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éesumo: O presente trabalho estuda o Direito a alimentacdo adequada, voltado para todo e qualquer\
cidaddo, garantido na Constituicdo e em diversas outras formas de legislacdo infra, Convencdes e Pactos
Internacionais. O principal problema que norteia tal tema diz respeito a sua exigibilidade e consequente
efetivacdo. No transcorrer do presente estudo se podem notar diversas formas de exigibilidade que podem ser
acionadas diretamente pela sociedade e a importancia desta participacdo ativa. Outro ponto discutido é em
relacdo ao dever do Estado, como méaquina do poder, em respeitar, proteger, promover e prover o direito a
alimentacdo adequada, de forma, que chegue a todo cidaddo dotado de direitos e deveres. A forma mais
eficaz para essa efetivacdo estd na organizacéo e elaboracdo de Politicas publicas voltadas a concretizagdo do
direito aqui elencado. Para tanto, faz-se uso do orcamento, direcionando a aplicacdo do dinheiro pablico para
0s setores que realmente necessitam de melhoramentos, acobertando as camadas humildes e diretamente
atingidas pela fome e pela mé distribuicdo de rendas.

\P\alavras-chave: Direito a alimentacédo. Exigibilidade. Dever do Estado. /

Enforceability and effectiveness of the right to adequate food

abstract: This paper studies the Right to adequate food, facing every citizen, guaranteed in the Constitution\

and various other forms of infrastructure legislation, the International Covenants and Conventions. The main
problem that guides such issue relates to its collection and subsequent execution. In the course of this study
may notice various forms of liability that can be driven directly by the company and the importance of active
participation. Another point is discussed in relation to the duty of the State, as a machine of power, respect,
protect, promote and provide the right to adequate food, so that reaches every citizen endowed with rights
and duties. The most effective way for this is effective in organization and elaboration of public policies
aimed at realizing the right part listed here. For this, use is made of the budget, directing the application of
public money to those sectors that really need improvement, covering up the layers humble and directly
affected by hunger and poor income distribution.

(ewords: Right to food. Enforceability. State duty. /

1 Introducéo acbes urgentes nos niveis municipal, estadual e
federal, de modo a garantir a exigibilidade dos
A violacdo do Direito humano a alimentacdo  Direitos Humanos, aproximando a letra da lei da
adequada € marcada pelo descaso politico e realidade cotidiana.
irregularidades com o erério publico, requerendo
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A palavra exigibilidade provém do termo
espanhol exigibilidad que significa “a possibilidade
de exigir Direitos Humanos perante qualquer érgao
publico” (BURITY, 2010, p. 29) e que inclui
também a prevencdo as possiveis violacdes a esses
diretos ou reparacao.

O processo de efetivacdo do DHAA comeca,
portanto, do direito de exigir o cumprimento do que
¢ acordado nos tratados e convengdes, e essa
exigibilidade deve emanar dos seus beneficiarios.

Para que o DHAA se realize, é necessario
inicialmente que a populacdo seja conhecedora dos
seus direitos, assim como, saber o que fazer e como
fazer para exigir que lhe seja garantido por lei, sendo
relevante que existam procedimentos acessiveis que
viabilizem a cobranca, caso contrario, a superacdo
das violagdes dos direitos humanos ficard cada vez
mais inalcancavel. E precipuo também que os
garantidores dos direitos conhecam sua obrigagéo e
ndo se abstenham dessa competéncia.

2 Revisao de Literatura
2.1 Base legal da exigibilidade

O fundamento legal da exigibilidade do
Direito Humano a Alimentacdo Adequada encontra
respaldo nas DeclaracBes e Tratados Internacionais
gue versam sobre o tema, que sdo ratificados por
diversos Estados, inclusive pelo Brasil, como a
Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, o
Pacto Internacional dos Direitos Econbmicos,
Sociais e Culturais, na Cupula Mundial da
Alimentacéo, no Comentério Geral 12.

No Brasil, a exigibilidade ganha forga legal
com a Constituicdo Federal de 1988, a denominada
Constituicdo Cidada, que consolidou Varios
mecanismos de exigibilidade dos direitos humanos —
o mandado de seguranca coletivo, o habeas data, o
mandado de injuncdo e a acdo civil publica, que
representou um grande avangco na defesa de
violagdes.

