UNIVERSIDADE FEDERAL DE JUIZ DE FORA
FACULDADE DE DIREITO
MATEUS HENRIQUE SILVA PEREIRA

DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA E INOVACOES DOS
ARRANJOS JURIDICO-INSTITUCIONAIS: estudo de caso do Restaurante
Popular de Juiz de Fora Yedda Duarte Gomes

JUIZ DE FORA
2018



MATEUS HENRIQUE SILVA PEREIRA

DIREITO HUMANO A ALIMENTAC;AO ADEQUADA E INOVAC;OES DOS
ARRANJOS JURIDICO-INSTITUCIONAIS: estudo de caso do Restaurante
Popular de Juiz de Fora Yedda Duarte Gomes

Dissertacdo apresentada ao
Programa de POs-Graduacao
em Direito da Universidade
Federal de Juiz de Fora, como
pré-requisito para a obtencdo
do grau de Mestre na Area de
Concentragao Direito e
Inovacdo, sob orientacdo do
Prof. Dr. Leonardo Alves Corréa

JUIZ DE FORA
2018



Ficha catalogréfica elaborada através do programa de geracdo
automatica da Biblioteca Universitaria da UFJF,
com os dados fornecidos pelo(a) autor(a)

Silva Pereira, Mateus Henrique.

DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADAE
INOVA(;()ES DOS ARRANJOS JURIDICO-INSTITUCIONAIS:
estudo de caso do Restaurante Popular de Juiz de Fora Yedda
Gomes Duarte / Mateus Henrique Silva Pereira. -- 2018.

114 f.

Orientador: Leonardo Alves Corréa

Dissertacdo (mestrado académico) - Universidade Federal de

Juiz de Fora, Faculdade de Direito. Programa de P6s-Graduacéo em
Direito, 2018.

1. Alimentac&o. 2. Direitos Humanos. 3. Politicas Publicas. 4.
Restaurante Popular. 5. Pesquisa Empirica. I. Corréa, Leonardo
Alves, orient. I1. Titulo




MATEUS HENRIQUE SILVA PEREIRA

DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA E INOVACOES DOS
ARRANJOS JURIDICO-INSTITUCIONAIS: estudo de caso do Restaurante
Popular de Juiz de Fora Yedda Gomes Duarte

Dissertacdo de Mestrado apresentada ao Programa de Pés-Graduacdo em Direito
da Universidade Federal de Juiz de Fora, como pre-requisito para a obtengédo do
grau de Mestre na Area de Concentracdo Direito e Inovacédo, sob orientacdo do Prof.
Dr. Leonardo Alves Corréa.

PARECER DA BANCA AVALIADORA:

( ) Aprovado

( ) Reprovado

Juiz de Fora, de de 201 _.

Prof. Leonardo Alves Corréa (Orientador)
Universidade Federal de Juiz de Fora

Prof. Dr. Marcos Vinicio Chein Feres
Universidade Federal de Juiz de Fora

Prof. Dr. Samuel Pontes do Nascimento
Universidade Federal do Piaui



Esta pesquisa de dissertacdo esté licenciada por uma licenca creative commons
attribution e sera livremente disponibilizada online pelo Repositorio Institucional da
Universidade Federal de Juiz de Fora.

@ O, PEN ("3 ACCESS

Isso significa que 0 acesso a este exemplar eletrénico sera viabilizado gragas ao
repositério institucional da universidade, em carater gratuito, e que seu uso sera livre
para quaisquer fins licitos, desde que devidamente atribuidos os créditos de autoria.

Para maiores informagdes sobre a licenga, clique aqui:
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode.

Para maiores informacdes sobre o repositorio, clique aqui:
https://repositorio.ufjf.br/jspui/



https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode
https://repositorio.ufjf.br/jspui/

‘No mundo, o mesmo fenbmeno
dura um pouco mais; mas o que
€ a nossa duracdo comparada a
eternidade dos tempos? Menos
gue a gota que peguei com a
ponta  de uma  agulha,
comparada ao espaco ilimitado
gque me rodeia. Sequéncia
indefinida de animalculos no
atomo que fermenta, a mesma
sequéncia indefinida de
animalculos no outro atomo que
se chama Terra. Quem conhece
as racas de animais que nos
precederam? Quem conhece as
racas de animais que
sucederdo as nossas? Tudo
muda, tudo passa, s6 o todo
permanece. O mundo comega e
acaba incessantemente, esta a
cada instante no inicio e no fim;
nunca houve outro e nunca
havera outro.”

