é
condicionar o desenvolvimento e orienta-lo para fins bem definidos,
dos quais nenhum se sobrepde ao da emancipagao alimentar do
povo. E dirigir a nossa economia tendo como meta o bem-estar social
da coletividade. S6 assim teremos um verdadeiro desenvolvimento
econdmico que nos emancipe de todas as formas de serviddo. Da
serviddo as forcas econbmicas externas que durante anos
procuraram entorpecer 0 N0sso progresso social e da servidao interna
a fome e a miséria que entravaram sempre o crescimento de nossa
riqueza. (CASTRO, 1984, p. 291)

Embora a fome seja uma velha conhecida no Brasil, em 2014, o pais
chegou a deixar de figurar no Mapa da Fome da ONU. Entretanto, pouco tempo
depois, logo em 2016, a economia do Brasil passou por um periodo de
recessdao, a partir do qual varias politicas publicas nacionais foram
desestruturadas. Tal conjuntura culminou na queda representativa do nivel de
seguranga alimentar entre o ano de 2017 e 2018, quando apenas 63% da
populagao se encontrava com segurancga alimentar, e o pais passou a vivenciar
patamares inferiores aos observados em 2004 (REDE PENSSAN, 2021).
Nesse interim, passava por um cenario de grande instabilidade politica, no qual

a Presidente da Republica — Dilma Roussef — chegou a sofrer um impeachment
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Com isso houve a ascensao dde Michel Temer a presidéncia da Republica e,
apods, a eleicdo de Jair Bolsonaro em 2018, os dois governos neoliberais
representaram uma inflexdo conservadora, foram marcados pelo desmonte de
politicas publicas e por retrocessos no campo da democracia e da participacéo
social. Houve, ainda, o inicio da pandemia da COVID-19.

Ao longo desses ultimos anos, o cenario de intensa crise vivenciada no
Brasil, fosse ela econémica, politica e/ou sanitaria, provocou 0 aumento de
pessoas com fome no pais, o que foi potencializado pela pandemia de Covid,
quando entrou em cena o dilema entre economia e saude. Todavia, a queda no
nivel de seguranga alimentar da populagao brasileira ndo ocorreu de uma hora
para a outra, a deterioragcao do quadro da fome teve inicio antes da pandemia,
€ 0 que demonstra o grafico 8 abaixo, também extraido da pesquisa “Olhe
para a fome”, da Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga

Alimentar'*:

Gréfico 8 — Tendéncia da Seguranga Alimentar e dos niveis de Insegurancga Alimentar (IA) no
Brasil, 2004 a 2022. Il VIGISAN — SA/IA e Covid-19, Brasil, 2021/2022

4 Op. Cit.
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Observa-se que a Pesquisa de Orgamentos Familiares do IBGE (POF)
ja vinha evidenciando o aumento da insegurancga alimentar desde 2017, porém,
devido a alta de precos, desvalorizagdo do Real e desmantelamento de
diversas politicas publicas, a situagao se agravou, fazendo com que houvesse
um avango expressivo da inseguranga alimentar grave, ou seja, da fome. Em
apenas um ano e quatro meses, o percentual de inseguranga alimentar grave
saltou de 9,0%, em 2020, para 15,5%, entre o final de novembro de 2021 e
abril de 2022.

Diante do atual cenario, é salutar ter em mente que os determinantes da
fome se situam muito além das questdes especificas do campo da alimentagao
e nutricdo. Ha diversos e multidisciplinares determinantes envolvidos,
econbmicos, sociais e politicos, os quais, somados ao contexto de
enfraquecimento de instadncias democraticas, demonstram a necessidade de
fortalecimento dos direitos humanos, em especial do direito a alimentagao, cujo
estudo, analise e relagdo com a democracia passam, agora, a ser realizados
peculiarmente sob a otica do campo do saber das ciéncias juridicas. Além
desse estudo, serdo verificados alguns organismos, de ordem internacional e
nacional, que, em reforco ao Estado Democratico de Direito, atuam na tutela do

direito a alimentacéo.
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4 DIREITO HUMANO A ALIMENTAGAO

4.1 Direito Social Fundamental a Alimentagao versus Direito Humano a

Alimentagao

No ordenamento juridico patrio, o direito a alimentagcéo é considerado
um direito social fundamental e se encontra expressamente previsto no rol dos
direitos sociais, no caput do artigo 6° da Constituicado da Republica Federal
Brasileira de 1988, em capitulo préprio (Capitulo Il), no catalogo dos Direitos e
Garantias Fundamentais (Titulo Il). A sua inclusdo expressa no rol dos direitos
sociais deu-se somente em 2010, por ocasiao da Emenda Constitucional n.°
64, que alterou a redagéo do artigo 6°°.

Contudo, mesmo antes da inclusao expressa do direito a alimentagao na
Carta Magna de 1988, ja era possivel afirmar que esse direito se encontrava
previsto constitucionalmente no ordenamento juridico nacional, pois o
constituinte originario, considerando que os direitos fundamentais constituem
uma classe variavel “em processo permanente de formagao, conforme avanga
a humanidade nos aspectos socioldgico, cultural, tecnolégico” (RIBEIRO, 2000,
p. 101) e que sua evolugdo extrapolaria o rol expressamente positivado na
Carta Magna de 1988, ja havia preconizado através do § 2° do artigo 5° ' a
existéncia de outros direitos fundamentais que em razdo de seu conteudo
integrariam a Constituicdo da Republica Federal do Brasil de 1988, isto &, por
meio do dispositivo constitucional que materializa a clausula aberta dos direitos
fundamentais.

E dizer, a Carta Magna de 1988 prevé por meio do § 2° do artigo 5% a
existéncia de outros direitos fundamentais ndo expressos, 0os quais, em razao

de seu conteudo transcendental, também integrariam a Constituicdo da

5 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. CAPITULO Il — DOS DIREITOS
SOCIAIS — Art. 6° Sao direitos sociais a educagado, a saude, a alimentagao, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.

' Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: § 2° Os direitos e garantias
expressos nesta Constituigdo 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.
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Republica Federal do Brasil de 1988. Tal ideia consubstancia a chamada
clausula aberta de direitos fundamentais e vai ao encontro de uma visdo bem
mais abrangente do que enxergam os jusnaturalistas, que veem os direitos
fundamentais como decorréncia dos direitos naturais, concebidos estes como
direitos a-historicos. Aqui, compactuamos com o posicionamento, assumido
tanto por positivistas como por pds-positivistas, de que os direitos fundamentais
sdo direitos histéricos (seculares) e, portanto, manifestam-se no ambito das
circunstancias temporais em que sdo demandados.

Neste sentido, é razoavel entender que o reconhecimento do direito
fundamental a alimentacdo poderia, desde entdo, ser extraido como
decorréncia natural a prépria densificacdo dos direitos fundamentais a vida
(artigo 5°, caput) e a saude (artigo 6°), bem como ao direito estruturante
referente a dignidade humana (artigo 1°, inciso Ill), todos explicitamente
estabelecidos na Carta Magna pelo constituinte originario.

A chamada clausula aberta dos direitos fundamentais, prevista
constitucionalmente no § 2° do artigo 5° deixa claro, entdo, que o rol
expressamente apresentado € meramente exemplificativo, uma vez que os
direitos fundamentais sdo mutaveis, sujeitos a processos histdricos nos quais
diferentes conjunturas sociais, politicas, econdmicas, ideolégicas tangenciam
sua origem, evolugdo e mutabilidade de conteudo. O que, como pode ser
observado, também ocorre com o direito fundamental a alimentagao.

Sendo os direitos fundamentais uma expressao dos direitos humanos,
decorrem, indubitavelmente, de fendbmenos sociais (BOBBIO, 2004), o que se
observa em relagao ao direito fundamental a alimentacao, que, por sua vez, &
uma expressdo dos chamados, em ambito internacional, direitos humanos, ja
que sao projetados ndo somente nas Cartas Magnas de diversos paises, mas
também em um quadro jusfiloséfico que enaltece a dignificagdo humana, bem
como em diversas convengdes internacionais, como sera observado mais
adiante.

Quando o constituinte originario de 1988 estabeleceu que os direitos e
garantias expressos na Carta ndo excluiriam outros decorrentes do regime — no
caso, democratico — e dos principios por ela adotados, quis estender aos

direitos expressos em tratados internacionais nos quais a Republica Federativa
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do Brasil seja parte, o que a doutrina chama de “bloco de constitucionalidade”,
fendbmeno juridico que prevé a possibilidade de existéncia de normas
materialmente constitucionais expressas em varios textos autbnomos, todas
elas com reconhecida hierarquia constitucional. Dessa forma, direitos derivados
de tratados internacionais de direitos, apds o devido processo de
internalizagdo, passariam a ser reconhecidos como detentores de status
hierarquico constitucional'’.

Quanto ao direito humano a alimentacdo, cabe registrar que o Brasil
havia ratificado, ainda em 1992, o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, o qual reconhece o direito de todas as pessoas de estarem
livres da fome e obriga os Estados-partes a adotarem medidas e programas
concretos para atingir este fim (ZIMMERMAN, 2007). Além da previsdo contida
no Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, que foi
regulamentado, em ambito nacional, através do Decreto n.° 591, de 6 de julho
de 1992'® o direito humano a alimentagdo adequada também podia ser

extraido do artigo 25 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos'®, o qual

" De toda forma, embora consideremos que a questdo sobre o reconhecimento dos tratados e
convengdes sobre direitos humanos, anteriores a Emenda n.° 45/2004 (que, entre muitas
outras medidas, criou o §3° do Art.5° da Carta Magna de1988) como normas de estatura
constitucional permanegca em pauta, o fato € que o Supremo Tribunal Federal tem como
posicdo preponderante aquela que considera que esses especificos tratados anteriores a
referida Emenda, possuem hierarquia supralegal, mas infraconstitucional.

'8 PACTO INTERNACIONAL SOBRE DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS.
(Promulgado pelo Decreto n.° 591, de 6 de julho de 1992.) ARTIGO 11: 1. Os Estados Partes
do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si
préprio e sua familia, inclusive a alimentagao, vestimenta e moradia adequadas, assim como a
uma melhoria continua de suas condigcbes de vida. Os Estados Partes tomardao medidas
apropriadas para assegurar a consecucgado desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a
importancia essencial da cooperagdo 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, adotarao, individualmente e mediante cooperagao internacional,
as medidas, inclusive programas concretos, que se fagam necessarias para: a) Melhorar os
métodos de produgéo, conservagao e distribuicdo de géneros alimenticios pela plena utilizagdo
dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo de principios de educagao nutricional e
pelo aperfeicoamento ou reforma dos regimes agrarios, de maneira que se assegurem a
exploracdo e a utilizagdo mais eficazes dos recursos naturais; b) Assegurar uma reparticdo
equitativa dos recursos alimenticios mundiais em relagdo as necessidades, levando-se em
conta os problemas tanto dos paises importadores quanto dos exportadores de géneros
alimenticios.

' Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. Artigo 25: 1. Toda a pessoa tem direito a um
nivel de vida suficiente para |he assegurar e a sua familia a saude e o bem-estar,
principalmente quanto a alimentagdo, ao vestudario, ao alojamento, a assisténcia médica e
ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem direito a seguranga no desemprego, na
doenga, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de
subsisténcia por circunstancias independentes da sua vontade.
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prevé como direito de todos possuir um nivel de vida adequado, inclusive a
alimentacao.

A expressa inclusao formal do direito a alimentagdo na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, sem duvidas, tornou a discussao sobre
a sua fundamentalidade esvaziada, superando debates doutrinarias que,
porventura, pudessem colocar em questdo a sua fundamentalidade, e
assumindo as caracteristicas que, por via de consequéncia, tais normas trazem
consigo.

Com a incontestavel fundamentalidade surge, entretanto, outra questao
relevante acerca da sua aplicabilidade e eficacia, uma vez que o § 1° do artigo
5° da Carta Magna estabelece que as normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais possuem aplicagdo imediata. O que quer dizer que a
aplicacdo de normas relativas a direitos fundamentais seria em regra de
eficacia direta, ou seja, nao dependeriam da elaboragdo de norma
regulamentadora pelo Poder Legislativo, pois integrante de um direito-garantia
ao minimo existencial.

Esse ponto merece atencgao, tendo em vista que, em se tratando de um
direito social, poderia haver quem defendesse que o direito a alimentacgao,
como direito social, ndo estaria abarcado por tal clausula, argumentando que a
aplicagao do direito a alimentagdo dependeria de regulamentagao por parte do
legislador, j4 que o referido §1° apenas englobaria as normas de direitos
fundamentais expressas no préoprio art. 5° (direitos individuais e coletivos,
referente ao Capitulo | do Titulo Il da Carta Magna).

Filiamo-nos aqueles® que entendem que o referido dispositivo
constitucional, ao tratar da aplicabilidade direta das normas de direitos
fundamentais, abrange também os direitos sociais e difusos, como € o caso do
direito a alimentagdo. Assim sendo, concluimos que a falta de regulamentacéao
especificadora pelo Poder Legislativo ndo inibe a pretensdao do
individuo/cidadao de exigir seus direitos por meio do Poder Judiciario.

Isto posto, cabe destacar que o que o direito a alimentacdo é

considerado um direito fundamental e um direito humano. Ora, em que pese

20 Conforme SARLET, Ingo.Wolfgang.; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso
de Direito Constitucional. 8.ed. Sdo Paulo. Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 669.
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haja uma aparente sinonimia entre as nomenclaturas “direitos humanos” e
“direitos fundamentais” existe uma sensivel diferenga entre elas. Os nomeados
“direitos fundamentais” sdo aqueles que ja foram juridicamente positivados na
ordem constitucional brasileira (CANOTILHO, 2003), ja os “direitos humanos”
podem ser considerados como meras aspiragdes, ou seja, ndo possuem
concregao positiva (SARLET, 2008).

Com efeito, pode-se afirmar que, a nomenclatura “direitos humanos” diz
respeito a previsbes em ambito internacional, de modo que sua recepgao pela
ordem juridica patria como direitos fundamentais lhes garante a protecéo
necessaria, fazendo, no minimo, com que esses direitos sejam escopos a
serem alcangados no plano concreto.

Portando o direito a alimentacdo o status de direito humano,
caracteriza-se como universal, indivisivel, inalienavel e interdependente dos
outros direitos humanos, havendo, assim, um sentido de inter-relagao inerente
a sua realizacdo. Em outras linhas, o direito a alimentagdo nao pode ser
realizado sem a existéncia de outros direitos humanos. A ideia de inter-relacao
se compreende no sentido de o direito humano a alimentagao ser indispensavel
a sobrevivéncia, desta maneira, as normativas internacionais reconhecem o
“direito fundamental de toda pessoa a estar livre da fome” como pré-requisito
para a realizacdo de outros direitos humanos.

Por sua vez, o dever constitucional de concretude do direito fundamental
social a alimentacao pelo Poder Publico também pode ser considerado como
essencial a continuidade bioldgica, tendo em vista que esta esta intimamente
relacionada a preservagao do bem mais valioso de qualquer ser humano, que é
a vida. Nota-se que o conteudo do direito a alimentagao carrega consigo outros
importantes direitos fundamentais como o direito a vida e o direito a saude.

Mas, inobstante a nomenclatura adotada em sua referéncia, seja ela
direito humano a alimentagao ou direito fundamental social a alimentagao, nao
se pode atribuir ao direito a alimentagdo uma concepcéao restrita a um mero
aspecto de sobrevivéncia biolégica, uma vez que o seu enfoque € muito mais
amplo.

O direito a alimentagao é assegurado, inclusive, constitucionalmente,

como forma de resguardar o seu provimento de forma adequada, ndo se
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referindo, assim, a qualquer tipo de ingestdo de alimentos que n&o venha a
considerar a qualidade de vida do individuo e busque apenas matar a fome e
perpetrar a sobrevivéncia ou, até mesmo, que busque somente a satisfacao
momentanea de desejos consumeristas.

O que se pretende afirmar € que o conceito de direito a alimentagao ha
muito evoluiu para nao somente ser tratado como uma questao de insuficiéncia
de disponibilidade de alimentos e/ou sua ingestdo em uma quantidade
apropriada, mas também para incorporar o acesso universal aos alimentos, o
aspecto nutricional e, ainda, questdes concernentes a composi¢cao, a qualidade
e ao aproveitamento bioldgico.

De toda forma, observa-se que, muito embora o direito a alimentacao ja
se encontre expressamente previsto na Constituicdo Federal da Republica
brasileira de 1988, além de proclamado em ambito internacional, ainda carece,
em muitos casos, de eficacia social, ou seja, de uma “efetiva conduta acorde
com a prevista pela norma” (DA SILVA, 2004, p. 64) e dos “efeitos que uma
regra suscita através de seu cumprimento” (BARROSO, 1994, p. 35).

O enfraquecimento da democracia resulta na falta de eficacia social do
direito fundamental social a alimentagdo, cuja consequéncia € o retorno do
Brasil ao Mapa da Fome. O seu respeito requer o reconhecimento dos grupos
vulneraveis e a sua consequente participagcdo nos debates politicos. Ha uma
cogente conexdo entre a ideia concernente ao Estado de Democratico de
Direito, consubstanciado na centralidade da dignidade da pessoa humana
como valor absoluto, e a eficacia social dos direitos fundamentais, como é o

caso do direito a alimentacdo, o qual trataremos na sequéncia.

4.2 Os direitos fundamentais e a democracia

A existéncia da ideia de Estado Democratico de Direito somente se faz
possivel em contextos democraticos, ndo subsistindo em cenarios nos quais a
democracia se da de modo meramente formal. Neste ponto, para melhor
compreensao entre a conexao necessaria entre Estado Democratico de Direito
e direitos fundamentais, cumpre registrar que importante segmento doutrinario

estabeleceu a distingdo entre democracia formal e democracia substancial
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(FERRAJOLI, 2007).

A nocao abarcada pela democracia formal estabelece que todo poder
emana do povo, e, dessa forma, as vias procedimentais a serem adotadas para
veiculacdo das opgdes das escolhas publicas devem dar voz exclusivamente
aos cidadaos, os quais seriam responsaveis pela deliberacdo sobre os rumos
socio-politicos daquela determinada sociedade, mediante o estabelecimento de
procedimentos previamente convencionados para tal finalidade.

Por outro lado, o conceito de democracia substancial extrapola a visao
meramente procedimental e abrange elementos de ordem material que
influenciam nas escolhas, impondo limites ao seu pleno e livre exercicio. Tais
limites acabam se configurando como pré-requisitos a realizagao do processo
democratico justo, ja que intocaveis pelo debate politico.?’

Assim sendo, a democracia, em sua plenitude®, ou seja, ao
considerarmos tanto os seus aspectos materiais como formais, somente
restara realizada se restarem consagradas e, necessariamente, intocadas
algumas matérias que concorrem em grau de importancia com a viséo
procedimental exposta.

Seja qual for a concepcéao a ser adotada, € importante frisar que a nogao
abarcada pela democracia substancial esta diretamente intrincada com o
modelo de Estado Democratico (Constitucional) de Direito?®, instituido pelas
constituicbes ora vigentes no mundo ocidental — ainda que seja possivel
observar oscilagdes de quando confrontamos ordens constitucionais distintas.
Sao os direitos fundamentais que correspondem aos vinculos responsaveis por

preencher o conceito de democracia substancial, os quais, quando n&o

2! FERRAJOLI, Luigi. Derechos y garantias, La ley del mas débil. 22 ed. Madri: Trotta, 2001, p.
51, assim identifica estes contetdos indisponiveis ao debate democratico formal.

2 No plano concreto, a democracia permite uma avaliagdo de sua realizagéo em graus. N&o se
trata, portanto, de um conceito absoluto. Ferrajoli, por exemplo, entende que quanto maior o
respeito da igualdade em um Estado, maior sera seu nivel democratico.

2 Sobre esta opgao teodrica, segue o posicionamento de FERRAJOLLI, Luigi. Los fundamentos
de los derechos fundamentales, Madri: Trotta, 2001, p. 37: “En efecto, en el Estado
democratico de derecho, si las normas formales sobre la vigencia se identifican com las reglas
de la democracia formal o politica, en cuanto disciplinan las formas de las decisiones que
aseguran la expresion de la volutad de la mayoria, las normas sustanciales sobre la validez, al
vincular al respeto de los derechos fundamentales y los demas principios axioldgicos
estabellecidos en ellas, bajo pena de invalidez, la sustancia (o el significado) de las decisiones
mismas, corresponden a las reglas com las que bien se puede caracterizar la democracia
sustancial’. Vé-se que tal posicionamento bem se adequa a uma perspectiva tridimensional do
fendbmeno juridico, a qual se atrela o presente trabalho.
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respeitados, pdem em xeque a existéncia do proprio Estado Democratico de
Direito.

As caracteristicas estruturais desses direitos fundamentais, a
universalidade, a igualdade e a indisponibilidade (FERRAJOLI, 2001), acabam
por ser responsaveis nao so pela condigcao suprema desses direitos no cosmos
constitucional®*, como também por fortalecer os vinculos materiais a ideia de
democracia em sua concepgao mais ampla.

Os direitos fundamentais sao universais, no sentido de que todas as
pessoas submetidas a uma ordem juridica especifica sdo seus titulares, ou
seja, as normas juridicas que os prescrevem sao direcionadas a todo o
universo de pessoas que detém as qualificagbes constantes da previsao

normativa da norma jusfundamental®®, sem exclusdo de qualquer natureza®.

2 A respeito da hierarquia material dos direitos fundamentais em relagdo as demais normas
constitucionais, tendo por base o ordenamento constitucional portugués, OTERO, Paulo,
Direitos histéricos e ndo tipicidade pretérita dos direitos fundamentais, AB VNO AD OMNES —
75 anos da Coimbra Editora, sustenta que, em razdo do preceituado no artigo 16, n.° 2 da
Constituicdo Portuguesa, os direitos humanos constantes da Declaracdo Universal possuem
valor supraconstitucional, pelo que a Constituicdo acaba subordinada ao teor material do
referido texto internacional. Considerando a relagdo material existente entre direitos humanos e
os direitos fundamentais, conclui-se que a Constituicdo Portuguesa assumiu expressamente a
primazia desta categoria material de direitos. Entretanto, independentemente deste ponto, a
dimensao objetiva, propria dos direitos fundamentais, atualmente acolhida de modo pacifico
pelas diversas ordens constitucionais ocidentais, representa o reflexo da primazia destes
direitos, ja que vinculam hermeneuticamente todas as demais tematicas juridicas, ao se
irradiarem por todo o ordenamento. No que toca a existéncia de hierarquia entre normas
constitucionais na Constituicdo da Republica de 1988, se mostra presente. Esta, ao estipular
que certos conteudos ndo sdo passiveis de sofrer emendas constitucionais, consignando um
rol das clausulas pétreas expressas, admite que alguns temas contam com primazia em
relacédo a outros, estabelecendo uma escala de valores entre normas constitucionais.

% Acerca da distingdo entre universalidade normativa e generalidade normativa, vide DUARTE,
David. A norma de legalidade procedimental administrativa — Teoria da norma e criagdo de
normas de decisdo na discricionariedade instrutéria. Coimbra: Almedina, 2006, p. 75 e 131.
Leitura paralela encontramos em ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 83.