Outros instrumentos séo o Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), a Acdo
Brasileira pela Nutricdo e Direitos Humanos
(ABRANDH), como os préprios Tratados e
Convencfes Internacionais e, especialmente, a Lei
Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN).

A Losan (Lei 11.346/2006) surgiu como
reforgo juridico na mobilizagdo para o combate a
fome. Essa lei cria o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional - SISAN, por meio do qual
0s governos das cidades, estados, o governo federal
e a sociedade vao formular politicas publicas e aces
para garantir o direito a alimentacdo. Esse programa

o

foi ratificado com o ingresso do direito a
alimentagdo no rol da Constituicdo Federal, em
fevereiro de 2010, através da Emenda 64/10.

A Losan em seu art. 2° relaciona a
alimentacdo adequada e a seguranca alimentar e
nutricional com a dignidade da pessoa humana. J& o
8 2° do referente artigo reafirma como dever do
Estado a garantia da efetividade deste direito, com a
obrigatoriedade de fiscalizar a realizagdo do direito
humano a alimentacdo adequada, como também
propiciar meios para sua exigibilidade.

A Lei estabelece ainda estratégias para as
politicas nacionais de seguranca alimentar, quando
em seu art. 4° determina o aperfeicoamento na
disponibilidade dos alimentos, promogao de saude e
nutricdlo da populacdo mais vulnerdvel, até
implementagdo  de  politicas de  producéo,
comercializacdo e consumo de alimentos.

O controle do cidaddo rumo a exigibilidade e
concretizagdo do DHAA deve ser amplo e concreto.
Outros mecanismos que existem precisam ser
aperfeicoados para se atingir tal objetivo, entre eles
estdo aqueles de participacdo direta ou indireta dos
cidaddos, tais como: a iniciativa popular, o
orcamento  participativo, o  referendo e,
principalmente, os conselhos de direitos.

Os meios de exigibilidade podem ocorrer de
varias maneiras: Pela via administrativa pode-se
fazer uso do direito de peticdo, que segundo Burity
(2010) é o meio pelo qual todo interessado pode
invocar a atengdo do Poder Publico quando existir
uma lesdo ou ameagca a qualquer direito.

Por exemplo, a alimentacdo escolar € um
direito garantido constitucionalmente a todo aluno,
durante o periodo escolar, sendo responsavel por
20% das necessidades nutricionais diarias dos alunos
(Resolugdo n° 38/2009 do FNDE). Caso haja alguma
restricdo a esse direito, o aluno, 0 pai ou o
responsavel poderd denunciar o fato na propria
escola, que devera tomar as providéncias cabiveis.

A exigibilidade politica € quando se exige
junto ao Poder Executivo, através da gestdo das
politicas publicas e junto ao Poder Legislativo, que
tem a obrigacdo de acompanhar a realizagcdo dessas
politicas e fiscalizar a questdo orgamentaria.
Portanto, na via politica ha a possibilidade de
intervir nas decisdes politicas e na elaboragdo de
normas garantidoras e eficazes quanto aos Direitos
Humanos.

Por exemplo, no caso apresentado de violagédo
quanto ao direito a alimentagéo escolar, a dendncia
seja feita perante a Secretaria de Educacdo ou ao
proprio Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE).

Temos ainda a exigibilidade quase-judicial
que ocorre perante o Ministério Publico, que quando
acionado pela populacdo, pode utilizar de meios
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guase-judicias para analisar as violacdes, por
exemplo, o Inquérito Civil, que consiste no
procedimento investigatorio em defesa de direitos
difusos ou coletivos. Ou ainda fazer uso do Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC), realizando um
acordo entre o Ministério Publico e o 6rgdo que esta
causando algum prejuizo a alguém, estipulando um
compromisso para este ajustar-se em conformidade
com a lei, dentro de um prazo determinado.