Denis Diderot.
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RESUMO

Esta pesquisa tem por objetivo analisar os arranjos juridico-institucionais referentes
ao direito humano a alimentacdo adequada e a seguranca alimentar e nutricional. Os
elementos analisados sdo as inovagbes das politicas publicas alimentares
implementadas a partir de 2003, referentes a descentralizacéo, o controle social e a
participagdo popular. Os dados diretos analisados foram obtidos a partir de atas,
memorandos e oficios, junto a principal instituicdo de controle social do Municipio em
matéria de alimentagdo, o Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional
de Juiz de Fora. A questdo a qual o estudo deseja responder trata de como essa
nova abordagem juridica e institucional atua, analisando seus limites e
possibilidades, avancos e conservacbes nha garantia do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada. Em termos metodoldgicos, a pesquisa promove uma analise
empirica e qualitativa a partir da estratégia de pesquisa do estudo de caso de uma
politica publica, na busca de realizar generalizacdes analiticas, conforme preceitua
Robert Yin. O substrato tedrico que guia a analise esta contido nas no¢des de uma
ideia dialética do Direito, conforme Roberto Lyra Filho. A principal conclusédo é de
que as inovag0es juridicas institucionais promoveram avan¢os na garantia do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada, todavia encontram certos limites nas decisdes
politicas, como no caso de Juiz de Fora. Dessa forma, acredita-se que as inovacdes
juridicas e institucionais sédo limitadas perante uma vontade politica centralizadora,
ensejando novas abordagens para a superacao desse cenario.

Palavras-chave: Alimentagdo. Direitos Humanos. Politicas Publicas. Restaurante
Popular. Pesquisa empirica.



ABSTRACT

The objective of this research is to analyze legal and institutional arrangements
related to the human right to adequate food and nutritional security. The analyzed
elements are the innovations of the public food policies implemented since 2003,
regarding decentralization, social control and popular participation. The direct data
analyzed were obtained from minutes, memorandums and official letters, together
with the Municipality's main social control institution regarding nutrition, the Municipal
Council for Food and Nutrition Security of Juiz de Fora. The question that the study
wishes to answer deals with how this new legal and institutional approach works,
analyzing its limits and possibilities, advances and preservations in guaranteeing the
Human Right to Adequate Food. In methodological terms, the research promotes an
empirical and qualitative analysis based on the research strategy of case study of a
public policy, in the search of analytical generalizations, according to Robert Yin. The
theoretical substrate which guides the analysis is contained in the notions of a
dialectical idea of the Right, according to Roberto Lyra Filho. The main conclusion is
that institutional legal innovations have promoted advances in guaranteeing the
Human Right to Adequate Food, yet they find certain limits in political decisions, as in
the case of Juiz de Fora. Thus, it is believed that legal and institutional innovations
are limited to a centralizing political will, leading to new approaches to overcome this
scenario.

Keywords: Food. Human rights. Public policy. Empirical research. Popular restaurant.
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INTRODUCAO

Esta pesquisa tem como objetivo investigar a complexa relacdo entre
Direito, Politica e Economia no ambito das politicas publicas direcionadas a
concretizacao do Direito Humano a Alimentacdo Adequada e a Seguranca Alimentar
e Nutricional (SAN)

Nesse sentido, os objetos do estudo sdo os arranjos juridico-institucionais
das politicas publicas de SAN, desenvolvidos a partir de 2003, por um modo de
descentralizacdo e participacdo da sociedade. O objetivo geral consiste em
compreender como 0s arranjos juridico-institucionais relativos a SAN e ao DHAA,
permeados por caracteristicas descentralizadoras, atuam nas politicas publicas.
Dessa maneira, questiona-se: como as inovacfes dos arranjos juridico-institucionais
se relacionam nas politicas publicas de Seguranca Alimentar e Nutricional? Como
tais inovacbes sao capazes de efetivar em grande medida o Direito Humano a
Alimentacdo Adequada? Tais arranjos sao eficientes ou sdo limitados pelos
complexos politico e econémico?