% Qs direitos fundamentais sociais, em sua maioria, sdo exequiveis mediante prestagdes
exigiveis dos poderes publicos, das mais variadas ordens, cujos objetos sdo providéncias de
carater e alcance variaveis, de acordo com os objetivos instituidos pelas politicas publicas
respectivas. Todavia, ndo perdem o carater universal, inobstante os deveres juridicos variem
em conformidade com a condigcédo do titular daquele direito fundamental social, ocupante do
polo ativo da relagao de direito material existente. os direitos fundamentais sociais possuem
como raz&o subjacente o suprimento das necessidades humanas bdasicas — sejam aquelas
inatas ou naturais, sejam as adquiridas, decorrentes das tradigbes e circunstancias faticas
vigentes em uma sociedade -, de modo que em um grupamento politico algumas pessoas
podem mostrar-se mais necessitadas do que outras quanto ao atendimento do objetivo visado
com a implementagdo daquele direito social, e o respectivo grau de concretizagéo, ja que os
direitos sociais sdo progressivos. A respeito do conceito de necessidades humanas basicas,
sugerimos a leitura de ROIG, Maria José Afidn. Necesidades y Derechos — Un ensayo de
fundamentacién. Madri: Centro de Estudios Constitucionales, 1994, PISON, José Martinez de.
La efectividad de los derechos sociales: de las necesidades bésicas ao desarollo humano. In:
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Nessa direcdo, importa ressaltar que os direitos fundamentais possuem uma
vocagao essencialmente inclusiva, o que se configura como uma exigéncia
decorrente de sua expansé&o subjetiva, justificada também pela igualdade?.

A igualdade traz insita a nog&do de invariabilidade subjetiva para os
efeitos normativos. Assim, como iguais, todos os cidadaos séo invariavelmente
titulares de direitos fundamentais. Esta titulagdo, consequentemente, ndo oscila
em conformidade com a identidade ou status daqueles abrangidos pelo teor
dedntico da norma jusfundamental®®. Todos sdo sujeitos de direitos
fundamentais, pelo que todos tém igual direito de liberdade, igual direito de
privacidade, igual direito a educagao, igual direito a alimentacgéao.

Possivel variagdo pode ocorrer apenas com o intuito de promover a
concretizagdo da igualdade material ?°, que segue a maxima de que se deve
atribuir tratamento igual aos iguais e tratamento diferente aos diferentes, na
estrita medida das diferencas faticas verificadas®*. PropGe-se, com isso, uma

visao critica em relacdo as ordens politica, econdmica, social e cultural,

PISON, José Martinez de; INDA, Andrés Garcia. (Coords.). Derechos Fundamentales,
movimientos sociales y participacion. Madri: Editorial Dykinson, 2003, p. 139,
FERNANDEZ-LARGO, Antonio Osuna. Los derechos humanos — Ambitos y desarrollo.
Salamanca: San Esteban, 2002, p.188, CLEMENT, Elisabeth et al. Dicionario Pratico de
Filosofia. Lisboa: Terramar, 1994, p. 270-271, PELAEZ, Francisco J. Contreras. Derechos
Sociales: Teoria e Ideologia. Madri: Editorial Tecnos, 1994, p. 53.

27 Sobre a articulagdo entre universalidade e igualdade, ALEXANDRINO, José de Melo. Direitos
Fundamentais: introdugéo geral. Parede: Principia, 2007, p.66 e seg.

2 Diversamente, outros direitos que ndo comportam este status de supremacia, podem variar
em razdo de circunstancias faticas que Ihe servem como condi¢cdo material para a incidéncia
normativa. Desta maneira, exemplificando, enquanto o direito de propriedade é fundamental, ja
que sao titulares todas as pessoas submetidas aquela ordem juridica, as quais podem adquirir
bens e usufrui-los do modo que Ihes aprouver, os direitos decorrentes do dominio de um ou
mais bens sdo meramente patrimoniais, condicionados a situagdo econémica do seu detentor e
anterior aquisicdo dos mesmos.

2 A respeito da igualdade que se busca, compartilhamos o entendimento de RAWLS, John.
Uma Teoria da Justiga. Lisboa: Editorial Presenga, 1993, p. 92, que ao tratar da estrutura
basica da sociedade registra que: “Na medida do possivel, a estrutura basica deveria ser
apreciada a partir de uma situagao de igualdade entre os cidadaos”. Esta posicdo é definida
pelos direitos e liberdades exigidos pelos principios da igual liberdade e da igualdade equitativa
de oportunidades. Quando os dois principios sédo satisfeitos, todos sdo cidadaos iguais e,
portanto, todos estao na posigao indicada”.

% ANON, Maria José. Igualdad, Diferencias y Desigualdades. Col6nia del Carmen: Biblioteca
de Etica, Filosofia del Derecho y Politica, 2001, p. 23: “El punto de partida es que la igualdad
no es identidad ni homogeneidad, puesto que no prescinde de elementos identificadores. La
igualdad como expresa De Lucas (1996; 493), parte de la diversidad, es decir, de una situacion
que contiene elementos o factores iguales y otros diferentes. Dos sujetos, situaciones o
entidades son distintos o diversos se uno tiene y otro no una caracteristica o rasgo considerado
relevante en el contexto en que se habla de igualdad; o bien se ambos tienen el rasgo o la
caracteristica, pero en una medida o grado distinto. La diversidad, por su parte, no se
contrapone a la igualdad, sino a la identidad y la homogeneidad”.
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apontando para a necessidade (e possibilidade) de transforma-las
progressivamente, em prol do incremento da dignidade humana, nas suas
variadas e potenciais dimensdes determinadas pelo tempo historico. Nessa
linha, o reconhecimento constitucional do direito a alimentagdo e os
delineamentos para implementacdo de politicas publicas nessa direcao
exemplificam a questao tedrica.

E importante ressaltar que o posicionamento adotado nas hipéteses de
busca por igualdade material n&o tem por objetivo romper com regra absoluta
de que todos sao iguais na titulacdo de direitos fundamentais. Na verdade, é a
prépria previsao normativa de alguns direitos fundamentais que, ao revelarem a
preocupacdo em transmutar uma realidade social®', acabam por restringir as
pretensdes dos ocupantes do polo ativo desta relagao juridica, vinculando-os a
uma ou mais categorias funcionalmente delimitadas, sem atentar contra a
exigivel indeterminabilidade prévia de seus destinatarios, que € um dos
atributos da norma juridica.

Também em nome da igualdade material, os direitos fundamentais das
minorias e de grupos vulneraveis devem ser resguardados como uma medida
de legitimacao do proprio direito. Com efeito, se os direitos fundamentais, como
se esta defendendo, correspondem ao viés material do regime democratico;
contam com a pretensdo de universalidade e igualdade; e, finalmente, se para
que a igualdade material se efetive ha a necessidade da adogédo de medidas
especificas eficazes; conclui-se que os direitos fundamentais das minorias e
dos grupos vulneraveis devem, necessariamente, ser resguardados a partir de
uma concepgao de igualdade que tenha por pressuposto, a sua vertente
material.

E tal somente ocorre se os direitos fundamentais ndo ingressarem nos
debates politicos, pois certamente a maioria, seja por um critério meramente
quantitativo ou por contar com poderes desmedidos e forcas desproporcionais
no cenario politico-social, podera fazer com que, caso mecanismos de protecao
das minorias ndo sejam adotados, parcela vulneravel da sociedade tenha seus

direitos lesionados por decisdes ilegitimas, forjadas a partir de anseios e

3 Seguindo MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra, 2000, tomo
IV, p. 103: “Sabemos que a igualdade material ndo se oferece, cria-se; ndo se propde,
efetiva-se.”
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interesses que Ihe sejam proveitosos.

Atente-se ainda para o fato de serem os direitos fundamentais
inalienaveis, intransigiveis, inviolaveis, personalissimos, plasmados na prépria
nocédo de pessoa humana que, sob um olhar juridico, somente é reconhecida
quando detentora de direitos e deveres, decorrente da sua personalidade
juridica. Como direitos indisponiveis, os direitos fundamentais estdo subtraidos,
portanto, mais uma vez, das atividades concernentes as decisdes politicas,
bem como do mercado. Suas titularidades ndo se encontram passiveis de
renuncia nem mesmo por aqueles que detém a referida titularidade.

Assume-se, entdo, a basilar nogdo de que os direitos fundamentais
configuram projecdes da dignidade da pessoa humana (SARMENTO, 2016)
assim reconhecidas no ambito das particularidades do tempo historico
vivenciado, gerando posi¢des juridicas aos beneficiarios dotadas de
supremacia em relagdo as demais consideradas n&o-fundamentais, sem,
contanto, se limitarem somente a isso. Os direitos fundamentais sao geradores
de reflexos hermenéuticos contundentes, de forma que a interpretacdo das
normas se encontra vinculada ao alcance e forga vinculantes que eles
promanam, decorrentes da maxima eficacia e efetividade que Ihes sao
peculiares.

E assim o é porque a ordem juridico-constitucional brasileira, seguindo o
trilhar de muitas outras ordens juridico-constitucionais ocidentais, estabelece a
centralidade nuclear da dignidade humana como um valor absoluto que busca
seu substrato nos direitos fundamentais.**> Esses reivindicam legitima
efetivagdo, mesmo que de forma progressiva. Embora os direitos fundamentais

ndo sejam absolutos, em virtude das possiveis colidéncias concretas em seus

%2 Segundo ALEXANDRINO, José de Melo. A Estruturagdo do Sistema de Direitos, Liberdades
e Garantias na Constituicdo Portuguesa. Coimbra: Almedina, 2006, p. 279, tendo “sido objecto
de um fournement que veio a coloca-lo no vértice (ou na base, como preferimos) de todo o
sistema de direitos fundamentais, é 6bvio o papel de articulagdo desempenhado pela norma de
base (tenha ou ndo sofrido, no contacto com o universo dos direitos fundamentais, uma
especifica mutagdo) da dignidade da pessoa humana (v. infra, n.° 58), papel que, no respeito
pela fisionomia prépria do sistema e de cada uma de suas partes, se manifesta em todos os
planos, designadamente no axiolégico (ou dos valores), no subjectivo (ou de razdo para
direitos), no objectivo (ou de razado para principios), no harmonizador (de raz&do para
limitagdes), no da organizagéo politica (de razao para a limitagao no exercicio do poder publico
e dos poderes a ele equiparados) e no plano da prépria garantia juridica ( de razdo para a
proteccao) concedidas a um tipo de direitos e a outro)”.
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respectivos contelidos protetivos, a realizagdo da dignidade humana® é
alcangada quando a ordem juridico-politica consegue salvaguardar os bens,
interesses e necessidades basicas do ser humano.

Neste sentido, a prépria democracia substancial, como um fenédmeno
politico-social, encontra-se em continuo processo de reformulagédo, ja que
necessariamente, quando sao colocados em pauta os diversos temas para
deliberacao, é possivel que a vontade das maiorias entre em conflito com esse
nucleo garantidor da dignidade humana, mais especificamente os direitos
fundamentais. Em raz&o disso, consideramos que os direitos fundamentais
assumem a verdadeira condigdo para a realizagdo da democracia em si. Quer
dizer, o contexto de garantia do direito fundamental a alimentacdo deve ser
compreendido como inserido no projeto de Estado Democratico de Direito
decorrente da propria Constituicdo de 1988. O seu respeito exige que o debate
politico considere a voz das minorias e dos grupos vulneraveis, os quais devem
participar ativamente dos dialogos e deliberagdes politicas.

Assim, o desmantelamento das politicas publicas que tutelam o direito
fundamental a alimentagdo perpetrado pela légica do mercado financeiro e
pelas investidas contra direitos sociais, fazem com que o pais vivencie um
verdadeiro retrocesso social e caminhe no sentido oposto ao programa de
desenvolvimento social pactuado constitucionalmente.

Em um contexto de enfraquecimento do Estado Democratico de Direito,
0s organismos que atuam na promogao do direito a alimentacéo e no combate
a fome, os quais serdo apresentados a seguir, sdo de grande relevancia, ja que
aptos a conferir, entre outros, suporte legal internacional e a atender os paises
nos quais a democracia se encontra enfraquecida tal como os valores
democraticos se encontram tensionados. Esses organismos podem ocupar um
l6cus de fomento a implementagdo de politicas num sistema marcado por
muitas tensdes e prejuizos ao poder da nagao de criar e implementar politicas

publicas.

3 Para tanto, os direitos fundamentais exigem trés tipos de tutela diferenciadas: defesa,
protecdo e promog¢do. Enquanto que a primeira se satisfaz com a abstengido por parte do
Estado, de modo a nao violar direitos fundamentais, a segunda exige por parte deste ente
medidas com o fim de resguardar direitos dos cidaddos em virtude de interferéncias danosas
de terceiros. Ja o terceiro prega uma atividade promocional por parte do Estado, de modo a
criar condigbes materiais que garantam a todos uma existéncia digna.
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4.3 Organismos que atuam na promog¢ao do direito a alimentacao e no

combate a fome

A seguir, foram selecionados alguns organismos internacionais e
nacionais que, embora criados para atuarem com diferentes propédsitos na
sociedade, possuem papel relevante na atuagdo com as politicas publicas de
alimentagdo. Em nosso pais, a acentuada reducdo nos gastos publicos
correlacionados as politicas de saude e alimentacido e 0 seu esvaziamento,
num movimento de enfraquecimento da prépria democracia, contribuiu para o
fendmeno da judicializagdo da fome, que nos propomos a tratar, por derradeiro,
nessa dissertacdo. Tendo em causa que tais organismos, embora nao livres de
tensdes politicas e conflitos de interesses, podem fomentar (e alguns o fazem)
a implementagao de politicas publicas, justifica-se a sua abordagem, através
da categorizagdo de organismos internacionais e organismos nacionais, pelo

interesse académico sobre o assunto.

4.3.1 Organismos Internacionais

Os organismos internacionais selecionados abaixo s&o agéncias
especializadas ligadas ao sistema da Organizagdo das Nagdes Unidas — ONU,
cuja atuacao se da em esferas especificas, todas tocam, de algum modo, a
tutela do direito a alimentagdo. Os nomes dos subitens a seguir foram
pensados de modo a possibilitar a apresentagdo, desde ja, do ambito de

atuagao de cada uma delas no tocante ao objeto desta dissertagéo.

4.3.1.1 Atuagao especializada no combate a fome: Organizagdo das Nagdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (Food and Agriculture Organization —
FAQO)

A Organizacao das Nagdes Unidas para Alimentacgao e Agricultura (Food
and Agriculture Organization - FAO) é uma agéncia especializada do Sistema

da Organizagao das Nag¢des Unidas que atua no combate a fome e a pobreza
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por meio da melhoria da seguranga alimentar e do desenvolvimento agricola.
Esta agéncia & constituida por 191 paises membros e pela Unido Europeia,
estando presente no Brasil desde 1949.

Em nosso pais, a FAO desenvolveu, em parceria com o governo
brasileiro, o Programa Fome Zero, o Programa Nacional de Florestas (PNF), o
Programa de Organizacdo Produtiva de Comunidades (PRODUZIR), o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), entre
outros®.

A FAO atua em parceria com importantes players globais: o Banco
Mundial, Missdo Europeia; o Fundo Global para o Desenvolvimento (GEF); o
Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura (IICA), entre outros.
No Brasil, a FAO trabalha, também, com entidades da sociedade civil como: o
Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE); a
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG); a
Confederacado Nacional da Agricultura (CNA); a Organizacao das Cooperativas
Brasileiras (OCB); o Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas
(IBASE); universidades e outras organizacdes (HERNANDEZ; CAMPOS;
RANGEL, 2022).

Segundo informagdes extraidas de seu sitio eletrénico, a atuacdo da
FAO, no combate a fome e a pobreza, esta ligada a promog¢ado do
desenvolvimento agricola; a melhoria da nutricdo; a busca da seguranga
alimentar e ao acesso de todas as pessoas, em todos os momentos, aos
alimentos necessarios para uma vida saudavel. Além disso, a agéncia busca
reforgar a agricultura e o desenvolvimento sustentavel, como estratégia a longo
prazo, para aumentar a producdo e o acesso de todos aos alimentos, ao
mesmo tempo em que busca preservar os recursos naturais®.

Quanto ao apoio a formulagao de politicas relacionadas a alimentagao e
a agricultura no Brasil, a FAO pode ser considerada uma interlocutora
estratégica, tanto pela diversidade de programas em que atua como pela sua
notoriedade. Esta ultima caracteristica lhe propicia dialogos e debates com

outros paises e entre diferentes organizagdes.

% Disponivel em: <https://www.fao.org/brasil/pt/>. Acesso em: 16 de dez. 2022.
% Disponivel em: <https://www.fao.org/brasil/pt/>. Acesso em: 16 de dez. 2022.
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Interessa-nos em sua andlise o documento intitulado como “Diretrizes
voluntarias em apoio a realizagdo progressiva do direito a alimentagao
adequada no contexto da seguranga alimentar nacional”, aprovado por ela em
2004. Este documento se caracteriza como o primeiro documento formulado
com o fito de orientar os paises-membros da ONU a colaborarem, em
respectivo ambito nacional, para a promogao e realizagado do direito humano a
alimentagcao adequada.

Foi a partir de sua publicagcdo que o direito a alimentagdo passou a se
estabelecer conceitualmente como Direito Humano a Alimentacao Adequada,
sendo caracterizado por ndo apenas o direito de todos a n&o padecer da fome,
como também pelo acesso ao alimento adequado, seguro, em conformidade
aos diferentes habitos culturais alimentares. Para mais, as Diretrizes
voluntarias em apoio a realizagdo progressiva do direito a alimentagéo
adequada no contexto da seguranga alimentar nacional da FAO preconizam
que “A realizagcao progressiva do direito a alimentagdo adequada exige que os
Estados cumpram as suas obrigagbes pertinentes, em virtude do direito
internacional, relativas aos direitos humanos” (FAO, 2015, p.7).

Ademais, o documento estabelece por objetivo:

[...] garantir a disponibilidade de alimentos em quantidade suficiente e
de qualidade apropriada para satisfazer as necessidades alimentares
dos individuos; a acessibilidade fisica e econdmica universal,
inclusive dos grupos vulneraveis, a alimentos adequados, livres de
substancias nocivas e aceitaveis no contexto de uma determinada
cultura; ou os meios para consegui-las. (FAO, 2015, p.7)

Atualmente, em solo nacional, a atuacdo da FAO se concentra em
quatro prioridades®®. A prioridade 1 versa sobre a seguranga alimentar e busca
fomentar o acesso ao direito a alimentacdo adequada e saudavel, de forma
permanente e sustentavel, como articulado claramente pela construcdo da
Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) no Brasil. A atuagado da
FAO em relagdo a esse objetivo envolve a institucionalizacdo e a gestdo do
Sistema Nacional de Segurancga Alimentar (SISAN), com a missao de fortalecer

a nocado do direito humano a alimentacdo adequada vista por meio de

% Disponivel em: < https://www.fao.org/brasil/programas-e-projetos/pt/>. Acesso em: 16 de dez.
2022.



62

programas e acdes publicas. A prioridade 2 compreende a Cooperagao
Sul-Sul, isto é, a consolidagdo de uma plataforma de Cooperagao Sul-Sul para
a Seguranca Alimentar, Agricultura; Pesca; Pecuaria; Florestas; Mudancas
Climaticas e Desertificacdo. A prioridade 3 trata da superagdo da extrema
pobreza através da qualificagdo, organizagéo e avaliagdo da agricultura familiar
e da aquicultura familiar. E, por ultimo, a prioridade 4 versa sobre a gestao
sustentavel dos recursos naturais, alteragdes climaticas e desertificagdo por
meio da introducdo de uma matriz de producdo agroecologica para a

sustentabilidade social e ambiental.

4.3.1.2 Alimentos como fonte de saude: Organizacdo Mundial da Saude (OMS)

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS) é uma agéncia internacional,
também do Sistema da Organizacao das Nacgdes Unidas, que atua na area da
saude, influenciando, monitorando e avaliando as politicas de saude em todo o
mundo®’. Na area da alimentagdo, a OMS, ao considerar que os alimentos sdo
uma fonte de saude para todos, apoia os paises na melhoria de seus sistemas
alimentares.

A concepgao da OMS como organizagao internacional auténoma de saude
remete ao ano de 1945, quando ocorreu, em Sao Francisco, EUA, a
Conferéncia das Nagdes Unidas e foi aprovada a proposta de criagcao
encaminhada pelo Brasil e pela China. No ano seguinte, em 1946, durante a
Conferéncia Mundial de Saude em Nova York, EUA, foi aprovada a sua
Constituigado, que entrou em vigor somente trés anos depois, em 7 de abril de
1948, durante a Primeira Assembleia Mundial de Saude em Genebra, Suicga
(MATTA, 2005).

Em que pese, em seus primeiros anos, a OMS tenha se dedicado
primordialmente a classificacdo de doencas e seu potencial epidémico, a partir
de 1977, numa nova concepcao politica, a ela passou, também, a operar com o

objetivo de fomentar um “padrao de saude que permitisse a todas as pessoas

% Disponivel em: < https://www.who.int/about/what-we-do/who-brochure/>. Acesso em: 16 de
dez. 2022.
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terem a oportunidade de levar uma vida social e economicamente produtiva”
(MATTA, 2005, p. 378).

Com esse intuito, em 1978, a Organizacdo Mundial da Saude langou o
projeto “Saude para Todos no Ano 2000”, o qual tinha como fundamento a
Declaracao sobre Cuidados Primarios em Saude, elaborada em parceria com o
Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (Unicef). O projeto tinha por objetivo
central atingir um nivel de saude que permitisse, até o ano de 2000, a todos os
cidaddos do mundo, uma vida social e economicamente produtiva. Contava,
para isso, com o apoio financeiro e politico de diversas instituicdes
governamentais, privadas e nao governamentais, além de comunidades
cientificas e académicas.

Nesta dissertagdo, a importancia do projeto “Saude para Todos no Ano
2000” da-se em relacdo a ampliacdo do foco de atuagdo da OMS, que
ultrapassou a perspectiva doenga-centrada, para, também, apoiar a propositura
de estratégias sanitarias e sociais, influenciando diretamente as politicas
sociais e econdmicas empreendidas pelos Estados nacionais, ndo se olvidando
que os alimentos sdo, também, uma fonte de satde. A época, a OMS passava
por um periodo de grande prestigio na comunidade internacional, exercendo
grande influéncia aos Estados nacionais e, dessa forma, corroborando com o
redirecionamento dos sistemas de saude em todo o mundo. A ideia central
consubstanciava-se na reflexdo da saude como um direito humano, cuja
protecdo perpassa pela formulacido de politicas socioeconémicas com vistas a
reduzir a desigualdade e permitir a participagcdo social. A partir de entdo, a
atuacdo da OMS deixava de se encontrar restrita a area estritamente técnica
para, de certa forma, influir na implementacdo de politicas sociais. Cabe
contextualizar que, a época, o mundo se encontrava sob as consequéncias da
Guerra Fria, isto é, polarizado entre os Estados Unidos e a ex-Unido Soviética.
Nessa conjuntura, a Organizacdo Mundial da Saude sofria pressao politica e
econdmica. Evidenciou-se, com isso, que o projeto “Saude para Todos” era
grande em demasia para uma agéncia especializada da ONU, que mesmo
contando com o apoio do Unicef e de outros organismos, ela nao era capaz de
implementa-lo, pois dependia de politicas, pactos sociais e econébmicos dos

Estados nacionais. Em relagao a alimentacdo, por exemplo, as suas acdes em
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apoio ao aleitamento materno foram duramente atacadas pelas empresas
norte-americanas.

Embora o projeto “Saude para Todos” tenha relevancia, por demonstrar
uma mudanga de postura da Organizagdo Mundial de Saude e o desejo de
ampliagdo de seu alcance, muitos criticos atribuem a ele a perda de
protagonismo e poder de influéncia global da OMS dos anos seguintes, dando
azo ao surgimento e crescimento da importancia de outros organismos com
politicas voltadas a saude no cenario internacional, como o préprio Unicef, que,
como sera visto adiante, alcangou uma papel de destaque na ocasiao.

Ademais, cabe registrar que, os recursos financeiros destinados a OMS, na
década de 80, estacionaram em razdo da inflagdo vivenciada em diversos
paises, fazendo com que sua receita despencasse, o que, obviamente,
impactou a implementagdo dos seus programas. Salienta-se que, ao final da
década de 80 a direcdo da Organizagdo Mundial de Saude passou para as
maos do Dr. Hiroshi Nakajima, que “era conhecido por preferir formar
compromissos a produzir conflitos” (GODLEE, 1994). Em sua gestéo,
discussbes sobre temas como a oferta de medicamentos essenciais e a
privatizacdo da saude ficaram cada vez mais raras.