Por altimo, existe a exigibilidade judicial que
¢ a mais conhecida por parte da populacdo, esta
ocorre quando mediante lesdo ou ameaga a algum
direito, provoca-se o Poder Judiciério, por meio de
advogado particular ou defensor pablico para agir
diante do caso concreto. Como exemplo, temos as
Acoes Civis Publicas, instrumento de exigibilidade
garantidor de direitos difusos e coletivos.

2.2 Responsabilidade do estado: respeitar, proteger,
promover e prover

Com a constitucionalizacdo do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada, através da
Emenda Constitucional n° 64/2010, determinou-se 0
titular do direito, que é toda e qualquer pessoa —
homem, mulher, crianga, idoso, negro, pardo,
indigena — como direito humano que é. Em
contrapartida, constituiu-se o promotor/garantidor de
tal direito, que em regra, no ambito legislativo, em
ultima instancia, é sempre o Estado.

O Estado é a maquina do poder, tendo sob seu
dominio o controle das finangas publicas em todos
os niveis da federacdo, bem como o controle da
forga coercitiva por meio da policia e do exército.

Para entender melhor a efetivagdo das
obrigacBes por parte do Estado, utiliza-se varios
niveis de obrigacdo apresentados no Guia para
analise de politicas e programas publicos de
seguranca alimentar e nutricional sob a perspectiva
dos direitos humanos (CONSEA, 2009):

Esses niveis sdo os seguintes: a) Obrigacéo
de respeitar — um Estado ndo pode adotar
guaisquer medidas que possam resultar na
privacdo da capacidade de individuos ou
grupos de prover sua propria alimentacdo; b)
Obrigacéo de proteger — o Estado deve agir
para impedir que terceiros (individuos,
grupos, empresas e outras entidades)
interfiram na realizacdo ou atuem no sentido
da violacéo do Direito Humano a Alimentac&o
Adequada das pessoas Ou  Qrupos
populacionais; ¢) Obrigacdo de promover —
0 Estado deve criar condi¢es que permitam a
realizacdo efetiva do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada; d) Obrigacdo de

3™

prover — o Estado deve prover alimentos
diretamente a individuos ou grupos incapazes
de obté-los por conta propria, até que
alcancem condicbes de fazé-lo. (VALENTE;
BURITY; FRACESCHINI, 2009, grifo nosso)

Segundo Valente (2002), o Estado ao
desempenhar sua obrigacdo de respeitar, proteger,
promover e prover o Direito Humano a Alimentacéo
Adequada deve, ao desenvolver as politicas
publicas, articulad-las com a Politica de Seguranca
Alimentar e Nutricional, buscando adequagdo e
eficacia.

A propria Constituicdo Federal de 1988
reafirma o dever do Estado, quando atribui ao
Sistema Unico de Satde (SUS) a fiscalizagdo e
inspecdo do controle de teor nutricional de
alimentos, aguas e bebidas (art. 200 CF/88), sendo a
alimentac&o fator determinante da saude.

A Lei 8.080 que dispe sobre as condigdes
para promocdo e protecdo da saude inclui nas
funcdes tipicas do SUS a vigilancia nutricional e a
orientagdo alimentar, bem como ratifica o dever de
fiscalizacdo e inspecdo de alimentos, aguas e
bebidas (art. 6°, IV e VIII).

Resguardando o interesse dos consumidores e
zelando por melhor qualidade de vida, o Cddigo de
Defesa dos Consumidores atribui ao Poder Pablico o
controle da producdo, industrializacdo, distribuicdo
de produtos para 0 mercado de consumo (art. 55 §
1°).

Com os fundamentos nos dispositivos
supracitados, Leivas expBe de maneira conclusiva
que uma vez existindo o direito a alimentagdo ha a
responsabilidade do Estado em garantir a qualidade
da alimentacdo a ser consumida, atrelada ao
principio da seguranca alimentar, além de resguardar
o direito de exigir da populagéo.