O norte tedrico da andlise € composto pelos conceitos de Direito e
Antidireito, consubstanciados na perspectiva dialética de Roberto Lyra Filho e na
construcdo de uma atuacao do Direito de forma contra-hegemonica de Boaventura
de Souza Santos. Estes conceitos sao Uteis para estabelecer uma investigacao
critica sobre a atuacao das inovacdes juridicas e institucionais acerca da garantia do
Direito Humano a Alimentacdo Adequada e a Seguranca Alimentar e Nutricional por
meio das politicas publicas. Esta perspectiva tedrica serve ainda para auxiliar a
interpretacdo dos conteudos em consideracdo com a realidade vivida socialmente.

A metodologia de andlise € empirica e qualitativa de conteudos diretos e
indiretos. Os conteudos indiretos sao os extraidos de referenciais bibliograficos. Os
conteudos diretos sdo os coletados junto aos documentos disponiveis no Conselho
Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Juiz de Fora e no Centro de
Defesa dos Direitos Humanos da Arquidiocese de Juiz de Fora, além da utilizacdo
de uma segunda fonte de evidéncia, a observacdo direta junto ao Conselho
Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Juiz de Fora.
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Sobre a forma de extracdo dos dados diretos, torna-se necessario
esclarecer que o processo de coleta junto aos documentos teve duragao de cerca de
4 meses. Ja a observacdao direta da realidade do COMSEA deu-se durante o periodo
de 1 ano e 10 meses. A juncdo destas duas fontes de evidéncias levaram as
inferéncias produzidas ao longo do trabalho.

A estratégia metodoldgica utilizada foi a do estudo de caso, partindo dos
conceitos de construcdo de explanacdes e generalizagdes analiticas de Robert Yin
(2005). O essencial dessa opcdo metodoldgica é que ela confere validade externa,
validade do constructo e confiabilidade para a pesquisa, possibilitando que as
reflexdes tedricas realizadas no trabalho possam ser utilizadas em analises de
estudos similares, seja na esfera juridica ou em outros campos de conhecimento,
garantindo a sua replicabilidade.

A partir de 2003, consolidou-se no Brasil um novo programa de
Seguranca Alimentar e Nutricional, tanto de planejamento como ac¢des concretas
materializadas em politicas publicas. Normas, sistemas e instituicbes novas surgiram
no intuito de elevar o patamar da garantia do Direito Humano a Alimentacdo
Adequada.

A hipoétese inicial era a de que os arranjos juridico-institucionais oriundos
da nova politica alimentar foram capazes de institucionalizar e efetivar em grande
medida a Seguranca Alimentar e Nutricional, independentemente de conjunturas
politico-econdémicas. Partiu-se da maximizacdo da relevancia da participacao social
nas politicas publicas, via controle social institucionalizado e movimentos sociais
capazes de tensionar as relacdes contraditérias do sistema juridico, politico e
econdbmico. Todavia, a partir da analise dos dados empiricos do estudo de caso do
Restaurante Popular de Juiz de Fora, foi evidenciada a limitacdo desses arranjos
para a concretizagdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA)
materializado em uma politica publica, pois se constatou que as potencialidades
emancipatorias das inovagfes dos arranjos juridico-institucionais se condicionaram
as decisdes politicas unilaterais do Executivo Municipal.

No capitulo 2 sdo estabelecidas as premissas teoricas relacionadas a

complexidade existente entre Direito, Estado, Politica e Economia. Neste capitulo,
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serdo abordados alguns tdpicos centrais: o quadro tedrico; a revisdo de literatura
sobre Direito, Estado e Politicas publicas; inovagdes juridica-institucionais.

O capitulo 3, por sua vez, trata da exposicdo do histérico das politicas
alimentares e das inovacdes juridica-institucionais recentes sobre o DHAA e a SAN.
No intuito de perscrutar os avangos e conservagfes promovidos por cada periodo
histérico, buscando analisar as influéncias da participacdo popular nas conquistas
relacionadas ao DHAA e a SAN.

Ja no capitulo 4, direcionar-se-a para a pesquisa empirica por meio da
estratégia do estudo de caso.