A OMS acabou “perdendo terreno para outras agéncias” (MATTA, 2005) e
precisou, por conta disto, rever seus objetivos. Era necessario resgatar a sua
credibilidade e reaver investimentos. Sob tais circunstancias, em 21 de julho de
1998, Gro Harlem Brundtland, ex-primeira-ministra da Noruega, assumiu a
diregdo da agéncia, com o objetivo de fazer com que ela resgatasse o seu
protagonismo e poder de influéncia mundial.

Com Brundtland, a OMS passou por uma reformulacdo administrativa,
financeira e politica, que culminou no que se denominou “Determinagdes
Estratégicas”. Estas determinacbes aplicar-se-iam em cada uma das areas de
concentracdo da OMS, para as quais passariam a ser destinados
especificamente recursos a serem aplicados em cada regido ou programa.

A época, foi ressaltado que a reducéo da pobreza era um requisito para um
desenvolvimento ecologicamente viavel e, no que concerne a alimentagao, que
“‘muitos problemas de saude advém de deficiéncias de nutricdo, que existem

em praticamente todos os paises em desenvolvimento, e, de modo mais
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acentuado, em areas de baixa renda” (HARLEM, 1987, p. 119). Além disso,
houve destaque aos vinculos entre saude, nutricdo, meio ambiente e
desenvolvimento.

Quanto a sequranca alimentar, o Relatério Brundtland pontuou que o seu
alcance nao depende somente do aumento da produgao global de alimentos,
mas da reducao de distor¢des na estrutura do mercado mundial de alimentos e
também de um deslocamento de produgao de alimentos para paises, regides e
familias que apresentam déficit em alimentos (HARLEM, 1987). Ressaltou a
superacdo da pobreza como um dos requisitos para a consecugao da
seguranga alimentar do mundo, considerando que a distribuicdo desigual dos
bens de producido, o desemprego e o subemprego constituem o cerne do
problema da fome em muitos paises.

As mudangas havidas durante a gestdo de Gro Harlem Brundtland
ocorreram num momento no qual diversos organismos internacionais
deslocaram sua atencdo ao campo da saude e muitos recursos financeiros
foram investidos na area. O conjunto de mudangas desta época ficou
conhecido como Global Health e considera as consequéncias da globalizacao
para a saude do mundo e de cada pais, bem como para a construgdo de uma

nova agenda para a saude global.

4.3.1.3 Protecdo e defesa de criangcas e adolescentes: Fundo das Nacodes
Unidas para a Infancia (UNICEF)

O Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF) foi criado em 11
de dezembro de 1946, pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), para
fornecer assisténcia emergencial a criangas no periodo pés-guerra na Europa,
no Oriente Médio e na China. Em que pese, a época de sua concepgéo, a ideia
inicial ser a de que o UNICEF seria somente um fundo de recursos, temporario
e emergencial, no ano de 1953, ele tornou-se um 6rgédo permanente do sistema
das Nacgdes Unidas. Com isso, 0 seu escopo de atuacédo foi ampliado para
criangas e adolescentes em todo o mundo. Em 1965, inclusive, o UNICEF
recebeu o Prémio Nobel da Paz.

Norteado pelos ditames da Convencdo sobre os Direitos da Crianca,


https://www.unicef.org/brazil/convencao-sobre-os-direitos-da-crianca
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adotada pela Assembleia Geral da ONU em 20 de novembro de 1989, cuja
vigéncia teve inicio em 2 de setembro de 19903, atualmente, o UNICEF tem
como atribuicdo a protecao e defesa dos direitos de criancas e adolescentes,
assim como o auxilio ao atendimento das necessidades basicas deste publico
e a criacdo de oportunidades para que eles possam alcangcar seu pleno
potencial.

No Brasil, o UNICEF atua desde o ano de 1950, com participacdo em
campanhas de imunizagédo e aleitamento materno; do movimento pelo acesso
universal a educagdo; dos programas de enfrentamento ao trabalho infantil,
além de ter participado ativamente da mobilizacdo que resultou na aprovagao
do artigo 227 da Constituicdo Federal da Republica do Brasil de 1988, o qual
determina ser dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga,
ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude,
a alimentacdo, a educagao, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além
de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao, exploracéo,
violéncia, crueldade e opressao*®. O UNICEF também fomentou e participou da
elaboragao do Estatuto da Crianca e do Adolescente — Lei Federal n.° 8.069,
de 13 de julho de 1990.

Nota-se que o Fundo, através de programas, atua em cooperagdo com
os Estados nacionais também na implementagdo de programas e politicas
publicas. No Brasil, desde 2017, o UNICEF prioriza a protecao e defesa das
criangas e adolescentes em situagdo de vulnerabilidade e exclusdo, em
especial aquelas que sao vitimas de formas extremas de violéncia, que, em
solo nacional, se encontram, em sua maioria, na regido da Amazobnia, no
Semiarido e nos grandes centros urbanos*.

O tema da alimentagao também faz parte de seu escopo, o UNICEF
incentiva, por exemplo, o aleitamento materno e a alimentagdo saudavel a
criancas e adolescentes de todo o mundo, sem deixar de olvidar que o
combate a pobreza é fundamental na defesa dessas garantias. Em conjunto

com outros organismos internacionais, como a Organizacdo das Nacodes

% O Brasil ratificou a Convengao sobre os Direitos da Crianga em 24 de setembro de 1990.
% Disponivel em: < https://www.unicef.org/brazil/o-que-fazemos>. Acesso em: 19 dez. 2022.
40 Op. Cit.


https://www.unicef.org/brazil/estatuto-da-crianca-e-do-adolescente
https://www.unicef.org/brazil/como-atuamos-no-brasil
https://www.unicef.org/brazil/onde-atuamos
https://www.unicef.org/brazil/onde-atuamos
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Unidas para Alimentagao e Agricultura e a Organizagao Mundial da Saude, por
exemplo, desenvolve estudos, como o relatério The State of Food Security and
Nutrition in the World*', o qual apresenta atualizagbes sobre a situagdo da

seguranga alimentar e nutricional em todo o mundo*.

4.3.1.4. Relatério The State of Food Security and Nutrition in the World 2022:

reflexdes

O relatério The State of Food Security and Nutrition in the World 2022
(FAO, 2022) demonstra a atuagao dos trés 6rgaos internacionais abordados em
relacdo a fome, considerando que foi produzido com o auxilio da FAO, OMS e
UNICEF. O estudo em tela foi recentemente publicado em 06 de julho de 2022
e aborda as estimativas mais recentes do custo e da acessibilidade de uma
alimentagao considerada como saudavel, além de analisar as formas pelas
quais os governos podem redirecionar incentivos a agricultura com vistas a
reduzir o custo de alimentos saudaveis, levando em consideracdo a
disponibilidade limitada de recursos publicos em muitas partes do mundo.

Por tratar do tema de modo global, o Relatério demonstra regionalmente
os locais onde se constatou, no ano de 2022, o maior aumento da inseguranca
alimentar grave (fome) e moderada no mundo, tendo em vista, inclusive, a
guerra na Ucrania e os potenciais riscos advindos do conflito para o mercado
da agricultura internacional e para a segurancga alimentar global. Nesse ponto,
€ de bom alvitre destacar que a Russia e a Ucrania sdo alguns dos mais
importantes produtores de commodities no mundo, seu papel na producio
global de alimentos é de grande relevancia, especialmente, em relagdo ao
milho*.

Colacionamos abaixo o grafico 9, advindo do relatério The State of Food

Security and Nutrition in the World 2022, que demonstra o crescimento da

41 Disponivel em: <https://www.fao.org/3/cc0639en/cc0639en.pdf>. Acesso em: 17 dez. 2022.

42 Disponivel em:
<https://www.unicef.org/brazil/comunicados-de-imprensal/relatorio-da-onu-numeros-globais-de-f
ome-subiram-para-cerca-de-828-milhoes-em-2021>. Acesso em: 17 dez. 2022.

4 “A Ucrania é o quarto maior exportador de milho no mundo, e a Russia também
desempenha importante papel na produgdo dessa cultura.” In Efeitos do conflito
Russia-Ucradnia na cotacdo do milho, Estaddo, Canal Agro, 2022. Disponivel em: <
https://summitagro.estadao.com.br/comercio-exterior/efeitos-do-conflito-russia-ucrania-na-cotac
ao-do-milho/>. Acesso em: 18 jan. 2023.


https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
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inseguranga alimentar moderada e grave (fome) através do mundo.

Grafico 5 — Aumento global estimado do niumero de pessoas em inseguranga alimentar em
2022 por regigo
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SOURCE: FAD calculations.

Fonte: FAO et al, 2022.

Observa-se que, as regides do planeta onde a inseguranga alimentar foi
sentida em suas formas mais graves foram as seguintes: Asia-Pacifico — se
localiza no Oceano Pacifico ou préxima dele e inclui parte da Asia Oriental, Sul
e Sudeste da Asia e Oceania e abriga mais de 60% da populagdo mundial*;
Africa Sub-saariana — regido do continente africano localizado no sul do
deserto do saara, considerada uma das regides mais pobres do planeta; Africa
Oriental — regido do continente africano banhada pelo Oceano indico — e o
norte da Africa; além da América latina e caribenha.

Considerando, ainda, a guerra da Ucrania, o relatério The State of Food
Security and Nutrition in the World 2022 trata da concentragao e distribuicdo de

alimentos no mundo, como demonstrado no grafico colacionado abaixo.

“4 Disponivel em: < https://www.unep.org/regions/asia-and-pacific> Acesso em: 18 jan. 2023.


https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/

69

Grafico 6 — Concentragao e distribuicao da inseguranga alimentar por severidade diverge nas
regides do mundo
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Fonte: FAO et al, 2022.

Para além, de modo a subsidiar politicas que tutelem o direito a
alimentagdo adequada, o Relatério expde onde se paga mais caro por uma
alimentagao saudavel, que como se vé no grafico 11 sdo as mesmas regides
preponderantes no grafico 10, ou seja, onde a inseguranga alimentar tém sido
sentida em sua forma mais grave. Percebe-se, assim, que o preco dos
alimentos € um dos entraves a alimentagcdo saudavel, a falta de recursos
financeiros faz com que se tenha menos possibilidade de escolha alimentos
saudaveis. Por outro lado, favorece a venda e consumo de alimentos
ultraprocessados, cujos precos tém sido cada vez mais convidativos,
colaborando para que a alimentagdo saudavel esteja cada vez mais distante

dos pratos.
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Grafico 7 — O custo de uma dieta saudavel aumentou, e a dieta esta cada vez mais inacessivel
em cada regido do mundo em 2020
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Tal cenario nos faz refletir sobre a importancia da existéncia de politicas
publicas destinadas ao atendimento das necessidades nutricionais minimas da
populacdo mais vulneravel, as quais devem ser coordenadas com outras
politicas publicas voltados, especialmente, a geragdo de renda e a insergao
dessa parcela da sociedade no mercado de trabalho.

O proprio Relatério evidencia que, tanto em nivel nacional como local, as
politicas de alimentacdo devem ser coordenadas por varios ministérios ou
agéncias departamentais e traz exemplos do Plano de Obesidade Infantil
Inglés, cuja implementacdo envolveu a coordenacdo de diferentes
departamentos: Saude, Assisténcia Social, Habitagdo, Comunidades e
Governo Local. Em solo brasileiro, o exemplo apresentado pelo Relatério é o
caso do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA),
demonstrando que tal 6rgdo serviu como um espago de dialogo e articulagao
entre diferentes partes interessadas e se tornou um facilitador fundamental
para a formulagao de politicas, como a Politica e Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, o Programa de Aquisicdo de Alimentos, o Programa
Nacional de Alimentacao Escolar e o Guia Alimentar Brasileiro.

Nesse sentido, o Relatério exalta a importancia da existéncia de
mecanismos de controle social e governanca participativa nas politicas
publicas, sem deixar de ressaltar a dificuldade no tocante as suas
implementagbes, notadamente, em razdo da expansdao da influéncia
corporativa na tomada de decisdes politicas. A preocupagdo com o aumento da
influéncia corporativa na tomada de decisdes politicas € de grande relevancia,
apesar de nao ser novidade.

As empresas transnacionais de alimentos ddo muita importancia ao
chamado “lobby”, o que impacta diretamente na formulacéo e implementagéo
de politicas publicas que tutelam o direito a alimentagdo adequada. Elas
empenham grandes esforcos no estudo dos arcaboucos regulatérios dos
paises onde atuam e, mais, no estudo de todos os mecanismos que, de certa
forma, podem prejudicar a venda de seus produtos e, assim, o seu lucro.

Uma boa ilustracdo do afirmado no relatério € o recente caso da
publicagdo do Guia Alimentar para a Populagdao Brasileira, o qual sintetiza

informacdes relacionadas a promoc¢ao da alimentacdo saudavel e exerce um
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importante papel na divulgagdo de informagdes. Vimos que, em 2021, a
publicagdo do Guia Alimentar para a Populagdo Brasileira do Ministério da
Saude encontrou resisténcia no &mbito dos proprios 6rgédos do governo®.

Um ano depois, em 2022, houve, pela The Intercept Brasil, a divulgagao,
como se vé no print do seu sitio eletrénico retratado na figura 2, de um
documento produzido para a Coca-Cola dos Estados Unidos da América, que
descrevia a preocupacado da empresa transnacional com o Guia Alimentar para
a Populacao Brasileira, o qual foi classificado como punitivo para o agucar e
para as bebidas comercializadas pela empresa, classificando-as como
alimentos “ultraprocessados”, como verificado na figura 3, extraida do periodico
jornalistico sobre alimentagao intitulado como O Joio e o Trigo, e na figura 4,
colacionada do proprio Guia Alimentar. O documento produzido pela Coca-Cola
colocava o Brasil como um dos paises de maiores riscos para a companhia, em

se tratando de politicas publicas*® .

45 A publicagdo do Guia Alimentar para a Populagdo Brasileira do Ministério da Saude de 2021
sofreu resisténcia dentro do ambito do proprio Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA), que publicou a NOTA TECNICA No 42/2020/DAEP/SPA/MAPA (Proc.
21000.090207/2019-56) buscando a revisao da classificacdo dos alimentos ultraprocessados,
aludindo que a nova classificagdo adotada era “confusa, incoerente” e impedia a ampliagao da
“autonomia das escolhas alimentares e, principalmente, por prejudicar a correta formagéo de
diretrizes para promover a alimentacdo de forma adequada e saudavel.”; solicitando, por fim,
“a imediata retirada das mencgdes a classificagdo NOVA no atual guia alimentar e das mengdes
equivocadas, preconceituosas e pseudocientificas sobre os produtos de origem animal.”. A
Nota Técnica foi repudiada por toda a comunidade cientifica, uma vez que seus temos refletiam
justamente o contrario do que pensam os pesquisadores e autoridades no assunto. O
Professor de Nutrigdo da Faculdade de Ciéncias Aplicadas (FCA) Dennys Cintra chegou a
registrar que o Guia incomodava porque visava esclarecer a populagao, tecendo comentarios
sobre a industria de alimentos e sobre os interesses envolvidos na polémica. Disponivel em:
<https://www.unicamp.br/unicamp/tv/direto-na-fonte/2020/09/28/guia-alimentar-incomoda-porqu
e-esclarece-populacao-avalia-professor>. Acesso em: 30 ago. 2021.

4 “A Sancroft lembra que a atengao crescente as doengas cronicas colocou o agucar no centro
das discussdes, em paralelo a uma também crescente aversao por ingredientes artificiais, com
destaque para os adogantes. Com isso, os governos estavam agindo no sentido de criar novos
impostos, formular rétulos mais claros e restringir a comercializagdo, como em cantinas
escolares.” Disponivel em:
<https://theintercept.com/2021/09/01/coca-cola-documento-lista-guia-alimentar-como-ameaca/>
. Acesso em: 01 set. 2021.
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Figura 2 — The Intercept Brasil
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Fonte:
https://theintercept.com/2021/09/01/coca-cola-documento-lista-guia-alimentar-como-ameaca/

Figura 3 — Nova classificagdo de grupos alimentares no Guia Alimentar para a Populagéo
Brasileira — 2021
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Fonte: Cards — O joio e o trigo.
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Figura 4 — Orientagdo do Guia sobre alimentos ultraprocessados
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distribuicdo, comercializacdo e consumo afetam de modo
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Fonte: Guia Alimentar para a populagao brasileira, pagina 39.

De fato, a industria transnacional de alimentos exerce grande influéncia
nas decisdes politicas. Muitas vezes, seu poderio econdmico € muito superior
ao de um Estado Nacional. Nada obstante, os mecanismos de controle social e
governanga participativa séo ferramentas muito importantes nesse cenario, por
trazer visibilidade a parcelas e grupos mais vulneraveis da populagao e, assim,
majorar a reflexdo sobre o tema e facilitar a formagéo de coalizbes que possam
contribuir para a formulagao, criacao e implementagao de politicas publicas.

O relatério The State of Food Security and Nutrition in the World conclui,
ademais, que tanto a questdo da disponibilidade como a dos custos dos
alimentos, especialmente dos alimentos saudaveis, € complexa e requer
abordagens sistémicas baseadas em dados histéricos e/ou cenarios baseados
em modelos, os quais, por sua vez, dependem de dados oficiais para serem
projetados. Entretanto, no Brasil recente, as duas principais agéncias de
fomento a pesquisa, a Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e

Tecnoldgico (CNPq), sofreram intensos cortes de verbas*’, o que reflete o

47 Disponivel em: <https://brasil.elpais.com/brasil/2019/09/03/politica/1567542296 _


https://data.unicef.org/resources/sofi-2022/
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desmonte do sistema de ciéncia e tecnologia brasileiro ocorrido durante a
gestdo do Presidente da Republica Jair Bolsonaro. A titulo de exemplo,
somente no ano de 2021, houve corte de bolsas do CNPQ* na ordem de 12%
em relacdo ao ano anterior. Como se ja ndo fosse o bastante, insta salientar
que nao sO as pesquisas cientificas restaram prejudicadas, como também
importantes pesquisas de cunho estatistico, como o Censo Demografico —
IBGE, a partir do qual muitas politicas publicas sado construidas e
provisionadas®.

Por fim, ressalta-se que o Relatério aponta que uma das principais
questdes que tangenciam o combate a fome € a necessidade da existéncia de
dialogos politicos multissetoriais e multilaterais com todas as partes
interessadas relevantes, as quais precisam estar munidas das informacdes
necessarias. Ora, resta evidente que a difusdo de informacdes € um elemento
crucial a promog¢ao do direito humano a alimentagdo adequada, ocorre que o
cenario de concentracdo do mercado alimenticio por grandes corporagdes
transnacionais obsta, em demasia, a livre disseminacdo de conhecimento,

tanto a nivel global, como a nivel local (Brasil).

4.3.2. Organismos nacionais

Dois organismos nacionais para apresentag¢ao, em razdo de sua atuagao
especifica no campo da Alimentacéo e Nutricdo e da sua importancia no estado
do Rio de Janeiro, foram selecionados nesta segdo, com o objetivo de analise
da necessidade apontada pelo relatério The State of Food Security and
Nutrition in the World, no que tange a multissetorialidade e a multilateralidade.
Buscou-se aloca-los em subsegdes distintas por questdes de organizagao

textual.

718545.html>. Acesso em: 10 set. 2021.
48 Disponivel em:
<https://super.abril.com.br/ciencia/cnpg-so-conseguira-pagar-13-das-bolsas-aprovadas-para-cie
ntistas-em-2021/>. Acesso em 08 set. 2021.
49 Disponivel em:
<https://exame.com/blog/sergio-praca/adiamento-do-censo-e-mais-um-capitulo-de-bolsonaro-c
ontra-o-estado/>. Acesso em: 08 set. 2021.
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4.3.2.1 Alianca pela Alimentacdo Adequada e Saudavel e seu propésito de

fortalecimento de acdes coletivas

A Alianga pela Alimentagdo Adequada e Saudavel €, segundo o seu sitio
eletronico®, uma coalizdo que relne organizagbes da sociedade civil,
associagoes, coletivos, movimentos sociais, entidades profissionais e pessoas
fisicas que defendem o interesse publico com o objetivo de desenvolver e
fortalecer agdes coletivas que contribuam para a realizacdo do Direito Humano
a Alimentacado Adequada (DHAA).

Foi oficialmente lancada no ano de 2016 em Porto Alegre/RS, por
ocasidao do XXIV Congresso Brasileiro de Nutricao, tendo sido idealizada com o
fito de mobilizar grupos; possibilitar a troca de experiéncia, a multiplicagdo e o
fortalecimento do incentivo a proposicao e defesa de politicas publicas de
incentivo, apoio e protecdo as praticas alimentares adequadas e saudaveis
para individuos e coletividades.

Além de atuar como um centro que reune diversas organizagdes da
sociedade civil no Brasil, a Alianga pela Alimentagdo Adequada e Saudavel
busca proporcionar o avango de politicas publicas de garantia da Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) e da Soberania Alimentar. Tem como foco as
politicas que implementam estratégias convergentes e integradas de incentivo,
ou seja, estratégias que difundem informagdo e desenvolvem praticas
educativas que motivam e, desenvolveam e, desenvolveamcapacidade critica e
habilidades para a adogao de praticas e realizagdo de escolhas saudaveis, isto
€, estratégias voltadas a praticas saudaveis e de protecdo as praticas
alimentares adequadas e saudaveis de individuos e coletividades, estas
ultimas, em geral, de carater regulatério, que pretendem diminuir a exposigéo a
fatores e situagdes que estimulem, pelos consumidores, praticas nao
saudaveis.

Este organismo utiliza como referéncias e inspiragdo alguns exemplos
de politicas publicas que considera exitosas em solo nacional, como a Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — PNSAN (BRASIL, 2006;

% Disponivel em: <https://alimentacaosaudavel.org.br/a-alianca/quem-somos/>. Acesso em: 18
dez. 2022.
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BRASIL, 2010); a Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo — PNAN
(BRASIL, 2012); a Politica Nacional de Promogao da Saude (BRASIL, 2014);
as recomendagbes do Guia Alimentar para a Populagao Brasileira (BRASIL,
2014) e do Guia Alimentar para Criangas Menores de dois anos (BRASIL,
2019).

A Alianca pela Alimentagdo Adequada e Saudavel preconiza que sua
atuacdo seja dinamica, de modo a acompanhar as mudangas e avangos
ocorridos e a ocorrer na sociedade. A sua agenda de compromissos engloba a
incidéncia politica e a mobilizacio social para a efetivacdo de politicas publicas
relacionadas a dez temas estratégicos, que se encontram abaixo ilustrados na
figura 5, extraida de seu proprio sitio eletrénico, os quais orientam as a¢des do
seu nucleo gestor, dos seus nucleos locais e das demais atividades coletivas

realizadas por seus membros.

Figura 5 — Dez temas estratégicos da Alianga pela Alimentagcdo Adequada e Saudavel
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Fonte: https://alimentacaosaudavel.org.br/agenda-de-atuacao/

Reunida, como dito acima, sob a forma de uma coalizdo, nomenclatura
utilizada pelo préprio organismo em sua descri¢gao, a Alianga pela Alimentagao
Adequada e Saudavel reune pessoas fisicas e juridicas — organizagdes da
sociedade civil, associagdes, coletivos, movimentos sociais, entidades
profissionais, grupos e nucleos de estudo e pesquisa, retratadas na figura 9,
que defendem o interesse publico com o objetivo de desenvolver e fortalecer

acdes coletivas que contribuam para a garantia do Direito Humano a
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Alimentacdo Adequada (DHAA). Possui diversas organizagées-membro como
se observa na figura 6, extraida de seu sitio eletrénico, algumas, inclusive, de

ambito internacional, como o Greenpeace.