H&, portanto, um direito fundamental a
alimentacdo que deve ser realizada pelo
Estado por meio de medidas adequadas e
necessarias. Em caso de auséncia ou
ineficAcia destas medidas, surgem direitos
subjetivos publicos & alimentagcdo a serem
veiculados, preferencialmente, por meio de
acBes judiciais coletivas com vista a
resguardar a universalidade e uma protegéo
igualitaria a todas as pessoas necessitadas.
(LEIVAS, in PIOVESAN; CONTI, 2007, p.
p.91-92)

Nesse contexto, 0 governo e seus agentes
publicos, desempenhando o papel de gestor da
sociedade e, assim sendo, responsaveis por politicas
e programas publicos, tém a obrigacdo de planejar e
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implementar acdes a partir dos principios, diretrizes
e dimensdes dos direito a alimentacdo adequada a
todo ser humano.

2.3 Politicas e orcamento publicos em funcéo do
direito humano a alimentacdo adequada

A competéncia do Estado em elaborar e
executar 0s projetos, programas e agdes é uma
garantia constitucional gque objetiva maximizar os
recursos disponiveis, para sistematizagdo das
propostas governamentais e desenvolvimento
economico e social de todo ser humano.

Politicas publicas, segundo Dias (2007),
consistem num conjunto de regras que tem por
objetivo alcancar os interesses da comunidade, em
geral, busca uma melhoria em algum ambito da
comunidade seja ele econdmico, social ou politico.
Nesse conceito, O Estado, na posic¢éo de gerenciador
e representante da comunidade, aparece como
autoridade capaz de produzir tais estratégias ou
projetos.

Através da elaboracdo e da aplicacdo dessas
politicas, o Poder Publico consegue aproximar a
letra da lei — e tudo o que é acordado nas
Convencgles de Direitos Humanos — da realidade
cotidiana do seu publico alvo. Vale salientar, que ao
se criar uma politica publica, o Estado deve
estabelecer meios que facilitem o exercicio do
direito de exigir, supracitado, pois a sociedade atua
fortemente no processo de criacdo de politicas e
planos de ac¢bes do governo na escolha do objetivo
que se deseja alcangar, expresso através de
reivindicacOes e representacfes nos conselhos de
direito; na implementacdo e acompanhamento dos
projetos no interior das escolas, dos centros
especificos ou dos proprios 6rgaos.

O orcamento publico € regido por uma série
de normativos, que vdo desde disposicBes
constitucionais (arts. 165-169); leis, por exemplo, a
Lei 4.320/64, que estatui normas para elaboracdo e
controle or¢camentario; normas processuais, Como a
Resolucdo n° 01-2006 e a Resolugdo n° 01-2002; e
demais normas, como o Decreto n°® 93.872, que
versa sobre o Tesouro Nacional; incluindo ainda, as
préprias Leis Orcamentarias.

No Brasil foi adotado o Orcamento-Programa,
desde 1964, com a promulgacdo da Lei 4.320, que
representa o “instrumento de operacionalizacdo das

acoes do governo, viabilizando
projetos/atividades/operacdes especiais em
consondncia com os planos e diretrizes

estabelecidas” (CREPALDI, S.; CREPALDI, G.
2009, p. 32-33).

Essa forma de orgamento por meio de “gestor
de programas” permite uma visdo mais social dos
recursos financeiros, que foca ndo apenas na forma

s

utilizada para elabora¢do, mas preocupa-se, pelo
menos em tese, como o objetivo a ser alcangado e
com o publico-alvo.

De acordo com nossa Constituicao (arts. 165 a
169), o sistema orcamentario brasileiro esta centrado
em trés leis, sdo elas: a Lei do Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a
Lei orcamentaria Anual (LOA).

Para explicar essas trés modalidades que séo
de grande importdncia nos processos de
planejamento e implementacdo do orgamento
publico, faz-se uso das palavras de Silvio Aparecido
Crepaldi e Guilherme Simdes Crepaldi (2009, p. 42-
48).

Consoante entendimento destes autores, o
Plano Plurianual — PPA (art. 165, § 1° da CF/88) é
um instrumento de planejamento de amplo alcance,
cuja finalidade é estabelecer os programas e as
metas governamentais de longo prazo. Atualmente
sua vigéncia é de quatro anos. Estabelece de forma
regionalizada as diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Publica Federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes, e para as relativas
aos programas de duragdo continuada.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO
(art. 165, § 2° da CF/88) é um instrumento
intermediario entre o PPA e a LOA. Compreende as
metas e prioridades da Administragdo Publica
Federal pelo prazo de 1 (um) ano, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro
seguinte, orientando a elaboragdo da LOA.
Representa a concretiza¢do do Plano Plurianual.