A relevancia da investigacdo reside no carater universal do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada e na sua tensdo com os complexos politico e
econdbmico. Além da contribuicdo para uma o municipio de Juiz de Fora, ja que
trabalha com um estudo de caso local. A originalidade da investigacdo pretendida
esta em sua capacidade de diagnostico empirico de uma perspectiva juridica mais
ampla, dimensionando o DHAA no ambito das politicas publicas, procurando
compreender as contradicdes pertencentes ao processo de implementacdo das
politicas publicas e sua relacdo com o Direito.

Nesse percurso, inovacdes sao implementadas e posteriormente
analisadas. Procura-se aqui desenvolver uma perspectiva critica da teoria do Direito
sobre essas inovacdes, incentivando um outro olhar sobre a aplicacdo de conteudos
dogmaticos do Direito. A presente pesquisa procura ir além da mera dogmatica
juridica e tém por objetivo aproximar o Direto das outras Ciéncias Sociais.

Espera-se que o0 estudo possa inspirar novas reflexdes seja no amito
juridico ou em demais Ciéncias Sociais sobre a complexa relacdo entre Direito
Humano a Alimentagcdo Adequada e Seguranca Alimentar e Nutricional com as

politicas publicas.
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2 DIREITO E POLITICAS PUBLICAS

Um ponto essencial para o desenvolvimento deste trabalho, desde o inicio
até a sua conclusdo, € a compreensao da producdo juridica ampla, realizada por
diversas vias e por diversos atores sociais. Assim, afirma-se o compromisso com a
inovagao na abordagem de uma nova viséo do Direito e suas implicagoes.

Para isso, &€ mister a construcdo de uma base teorica forte, capaz de
enfrentar perspectivas enraizadas na pratica juridica até hoje vigentes, provenientes
do positivismo juridico e do neoconstitucionalismo. Nesse sentido, em um primeiro
momento recorre-se as obras de Roberto Lyra Filho e seu esfor¢o para a busca de
uma construcao da dialética social dentro do Direito, trazendo importantes reflexdes
para esta pesquisa, pois esta procura compreender os limites e possibilidades do
Direito, seja em sua via mais comumente reproduzida (o direito estatal), seja em sua
linha menos estabelecida, elaborada a partir das demandas de movimentos e
organizagfes sociais. Aléem de também colaborar para a reflexdo da democracia
participativa, importante questao deste trabalho, ja que o estudo de caso do versara
sobre o importante papel de destinatarios de direitos atuando também como
coautores dos mesmos.

Para a compreensdo de todos os aspectos que englobam as politicas
publicas, este trabalho acredita ser necessario o aprofundamento do estudo sobre o
Estado moderno, na medida em que ele atua em distintas etapas, tais como a
proposicdo, execucao e avaliacao de uma determinada politica publica.

A analise aqui feita buscard compreender aspectos ndo meramente
aparentes do Estado, tal comumente é feito, colocando-o0 como um terceiro
imparcial, grande vetor da racionalidade humana, pensadores pertencentes a linha
hegeliana, ou como um representante exclusivo das classes dominantes como o faz
algumas linhas marxistas, ou ainda como um obstaculo a liberdade e a economia de
mercado, ideia pertencente aos liberais.

Na visdo do presente trabalho, no atual desenvolvimento do capitalismo, o
poder estatal ganha altos contornos de complexidade que o impedem de sofrer
rotulagens simplistas e/ou analises superficiais dos tipos acima mencionados. A

atuacdo do Estado hoje € permeada por diversos atores sociais representantes de
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diversas classes sociais. Assim, constata-se a existéncia de mdultiplos interesses
antagonicos em cada atividade pertencente a ele. Contudo, tal visdo ndo se olvida
da preponderancia da classe dominante no controle do Estado, e por conseguinte,
esta promove a maior parte de suas a¢des levando em conta precipuamente seus
interesses, e 0s impondo as classes menos abastadas que vivenciam toda a
vulnerabilidade social imposta pela ordem do capital.