Figura 6 — Organizagdes membros — Alianca pela Alimentagdo Adequada e Saudavel
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Entre as suas campanhas, a Alianca pela Alimentacdo Adequada e
Saudavel busca, também, “contribuir para a reconstrugcdo de um Brasil sem
fome™'. Sua biblioteca retine importantes pesquisas, artigos cientificos e
publicagdes que ajudam a pensar sobre a fome e a inseguranga alimentar no

Brasil.

4.3.2.2 Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econbmicas — IBASE e o

enfrentamento a pobreza e as desigualdades

Criado por Herbert de Souza, o Betinho, o Instituto Brasileiro de Analises
Sociais e Econdmicas (Ibase) € uma organizag¢ao de cidadania ativa, sem fins
lucrativos®2.

Efetivado a partir de 1981, o Instituto Brasileiro de Analises Sociais e
Econbmicas (lbase) tem wuma histéria institucional muito ligada a
democratizagdo do Brasil, em particular as lutas que permeiam a emergéncia
da cidadania e a constituicao da diversificada sociedade civil brasileira das trés
ultimas décadas.

Quando se autodefine, o Ibase registra que “se pensa mais como ator na
sociedade civil, autbnomo e publico, do que como instituicao”. Estabelece o seu
compromisso pela radicalizagdo da democracia como modo de vida em
sociedade. Define sua missdo como a de uma organizagao de cidadania ativa,
que produz e formula conhecimentos, analises, questdes e propostas como
argumentos para a agcdo democratica transformadora. O campo prioritario de
acao do Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econbmicas (lbase) é o
espaco publico.

O Ibase é apenas mais um dos organismos nacionais cuja atuagéo vém
ganhando relevancia em meio ao quadro da fome no Brasil. Tecidas as
consideragdes sobre o cenario atual da inseguranca alimentar no Brasil, e, no

mundo, sobre o direito a alimentacdo, sua relacdo com a democracia e dos

¥"Como preconiza a campanha “Candidata e Candidato, o que tem no seu prato?” langada em
agosto de 2022 pela Alianga pela Alimentacdo Adequada e Saudavel, que visava apresentar ao
eleitorado e as candidaturas as elei¢des de 2022 um conjunto de medidas necessarias para
avangar com a agenda da alimentagdo adequada e saudavel. Disponivel em:
<https://alimentacaosaudavel.org.br/categoria/campanhas/>. Acesso em: 19 dez. 2022.

%2 Disponivel em: <https://ibase.br/quem-somos-2/>. Acesso em: 19 dez. 2022.
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organismos que tanto no panorama nacional quanto global atuam em defesa
da segurancga alimentar, passemos ao estudo concernente as politicas publicas

de alimentacéo.
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5. POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANGA ALIMENTAR

5.1 Politicas Publicas: conceitos basicos

As politicas publicas se caracterizam como uma das formas das quais
dispde o Poder Publico para implementar os direitos fundamentais, como é o
caso do direito a alimentagdo.Thomas Dye (2017, p. 333) afirma que politica
publica simplesmente “é tudo aquilo que o governo decide fazer ou decide nao
fazer”. O autor deixa claro que se entende o ‘nao fazer’ também como uma
escolha. Sdo apresentadas, a seguir, algumas definicbes sobre o termo, antes
de iniciar a discussao em si.

Para Lassweel (1936/1958), politicas publicas sdo as decisbes ou
analises que buscam responder quem ganha o qué, por qué e que diferenca
faz. Muller e Surel (2002, p. 11) consideram as politicas publicas como o
“processo pelo qual sado elaborados e implementados programas de acao
publica, isto é, dispositivos politico-administrativos, coordenados em principio
em torno de objetivos explicitos.” Ja Jenkins (apud IOCKEN, 2014, p. 18) a
define como um conjunto de decisdes inter-relacionadas “que se refere a
selecdo de objetivos e dos meios necessarios para logra-los”,”, numa situagao
especificada em que o alvo dessas decisdes estaria, em principio, ao alcance
efetivo desses atores.

Efetivamente, “ndo existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que
seja politica publica” (SOUZA, 2006, p. 5), ainda assim, na concepgao mais
tradicional de politicas publicas, ha sempre um papel central do governo®
quanto a formulacdo e implementacao. E, sob a perspectiva de um Estado
Democratico de Direito, uma politica publica deve contar com exercicio
participativo da sociedade no controle das agbes do governo. O acesso
democratico, nesse viés, seria uma forma de direcionar as politicas publicas
como instrumento de promog¢ao do bem-estar coletivo.

Percebe-se que, a partir dos conceitos acima expostos, as politicas

% 0 governo &, nesse sentido: “a instancia maxima de administrag&o executiva, cuja atribuigéo
principal é direcionar politicas publicas e regular a sociedade politicamente.” in SILVA, A. G. F.
S.; MOTA, L. A.; DORNELAS, C. S. M.; LACERDA, A. V. A relagao entre Estado e politicas
publicas: uma anélise tedrica sobre o caso brasileiro. Revista Debates, Porto Alegre, v. 11, n. 1,
jan.-abr. 2017, p. 31.
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publicas constituem um processo dindmico que resulta de decisbes
inter-relacionadas. Nao cabe somente aos governantes a decis&o sobre a sua
formulacao e implementacao, mas a limitacao das habilidades dos governantes
pode constranger as opg¢des de politicas publicas, ou ainda, contribuir para o
seu sucesso ou fracasso.

A criagao de uma politica publica parte do pressuposto da identificacdo
de um problema publico® sobre o qual o Estado ira intervir. Ou seja, os atores
envolvidos percebem o problema, visualizam as solugdes e definem as suas
propostas de acdo. Nota-se, entdo, que os atores estabelecem as politicas e
influenciam o ciclo de politicas publicas.

Um problema publico quando relevante deve entrar em pauta na agenda
publica. Segundo Cobb e Elder (1983) existem trés condi¢des para que um
problema entre na agenda publica: Atengdo — diferentes pessoas devem ver a
gravidade da situacdo; Resolutividade — a solugdo deve ser necessaria e
factivel; Competéncia — o problema deve tocar em reponsabilidades politicas.
Entretanto, a agenda politica se encontra sempre sob constante pressao de
diferentes agentes, motivo pelo qual nem todos os temas, embora relevantes,
sejam contemplados na agenda institucional, ou seja, virem uma pauta que o
poder publico decide enfrentar.

Tal como qualquer outra, a formulagdo de uma politica publica que tutela
o direito a alimentacao depende, inicialmente, da identificacdo dos problemas e
do provisionamento de solucbes para estes, mas deve-se ter em conta que a
sua formulagdo e implementacdo depende, substancialmente, de iniciativas a
serem sancionadas pelo governo®. Cabe sempre aos governantes a escolha
entre fazer ou ndo fazer, embora abster-se desta decisdo € também uma
escolha que importa em consequéncias (BILHIM, 2016).

Logo, a partir do pressuposto de que a implementacdo do direito a
alimentagcao requer a formulacdo de politicas publicas, € crucial que o tema

esteja em pauta na agenda politica a fim de que entre, de fato, para a agenda

% Pode haver um problema que n3o seja publico, cabera ao analista de politicas publicas
descobrir se ele é ou nio publico.

% "Identifying problems (however imperfectaly) and matching solutions to them [...] envolves
articulating policy goal through policy deliberations and discourses and using policy tools in na
attempt to attain those goals.” in HOWLETT, M., Ramesh, M., & Perl, A. Studying public policy:
Policy cycles and policy subsystems (Vol. 3). Toronto: Oxford University Press, 1995, p. 4.
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institucional — Agenda-setting — , visto que o0 acesso a agenda politica se da de
modo assimeétrico, isto é, as elites econbmicas, sociais e politicas possuem
mais facilidade em incluir ou excluir determinados assuntos e funcionam como
uma espécie de filtro dos temas relevantes.

Jaime et al. (2018) elencam quais deveriam ser as pautas prioritarias,
apesar de que a agenda politica das politicas publicas n&o deve se esgotar nos

temas registrados pelos autores:

As pautas prioritarias incluem: ampliagdo do acesso e da qualidade
da atengdo em saude na perspectiva da integralidade do cuidado e
que considerem a apreensdo ampliada das reais necessidades de
saude e nutricdo das pessoas; promog¢do de transformagbes no
sistema alimentar para praticas alimentares saudaveis e sustentaveis;
promocao de agbes de educacgdo e também de regulagdo e controle
de alimentos (tais como a regulacdo da publicidade e da rotulagem de
alimentos e o controle de niveis criticos de nutrientes como o sddio
em alimentos industrializados); consolidagdo de modelos de
governanga intersetoriais e participativos voltados a transformacao do
sistema alimentar e a promocdo da saude e da SAN; avango na
integragdo de politicas sociais, chegando a publicos especificos com
necessidades diferenciadas; e, por fim, a busca por politicas de
garantia de direitos e acesso a alimentagdo saudavel e sustentavel
em territdrios vulneraveis, como os desertos alimentares.

No que se refere as politicas de seguranga alimentar e nutricional (SAN),
cabe registrar que a sua insergdo na agenda governamental sempre foi
influenciada por diversos atores e variados interesses. Foi somente a partir da
primeira década do ano 2000 que o tema seguranga alimentar passou a ter
mais importadncia na agenda de governo. Na ocasido, o governo federal
elaborou uma série de politicas publicas voltadas a transferéncia direta de
renda a populagdo extremamente pobre, como, por exemplo, a Bolsa
Alimentacédo, do Ministério da Saude (MS), que visava ao atendimento de
criangas menores de 6 anos e gestantes de baixa renda; o Vale Gas, do
Ministério de Minas e Energia (MME) e a Bolsa Escola, do Ministério da
Educacao (MEC).

No inicio do ano de 2003 houve o langamento do Programa Fome Zero,
que propunha a articulagdo interministerial de a¢des de curto, médio e longo
prazo, voltadas a garantia da seguranga alimentar e ao combate a pobreza,

como sera visto adiante. Ao fim do mesmo ano, foi langado o Programa de
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Transferéncia Direta de Renda com Condicionalidades, conhecido como
Programa Bolsa Familia (PBF), destinado as familias em situagdo de pobreza
ou de pobreza extrema, que se tornou o principal programa destinado ao
combate a fome e a miséria no Brasil. Esse programa passou a englobar todos
os programas de transferéncia de renda em curso até entdo, como os
supracitados Bolsa Escola, Auxilio Gas e Cartdo Alimentagao.

A criacao do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), por
meio da edi¢ao da Lei Organica de Seguranga Alimentar Nutricional (LOSAN) —
Lei Federal n.° 11.346, de 15 de setembro de 2006, objetivou assegurar o
Direito Humano a Alimentagdo Adequada (DHAA), por meio da articulagéo e
promogao da gestdo intersetorial das politicas publicas, em ambito federal,
estadual e municipal. O sistema em referéncia representou a sintese de um
esforco coletivo e suprapartidario da luta nacional contra a fome, a pobreza e
em defesa do direito humano a alimentagcéo adequada.

A analise da situacdo de seguranca alimentar e nutricional do pais,
embasada pelo Direito Humano a Alimentacdo Adequada e pela Soberania
Alimentar, passou a ser uma pauta do governo, por ocasido da criagdo do
Sistema de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN). De toda forma,
remanescia a necessidade de criar um sistema de monitoramento, que
pudesse servir de instrumento de avaliagcdo continuada da evolugcdo dos
indicadores de seguranga alimentar e nutricional, da realizagdo progressiva
deste direito e das politicas publicas concernentes a tematica, bem como do
proprio desempenho do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SISAN).

Em 2010 foi editado, pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, o Decreto
n.° 7.272, que regulamentou a Lei Organica de Seguranga Alimentar e
Nutricional (LOSAN) e, entre outras disposigcdes, instituiu o processo de
monitoramento e avaliacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, com o objetivo de identificar os grupos populacionais mais
vulneraveis a violagdo do direito humano a alimentagdo adequada,
consolidando dados sobre desigualdades sociais, étnico-raciais e de género
(CONSEA, 2010).

Com a LOSAN, a segurancga alimentar e nutricional, em nivel nacional,
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passou a englobar a ampliagdo de condicbes de acesso aos alimentos por
meio da produgao, do processamento, da industrializag&o, da comercializagao,
incluidas a agua, a geracao de emprego e redistribuicao de renda (RANGEL,
2015).

A Lei Orgéanica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN)
abrangeu, ainda, a garantia da qualidade biologica, sanitaria, nutricional e
tecnologica dos alimentos, além do seu aproveitamento, com incentivos a
praticas alimentares e estilos de vida saudaveis que respeitem a diversidade
étnica, cultural e racial do povo brasileiro.

A partir de entdo, o setor da saude, que priorizava propostas individuais,
passou a interagir conjuntamente com as agdes do Sistema de Seguranga
Alimentar e Nutricional (SISAN), tratando de suas complexidades e
estabelecendo um liame com os processos de producdo, abastecimento,
comercializacao, acesso e consumo dos alimentos.

Essa linha reforca a agenda unica da nutricdo e da o necessario
enfoque a alimentacdo, inclusive, como contributo para uma vida mais
saudavel. A Lei Orgéanica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), ao
criar o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — SISAN, com
vistas a assegurar o direito humano a alimentagdo adequada e dar outras
providéncias, se caracteriza como uma politica publica constitutiva, segundo a
tipologia de Lowi (1966), como sera visto na sequéncia, e se encontra acima
das demais politicas publicas sobre o tema.

Embora a LOSAN tenha sido publicada no ano de 2006 e antes da sua
publicagdo houve a instituicdo de uma série de programas politicos sobre o
tema da alimentagdo, considerando a relevancia desta no estabelecimento de
regras e principios, até mesmo para a consolidagdo das demais politicas
publicas, optamos por apresenta-la antes de adentrarmos nas politicas
distributivas, ndo cabendo aqui uma apresentacado meramente cronoldgica.

Nao olvidamos, também, o fato de que a implementacdo de uma politica
passa por diversas fases e processos sociais, mas neste trabalho néo
trataremos de seus ciclos, pois nos interessa demonstrar, a partir da selegao
das politicas de alimentacdo de maior renome no Brasil, o seu significado e as

consequéncias de seu esvaziamento.
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5.2 Politicas Publicas Distributivas

Existem quatro tipos de politicas publicas, de acordo com a tipologia de
Lowi (1964). S&o elas: as politicas regulatorias; as politicas distributivas; as
politicas redistributivas e as politicas constitutivas. Interessa-nos, no presente
estudo as politicas distributivas, assim classificadas por transferir diretamente
recursos a grupos especificos da sociedade, geralmente os grupos mais
vulneraveis. Tais politicas partem do pressuposto de que alguns problemas,
como o da fome, sdo considerados de ultima grandeza e, por isso,
responsabilidade de todos.

Quando caracterizada como distributiva, uma politica publica tem o
condao de gerar beneficios para um determinado grupo de atores, seus custos
recaem sobre toda a sociedade, mesmo sobre a parcela ndo beneficiada
diretamente por aquela politica especifica. Este tipo de politica segue, dessa
maneira, o fundamento de justiga social, que permeia o estudo de John Rawls,
pela qual o sistema politico e econbmico, base da sociedade, deve ser
organizado para propiciar justiga social.

Lowi (1966) ainda considera como critério para a classificagcdo de
politicas publicas, o seu impacto na sociedade (0 numero de pessoas que
podem ser atingidas por ela) e o local onde se desenvolvem as discussdes
afetas aos conflitos ocasionados pelas politicas. Logo, salienta que as politicas
distributivas se dédo mediante um baixo nivel de conflito, isto €, em arenas
pouco conflituosas, uma vez que o problema publico que ela se dedica a atacar
pode ser considerado um dilema de agao coletiva.

As politicas publicas distributivas tém beneficiarios especificos,
facilmente multiplicaveis, tendo o condado de atender varios e diversos
interesses concomitantemente. Por isso, pouco conflituosas. Para além, as
politicas publicas distributivas caracterizam-se “pela facilidade com que os
recursos podem ser desagregados e repartidos em pequenas unidades,

independentes umas das outras e livres da regra geral” (LOWI, 1992, p.
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101-103), por isso, também chamadas de “pork barrel™® ou “log-rolling™’. Por
fim, cabe ter em mente, que este tipo de politica publica costuma ser utilizado
como estratégia governamental de sustentacdo ou até de expansao de bases
eleitorais.

Selecionamos alguns exemplos de politicas publicas, de ordem nacional,
que podem ser consideradas como distributivas e trataremos a seguir. A
selecao destes exemplos considerou a sua relagdo com o atual quadro de fome
vivenciado no Brasil e, também, o fato de terem sido tratadas nas acdes

judiciais analisadas no ultimo capitulo.

5.2.1 Programa Fome Zero

O Programa Fome Zero foi langado em 2003, assessorado pelo
CONSEA, pelo entao presidente Luiz Inacio Lula da Silva, como parte de seu
plano de desenvolvimento social. O principal objetivo deste programa era o de
combater a fome e a pobreza no Brasil e melhorar a qualidade de vida das
pessoas, especialmente das criangas e dos idosos, e para promover 0 acesso
a alimentacdo saudavel. Teve em sua base a distribuicdo de alimentos, a
melhoria da nutricdo e da produgdo de alimentos, a garantia do direito a
alimentacdo adequada e o acesso a educacéao nutricional.

Constituia-se como uma politica de insercdo social que, mais que
distribuir alimentos, objetivava “gerar renda, trabalho, resgatar a auto-estima e
a cidadania” (BETTO, 2003). O escopo do programa visava a articulagao de
politicas locais, como restaurantes populares, cozinhas comunitarias, entre
outras importantes para a culminancia do programa; politicas especificas, como
o Programa Bolsa Familia (PBF), o Programa Nacional de Alimentagao Escolar

(PNAE) e o Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA); e politicas estruturais,

% Assim definida pelo Dicionario Collins da lingua inglesa: “If you say that someone is using
pork barrel politics, you mean that they are spending a lot of government money on a local
project in order to win the votes of the people who live in that area.”. Disponivel em: <
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/pork-barrel>. Acesso em 30 ago. 2021.

5 Dessa forma definida pelo Dicionario Collins da lingua inglesa: “If you accuse politicians of
log-rolling, you mean that they make private agreements with each other, so that, for example,
they give each other help or vote for each other's bills.”. Disponivel em: <
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/log-rolling>. Acesso em: 30 ago. 2021.


https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/accuse
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/politician
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/private
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/vote
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/bill
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/say
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/pork
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/barrel
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/politics
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/mean
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/lot
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/money
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/local
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/win
https://www.collinsdictionary.com/pt/dictionary/english/vote
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a exemplo do incentivo a agricultura familiar e microcrédito (BELIK, GROSSI,
2003).

Por fim, o programa acabou diluindo-se em diversas politicas de
seguranga alimentar e de distribuicdo e geracdo de renda e foi completamente
descontinuado pelo presidente Jair Bolsonaro, em 2019, em razdo de sua
prépria agenda de governo, que alegava que o programa nao era eficaz, e que
as medidas de austeridade econOmica eram necessarias para alavancar a

economia.

5.2.2 Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia, criado no ano de 2003 por meio da Medida
Proviséria n.° 132%, convertida na Lei Federal n.° 10.836/2004°°, ¢ um tipico
exemplo de politica publica distributiva e tem como foco a populagéo produtiva
em idade ativa, com énfase nas criancas. Esse programa surgiu em meio ao
cenario de crescimento da miséria no pais e foi um programa inovador no
cenario politico social brasileiro, também, por consolidar os procedimentos de
gestdo e execucgdo das agdes de transferéncia condicionada de renda entéo
existentes, se aproximando mais da estrutura de beneficios sociais de paises
com sistemas de bem-estar social mais desenvolvidos que o Brasil da época®.

O Bolsa Familia “deu corpo a percepg¢ao de que certos determinantes da
pobreza precisariam ser atacados durante um tempo necessariamente longo
para que as futuras geragdes pudessem efetivamente ter condigdes de superar
a pobreza” (PAIVA; FALCAO; BARTHOLO, 2013, p.25) e previa certas
condicionalidades aos seus beneficiarios, os quais, para fazerem jus ao
recebimento do auxilio instituido pelo programa, assumiam compromissos nas
areas da saude e educagdo como acompanhamento pré-natal as gestantes;
acompanhamento nutricional e frequéncia escolar em estabelecimento publico

de ensino.

% Disponivel em:<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/antigas_2003/132.htm>. Acesso
em: 20 jan. 2023.
5 Disponivel em:
<https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2004/lei-10836-9-janeiro-2004-490604-publicacaoorigi
nal-1-pl.html>. Acesso em: 20 jan. 2023.

% | embra-se que pouco depois, em 2005, houve a aprovagdo do SUAS- Sistema Unico de
Assisténcia Social.
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Tal como previsto no artigo 11 de seu decreto instituidor — Decreto n.°
5.209 de 17 de setembro de 2004 — que prevé que “a execugao e gestao do
Programa Bolsa Familia dar-se-a de forma descentralizada, por meio da
conjugagdao de esforcos entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social”. O programa
contava com a articulagao interfederativa, o que acabou fortalecendo a area de
assisténcia social de cada municipio, que ganhou relevancia politica ao ser
responsavel pela gestdo local do programa e do cadastro, mediante o Cadastro
Unico — CadUnico.

Criado em 2001 para ser uma ferramenta de identificagdo dos
beneficiarios de baixa renda dos programas do governo federal (FARIAS; DIAS,
2018), o CadUnico passou a ser o instrumento utilizado para a selecdo e
focalizagdo dos beneficiarios do Bolsa Familia, reunindo todas as informacdes
sobre as familias beneficiarias, perfil socioeconbémico, acesso a servigos e suas
principais vulnerabilidades.

Os municipios, por sua vez, através de um termo de adesdo assinado
com o Ministério de Desenvolvimento Social, assumiam diversos
compromissos para se tornarem participantes do programa Bolsa Familia,
dentre os compromissos se encontrava a necessidade de ter um gestor
designado para o programa, bem como uma instancia de controle social, que &
encarregada de fazer o acompanhamento da gestdo do seu cadastro e do
préprio programa no municipio.

A época de sua criacdo, pairava sobre o programa alguns receios.
Paiva, Falcdo e Bartholo (2013, p. 36) apontam que o primeiro deles era o de
que “essas transferéncias poderiam constituir um desincentivo a participagao
dos beneficiarios no mercado de trabalho”. O segundo receio era o de que o
critério da transferéncia baseado no numero de filhos “poderia servir como
incentivo para o aumento da fecundidade” (2013, p. 36).

Todavia, os autores registram que “0 numero de estudos acumulados
sobre esse assunto permite concluir que o temor de que o Bolsa Familia viesse
a gerar alguma espécie de “efeito preguica” pode ser descartado” (2013, p. 36),
ja que tais efeitos foram de magnitude muito pequena para serem considerados

relevantes. Ademais, estudos demonstram que as familias beneficiarias do



91

programa reportavam gastar seus recursos majoritariamente com alimentos,
além de itens relacionados com educacéao e saude.

Vale pontuar que ainda em 2016, em capitulo de livro intitulado como
“‘Alimentacao, cidadania e direitos da populagcdo em situacédo de rua: um tema
ainda negligenciado”, juntamente com WOLLZ, OLIVEIRA e FERREIRA,
pontuamos que a populagdo em situagado de rua nao tinha “acesso as politicas
publicas que visam enfrentar a pobreza e a fome, e que este segmento
populacional ndo € inserido nas politicas publicas que combatem a inseguranga
alimentar” (WOLLZ; LEITE; FERREIRA; OLIVEIRA; 2016, p. 83). Como
exemplo, o fendbmeno social da falta de documentagcdo da populacdo em
situacdo de rua, o que inviabilizava o preenchimento do Cadastro Unico,
instrumento necessario para a conquista do programa de transferéncia de
renda, o Bolsa Familia, que garantiria uma renda minima que poderia permitir o
acesso a alimentacgao.