A Lei de Orgamento Anual — LOA (art. 165, 8
5° da CF/88) ¢é a pega que prevé todas as receitas e
fixa todas as despesas do governo para um ano.
Discrimina a receita estimada e a despesa fixada,
mantendo compatibilidade com o PPA e com a
LDO. Esta Lei contém trés or¢camentos: or¢camento
fiscal, orcamento de investimentos e or¢camento da
seguridade social.

O orcamento especifico para a alimentacdo
apresenta-se como um caminho para ampliar o
nimero de pessoas atendidas pelos programas, sem,
contudo, desvirtuar o objetivo desses recursos, nem
discriminar os beneficiérios, que estdo a receber um
direito garantido por lei e ndo um favor ou uma
esmola.

3 consideracdes Finais

E impossivel avaliar o direito a alimentago
de forma restrita, que limite a exigibilidade de tal
direito a uma mera regalia de um prato de comida ou
a programas assistencialistas e discriminatérios, que
mais parecem um favor prestado por parte do
Estado. O direito deve ser maximizado quando as
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acBes publicas forem vistas sob o olhar de
cumprimento de garantias e direitos inerentes ao ser
humano, tanto pelo garantidor — autoridade publica —
como pelos titulares de direito ou beneficiarios
diretos.

Este é o grande desafio de toda lei: conseguir
tirar as intengdes e principios do papel e fazer com
gue eles sejam uma realidade no dia-a-dia daqueles
gue tém sede e fome reais.

Nessa luta intensa de efetivacdo dos direito a
populacdo tem papel de grande destaque, seja
invocando o Poder Publico face a uma lesdo ou
ameaca a qualquer direito, ou ainda, junto ao Poder
Executivo, através da gestdo das politicas publicas e
junto ao Poder Legislativo, que tem a obrigacéo de
acompanhar a realizacdo dessas politicas e fiscalizar
a questdo orgamentaria. E por ultimo tem ainda a
exigibilidade judicial, através, por exemplo, das
Acoes Civis Publicas, instrumento de exigibilidade
garantidor de direitos difusos e coletivos.

No que diz respeito ao Estado, este deve fazer
uso de politicas publicas voltadas para efetivacdo
dos direitos humanos, em especial do direito a
alimentagdo adequada, tratada no presente estudo.

A elaboragdo de politicas publicas pode ser
vista como funcao tipica do Executivo e Legislativo,
contudo, considera imprescindivel a atuacdo do
Judiciario nesse processo de formagdo, mesmo que
seja uma “intervengdo derivada”, pautada no
controle das politicas.

No Brasil, o problema da fome, em sentido
amplo, ndo versa diretamente na falta de elaboracéo
de politicas publicas, nem tampouco na falta de
respaldo legal do direito & alimentagdo. O problema
estd no financiamento desse direito, isto é, na
precariedade da estrutura econdmica do pais, que
ndo é adequada a nova roupagem dos direitos
humanos e a obrigatoriedade de investimentos
sociais.

Por vezes, quando se cultiva alguma acéo de
combate & fome, esta ndo consegue atingir as
camadas mais empobrecidas, desvirtuando seu
verdadeiro objetivo, sé alcancando os pobres em
casos de calamidade publica.

Pois bem, quando a dificuldade se distancia da
falta de recursos nos cofres pablicos, aproxima-se da
ma distribuicdo destes recursos, que deveria seguir
0s principios da transparéncia e da descentralizag&o,
propiciando uma participacdo mais igualitaria e
concreta.

Destarte, diante de um programa de
orcamentos com objetivo de melhorar a vida do
brasileiro, precisa-se agora de acdo. A¢do para fazer
funcionar, acdo para lutar pela causa, acdo para
disponibilizar recursos e excitar uma politica
especifica para seguranca alimentar.

ws™
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