Nesse sentido, a investigacdo de Nicos Poulantzas tem grande
importancia na compreensao das transformacdes do Estado ligadas a transformacéao
do capitalismo. Segundo este autor, 0 ambito estatal € permeado por um processo
de luta de classes. Dessa forma, o Estado engloba varios sujeitos e objetos:

O Estado apresenta uma ossatura material propria que ndo pode de
maneira alguma ser reduzida a simples dominacao politica. [...] Se o Estado
ndo é integralmente produzido pelas classes dominantes, ndo o é também
por elas monopolizado[...] Nem todas as a¢Bes do Estado se reduzem a
dominag&o politica (POULANTZAS, 1985, p.17)

Por ora, salienta-se a perspectiva critica do Estado e suas rela¢cdes com o
direito, a sociedade e demais instituicbes sociais. Parte-se, portanto, da ideia de
Alaor Caffe Alves, de que o exame cientifico do Estado perpassa por inUmeras
contraditoriedades, caracterizando a juncédo de elementos opostos numa unidade
que 0s separa e 0S une ao mesmo tempo (ALVES, 1987). Essa constatagdo, nos
leva a sedimentar a concepcéao da dialética no estudo do Estado contemporaneo, no
sentido da constituicio de superacdes com conservacdes (NETTO,1983), ao
perscrutar a relacdo conflituosa entre as contraditoriedades no ambito da atividade
publica, a sintese dai decorrente, com seus resultados e consequéncias.

A discussédo acima levantada quanto a esséncia e a aparéncia do Estado
torna-se de grande relevancia em razao da producédo de leis dentro do Estado
Democratico de Direito, producéo esta apoiada nas bases da participacdo popular. A
bandeira da legalidade via Estado levantada por muitos setores participantes nao
pode ser confundida com a legitimidade das leis produzidas e praticadas em nosso
pais. A partir disso, pode-se corroborar com a afirmagéo de Roberto Lyra Filho, de
gue nas leis estdo presentes o Direito e o Antidireito, ou seja, um direito de justica
social comprometido com a transformacdo social e a reducdo das mazelas
existentes e um direito ilegitimo, com fulcro em conservar os interesses das classes

dominantes e as desigualdades sociais dai nascidas e em impedir maiores avangos
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civilizatérios. Ainda nesse sentido, ao falar em Direito e Antidireito, ndo se pretende
toma-los como conceitos abstratos, mas sim obter a compreensdo no itinerario
progressivo, de constituirem um elo do processo que € o Direito, considerando a
multiplicidade dos conjuntos de normas juridicas, abrindo novos horizontes para a
sintese e a superag¢do do mesmo (LYRA FILHO, 1991).

Tais contradicOes e contraditoriedades presentes nas leis estatais podem
ocorrer de maneiras variadas. Dentro de uma mesma lei poderéo ter dispositivos
contraditorios, uns que garantem a maior efetivacdo de um Direito e outros que
dificultem a sua realizacdo. Isso se da por causa de interesses distintos em
determinada matéria, considerando a complexidade social e as oportunidades de
acesso oferecidas pela democracia contemporanea. Ha também os casos de leis
gue versam sobre o mesmo tema, o mesmo Direito, possuirem divergéncias,
contrariando uma a outra, e descaracterizando a pretensa nocéo de perfeicdo dentro
do ordenamento juridico. Diante desta situacdo, cabe o exame das leis a partir de
uma lente critica, apontando suas possibilidades e limitacdes, buscando desvendar
aspectos obscuros das formulacdes postas, tomando por base a posicdo firme na
defesa dos avancos civilizatorios promotores de uma real e gradual mudanca social.

O Estado, portanto, apresenta-se como um ente permeado de multiplos
interesses e de direitos contrastantes entre as classes exploradoras e as classes
exploradas. No momento em gue ambas estéo lutando por seus interesses dentro da
institucionalidade do Estado, este torna-se um locus complexo, capaz de gerar
avancos, retrocessos e estagnacfes. Dessa forma, percebe-se o quao desafiador é
o papel do Direito legitimo e da justica social ao lidar com esta complexidade.

2.1 A CONSTRUCAO DO DIREITO DINAMICO E SUA RELACAO COM AS
POLITICAS PUBLICAS

O ponto de partida desse topico é o de que a reducdo do direito a mera
legalidade € incapaz de toda complexidade social (LYRA FILHO, 1991). Mais ainda,
atualizando tal ideia de Roberto Lyra Filho, a reducédo do Direito a mera juridicidade
também n&o da conta da sociabilidade vivida hodiernamente. Para a superacéo