Isso demonstra que o programa apresentava, sim, falhas e lacunas, mas
nao se pode deixar de ressaltar que a sua existéncia, juntamente com outros
programas e politicas sociais, logrou, num contexto geral, a superagéao da fome
no Brasil.

O programa foi criado em 2003, ou seja, durante a gestao do presidente
Luis Inacio Lula da Silva (2003-2011). Teve continuidade e foi, inclusive,
ampliado com a presidente Dilma Rousseff (2011-2014), passando a integrar o
Plano Brasil Sem Miséria (PBSM), criado pelo Decreto n.° 7.492, de 2 de junho
de 2011, que englobava mais de dezoito programas do governo federal: Minha
Casa Minha Vida; Programa Bolsa Verde; Programa Nacional de Acesso ao
Ensino Técnico e Emprego — PRONATEC; Tarifa Social de Energia Elétrica;
Telefone Popular, Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil, entre outros;
constituindo-se na porta de entrada para o acesso a boa parte das politicas
sociais brasileiras, justamente com aquelas voltadas para a parcela da
populagao historicamente com menor visibilidade para a politica publica.

Cabe considerar que os elementos constitutivos do Programa Bolsa
Familia, quais sejam: contribuir para a superacao e a quebra da transmissao
intergeracional da pobreza no Brasil; proteger a familia inteira em vez do

individuo; potencializar as a¢des de governo, articulando Uni&do, unidades da
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Federagao e municipios; construir uma gestao configurada em redes; e assumir
a educagao como direito coletivo, subjetivo e inalienavel;, sempre exigiram
praticas e processos intersetoriais, como uma politica publica deve ser.

Durante a gestdo do Presidente Jair Bolsonaro (2019-2023), houve uma
série de cortes que desencadearam a reducdo de 61% do alcance do
programa, bem como o cancelamento de 158 mil bolsas no pais®'. Durante a
pandemia, o Programa Bolsa Familia sofreu grandes cortes nos estados das
regides Norte e Nordeste, locais onde se encontra a parcela mais vulneravel da
populacdo brasileira e, como vimos, onde se concentra a fome. Em 2021,
através da Medida Provisoria n.° 1.061/2021%, o Programa Bolsa Familia, que
ja vinha sendo esvaziado, chegou ao fim.

Por meio desta medida provisoria foi instituido o Programa Auxilio Brasil
e o0 Programa Alimenta Brasil, os quais ocuparam, em tese, o lugar do
Programa Bolsa Familia. Ao dizer que os novos programas ocuparam em tese
o lugar do Bolsa Familia pretende-se evidenciar que n&o se vislumbra nesses
novos programas tamanha articulagéo intersetorial, conforme havia no Bolsa
Familia.

O Programa Bolsa Familia, embora considerado em nossos exames
uma politica publica distributiva, caracterizava-se para além de um programa
de transferéncia de renda. A sua base se consolidava numa rede de protecao
social®®, isso, gragas, inclusive, ao trabalho realizado pelas liderangas
municipais de assisténcia social com a ferramenta social do CadUnico, o que
passou a ser feito via aplicativo. Este novo processo, para muitos, constitui-se
como um retrocesso, por ndo passar pela assisténcia social.

Ndo se pode deixar de destacar que, desde a sua concepgao, O
Programa Bolsa Familia recebia criticas quanto ao valor de seus beneficios,
considerados por muitos especialistas insuficientes, um valor abaixo do

necessario para paralisar o ciclo da pobreza®. N&o por acaso, o Auxilio Brasil

5 Disponivel em: <https://congressoemfoco.uol.com.br/area/governo/bolsa-familia/>. Acesso
em: 20 jan. 2023.
62 Disponivel em: <
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/medida-provisoria-n-1.061-de-9-de-agosto-de-2021-3372510
07>. Acesso em: 20 jan. 2023.
6 Disponivel em: <
https://www.epsijv.fiocruz.br/noticias/reportagem/o-brasil-se-despede-do-bolsa-familia>. Acesso
em: 20 jan. 2023.

% DE SOUZA, Pedro HG et al. Os efeitos do Programa Bolsa Familia sobre a pobreza e a
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prop6s o aumento do valor do beneficio, as vésperas da eleicao presidencial®.
O desmantelamento do Programa Bolsa Familia foi um dos temas que
ocasionou o ajuizamento das Arguicbes de Descumprimento de Preceito

Fundamental, discutidas no ultimo capitulo.

5.2.3 Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE)

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), implantado na
década de 50 no Brasil sob o nome de Campanha da Merenda Escolar, é
também um exemplo de politica publica distributiva e é considerado um dos
maiores programas de alimentagdo escolar do mundo. O PNAE oferece
alimentagao escolar e agbes de educagao alimentar e nutricional a estudantes
de todas as etapas da educacio basica publica, através de repasses feitos
pelo governo federal aos estados e municipios, bem como a escolas federais .
Esses repasses sao feitos através de 10 parcelas mensais (de fevereiro a
novembro) para a cobertura de 200 dias letivos, conforme o numero de
matriculados em cada rede de ensino®.

Os recursos financeiros do PNAE sao provenientes do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagdao (FNDE). O montante dos repasses séo
calculados com base no Censo Escolar realizado no ano anterior ao do
atendimento. O Programa € acompanhado e fiscalizado diretamente pela
sociedade, por meio dos Conselhos de Alimentagao Escolar (CAE), pelo FNDE,
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pela Controladoria Geral da Unidao
(CGU) e pelo Ministério Publico.

Em atencdo a Lei Federal n.° 11.947, de 16 de junho 2009, que dispde
sobre o atendimento da alimentac&o escolar e do Programa Dinheiro Direto na
Escola aos alunos da educagao basica, 30% do valor repassado pelo PNAE
deve ser investido na compra direta de produtos da agricultura familiar. Essa

medida tem o condao de estimular o desenvolvimento econbmico e sustentavel

desigualdade: um balango dos primeiros quinze anos. Texto para discussao, 2019.

% Destaca-se que a medida proviséria que instituiu o Programa Auxilio Brasil e o Programa
Alimenta Brasil foi editada em 09 de agosto de 2021.

% Disponivel em: <https://www.fnde.gov.br/programas/pnae>. Acesso em 30 jan. 2023.
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das comunidades e fortalecer a economia local, como também de dar mais
autonomia aos municipios®’.

Nos anos de sua existéncia, o PNAE se mostrou como uma das
politicas publicas mais importantes para o enfrentamento da fome, além de ter
sido uma das poucas politicas de alimentagdo que resistiu ao
desmantelamento. Entretanto, a suspensao das aulas durante a pandemia e,
consequentemente, a falta de distribuicdo da merenda escolar e o
enfraquecimento da agricultura familiar afetaram a nutricdo e a saude de
milhares de criancas.

Atualmente, o PNAE também ¢é objeto das Arguicbes de
Descumprimento de Preceito Fundamental, abordados no ultimo capitulo desta
dissertacdo, os autores consideram que tal politica se encontra ameagada, por
conta do Projeto de Lei n° 5695.

5.2.4 Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA)

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi criado no inicio do
primeiro mandato do Governo Lula®, pela Lei Federal n.° 10.696/2003%, cujo

artigo 19, atualmente revogado, previa como finalidades:

| - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo
econdmica e social, com fomento a producdo com sustentabilidade,
ao processamento de alimentos e industrializacdo e a geracéo de
renda; (Incluido dada pela Lei n.° 12.512, de 2011)

Il - incentivar o consumo e a valorizagao dos alimentos produzidos
pela agricultura familiar; (Incluido dada pela Lei n.° 12.512, de 2011)
lll - promover o acesso a alimentagdo, em quantidade, qualidade e
regularidade necessarias, das pessoas em situagdo de inseguranga

5 Embora tramite o Projeto de Lei n° 5695, de 2019, de autoria do Senador lzalci Lucas, que
pretende anular o dispositivo que estabelece que, do total dos recursos financeiros repassados
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), no dmbito do PNAE, no
minimo de 30% (trinta por cento) devem ser utilizados na aquisicdo de géneros alimenticios
diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizagdes,
Documento disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/139597>. Acesso em: 02 fev.
2023.
68 Disponivel em:
<https://g1.globo.com/economia/agronegocios/noticia/2022/11/12/esvaziado-programa-federal-
de-aquisicoes-de-alimentos-ve-doacoes-despencarem.ghtml>. Acesso em: 02 fev. 2023.:

% Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/110.696.htm>. Acesso em: 02
fev. 2023.
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alimentar e nutricional, sob a perspectiva do direito humano a
alimentagédo adequada e saudavel; (Incluido dada pela Lei n.° 12.512,
de 2011)

IV - promover o abastecimento alimentar, que compreende as
compras governamentais de alimentos, incluida a alimentagao
escolar; (Incluido dada pela Lei n.° 12.512, de 2011)

V - constituir estoques publicos de alimentos produzidos por
agricultores familiares; (Incluido dada pela Lei n.° 12.512, de 2011).

VI - apoiar a formagdo de estoques pelas cooperativas e demais
organizagOes formais da agricultura familiar; e (Incluido dada pela Lei
n.° 12.512, de 2011)

VII - fortalecer circuitos locais e regionais e redes de comercializacao.
(Incluido dada pela Lei n.° 12.512, de 2011) § 1° Os recursos
arrecadados com a venda de estoques estratégicos formados nos
termos deste artigo serdo destinados integralmente as agbes de
combate a fome e a promogao da seguranga alimentar e nutricional.
(Redacédo dada pela Lei n.° 12.512, de 2011)

Esta politica publica possuia duas finalidades basicas: promover o
acesso a alimentagdo e incentivar a agricultura familiar. Com esse intuito, o
programa comprava alimentos produzidos pela agricultura familiar, com
dispensa de licitagdo, e os destinava as pessoas em situagao de inseguranga
alimentar e nutricional e aquelas atendidas pela rede socioassistencial, pelos
equipamentos publicos de seguranga alimentar e nutricional e pela rede publica
e filantrépica de ensino. O PAA também contribuia para a constituicdo de
estoques publicos de alimentos.

Ao estimular a agricultura familiar, o Programa contribuia para a
sobrevivéncia dos pequenos produtores rurais, 0os quais veem suas atividades
ameacgadas pelo agronegocio, modelo de produgédo baseado em commodities.
Inobstante a sua importédncia, o PAA comegou a ser esvaziado com a
paralisacao de envio de verbas, o que diminuiu, substancialmente, o ritmo de
sua execugado. Registra-se que o programa ja chegou, apenas em um ano,
2010, a comprar e doar mais de 500 mil toneladas de comida da agricultura
familiar. Em seu ultimo ano de existéncia doou apenas pouco mais de 100 mil
toneladas, isso, em pleno cenario de emergéncia sanitaria global em razéo da
Covid-19.
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Importa considerar que, no ano de 2021, durante a gestdo Bolsonaro, o
Programa de Aquisicdo de Alimentos teve o seu nome alterado para Alimenta
Brasil. Sem nenhum embargo, o orgamento destinado ao Alimenta Brasil
continuou infimo para garantir a sua efetividade. Por ultimo, importa destacar
que, embora a chefia do Poder Executivo federal esteja sob nova gestéo, o
orcamento aprovado para o ano de 2023 nao é suficiente para a plena

execucao do Alimenta Brasil.

5.2.5 Programa Nacional de Apoio & Captacdo de Agua de Chuva e outras

Tecnologias Sociais (Programa Cisternas)

Popularmente chamado de Programa Cisternas, o Programa Nacional
de Apoio & Captacéo de Agua de Chuva e outras Tecnologias Sociais foi criado
pela Lei Federal n.° 12.873/20137°, regulamentado, inicialmente, pelo Decreto
n.° 8.038/2013 expedido pela entdo Presidente da Republica Dilma Roussef e
atualmente regulamentado pelo Decreto n.° 9.606/2018 expedido pelo entdo
Presidente Michel Temer. O Programa Cisternas tem como objetivo a promogao
do acesso a agua para o consumo humano e para a produgao de alimentos por
meio da implementacéo de tecnologias sociais simples e de baixo custo.

A sua execucdo compete ao Ministério do Desenvolvimento Social,
conforme preconiza o artigo 2° do Decreto n.° 9.606/2018, contudo, com a
extincdo desse Ministério através da Medida Proviséria n.° 8710/2019, o
programa passou a ser de responsabilidade do Ministério da Cidadania (Artigo
23 da Medida Proviséria n.° 8710/2019).

O programa é destinado a familias rurais de baixa renda atingidas pela
seca ou falta regular de agua, com prioridade para povos e comunidades
tradicionais. A participacdo resta vinculada a inscricdo no CadUnico para
Programas Sociais do Governo Federal.

Por sua natureza, o Programa Cisternas acaba priorizando as areas do

7 “Art. 11. Fica instituido o Programa Nacional de Apoio & Captacdo de Agua de Chuva e
Outras Tecnologias Sociais de Acesso a Agua - Programa Cisternas, com a finalidade de
promover 0 acesso a agua para o consumo humano e animal e para a produgéo de alimentos,
por meio de implementagédo de tecnologias sociais, destinado as familias rurais de baixa renda
atingidas pela seca ou falta regular de agua.” Lei Federal n.° 12.873/2013.
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Nordeste — semiarido, onde, como ja observado, ndo por acaso, sente-se a
inseguranga alimentar em sua forma mais grave. Nessa regiao ha escassez de
chuva, razao pela qual o sistema de cisternas, ou seja, reservatorios de aguas
pluviais € de suma importancia.

O Programa Cisternas tem tido a sua execugao reduzida. Nessa linha, a
Confederagcédo Nacional de Municipios registrou que “a quantidade de cisternas
finalizadas nos ultimos quatro anos representa redugcédo de quase 60% na
comparagado com o segundo semestre de 2013, periodo auge das ag¢des do
programa”’’.

Observa-se que, tal como as demais politicas publicas aqui registradas,
o orcamento do Programa Cisternas tem sofrido reducbes que impactam
diretamente a populagao, a situagédo se agrava quando considerado o cenario
de emergéncia sanitaria pela pandemia da Covid- 19, que impde medidas de

profilaxia que a populagado sem acesso a agua nao pode adotar.

& Disponivel em:
<https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/cnm-alerta-sobre-cortes-de-recursos-da-uniao-q
ue-paralisam-o-programa-cisternas>. Acesso em: 02 fev. 2023.
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6. A JUDICIALIZAGAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE ALIMENTAGAO

Por ser um direito humano e portar, na condicao de direito fundamental
social, a garantia de aplicabilidade imediata, o direito a alimentagcdo é um
direito exigivel também em face do Poder Judiciario. Como ja exposto, até a
sua introducdo formal no texto constitucional, havia discussdo sobre a sua
exigibilidade, porém a insercao do direito a alimentagdao no caput do artigo 6°
da Constituicdo da Republica Federal do Brasil de 1988 materializou a
existéncia de obrigagcdes do Poder Publico e responsabilidades de diversos
atores sociais quanto a sua concregao e promogao (RANGEL, 2015, p.102).

Por isso, ao encontro das licdes de Barroso (1994, p. 42), que entende
que “[...] direito & direito e, ao angulo subjetivo, ele designa uma especifica
posicado juridica. Ndo pode o Poder Judiciario negar-lhe a tutela, quando
requerida, sob o fundamento de ser um direito ndo exigivel”’, entendemos que
quando o Poder Judiciario é invocado a se pronunciar sobre o direito social
fundamental a alimentagdo, na omissdao dos demais poderes, cabe a ele
garantir a efetividade deste direito.

Nesse sentido, ha que se pontuar que, existem varios exemplos
jurisprudenciais de demandas individuais nos quais somente através do

provimento jurisdicional™ foi possivel obrigar o Poder Executivo a fornecer

2 Exerce importante papel nesse cenario, como guardio da tutela coletiva do direito humano a
alimentagdo adequada no ordenamento juridico nacional, o Ministério Publico, cujas atribuicdes
transcreve-se a seguir: “Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 127.0
Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis. § 1°- S&o principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional. § 2°- Ao Ministério Publico é assegurada
autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao
Poder Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares, provendo-os por
concurso publico de provas e de provas e titulos; a lei dispora sobre sua organizagéo e
funcionamento. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n.° 19, de 1998) § 3° O Ministério
Pulblico elaborara sua proposta orgcamentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de
diretrizes orgamentarias. § 4° Se o Ministério Publico ndo encaminhar a respectiva proposta
orcamentaria dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes orgamentarias, o Poder
Executivo considerara, para fins de consolidagdo da proposta orgamentaria anual, os valores
aprovados na lei orgamentaria vigente, ajustados de acordo com os limites estipulados na
forma do § 3° (Incluido pela Emenda Constitucional n.° 45, de 2004) § 5° Se a proposta
orcamentaria de que trata este artigo for encaminhada em desacordo com os limites
estipulados na forma do § 3°, o Poder Executivo procedera aos ajustes necessarios para fins
de consolidagao da proposta orgamentaria anual. (Incluido pela Emenda Constitucional n.° 45,
de 2004) § 6° Durante a execugao orgamentaria do exercicio, ndo podera haver a realizagédo de
despesas ou a assuncdo de obrigagbes que extrapolem os limites estabelecidos na lei de
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alimentos ou, até mesmo, alimentos especiais e essenciais a pessoas
enfermas, por exemplo, como é o caso do Recurso Especial n.° 900.487/RS™.
Este exemplo demonstra como o direito a alimentagao ainda se encontra ligado

ao direito a saude. A grande maioria dos casos provém de demandas

diretrizes orgamentarias, exceto se previamente autorizadas, mediante a abertura de créditos
suplementares ou especiais. (Incluido pela Emenda Constitucional n.° 45, de 2004).

Art. 129. Sao fungbes institucionais do Ministério Publico: |- promover, privativamente, a agédo
penal publica, na forma da lei; Il- zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as
medidas necessérias a sua garantia; lll- promover o inquérito civil e a ag&o civil publica, para a
protecdo do patrimbnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos; IV- promover a agdo de inconstitucionalidade ou representagdo para fins de
intervencdo da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constituicdo; V- defender
judicialmente os direitos e interesses das populagdes indigenas; VI- expedir notificagdes nos
procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando informacdes e documentos
para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva; VII- exercer o controle externo da
atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo anterior; VIlI- requisitar
diligéncias investigatérias e a instauragdo de inquérito policial, indicados os fundamentos
juridicos de suas manifestacdes processuais; IX- exercer outras fungbes que lhe forem
conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacao
judicial e a consultoria juridica de entidades publicas. § 1°- A legitimagédo do Ministério Publico
para as agdes civis previstas neste artigo ndo impede a de terceiros, nas mesmas hipdteses,
segundo o disposto nesta Constituicdo e na lei. § 2°As fun¢des do Ministério Publico sé podem
ser exercidas por integrantes da carreira, que deverdo residir na comarca da respectiva
lotagdo, salvo autorizagédo do chefe da instituicdo. (Redagédo dada pela Emenda Constitucional
n.° 45, de 2004) § 3° O ingresso na carreira do Ministério Publico far-se-a mediante concurso
publico de provas e titulos, assegurada a participagao da Ordem dos Advogados do Brasil em
sua realizagdo, exigindo-se do bacharel em direito, no minimo, trés anos de atividade juridica e
observando-se, nas nomeagbes, a ordem de classificagdo. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n.° 45, de 2004) § 4°Aplica-se ao Ministério Publico, no que couber, o disposto
no art. 93. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n.° 45, de 2004) § 5° A distribuicao de
processos no Ministério Publico sera imediata. (Incluido pela Emenda Constitucional n.° 45, de
2004).”.

> RECURSO ESPECIAL - FAZENDA PUBLICA - FORNECIMENTO DE MEDICAMENTOS
-CRIANCA - LEITE ESPECIAL COM PRESCRICAO MEDICA - BLOQUEIO DE VERBAS
PUBLICAS - CABIMENTO - ART. 461, § 5° DO CPC - PRECEDENTES. 1. Preliminarmente, o
recurso especial deve ser conhecido pela alinea "a", uma vez que a matéria federal restou
pré-questionada. O mesmo ndo ocorre com a alinea "c", pois o recorrente nido realizou o
necessario cotejo analitico, bem como nado apresentou, adequadamente, o dissidio
jurisprudencial. 2. A hipotese dos autos cuida da possibilidade de bloqueio de verbas publicas
do Estado do Rio Grande do Sul pelo nao-cumprimento da obrigacdo de fornecer
medicamentos a crianga que necessita de leite especial, por prescrigdo médica. 3. A negativa
de fornecimento de um medicamento de uso imprescindivel ou, no caso, de leite especial de
que a crianga necessita, cuja auséncia gera risco a vida ou grave risco a saude, é ato que, per
si, viola a Constituicdo Federal, pois vida e a saude sdo bens juridicos constitucionalmente
tutelados em primeiro plano. 4. A decisdo que determina o fornecimento de medicamento n&o
esta sujeita ao mérito administrativo, ou seja, conveniéncia e oportunidade de execucéo de
gastos publicos, mas de verdadeira observancia da legalidade. 5. O bloqueio da conta bancaria
da Fazenda Publica possui caracteristicas semelhantes ao sequestro e encontra respaldo no
art. 461, § 5° do CPC, pois trata-se ndo de norma taxativa, mas exemplificativa, autorizando o
juiz, de oficio ou a requerimento da parte, a determinar as medidas assecuratérias para o
cumprimento da tutela especifica. Precedentes da Primeira Se¢&o. Recurso especial conhecido
em parte e improvido.
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individuais de provimentos de alimentos a criangas™, ou, ainda, de pessoas
que por alguma questdo peculiar e motivos de saude necessitam de
alimentacgao especial.

Em pesquisa jurisprudencial, foram vislumbradas algumas hipoteses nas
quais o Poder Judiciario, com base na dignidade da pessoa humana, que se
constitui fundamento do Estado Democratico de Direito, zelou pela efetivagcéo
do direito social fundamental a alimentagdo em ocasido nas quais o0 ente
federativo quedou-se inerte quanto ao seu dever constitucional de
implementa-lo™ ou efetivou direitos fundamentais com base no entendimento
do Supremo Tribunal Federal de que “é possivel ao Poder Judiciario, em
situagdes excepcionais, determinar ao Executivo a implementagédo de politicas
publicas para a garantia de direitos constitucionalmente assegurados, sem que
isso implique ofensa ao Principio da Separacdo de Poderes. ADPF n.° 45
MC".

Como assinala Clémerson Merlin Cleve (2011, p. 1), “[...] a atuagao do
juiz nesse campo é particularmente complexa. E que os direitos sociais se
realizam através de prestacdes do poder publico, prestacdes que pressupdem
a existéncia de um orcamento e de dotagdes especificas”. Assim, cumpre
anotar que muitas vezes, o grau de eficacia de uma decisao dessa natureza
resta comprometido, ja que o Poder Judiciario somente poderia obrigar o Poder
Executivo a executar a politica publica se essa ja houvesse sido definida pelo
Poder Legislativo. Nesse caso, sabemos que o Poder Judiciario apenas
apontaria a mora.

Em 2015, na obra “Judicializagdo no ambito da Nutricdo”, algumas
consideragdes para pensar o direito a alimentagdo saudavel”, junto com LIMA e
FERREIRA, apontei que:

No ambito do direito a alimentagao, levanta-se a possibilidade de que
uma possivel auséncia de acdo por parte do agente politico
legitimado no processo de efetivacdo e demarcagcdo do mencionado
direito pela via legal, incentive uma atuagéo judicial forte por parte do

™ Ha inimeros exemplos jurisprudenciais, ndo sendo cabivel nesse trabalho menciona-los.

> Proc. n.° 0009632-84.2019.8.19.0000 - AGRAVO DE INSTRUMENTO - Des(a). MONICA
MARIA COSTA DI PIERO - Julgamento: 25/04/2019 - OITAVA CAMARA CIVEL. TJRJ.

® Proc. n.° 0085169-64.2011.8.19.0001 — APELACAO- Des(a). MYRIAM MEDEIROS DA
FONSECA COSTA - Julgamento: 10/03/2016 - QUARTA CAMARA CIVEL. TJRJ.


http://www4.tjrj.jus.br/ejud/ConsultaProcesso.aspx?N=2019.002.12597
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Poder Judiciario, como aquela ocorrida com o direito a saude nos
anos 90 do século passado. Embora tal atuagéo tenha gerado certa
inseguranga juridica (os juizes apresentaram as solugbes mais
diversas para casos assemelhados), € possivel, no minimo, afirmar
que tal atitude provocou uma atuagéo regulamentadora por parte dos
Poderes Legislativo e Executivo, sem que o conteudo desta atuagéo
tenha se afastado das Ilinhas demarcaveis anteriormente
estabelecidas pelo Poder Judiciario. (LIMA; LEITE; FERREIRA; 2015,
p. 461)

Nos anos do governo Bolsonaro, considerando-se o esvaziamento de
importantes politicas publicas de alimentagéo e o retorno do Brasil ao Mapa da
Fome (ONU), somados a um maior empoderamento da populagdo em relagao
aos seus direitos, a judicializagdo da alimentagcdo tomou novo contorno. Houve
um deslocamento do controle social exercido outrora na arena politica para a
arena da justica. O Supremo Tribunal Federal foi acionado tanto por entes
federativos, como é o caso do Governo do Maranh&o e o ajuizamento da Agéo
Civel Originaria n.° 3.508, que veremos ao final deste capitulo, como por
alguns partidos politicos e pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, por meio, respectivamente, da ADPF n.° 831 e n.° 885, as quais ainda
tramitam e buscam, por meio da Corte, instar a atuagao proativa do governo
federal em relagdo a politicas e programas com aptiddao para enfrentar o
cenario atual de fome no Brasil.

Num movimento que pode ser, também, considerado como mais recente
no ambito brasileiro, diversas organizagées da sociedade civil que atuam na
defesa de direitos humanos se reuniram, se organizaram como forma de
exercer controle social das politicas publicas que tutelam ou tutelavam o direito
humano a alimentacdo adequada, constituindo, simbolicamente, um tribunal,
nomeado de Tribunal Popular da Fome, o qual, dentre outras acdes, emitiu
uma sentenga na qual listou todas as ac¢des judiciais pertinentes a tematica,
cobrando o pronunciamento da Corte Suprema. Nessa linha, registramos a
ADPF n.° 831 e a ADPF n.° 885, as quais buscam, por meio da Corte, instar a
atuagao proativa do governo federal em relagdo a politicas e programas com
aptidao para enfrentar o cenario atual de fome no Brasil.

Ao fim deste capitulo, foi analisado, ainda, a Agao Civel Originaria n.°
3.508 que, embora nio trate diretamente de uma judicializagdo concernente as

politicas publicas de seguranga alimentar, implica na criagdo, formulagdo e
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implementagdo destas, ja que busca assegurar a realizagdo do censo
demografico, pesquisa de &ambito nacional crucial ao planejamento de

programas que tutelam o direito a alimentacao.

6.1. O Tribunal Popular da Fome

O Tribunal Popular da Fome foi um simulacro’’” de tribunal organizado
pela sociedade civil em resposta ao desmantelamento do Sistema Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN), a extingdo do Conselho Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) e as violagdes de direitos,
violéncias e ameacas a vida dos povos do campo, das florestas, das aguas e
das cidades.

A partir da instauragcédo de um tribunal ficticio, no qual o “povo com fome”
— vitima da violacédo do Direito Humano a Alimentagcao Adequada no Brasil, em
especial vitimas da violagdo do Direito a Estar Livre da Fome — acusou o
Governo Federal sob a presidéncia de Jair Bolsonaro, que figurou como réu,
por acdes e omissdes praticados.

Em 27 de setembro de 2021, houve o julgamento simulado, exibido ao
vivo através da Internet. A equipe de acusacgao foi composta pela jurista
Deborah Duprah, uma das signatarias da ADPF n.° 831 e por Flavio Bastos,
que atua em temas como genocidio, direitos humanos e direito constitucional.
O advogado e, a época, presidente do Consea do Espirito Santo, Rosemberg
Morais Caitano, atuou como juiz. Como assistentes técnicos juridicos de
“juizo”, foram nomeados Michel Fakhri, relator da ONU para o Direito Humano
a Alimentacédo; José Celso Cardoso e José Celso Cardoso Jr., presidente da
Associacdo dos Servidores do Ipea (AFIPEA).

Representantes de entidades como a Coalizdo Negra pelos Direitos, o
Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), Articulagdo do Semiarido
(ASA) e da Campanha em Defesa do Cerrado foram ouvidos como
testemunhas.

O juri foi composto por dez pessoas de qualificagbes multidisciplinares,

" “Em efeitos praticos, o Tribunal Popular da Fome n&o tem poder punitivo caso o réu seja
condenado.” In
https://fase.org.br/pt/noticias/governo-federal-e-reu-em-tribunal-popular-da-fome/. Acesso em:
10 fev. 2023.


https://afipeasindical.org.br/
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com nomes como Miriam Balestro, colaboradora do “Guia para legislar em
matéria de Direito Humano a Alimentagdo Adequada”, e Flavio Valente,
ex-presidente do Consea Nacional, ex-secretario geral da Organizagao
Internacional para o Direito Humano a Alimentagéo (Fian Internacional de 2007
a 2015).

O resultado do Tribunal Popular da Fome foi divulgado na ocasido da
prépria Conferéncia Popular, em forma de sentenga’®, cujo relatério descreveu
as violagdes de direitos que o “povo com fome” vinha sofrendo, reportando-se
aos dados do Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentar no Contexto da
Pandemia da Covid-19 no Brasil, pesquisa ja mencionada nos capitulos
anteriores da presente dissertacao, que demostra que a fome no pais retornou
aos patamares de 2004, tendo sido o maior aumento vivenciado entre os anos
de 2018 a 2020.

A acusacgado demonstrou que a fome nao é sentida de forma igualitaria,
pois € mais acentuada na regiao Norte (18,1%) e Nordeste (13,8%) e atinge as
parcelas mais vulneraveis da populagdo: rurais, quilombolas, indigenas e
ribeirinhas, mulheres, pessoas pretas e pardas e de baixa escolaridade.

Aqui, cabe registrar consideragao correlata em “O trabalhador expulso
do campo se transforma em homo sacer na cidade: as consequéncias da

pobreza entre os pequenos produtores rurais no Brasil”:

[...] quando da implantacédo de politicas publicas destinadas aos
grupos que se encontram em situagao de extrema vulnerabilidade, a
liberdade do Poder Publico se estabelece como uma vertente da
dignidade humana, que, através da interagdo com o outro, € livre para
manifestar seu pensamento e eleger os grupos privilegiados nas
deliberacdes sociais.

A autonomia publica é representada pela ideia de que as decisdes
sdo tomadas por aqueles que sdo também seus préprios
destinatarios, numa evidente materializacdo da soberania popular.
Assim, na escolha dos grupos a serem contemplados pelos
investimentos em politicas publicas, o poder publico deve pautar-se
pela concepcdo kantiana, segundo a qual o fim natural de todos os
homens ¢ a realizagdo de sua prépria felicidade. Desse modo, nao
basta agir de modo a ndo gerar prejuizo a alguém. Tratar a
humanidade como um fim em si implica o dever de favorecer, tanto
quanto possivel, o fim de outrem. (LEITE et al., 2016, p. 99)

8Documento disponivel em: < https://conferenciassan.org.br/wp-content/uploads/2021/10/
SentencaVF.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2022.


http://www.fao.org/3/i3448o/i3448o.pdf
http://www.fao.org/3/i3448o/i3448o.pdf
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Nota-se, assim, que as pessoas do campo, quilombolas, indigenas,
ribeirinhas, mulheres, pessoas pretas e pardas e de baixa escolaridade nao
sao eleitos como destinatarios de politicas publicas, em que pese sua condigao
de extrema vulnerabilidade.

O Tribunal ouviu testemunhas que relataram o aumento de pessoas em
busca de comida nas ruas brasileiras e nas portas de mercados de alimentos.
Para além, houve testemunho de que a fome também aumentou no campo e
na floresta, em razédo da expulsdo dos povos indigenas e familias agricultoras
de suas terras. Aumentou, também, por conta da expansao do agronegocio. A
inexisténcia ou insuficiéncia de arcabougo regulatério direcionado as empresas
e corporagdes transnacionais também entrou na pauta.

Nessa linha, o relatério da sentenca do Tribunal Popular da Fome trouxe
dados provenientes da OXFAM BRASIL, organizagdo da sociedade civil
brasileira sem fins lucrativos, criada em 2014, que busca promover a justica
social e reduzir as desigualdades’ sobre a concentragéo de terras no campo.
A OXFAM BRASIL sinaliza que tal fato acentua as desigualdades atinentes a
fome. Ela registrou a configuragdo de dano moral coletivo, passivel de
indenizagao, que teve como fato gerador a violagao do “Direito a Estar Livre da
Fome”.

Segundo o relatério produzido pelo Tribunal Popular da Fome, o governo

de Bolsonaro:

[...] desmontou o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (SISAN), ao extinguir o Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (CONSEA), ao desmantelar a Céamara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) e,
desmobilizou o processo de Conferéncia Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional, o que fragilizou a capacidade de controle
social sobre as politicas publicas.

Em sintese, a acusacdo e as testemunhas pontuaram a associagao
entre a fome e (1) o desemprego e a precarizagao do trabalho; (2) as agdes
violentas de remocgdes, reintegracbes de posse e despejos, tanto em areas

urbanas quanto rurais; (3) o aumento da populagao em situacao de rua; (4) o

aumento do preco dos alimentos; (5) no semiarido brasileiro, a falta de agua e

7 Disponivel em: <https://www.oxfam.org.br/historia/>. Acesso em: 02 jan. 2023.
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a sede; (6) a falta de acesso a terra.

Foi alegado que o governo federal — gestao Bolsonaro — descumpria a
Constituicdo Federal de 1988 e a legislacdo internacional ao paralisar as
demarcagdes de terras indigenas, a legalizagdo de territdrios para povos e
comunidades tradicionais e a desapropriagcdo de terras para fins de reforma
agraria, assim como outras politicas publicas correlatas. Houve realce também
ao fato de que a fome atinge mais drasticamente a populacdo negra e as
mulheres, o que nessa dissertagao ja foi revelado no capitulo 4.

No ambito do direito humano a alimentacdo adequada, /ato sensu, faz-se
relevante evidenciar que o sobredito Tribunal, em seu relatério, associou,
ainda, a fome a perda da qualidade da alimentacao, este ultimo responsavel
pelo crescimento de pessoas com excesso de peso e obesidade. Aqui, vale um
paréntesis, pois, muito embora sejam aparentemente independentes: o
excesso de peso, a obesidade, a inseguranga alimentar e a fome s&o
consequéncias correlatas do modelo hegeménico de produgdo e consumo,
notadamente o consumo de alimentos. Um modelo de produgdo manejado por
grandes corporagdes transnacionais.

Tais fenbmenos que afetam grande parte das pessoas numa escala
global, quando analisados conjuntamente, constituem uma sindemia, ou seja,
ha uma sinergia entre esses fendbmenos epidémicos pelo fato deles coexistirem
no mesmo tempo e espaco, interagindo uns com os outros produzindo
complexas consequéncias cujas causas subjacentes sdo comuns®
(SWIMBURN, KRAAK, ALLENDER et al; 2019).

N&o gera surpresas perceber que o Tribunal Popular da Fome, também,
evidenciou o fato do entdo governo federal desconsiderar o Guia Alimentar
para a Populagdo Brasileira e, dessa forma, acabar corroborando com o
aumento do consumo de produtos ultraprocessados, a redugao do consumo de
frutas, legumes e verduras, e de homogeneizacdo do consumo alimentar,
fortalecendo a transicdo de habitos alimentares e, assim, o sobrepeso e a

obesidade associados ao fendbmeno da inseguranga alimentar, inclusive, grave.

8 SWINBURN, BA; KRAAK, VI; ALLENDER S. et al. The global syndemic of obesity,
undernutrition, and climate change: The Lancet Commission report. LANCET, 2019. Disponivel
em: < https://doi.org/10.1016/S0140-6736(18)32822-8>. Acesso em: 25 de dez. 2022.


https://doi.org/10.1016/S0140-6736(18)32822-8
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Cumpre-nos alertar que este ponto, muitas vezes, escapa ao pensamento de
pesquisadores fora da area da saude.

A vista disso, vale ressaltar que tanto o excesso de peso e a obesidade
como a inseguranga alimentar sdo fruto de uma alimentagdo desajustada em
qualidade, quantidade e diversidade. Lembra-se que as escalas de
insegurancga alimentar abrangem situagdes de alimentagdo de ma qualidade
até a fome em larga escala.

Geralmente, quando pensamos em alguém em situagédo de inseguranga
alimentar grave, imaginamos uma pessoa excessivamente magra. Ocorre que,
nem sempre a deficiéncia alimentar reflete tal fenébmeno. E, por 6bvio, resta
mais dificil identificar a inseguranca alimentar nesses casos, pois se trata de
pessoas com fome, que, parcialmente, se saciam com a ingestao de alimentos
ricos em sal, agucares e gorduras.

Corroborando o exposto, em “Os sentidos da fome no filme Garapa”
(2016), com Coutinho, Costa e Kraemer, registrei a fala do diretor do
documentario, José Padilha, ao comentar sobre o uso excessivo da bebida
garapa que |he deu nome. Segundo ele, “se vocé calcular custos, a forma mais
barata de comprar caloria € comprando agucar ou rapadura, o que explica dois
fendbmenos muito comuns: pessoas desnutridas e obesas [...]” (LEITE et al.,
2016, p. 200).

Em suma, a fome e a obesidade sao dois lados de uma mesma moeda
que consiste num sistema alimentar que n&o funciona e condena milhdes de
pessoas a ma nutricao.

Feito esse adendo, ha que ser salientado que o Tribunal Popular da
Fome coloca a fome e a sede como consequéncias, ainda, da contaminacao
por agrotoxicos das aguas e dos alimentos, considerando que o Brasil tem
flexibilizado o registro de agrotéxicos “além dos padrbes internacionais,
liberando o uso de agrotdxicos proibidos em outros paises, além de permitir a
pulverizagdo aérea de agrotoxicos, priorizando os interesses econdmicos a
vida humana”.

Dessa maneira, a fome parece mesmo estar associada a um projeto
politico prioritario de expansao do agronegocio, que prioriza a destinacao de

terras para produgdo de graos para exportacdo em detrimento de alimentos
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para o consumo domeéstico. Acentuando-se, segundo o Tribunal em comento,
com o aprofundamento do projeto neoliberal e as medidas de austeridade
fiscal, representadas principalmente pela Emenda Constitucional n.° 95, com
graves consequéncias sobre o desmonte de politicas fundamentais para a
garantia do direito humano a alimentag&o®'.

A redugdo orgcamentaria destinada a politicas publicas estratégicas,
como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA); o Programa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural para Agricultores Familiares e seus
Empreendimentos; o Programa Cisternas; o Programa de Distribuicdo de
Alimentos para Grupos Populacionais Tradicionais Especificos; o Programa de
Apoio a Organizagcao Econbmica e Promocdo da Cidadania das Mulheres
Rurais, entre outros; além das mudangas administrativas havidas no Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) também foi salientada
pelo Tribunal Popular da Fome.

O relatério da sentenca sintetizou as teses provenientes do Governo
Federal sobre as acusacgdes realizadas, tais teses foram extraidas da Nota SAJ
n.° 144/2021/ CHIP/SAJ/SG/PR da Presidéncia da Republica e do Oficio n.°
2927/GM/MC, encaminhado pelo Ministério da Cidadania ao Supremo Tribunal
Federal em resposta a ADPF n.° 831, cuja tramitagdo sera abordada no
préximo item.

Como fundamento, a sentenga prolatada pelo Tribunal registrou o artigo
25.1 da Declaragao Universal dos Direitos Humanos, que dispde que “Toda
pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si € a sua familia
saude e bem estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados
médicos e o0s servigos sociais indispensaveis [...]"*2. Mencionou, ademais,
outras declaracées e normas de soft-law, como: a Declaragcdo Universal sobre
a Erradicagdo da Fome e Desnutricao (1974); a Declaragdao de Roma sobre a
Seguranca Alimentar Mundial (1996) e as Diretrizes Voluntarias em apoio a
realizacdo progressiva do direito a alimentacdo adequada no contexto da

segurancga alimentar nacional (2004)%.

81 Disponivel em: <https://conferenciassan.org.br/wp-content/uploads/2021/10/
SentencaVF.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2022.

82 Disponivel em: <https://www.ohchr.org/en/human-rights/universal-declaration/
translations/portuguese?LanglD=por>. Acesso em 15 dez. 2022.

8 Disponivel em: <https://conferenciassan.org.br/wp-content/uploads/2021/10/
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Em ambito penal, o Tribunal Popular da Fome destacou que o cenario
brasileiro pode imputar crime contra a humanidade na figura do representante
do Governo Federal, tal como preconiza o Estatuto de Roma, que instituiu o
Tribunal Penal Internacional, promulgado no Brasil pelo Decreto n.° 4.388, de
25 de setembro de 2002, incorporado a Magna Carta de 1988, vide paragrafo
4° do artigo 5°.

Dessa forma, pontua o Tribunal Popular da Fome que tal crime se
caracteriza quando sao cometidos atos proprios de um ataque generalizado ou
sistematico contra qualquer populacao civil, entre os quais, atos desumanos de
carater semelhante que causem intencionalmente grande sofrimento ou afetem
gravemente a integridade ou a saude fisica ou mental das referidas
populagdes®.

Para além, registrou que o crime de exterminio também pode restar
configurado, segundo o artigo 8, n.° 2, alinea “b” do Estatuto de Roma® . Tal
crime pode ser cometido mediante intencional sujeigao das vitimas a condigdes
de vida tais como a privagédo do acesso a alimentos, com o objetivo de causar a
sua destruicdo, ao menos de parte da populagdo. Chamou a atencao do fato de
que “‘uma agao criminosa intencional (dolosa) pode ser cometida por agdo, mas
também por omissdo, como o ndo estabelecimento de politicas publicas
alimentares [...]"%.

Utilizou como fundamentos, ainda, os seguintes tratados internacionais:
o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC); a
Convencao dos Direitos da Crianga; bem como a Convencgao para a Eliminagao
de Todas as Formas de Discriminagdo Contra a Mulher. Quanto ao PIDESC
ressaltou a previsado contida no artigo 11.1, pela qual todos os Estados parte
‘reconhecem o direito de todos de usufruir de um padrao adequado para si €
sua familia, incluindo moradia, vestuario e alimentacdo adequados, e a

melhoria continua das condigbes de vida™’. Considerando que tal previsdo

SentencaVF.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2022.

8 Op. Cit.

8 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4388.htm>. Acesso em:
15 dez. 2022.

8 Disponivel em: <https://conferenciassan.org.br/wp-content/uploads/2021/10/
SentencaVF.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2022.

87 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm>. Acesso
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denota o direito de implementagdo progressiva do direito humano a
alimentagao adequada, vivenciamos no Brasil um completo retrocesso.

Em ambito nacional, a sentenca emanada pelo Tribunal Popular da
Fome®® usou como fundamento a LOSAN, em especial seu artigo 2, que dispde
que a alimentacao adequada é direito fundamental do ser humano, devendo o
poder publico adotar as politicas e acbdes que se fagam necessarias para
promover e garantir a segurancga alimentar e nutricional da populacéo. E seu
paragrafo segundo o qual estabelece o dever do poder publico de respeitar,
proteger, promover, prover, informar, monitorar, fiscalizar e avaliar a realizagao
do direito humano a alimentagado adequada, bem como garantir os mecanismos
para a sua exigibilidade.

Tal como defende-se na presente dissertacdo de mestrado, o Tribunal
Popular da Fome entende que o direito humano a alimentacdo adequada, para
o Tribunal especialmente em sua vertente de “Estar Livre da Fome”, sob o
ponto de vista juridico, possui exequibilidade imediata “devendo o gestor
publico desvelar-se em politicas emergenciais para livrar a populagao da fome”.

Para o Tribunal, a atuagdo do Governo Federal — gestdo Bolsonaro —
encontrava-se na contramao da realizagdo dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (Agenda 2030-ONU)®°, em especial do objetivo n.° 2, que trata da
reducdo, pela metade, das pessoas com fome até o ano de 2030, entendendo
que tal atuagao consiste em “uma op¢ao politica do Chefe do Executivo”.

Apds o relatério, o corpo de jurados do Tribunal Popular da Fome
decidiu, resumidamente, que o Governo Federal era culpado pelo aumento da
fome no Brasil; por ter violado o direito humano a alimentacdo adequada e o
direito emergencial a estar livre da fome, por agcdo e omissao, devendo, assim,
indenizar coletivamente o dano moral produzido®.

Assim, como medidas reparatorias e de reducdo de danos, esse

Tribunal, em tese, determinou ao Governo Federal:

em: 15 dez. 2022.

8 Documento disponivel em: < https://conferenciassan.org.br/wp-content/uploads/2021/10/
SentencaVF.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2022.

8 Disponivel em: <https://brasil.un.org/pt-br/sdgs>. Acesso em: 20 dez. 2022.

% Disponivel em: <https://conferenciassan.org.br/wp-content/uploads/2021/10/
SentencaVF.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2022.
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1. a revogacgéao imediata do teto de investimento publico imposto pela
Emenda Constitucional 95/2016, uma vez que ele impossibilita os
gastos necessarios ao combate a fome e a garantia da soberania e
seguranga alimentar e nutricional;

2. a derrubada do veto presidencial ao PL 823, que dispbe sobre
medidas emergenciais de amparo a agricultura familiar, para mitigar
os impactos socioecondémicos da Covid-19;

3. a retomada imediata da demarcacgéo de terras indigenas,

4. A regularizacdo dos territérios dos povos e comunidades
tradicionais e da politica de reforma agraria, bem como das politicas
publicas de incentivo a agricultura familiar;

5. a interrupgdo imediata da Medida Proviséria n.° 1.061/2021, que
cria o Programa Auxilio Brasil e institui o Programa Alimenta Brasil e
desmontam os programas Bolsa Familia e Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA);

6. a manutengao, aperfeicoamento e ampliacdo do Programa Bolsa
Familia; a ampliagdo dos recursos destinados ao Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA);

7. a revitalizagdo do Programa Nacional de Apoio a Captacéo de
Agua de Chuva e outras Tecnologias Sociais (Programa Cisternas);

8. o reforgo as estratégias para implementagdo do Guia Alimentar
para a Populagao Brasileira;

9. a reativagdo do CONSEA, da CAISAN, de forma plena, e do
processo de Conferéncias Nacional de SAN e de elaboracdo de um
Plano Nacional de SAN, na perspectiva do restabelecimento do
SISAN; 10. a ampliagdo da capacidade de resposta do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS) no atendimento e prote¢do social a
populagao em situagao de rua;

11. a condugdo de uma reforma ftributaria solidaria, justa e
sustentavel, com a tributagdo emergencial dos setores mais ricos
para ampliagao das condi¢des de financiamento das politicas publicas
para a garantia de direitos.®!

A sentenca, por fim, considerou a emergéncia do quadro da Fome no

pais e a dificuldade de enfrenta-la de modo sistémico em outros espacos

institucionais, pleiteando a intervengdo do Poder Judiciario, por meio do

Supremo Tribunal Federal - STF. Assim, solicitou informagdes em carater de

urgéncia acerca do andamento de algumas acgdes que tramitam na Suprema

Corte brasileira, dentre as quais destacamos:

® ADPF n.° 831, que trata do enfrentamento da fome e que
questiona a afronta grave aos principios e direitos
fundamentais relativos a dignidade da pessoa humana e aos
direitos a alimentagao adequada e a assisténcia social,

® ADPF n.° 885 que trata de violagbes de direitos
constitucionais e aponta a necessidade do Governo Federal
de assumir politicas de seguranga alimentar e nutricional,
como a retomada do auxilio-emergencial, e programas como
de Aquisicado de Alimentos e da Alimentacao Escolar;

9 Op. Cit.
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® ADPF n.° 709, que apresenta falhas no enfrentamento da
pandemia do coronavirus em relagdo aos povos indigenas;

® ADPF n.° 742, que apresenta falhas no enfrentamento da
pandemia do coronavirus em relagdo aos quilombolas;

® ADPF n.° 769, que demanda a retomada das politicas de
reforma agraria.

Além disto, o Tribunal Popular da Fome questionou uma série de
iniciativas legislativas contrarias ao direito a alimentagao dos povos indigenas,
registrando a existéncia de 33 proposi¢des anti-indigenas em tramitagédo no
Congresso e no Senado, que buscam alterar processos de demarcagdes de
terras indigenas e sustar portarias declaratérias.

Nota-se que a sentenca emanada ao final do ano de 2021 pelo Tribunal
Popular da Fome ja alertava sobre as violagdes que eram perpetradas ao povo
indigena, ndo ha duvidas que a sequéncia de violagdes aos direitos humanos
dessa parcela da populagdo culminou, segundo relato do médico tropicalista
André Siqueira, do Instituto Nacional de Infectologia da Fundagdo Oswaldo
Cruz (FIOCRUZ), que esteve em terras yanomami no més de janeiro/2023%,
divulgada muito recentemente pela BBC, na “pior situacdo de saude e

humanitaria" ja vivenciada.

6.2. O instrumento processual da Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF)

A chamada Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental —
ADPF se trata de uma acéo judicial que é direcionada ao Supremo Tribunal
Federal, com o intuito de evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental
resultante de ato do poder publico, conforme preconiza o artigo 1° da Lei

Federal n.° 9.882/1999, que regulamenta o processo e julgamento da Arguicao

92 Segundo o Instituto Socioambiental (ISA), a terra indigena yanomami é a maior reserva
indigena do Brasil, habitada por oito povos, possui cerca de 26,7 mil habitantes e compreende
uma area de 9,6 milhdes de hectares (o equivalente a 13,8 mil campos de futebol). Ela foi
homologada e reconhecida pelo governo brasileiro em 1992, por meio de um decreto assinado
pelo entdo presidente Fernando Collor (PTB). O territdrio esta localizado entre os Estados de
Roraima e Amazonas ao norte, na divisa de Brasil e Venezuela. Entre os povos que habitam o
local, estdo os yanomami, os ye'kwana, os isolados da Serra da Estrutura, os isolados do
Amajari, os isolados do Auaris/Fronteira, os isolados do Baixo Rio Cauaburis, os isolados
Parawa u e 0s isolados Surucucu/Kataroa. Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/brasil-64365655>. Acesso em: 23 jan. 2023.


https://terrasindigenas.org.br/pt-br/terras-indigenas/4016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/anterior_a_2000/1992/Dnn780.htm
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de Descumprimento de Preceito Fundamental, nos termos do § 1 do art. 102 da
Constituicao Federal.

Este instrumento processual €& cabivel quando for relevante o
fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo. E somente
podera ser manejado quando n&o houver qualquer outro meio eficaz de sanar a
lesividade, de acordo com o artigo 4°, § 1.°, da Lei Federal n.° 9.882/1999.
Dessa forma, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental se
submete a regra da subsidiariedade, no sentido de a sua utilizagdo depender
da inexisténcia de outro meio capaz de sanar, de modo eficaz, a lesividade ao
preceito fundamental.

Segundo Sarlet, Marinoni e Mitidiero , a Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental “intensifica o poder de controle de constitucionalidade do
STF”. De acordo com o artigo 2° inciso | da Lei Federal n.° 9.882/1999,
somente podem propor uma ADPF os legitimados para a propositura de Agao
Direta de Inconstitucionalidade — ADI, ou seja, aqueles definidos no artigo 103,
incisos | a IX da Constituicdo Federal da Republica do Brasil de 1988, a saber:
o presidente da Republica; os presidentes do Senado, da Cémara ou de
assembleia legislativa; a Ordem dos Advogados do Brasil; o procurador-geral
da Republica; partido politico e entidade sindical de ambito nacional.

Em entendimento jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal classifica
os legitimados para a propositura de ADI em legitimados universais e
legitimados interessados ou especiais. Nessa linha, os legitimados universais
séo: a) o presidente da Republica; b) a mesa do Senado Federal; c) a mesa da
Camara dos Deputados; d) o procurador-geral da Republica; e) o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; f) partido politico com
representacdo no Congresso Nacional. Destaca-se que os legitimados
universais possuem legitimagdo ativa universal, portanto, ndo precisam
demonstrar pertinéncia tematica ao que sera questionado em sede da Acao
Direta de Inconstitucionalidade.

Ja os legitimados interessados ou especiais sdo: a) mesa de
Assembleia Legislativa ou da Cémara Legislativa do Distrito Federal, b) o

governador de Estado ou do Distrito Federal, c) confederagdo sindical ou
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entidade de classe de ambito nacional. Estes, conforme entendimento do
Supremo Tribunal Federal, devem demonstrar interesse na propositura da agao
relacionado a sua finalidade institucional.

Posto isto, passaremos, a seguir, a examinar as argui¢cdes de
descumprimento de preceito fundamental que buscam responsabilizar o entao
presidente da Republica Jair Bolsonaro por violagdes ao direito humano a
alimentacdo adequada, lembrando que qualquer decisdo de mérito no ambito
das ADPFs examinadas, podera, como estabelece o artigo 10 da Lei Federal
n.° 9.882/1999, vir a declarar a nulidade dos atos eventualmente impugnados,
impedindo sua aplicagdo ou, ainda, determinar medida idénea a tutela do
preceito fundamental violado, no presente caso: o direito fundamental social a

alimentagao.

6.2.1. Em busca de um freio ao aumento da fome no pais — Arguicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.° 831

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 831 foi
proposta em 22 de abril de 2021, pelo Partido dos Trabalhadores — PT, e tem
por objeto a adogao de medidas para equacionar ou minimizar o aumento da
fome no pais. Considera a parte autora que “em apenas dois anos, 0 nhumero
de pessoas que passa fome no Brasil praticamente dobrou: eram 10,3 milhdes
de pessoas em 2018, e, em 2020, 19,1 milhdes”, cenario “inconcebivel numa
sociedade minimamente democratica”, cuja Constituicdo da Republica
consagra a dignidade da pessoa humana e o direito a alimentagao.

Na acdo em tela ha alegacdo de descumprimento dos seguintes

dispositivos constitucionais:

® Artigo 1° inciso Ill — que consigna como fundamento da
Republica Federativa do Brasil o ato de “erradicar a pobreza
e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais”;

® Artigo 3° incisos de | a IV — que estipula como objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: “I - 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
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de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagao”;

® Artigo 6° — que prevé o rol, aqui cumpra salientar meramente
exemplificativo, como ja defendido em linhas anteriores, dos
direitos sociais constitucionais, entre os quais se encontra o
direito a alimentagado e, nessa seara, o direito a alimentagao
adequada e o direito de estar livre da fome;

® Artigo 60, §4°, inciso IV — que dispbe que nao sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir os
direitos e garantias individuais;

® Artigo 170, caput e inciso VII — que determina que a ordem
econOmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos uma existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observado o
principio da redugéo das desigualdades regionais e sociais;

® ¢ Artigo 193, caput, que dispbe que a ordem social tem como
base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a
justica sociais, além de violagbes a instrumentos
internacionais de protecao dos direitos humanos dos quais o
Brasil é signatario.

Por meio desta ADPF, defende-se, também, a inconstitucionalidade das
Emendas Constitucionais n.° 95/2016, a qual altera o Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias para instituir o Novo Regime Fiscal; e 109/2021,
que institui regras transitérias sobre reducdo de beneficios tributarios;
desvincula parcialmente o superavit financeiro de fundos publicos; e suspende
condicionalidades para realizacdo de despesas com concessao de auxilio
emergencial da Covid-19 e de politicas de austeridade que inviabilizam a
milhdes de brasileiros a satisfagcdo de um minimo existencial.

Quando da distribuicdo da ADPF, houve pedido liminar, ad referendum
do Plenario, sob a justificativa de que “a fome precisa ser enfrentada sempre
com o sentido de emergéncia”.

A liminar pretendida buscava (a) suspender os efeitos das Emendas
Constitucionais numeros 95/2016 e 109/2021 em relacdo a politicas e
programas com aptidao para enfrentar o cenario atual de fome; (b) determinar
(i) a inclusdo automatica no Programa Bolsa Familia de todas as pessoas em
situacdo de pobreza e pobreza extrema a partir da comprovacao da
elegibilidade pelo critério renda; e (ii) sejam reajustados o valor da renda per
capita que define a elegibilidade do programa e os valores dos beneficios
transferidos as familias com base no IPCA do periodo 2016/2021, e,

observando, como piso minimo, a linha da pobreza, conforme estabelecida por
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organizacgbes multilaterais.

Além disto, pleiteava (c) determinar, quanto ao Programa Nacional de
Alimentacao Escolar, que o Governo Federal (i) garanta o repasse do recurso
financeiro suplementar destinado a aquisicdo de alimentos aos estados e
municipios e estipule um reajuste anual, tendo em vista a alta inflagdo dos
alimentos, medida pelo IPCA; (ii) assegure o repasse de parcelas extras dos
recursos do PNAE a Estados, Municipios e Distrito Federal, nos mesmos
valores e condigdes em que ocorreram em 2020, em razdo da pandemia de
Covid-19; (iii) implemente a Resolugcdo CD/FNDE n.° 06/2020, de modo a
restringir a aquisicdo e a oferta de produtos ultraprocessados aos estudantes e
observar o emprego minima de 30% dos recursos federais na aquisicao de
alimentos oriundos da agricultura familiar; e (iv) promova as agdes necessarias
junto aos governos estaduais, municipais e do Distrito Federal para que,
mesmo durante a suspensdo das aulas presenciais em decorréncia da
pandemia de Covid19, os estudantes tenham acesso a uma alimentagcao
adequada e saudavel.

Além disto (d) determinar (i) a imediata destinagdo de R$ 1 bilhdo ao
Programa de Aquisigdo de Alimentos (PAA), a ser atualizado anualmente pelo
IPCA; e (ii) a adogao de procedimentos administrativos simplificados, com
prioridade para a Compra Direta (CD), a Compra com Doagdo Simultanea
(CDS), bem como a retomada da modalidade Formacé&o de Estoques (FE) com
a opgao de liquidacdo em produto; (e) determinar a retomada, no ambito do
Programa Nacional de Apoio & Captacdo de Agua de Chuva e outras
Tecnologias Sociais (Programa Cisternas), das chamadas publicas para
universalizagdo do acesso as cisternas de consumo (350 mil cisternas) e de
producao (800 mil cisternas) para as familias do Semiarido, nos Estados do
Nordeste e Norte de Minas Gerais, com prioridade, na construgcdo dos
equipamentos, as organizagdes sociais; (f) determinar o repasse de crédito
extraordinario no valor minimo de R$ 2.550.000.000,00 ao Ministério da
Cidadania, como ocorreu em 2020 por forga da Medida Provisoria n.° 953, de
modo a aumentar a capacidade de resposta do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) no atendimento as familias e aos individuos em situagao de

vulnerabilidade e risco social decorrente da Covid-19; (g) determinar sejam
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preservadas, em 2021, pelo Ministério da Cidadania, as recomendacgdes gerais
para garantia de protecdo social a populagdo em situagao de rua, inclusive
migrantes, no contexto da Covid-19, objeto da Portaria 69/2020 do Ministério
da Cidadania .

Pugnou-se, no mérito, pela procedéncia da arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental, a fim de que seja declarada a nulidade parcial sem
reducao de texto das Emendas Constitucionais n.° 95/2016 e 109/2021, no que
se refere a politicas e programas com aptidao para enfrentar o cenario atual de
fome, e sejam confirmadas todas as medidas dispostas acima, requeridas em
sede liminar.

Diante dos pleitos, a Ministra Relatora Rosa Weber, considerando a
relevancia do problema juridico-constitucional posto e da especificidade do
objeto da acao, requisitou informagdes prévias ao Presidente da Republica, ao
Senado Federal, a Camara dos Deputados, ao Ministro de Estado da
Cidadania, ao Ministro de Estado da Economia e ao Ministro de Estado da
Educacao.

Nesse interim, houve na ag¢do pedido de ingresso como Amicus Curiae
da FIAN Brasil — Organizagao pelo Direito Humano a Alimentagéo e a Nutricdo
Adequadas.

Ato continuo, ao prestar as informacdes requisitadas, a Advocacia Geral
da Unido - AGU requereu, preliminarmente, entre outros: a inadequacéo do uso
do processo objetivo para a coordenagéo de politicas publicas. Vulneragéo a
separagdo dos Poderes. Impugnagcdo meramente genérica de supostos atos do
Poder Publico. Neste sentido, arguiu que restar claro que a pretensao do autor
€ a de “substituir os critérios adotados pela Administracdo Publica por outros
que entende mais adequados”’, manejando a condugdo de determinadas
politicas publicas relacionadas ao enfrentamento da fome pelo Poder Judiciario
em detrimento do Poder Executivo federal, o que “vulneraria a separagéo de
Poderes.”.

Quanto ao pedido cautelar, alegou a Advocacia Geral da Unido - AGU

faltar fumus boni iuris, uma vez que a edicdo da Emenda Constitucional n.°

% Disponivel em: < https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6160211>. Acesso
em: 20 abril 2022.
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95/2016 teve o intuito de instituir o Novo Regime Fiscal, a fim de reverter, no
horizonte de médio e longo prazos, o quadro de grave desequilibrio fiscal da
Unido, pois “somente mediante a efetiva existéncia de recursos orgamentarios
€ que sera possivel a formulagcdo e manutencio de politicas publicas capazes
de garantir direitos fundamentais, dentre eles a alimentagao adequada.” (p. 21)

A AGU registra ndo ser possivel negar que a clausula da reserva do
possivel encontra limitagdo em sua aplicabilidade quando for capaz de
comprometer o nucleo basico que qualifica 0 minimo existencial. Mas entende
que a questdo “ndo pode ser tratada de forma dicotdmica, como se houvesse
uma simples oposi¢cao entre os aspectos orgamentarios e as necessidades da
populagcdo mais vulneravel”. Alega que o Governo Federal vem garantindo “os
meios necessarios para a manutencao dos direitos individuais basicos através
de um conjunto de agdes assistenciais e, também, de medidas de envergadura
macroecondmica como as emendas constitucionais objurgadas”.

Por fim, a Advocacia Geral da Unido entende que resta evidenciada a
falta de verossimilhanca do direito alegado pelo arguente, considerando que o
Governo Federal permanece aplicando recursos nos programas sociais que,
direta ou indiretamente, atuam no combate a fome e procuram assegurar o
minimo existencial a populagdo brasileira, a despeito de suas limitagdes
financeiras e orcamentarias.

Sobre o periculum in mora, a AGU defende sua inexisténcia no caso em
tela, considerando que o Governo Federal “tem atuado diligentemente na
aplicagao de recursos nos programas sociais apontados pelo arguente”. Dessa
maneira, por derradeiro, o0 advogado-geral da Unido manifesta-se,
preliminarmente, pelo ndo conhecimento da ADPF n.° 831 e, no mérito, o
descabimento do provimento liminar pleiteado, bem como a improcedéncia dos
pedidos formulados na inicial.

A Subchefia para Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica, ao
prestar as informagdes solicitadas, alegou estarem ausentes os pressupostos
para a concessao da medida cautelar pedida, bem como que cabe, somente,
aos poderes Legislativo e Executivo dispor sobre despesas publicas.

O Ministério da Educagao, ao encaminhar as informacdes, considerou

que aguardava o reconhecimento da inadmissibilidade da presente arguicéo a
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vista das preliminares, e, caso assim nao fosse, a improcedéncia da demanda,
ante a inexisténcia de ofensa a qualquer preceito fundamental.

O Senado Federal, por sua vez, afirmou que “a interferéncia do Poder
Judiciario nas fungdes tipicas dos Poderes Legislativo e Executivo s6 pode ser
tolerada em casos excepcionalissimos e constitucionalmente permitidos”, o
que, segundo ele, ndo se vislumbrava na agao em tela. Por isso, se manifestou
pelo indeferimento da exordial ante a “impossibilidade juridica de o Poder
Judiciario definir e implementar politicas publicas, gerindo o orgcamento da
Uniao”, e, no mérito, pela improcedéncia dos pedidos.

A Cémara dos Deputados e o Ministério de Estado da Economia
quedaram-se silentes em relagcdo ao pedido de informacdes da Ministra
Relatora.

A Procuradoria-Geral da Republica (PGR) preliminarmente suscita que a
ADPF n.° 831 deveria ser distribuida por dependéncia as ADIs n.° 5.568, n.°
5.680 e n.° 5.715, ao argumento de que parte do objeto da ADPF n.° 831
coincidiria com o daquelas (impugnacdo da Emenda Constitucional n.° 95, de
15.12.2016). Para ela, a ADPF n.° 831 pretende que o Supremo Tribunal
Federal substitua os Poderes Legislativo e Executivo na formulagdo e
execucdo de uma parcela relevante das politicas sociais do Estado, sob o
argumento de completa inoperéncia do governo e da caracterizagdo de um
“estado de coisas inconstitucional”.

Para além, a PGR entende que mesmo sob o fundamento da garantia do
minimo existencial, “ndo cabe ao Poder Judiciario escolher quais politicas
publicas sdo mais adequadas para a concretizagao dos direitos fundamentais”,
sendo a discussdo suscitada no ambito da ADPF em comento tipicamente da
seara legislativa. Pontua que quando o STF ocupa os espacgos institucionais
proprios dos Poderes Legislativo e Executivo, se vé diante da inexequibilidade

de suas decisodes:

Se acatados os pedidos do autor, ndo se vislumbra o dia em que a
execucao do acérdao 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, cabera, em tese, peticdo nos
autos desta ADPF, requerendo tal ou qual medida. E por isso que, no
caso dos autos, o Supremo Tribunal Federal ha de praticar a
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autocontencao, em respeito ao principio da separagédo dos poderes,
nao conhecendo da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental.

Ademais, pontua a PGR que o eventual acatamento dos pedidos
confrontariam os incisos | e Il do artigo 167 da Constituicdo Federal, segundo
0s quais sao vedados “o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei
orcamentaria anual”’ e a “realizacdo de despesas ou a assungao de obrigagdes
diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais”. Registra, ainda,
que nao houve indicagao da estimativa do impacto orgamentario e financeiro
das despesas, em descompasso com o art. 113 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias.

Por ultimo, em relagdo as Emendas Constitucionais n.° 95/2016 e n.°
109/2021, se manifesta pelo ndo conhecimento desta ADPF em razdo do
desatendimento a regra da subsidiariedade (Lei Federal n.° 9.882/1999, art. 4°,
§ 1°), uma vez que para discussao sobre as emendas caberia agdo direta de
inconstitucionalidade. Em tempo, destaca que em face da Emenda
Constitucional 95/2016 ja tramitam no Supremo Tribunal Federal as ADI n.°
5.680 e n.° 5.715. Pelo exposto, opinou o procurador-geral da Republica pelo
ndo conhecimento da ADPF n.° 831.

Na sequéncia, a Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e
Segurancga Alimentar e Nutricional — RBPSSAN (Rede PenSSAN) solicitou o
seu ingresso como Amicus Curiae, assim como alguns ex-presidentes do
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA), a Plataforma Brasileira
de Direitos Humanos (DHESCA BRASIL), rede formada por mais de 45
organizagbes e articulagbes da sociedade civil, que desenvolve agdes de
promogao e defesa dos direitos humanos, o Conselho Nacional dos Direitos
Humanos (CNDH), criado pela Lei Federal n.° 12.986 de 02 de junho de 2014,
o Movimento Nacional de Direitos Humanos (MNDH) e a Defensoria Publica da
Uniao (DPU).

Atualmente, os autos se encontram conclusos ao Relator.
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6.2.2. Em razdo de eventuais acdes e/ou omissdes do Poder Publico Federal
na gestdo da fome no Brasil — Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n.° 885

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.°
885 foi proposta em 27 de setembro de 2021, pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil (CFOAB), em razdo de eventuais acbes e/ou
omissdes do Poder Publico Federal na gestdo da fome no Brasil, por violagéo a
preceitos fundamentais da Constituicdo da Republica, notadamente aqueles
inscritos nos artigos 1°, inciso lll; 3°, incisos | a IV; 5°, caput, 6°, caput, c/c art.
196; 170, caput e inciso VII; e 193, caput.

Na peca inicial, o Conselho relatou a tendéncia de avango da fome e da
inseguranga alimentar no pais, o que atribuiu a um “desmonte das politicas
publicas de combate a fome e distribuicdo de renda no Brasil”’, em especial, em
funcdo da reducao de recursos em politicas publicas, como o Programa Bolsa
Familia, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, o Programa de
Aquisicao de Alimentos, o Programa Cisternas.

Sobre a Covid-19, salientou o Auxilio Emergencial, o qual, segundo a
sua narrativa, seria insuficiente; o veto presidencial a trechos da lei que dispde
sobre medidas emergenciais de amparo aos agricultores familiares do Brasil; e
o fim da politica de abastecimento e controle de pregos dos alimentos.

A Ordem dos Advogados do Brasil utiliza o instrumento da ADPF
aduzindo se tratar da “via cabivel e adequada para controlar as omissoes e as
insuficiéncias de politicas publicas voltadas a concretizagcdo de direitos
fundamentais”. Trata no mérito do instrumento que “a adequada alimentacgao e
o direito a ndo passar fome deve ser lido como direito fundamental,
inderrogavel, posto que norma de jus cogens, condigao para que possamos
falar em efetiva dignidade da pessoa humana (art. 1°, Ill, CRFB/88) e
fundamento da Republica, a qual deve envidar esforcos para erradicar a
pobreza e a marginalizacédo e reduzir as desigualdades sociais e regionais,
bem como promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao”.

Alega a OAB que a extingdo do Conselho Nacional de Seguranga
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Alimentar e Nutricional, por meio da Medida Proviséria n.° 807/2019, teria
fragilizado “os mecanismos de garantia do direito a alimentagdo adequada em
todas as esferas de governo”.

E, em sede cautelar, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do

Brasil pleiteia:

1. A revogacao da Medida Proviséria n.° 870 promulgada no dia 1° de
janeiro de 2019, que extinguiu na pratica o Conselho Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA), 6rgdo responsavel
pela construgéo histérica de Politicas Publicas centradas no combate
a fome, promogdo da SAN, e néo violagdo do Direito Humano a
Alimentacao Adequada (DHAA);

2. Determinar, quanto ao Programa Bolsa Familia: 2.1) A Incluséo
automatica das pessoas em situagao de pobreza e pobreza extrema a
partir da comprovagédo da elegibilidade pelo critério renda; 2.2) O
reajuste do valor da renda per capita que define a elegibilidade do
programa como dos valores dos beneficios transferidos as familias;

3. Determinar, quanto ao Programa Nacional de Alimentagéo Escolar
— PNAE, que: 3.1. O Governo Federal garanta o repasse do recurso
financeiro suplementar destinado a aquisicdo de alimentos aos
estados, municipios e Distrito Federal e estipule reajuste anual; 3.2. O
Governo Federal promova junto aos governos estaduais, municipais e
do Distrito Federal agdes que garantam, mesmo durante a suspensao
das aulas presenciais em decorréncia da pandemia, que os
estudantes da rede publica de ensino tenham acesso a uma
alimentagdo adequada até o regular o retorno as aulas presenciais
nas escolas; 3.3. Reajuste no valor do Programa Nacional de
Alimentagédo 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 Educagéo (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 agraria, as comunidades tradicionais indigenas e as
comunidades quilombolas;

4. Determinar, quanto ao Programa de Aquisi¢gdo de Alimentos — PAA,
que: 4.1. Seja assegurado imediatamente um investimento de R$ 1
bilhdo e que esse recurso seja anualmente atualizado pelo IPCA.

No mérito, requer o Conselho Federal da Ordem das Advogados do
Brasil a 1. Retomada e ampliagdo do Auxilio Emergencial no valor de
R$600,00; 2. Retorno do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (CONSEA) e dos conselhos de participagao social extintos, com a
consequente revogacao do Decreto n.° 9.759 de 11 de abril de 2019; 3.
Revogacgao do teto dos gastos e recomposi¢cdo do orgamento para as politicas

publicas de seguranca alimentar e nutricional: PAA, Cisternas, Assisténcia
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técnica rural, Distribuicdo de alimentos, Bolsa Verde, Organizagdo econémica
de mulheres rurais e Desenvolvimento sustentavel de comunidades
quilombolas, povos indigenas e comunidades tradicionais.

Ainda no mérito, pleiteia o Conselho Federal da OAB o 4. Reajuste no
valor do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e controle na
aplicagao pelos estados, municipios e Distrito Federal, sobretudo no que diz
respeito ao cumprimento da Lei Federal 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 Educacéo (FNDE) para o PNAE deve
ser utilizado na compra de géneros alimenticios diretamente da agricultura
familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizacoes,
priorizando-se o0s assentamentos da reforma agraria, as comunidades
tradicionais indigenas e as comunidades quilombolas.

Além disto, requer a 5. Aplicagao emergencial no valor de 1 bilhdo de
reais para o Programa de Aquisicdo de Alimentos, conforme proposta
apresentada por mais de 800 movimentos, entre eles a Acdo da Cidadania,
redes e organizagdes sociais do campo e da cidade, no dia 08/04, ao Governo
Federal; a 6. Recomposi¢cao dos estoques publicos de alimentos da CONAB
com acgdes de controle de precos para evitar falta de alimentos e inflacéo
descompensada; a 7. Garantia de acesso da populagédo ao gas de cozinha por
meio de uma adequada politica de precos; a 8. Abertura de crédito adicional no
orcamento de 2021 para a realizagédo do Censo e garantia de publicidade dos
dados e resultados da pesquisa; e o 9. Fortalecimento das linhas de créditos
para MPEs com fiscalizagao dos recursos liberados para as mesmas na CPI da
Pandemia.

Ao encontro do que fora feito nos autos da ADPF n.° 831 pela Ministra
Relatora Rosa Weber, o Ministro Relator Dias Tofoli, ao receber a ADPF n.°
885, determinou a solicitagdo de informagdes a parte requerida.

Em resposta, a Advocacia Geral da Unido (AGU) arguiu que a ADPF em
tela ndo merecia ser conhecida e, caso diferentemente entendesse aquela
Suprema Corte, que nao seria cabivel o deferimento dos pedidos liminares, ou
ainda, que no meérito ndo houvesse provimento dos pedidos da exordial do

Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil pela falta de
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verossimilhanga do direito alegado, ja que o Governo Federal, “a despeito de
suas limitagdes financeiras e orgcamentarias, vem aplicando os recursos de que
dispde nos programas sociais que, direta ou indiretamente, atuam no combate
a fome e procuram assegurar o minimo existencial a populagéo brasileira”.

Em sua manifestacdo, a AGU defendeu que o acatamento dos pedidos
contidos na ADPF n°. 885 pelo STF implicaria no fato de a Suprema Corte
constituir providéncias normativas, “em verdadeira atuagdo como legislador
positivo, para interferir no conteudo das politicas publicas federais que atuam,
direta ou indiretamente, no combate a fome”. Prosseguiu, salientando que a
exordial contém pedidos que se referem a programas federais que ja se
encontravam revogados quando de sua propositura.

Advogou que os vetos presidenciais ventilados na ADPF em tela tiveram
o intuito de preservar a regra de ouro (artigo 167, inciso lll, da Carta
Republicana), bem como foram realizados em observancia ao disposto no
artigo 113 do Ato das Disposigcdes Constitucionais Transitérias, o qual
estabelece a necessidade de apresentacdo de estimativa do impacto
orcamentario e financeiro nas proposi¢oes legislativas que criem ou alterem
despesas obrigatdrias ou renuncias de receitas.

Considerou, por derradeiro, em sua manifestacdo nos autos, que o
Poder Judiciario deve pautar a sua atuagdo na “autocontencéo (judicial
self-restraint), a qual pode ser entendida como a pratica decisoéria consistente
na retragdo do poder judicial em favor dos outros poderes politicos, seja por
motivos de  deferéncia politico-democratica, seja por prudéncia
politico-institucional”.

A Subchefia de Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica, ao
responder a solicitacdo de informagdes da Corte, salientou que “o Estado
Brasileiro ndo tem sido omisso na concretizacdo de direitos fundamentais
sociais individuais e coletivos, seja em matéria de combate a pobreza,
segurancga alimentar, saude publica”. E, desse modo, entendeu pela extingdo
prematura da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.°
885-DF, sem apreciacdo de mérito, ou, ainda, pela sua improcedéncia, caso
seja julgado o mérito.

A Procuradoria Geral da Republica, em parecer sobre o caso, concluiu
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nao ser cabivel ao Poder Judiciario, em ADPF, substituir os Poderes Legislativo
e Executivo na formulagdo e execucao de politicas publicas; que a ADPF sob
analise viola os incisos | e Il do art. 167 da Constituicdo Federal por demandar
a realizagdo de despesas publicas sem previsdo orcamentaria; e, ainda, que
cabe, tipicamente, ao Poder Legislativo definir receitas e despesas publicas;
cabendo ao Judiciario adotar postura de deferéncia institucional ao debate
parlamentar.

Sobre o aludido parecer da PGR, a parte autora da ADPF n.° 885 veio

aos autos, em sintese, se manifestar no sentido de que:

E certo que o Poder Judiciario ndo deve e ndo pode se imiscuir nas
fungbes legislativas que escapam de sua algada, em latente afronta
ao principio da separagdo de poderes. Ocorre que, tal como ja
reconhecido diversas vezes por essa Suprema Corte, tampouco
podem o Legislativo e o Executivo, sob a escusa desse argumento,
se furtar de prover protecdo ao cidaddo e de fazer valer os
mandamentos constitucionais afetos aos direitos fundamentais.

Para além, entende o autor que pelo regime constitucional adotado no
Brasil, o Estado pode vir a ser responsabilizado pela ndo atuacado estatal
quando lhe é imposto o dever de agir ou, até mesmo, pela sua atuagao de
modo insuficiente quanto a tutela de direito fundamental, inclusive no sentido
de reparar os danos causados a individuos e grupos sociais afetados por
efeitos negativos. E, assim, reforga todos os pedidos elencados na peticao
inicial, reafirmando o cabimento e a urgéncia da ADPF em comento.

Pleitearam o ingresso como Amicus Curiae nesta ADPF: o Instituto Mais
Cidadania; a Associacdo Comité Rio da Ac¢ao da Cidadania contra a Fome, a
Miséria e Pela Vida; o Movimento Nacional de Direitos Humanos (MNDH); a
Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro (DPGE/RJ), a Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil, O Instituto Alana, a Rede Nacional Primeira
Infancia e a Defensoria Publica da Unido (DPU).

Mais recentemente, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados
considerando que “a legislagdo patria privilegia que ag¢des que discutem a
mesma matéria, [...] ou se fundamentam na mesma causa de pedir, devem ser
julgadas de modo conjunto, objetivando evitar decisdes contraditérias ou

conflitantes” peticionou nos autos da ADPF n.° 885 requerendo o
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reconhecimento da conexao entre esta e a ADPF n.° 831, tratada no tépico
anterior desta dissertacao, a fim de que elas restem reunidas sob a relatoria da
Ministra Rosa Weber.

Diante disto foi aberta conclusdo dos autos ao Relator Dias Tofoli, que
determinou que a Advocacia-Geral da Unido (AGU) apresentasse informacgdes
atualizadas acerca do objeto dessa arguicao, sobretudo sobre a situagao dos
programas do governo federal referidos no pedido e, que, em seguida, a
Procuradoria-Geral da Republica fosse intimada a se manifestar acerca das
informacgoes.

Em sua manifestacdo, a AGU ressaltou, entre outros assuntos, a
existéncia de um novo Programa Bolsa Familia, criado através da Medida
Proviséria 1.164 de 02/03/2023, com a correcdo do Cadastro Unico para focar
atengdo nos mais pobres e vulneraveis, com reajuste do valor do beneficio do
Programa, que aguarda votacdo no Congresso Nacional. Ademais, que em
22/03/2023 foi publicada a Medida Provisoéria 1.166 que reinstituiu o Programa
de Aquisicdo de Alimentos e trouxe, ainda, alteracbes normativas para
programas de combate a pobreza e a foma como o Programa de Cisternas e o
Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais, o que juntamente com
o retorno do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA)
demonstram a prioridade dada pelo atual governo ao tema.

A Procuradoria Geral da Republica, tendo em vista as informacgdes
atualizadas da Advocacia Geral da Unidao (AGU), por sua vez, reiterou as
razdes langcdas anteriormente quanto ao nao conhecimento da ADPF n° 885.

Em decisdo monocratica, o Ministro Dias Toffoli julgou extinto o
processo, sem julgamento do mérito, nos termos do art. 21, inc. IX, do RISTF,
em razao da perda superveniente do objeto, uma vez que houve a revogagao
ou a alteragao substancial do ato questionado.

Em 03 de agosto de 2023 a ADPF n° 885 transitou em julgado.

Tal como a ADPF n.° 831, o ajuizamento da ADPF n.° 885 pode ser, por
si sO, considerado como um marco ao trazer a lume a necessidade de o Poder
Publico tutelar o direito humano a alimentagcdo adequada no contexto da
pandemia de COVID-19.

O Poder Judiciario tem sido acionado, em detrimento dos Poderes
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Legislativo e Executivo, com o fito de assegurar a efetividade das politicas
publicas de alimentagdo e promover, dessa maneira, a equidade social. Em
que pese 0 acesso a justica ainda seja limitado para parcelas mais vulneraveis
da sociedade brasileira, representantes, como os partidos politicos e o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, podem se constituir em
importantes pontes com vistas ao controle social das politicas publicas de
alimentacgao, até mesmo, pelo fato de que, uma vez judicializadas tais politicas,
varias entidades da sociedade civil podem ingressar como amicus curiae e

participar do deslinde dos processos.

6.3. O censo demografico e a Ag¢ao Civel Originaria n.° 3.508

Uma acao civel originaria € uma acédo que se inicia diretamente nos
tribunais, e n&o nos juizos monocraticos, como as demais agdes civeis. A
competéncia para processar e julgar esse tipo de a agao civel tem natureza
funcional e funda-se na qualidade da parte ou na matéria de litigio. Ao
Supremo Tribunal Federal cabe o julgamento de litigios entre Estados
estrangeiros ou organismos internacionais e a Unido, Estados, Distrito Federal
e Territérios, inclusive entre os 6rgdos da administracdo indireta, como

preconiza o artigo 102, inciso |, alinea “f” da Constituicao de 1988:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
guarda da Constituigdo, cabendo-lhe:

| — processar e julgar, originariamente:

f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o
Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas
entidades da administragao indireta;

Ainda no ambito do estudo da judicializagdo da Fome em virtude do
desmonte das politicas publicas, merece destaque a Acao Civel Originaria n.°
3.508, ajuizada em 26 de abril de 2021 pelo Governo do Estado do Maranhao
em face da Unido e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
perante o Supremo Tribunal Federal, com pedido de tutela de urgéncia, com o
fito de evitar a suspensido do Censo Demografico 2021, cuja realizacao restava
prejudicada em fungdo da ndo destinagdo dos recursos necessarios a
operacgao censitaria.

Embora a Acgao Civel Originaria n.° 3.508 n&o contenha pleito
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diretamente vinculado ao tema da segurancga alimentar, o objeto desta agao vai
ao encontro das discussdes realizadas na presente dissertagdo, notadamente,
da ligagao entre as pesquisas e a formulagcdo e implementagcao de politicas
publicas que tutelam os direitos fundamentais, como o direito humano a
alimentagao.

Nessa linha, a parte autora da Agao Civel Originaria n.° 3.508, que é o
governo de um estado, afirma sua legitimidade e interesse na acdo em razao
da perda de receitas tributarias e da dificuldade, considerando a falta de dados,
de formular e executar politicas publicas, em especial a implementacdo de
direitos fundamentais e enfrentamento da pandemia de covid-19.

A atuacdo da Suprema Corte em relagdo a esse caso, relativa ao nao
implemento dos atos administrativos e da alocagdo de recursos destinados a
realizacéo do censo demografico no ano de 2021, pode gerar desestabilizagcao
ao pacto federativo, de maneira a suscitar a competéncia originaria do STF.

Nesse ponto, cumpre registrar que a Lei Federal n°. 8.184/1991, que
dispbe sobre a periodicidade dos censos demograficos e dos censos
econdmicos e da outras providéncias, estabelece em seu artigo 1° que a
periodicidade dos censos demograficos e dos censos econdmicos, realizados
pelo IBGE, ndo pode exceder a dez anos a dos censos demograficos e a cinco
anos a dos censos econdmicos.

Dessa forma, ndo ha que se falar em aceite de eventual escolha politica
que, esvaziando as dotagdes orgcamentarias vocacionadas as pesquisas
censitarias do IBGE, inibe a producdo de dados demograficos essenciais ao
acompanhamento dos resultados das politicas sociais do Estado brasileiro.

Sob esse raciocinio, em sua peca inicial, o autor cita precedente do
Supremo Tribunal Federal, no sentido da viabilidade do controle jurisdicional
ante a inacdo do Estado em formular e executar politicas de base
constitucional. Requer, em sede liminar, a determinac¢ao de adog¢ao de medidas
voltadas a realizacdo da pesquisa, a partir dos parametros indicados pelo
IBGE, resguardada sua discricionariedade técnica. No mérito, pleiteia a
confirmagéao da providéncia requerida liminarmente.

Na ocasido, o Supremo Tribunal Federal (STF) deferiu liminar

determinando que os réus, Unido e IBGE, adotassem medidas voltadas a
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realizacdo do Censo Demogréafico de 2021, considerando que o direito a
informacéao é basilar para a formulagao e implementacao de politicas publicas.
O censo realizado pelo IBGE permite mapear as condigdes socioecondmicas
de todo o Brasil e, com isso, possibilitar ao Poder Executivo e Legislativo
elaborar politicas publicas que tutelem os direitos fundamentais previstos na
Constituicao Federal.

O STF, ao conceder a liminar pleiteada, entendeu que a nao realizagao
do estudo, pelos réus, em razao de corte de verbas, configura descumprimento
do dever especifico de organizar e manter os servigos oficiais de estatistica e
geografia de alcance nacional, previstos pelo artigo 21, inciso XV, da
Constituicao de 1988.

Tal fato, por si sO, suscita a atuagdo conjunta dos trés poderes:
Executivo, Legislativo e, também, Judiciario, em cumprimento ao mandamento
constitucional: “No caso, cabe ao Supremo, presentes o acesso ao Judiciario, a
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais e a omissao dos réus, impor
a adocéao de providéncias a viabilizarem a pesquisa demografica.”. E, assim, o
STF defere a liminar, para determinar “a adocdo de medidas voltadas a
realizacédo do censo, observados os parametros preconizados pelo IBGE, no
ambito da propria discricionariedade técnica”.

Importa ressaltar que, no caso da Ac¢do Civel Originaria n.° 3.508, a
Suprema Corte considerou que as falhas estatais ndo se resumem a uma
conduta meramente omissiva, adotando posicionamento recente no sentido de
que em situagdes nas quais as instancias politicas dispuserem de ampla
margem de discricionariedade, cabe a Corte atuar na defesa de direitos
negligenciados pelo Estado, sem, contudo, invadir o dominio dos
representantes democraticamente eleitos ou assumir compromisso com a
conformagao das politicas publicas. Com isso, determinou que o Poder
Executivo implementasse a referida politica publica no exercicio financeiro
subsequente.

Com base nesse entendimento, o plenario do STF, por maioria,
confirmou parcialmente a medida liminar deferida pelo Ministro Marco Aurélio
(relator) e indicou a adocdo de medidas administrativas e legislativas

necessarias a realizacdo do censo demografico do IBGE no exercicio
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financeiro seguinte ao da concessao da tutela de urgéncia (2022), observados
0s parametros técnicos preconizados pelo IBGE, devendo a Unido adotar todas
as medidas legais necessarias para viabilizar a pesquisa censitaria. Vencidos
os ministros Marco Aurélio e Edson Fachin, que propuseram o referendo da
medida liminar, e o ministro Nunes Marques, que negou o pedido liminar.

Em 21 de maio de 2023, através de decisdo monocratica, o Ministro
Relator André Mendoncga confirmou os efeitos da tutela de urgéncia concedida
e julgou procedente o pedido para assegurar a decisdo colegiada que
determinou a adogédo das medidas administrativas e legislativas necessarias a

realizacdo do Censo Demografico do IBGE no exercicio financeiro de 2022.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo de Mestrado em Direito, intitulada “A
judicializagdo da fome: do desmonte das politicas publicas de alimentagédo a
judicializagao”, desenvolvida junto ao Programa de Pdés-graduagdo em Direito
do Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas da Universidade Federal do Estado
do Rio de Janeiro, vinculada a linha 2: Agendas das politicas publicas, teve por
objeto central a discussdo sobre o recente fenbmeno da judicializagdo das
politicas publicas de alimentagao face ao cenario de retorno do Brasil ao Mapa
da Fome (ONU) e de esvaziamento de programas politicos e grupos de defesa
do Direito Humano a Alimentagcdo Adequada (DHAA) e Segurancga Alimentar e
Nutricional (SAN).

O retorno do Brasil ao Mapa da Fome e o recrudescimento das politicas
publicas que tutelavam o direito humano a alimentagédo, somados ao cenario de
crise econbmica e alta dos precos dos alimentos, impulsionaram o
deslocamento dos esforgos quanto a garantia de direitos sociais exercidos
outrora na arena politica para a arena da justica.

O recente crescimento da atuacdo do Poder Judiciario no ambito das
politicas de alimentagdo e nutricdo resulta na ambigua tarefa de vigilancia e
atuacao ante as violagdes do direito humano a alimentagcdo como também ante
ao desmantelamento das alternativas politicas e formas de participagéo social
que visem a garantia deste direito.

O direito a alimentagdo, embora antes tutelado a nivel internacional,
somente foi incorporado ao rol constitucional de direitos sociais a partir da
Emenda Constitucional n.° 45/2010. Sua previsdo expressa lhe trouxe a
normatividade necessaria para exigéncia de sua implementagao pelos poderes
publicos. Tutelado, em primazia, pelos poderes executivo e legislativo, anos
depois a sua incorporagao expressa a Carta Constitucional de 1988, mais
precisamente em 2014, o direito a alimentagdo ganhou notoriedade, ja que o
Brasil deixou de figurar no Mapa da Fome da ONU. Em 2021, o pais voltou a
figurar no mesmo mapa, o que denota o enfraquecimento do direito a
alimentagcao e um verdadeiro retrocesso social.

Buscando apresentar as razdes que fizeram com que o Brasil saisse e
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voltasse ao Mapa da Fome, esta dissertagdo percorreu uma trajetéria que teve
inicio na apresentagao de nogdes sobre a inseguranga alimentar, apresentando
o atual quadro da fome no Brasil, a partir de recentes publicagdes de pesquisas
na area. Foi verificado que o quadro de crise de emergéncia sanitaria global e a
consequente crise econémica, em decorréncia da pandemia, contribuiu para a
situacdo da fome no pais, a qual, no entanto, ja vinha assombrando o Brasil
antes da pandemia.

Também houve enfoque ao retrato da fome no pais, que, como pode ser
percebido, ainda porta 0 mesmo modelo encarado e revelado por Josué de
Castro na década de 80. A partir das pesquisas selecionadas, foi possivel
auferir que a fome atinge mais gravemente aqueles com menos escolaridade e
desempregados, assim, sua superagéo deve se relacionar intrinsicamente com
um conjunto de politicas publicas intersetoriais que contemplem outros direitos
sociais fundamentais, tal como o da educacao, o da saude e o da moradia.

A abordagem do direito humano a alimentacao tocou na diferenciacéo
entre direitos sociais fundamentais e direitos humanos, e, mais, na relagao
entre os direitos fundamentais e a democracia. Como se registrou na epigrafe
desta dissertacdao: “democracia com fome, sem educacédo e saude para a
maioria € uma concha vazia” (MANDELA, 1989), isto é, o que da corpo e
substancia a democracia, em seu aspecto material, € a cidadania e a tutela dos
direitos fundamentais.

Como a implementacao do direito a alimentacdo pelo Poder Publico
geralmente se da através das politicas publicas, houve a necessidade de
melhor entendé-las. Dessa forma, foram apresentados conceitos gerais acerca
das politicas publicas, a fim de possibilitar a compreensdo das politicas
publicas de alimentacdo, apresentadas na sequéncia, considerando o seu
desmantelamento ao longo dos ultimos anos.

A judicializagao, aqui verificada, surge em resposta ao desmonte dos
programas sociais, quando ja finadas as crengas na atuagcdo dos outros
poderes. As ADPFs analisadas foram selecionadas a partir da atuagao do
Tribunal Popular da Fome, que foi um simulacro de tribunal ocorrido em 27 de
setembro de 2021, que contou com a participacédo de diversas organizagdes da

sociedade civil, em resposta ao desmantelamento do SISAN, a extingcdo do
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CONSEA e as crescentes violagdes de direitos humanos.

A atuacdo da sociedade civil através deste tribunal foi formalizada
através de um documento nomeado como sentencga, que cobrava a atuagao do
Poder Judiciario na tutela do direito humano a alimentacido por meio da
propositura das ADPFs discutidas no ultimo capitulo.

Nao ha mais como negar o protagonismo do Judiciario na conformacéao
dos direitos sociais fundamentais e na efetivacdo das politicas publicas. O
reconhecimento desse fendmeno perpassa pela compreensido de suas raizes.
Somente compreendendo as suas causas se faz possivel tracar metas que
envolvam o fortalecimento do Estado Democratico de Direito e da
independéncia, harmonia e, também, interdependéncia dos trés poderes.

Assim, idealmente, os poderes legislativo e executivo voltariam a
protagonizar a conformagao dos direitos sociais através da formulagéo, criagéo
e implementagéao das politicas publicas, e o poder judiciario poderia ocupar o
papel de mero coadjuvante. Nessa peca idealizada, resta espaco para apenas
um diretor, que € o povo, que exerce a sua cidadania plena para escolher seus
representantes, mas deve permanecer sempre atento e forte no controle social
das politicas publicas.

Este trabalho nao teve a intencéo de verificar a efetividade das decisdes
judiciais que tutelam as politicas publicas, mas, sim, de instigar a reflexdo
sobre os motivos que fizeram com que o Brasil voltasse ao Mapa da Fome e,
mais, as razdes que levaram a questao ao Judiciario. O fortalecimento dos
direitos fundamentais e da democracia € um movimento sincrono que pode
fazer com que o Judiciario deixe de ser acionado a imiscuir-se em pautas que,
precipuamente, sao de atribuicdo de outros poderes.

Enquanto ndo houver o fortalecimento, € importante que possamos
langcar mao, seja no ambito individual ou, como aqui estudado, numa amplitude
maior, dos instrumentos processuais existentes para chamar o Judiciario a

tutela do direito social fundamental a alimentagao.
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