dessa visdo da estrita legalidade/juridicidade do direito, buscou-se como marco
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tedrico a pesquisa desenvolvida por Roberto Lyra Filho, junto a Universidade de
Brasilia (Unb). Este grande autor procurou criar as bases de uma dialética social do
Direito, capaz de explicar melhor a realidade da atuacao juridica, comparado com as
ideologias juridicas até entdo predominantes a época: o Direito Natural e o Direito
Positivo. Para o autor, somente com o alargamento do foco do Direito, por meio da
dialética, conseguir-se-ia compreender a constituicdo do mesmo tomando como
atores essenciais 0s movimentos sociais e demais instituicdes ndo ligadas ao
Estado, indicando a existéncia de um Direito e de um Antidireito. Nesse sentido, em
seu livro O que é Direito, o autor define as questdes iniciais para o pensamento
juridico dialético:
Nosso objetivo € perguntar, no sentido mais amplo, o que é Direito (com ou
sem leis), mas é preciso esclarecer, igualmente, que nada é, num sentido
perfeito e acabado; que tudo é, sendo. Queremos dizer, com isto, que as
coisas ndo obedecem a esséncias ideais, criadas por certos fildsofos, como
espécie de modelo fixo, um cabide metafisico, em que penduram a
realidade dos fendmenos naturais e sociais. As coisas, ao contrdrio,
formam-se nestas proprias condi¢cbes de existéncia que prevalecem na
Natureza e na Sociedade, onde ademais se mantém num movimento
constante e continua transformacao. E deste modo que elas se entrosam na
totalidade dos objetos observaveis e das for¢as naturais e sociais, que 0s
modelam e orientam a sua evolucdo. (...) Nesta perspectiva, quando
buscamos o que o Direito é, estamos antes perguntando o que ele vem a
ser, nas transformacgfes incessantes do seu conteldo e forma de
manifestagdo concreta dentro do mundo histérico e social. Isto néo significa,
porém, que é impossivel determinar a “esséncia” do Direito - 0 que, apesar
de tudo, ele é, enquanto vai sendo: o0 que surge de constante, na

diversidade, e que se denomina, tecnicamente, ontologia. (LYRA FILHO,
1991, p. 12)

Essa abordagem sobre o Direito a partir da dialética permite pensa-lo
como um objeto de estudo mdvel, ndo acabado, em constante transformacgéo. Sob
esse viés, pode-se compreender melhor os aspectos envolventes entre economia,
politica e Direito, afastando-o de exames estritamente legalistas. De acordo com
Lyra Filho, o Direito possui um papel constante na sociabilidade na qual ele esta
inserido, atuando como instrumento da luta de classes. No entanto, considera-se
também as transformacdes que dai decorrem, atingindo um momento posterior
distinto do anterior. Sempre considerando as relagbes de contraditoriedades
pertencentes ao capitalismo.

De acordo com essa proposta, pensar o Direito e as rela¢cdes envolvidas

por ele, permite compreender a afirmacéo, a negagao e a negacdo da negacéao dele,
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com a orientacdo de uma totalidade e movimento do juridico dentro do processo
historico, no qual Lyra Filho denominara o “ser do Direito” desenvolvendo-se como
“ser-em-devenir” (LYRA FILHO, 1983).

O Direito em seu vir a ser nos incita a analisar toda a complexidade das
politicas publicas, desde a legitimidade juridica das decisdes tomadas pelos atores
participantes delas na fase de formulagéo, até no exame dos resultados obtidos por
elas, aspectos positivos e progressistas ou aspectos negativos e conservadores.
Dessa forma, permite-se estudar uma politica publica a cada momento e movimento
histérico, e examinar se o progresso juridico tem o conddo de guiar o progresso
humano, os avancos almejados pelas politicas publicas.

Com a compreenséo desta linha da teoria lyriana, é possivel adotar o
caminho de superacdes do proprio Direito, permanecendo 0s avancos da
positividade e da juridicidade do mesmo, sem té-lo como objeto de estudo acabado,
perfeito, e vinculado somente as normas produzidas via Estado. As linhas tedricas e
doutrindrias que tomam o Direito apenas pela forma das leis estatais e as linhas
hermenéuticas que pretendem somente aperfeicoa-lo a partir da interpretacao,
afastam totalmente as diversas pessoas participantes das lutas sociais distantes do
poder estatal.

Roberto Lyra Filho afirma que o Direito e o Antidireito, a justica e a
injustica, sdo definidos mediante lutas sociais, travadas em diversas arenas politicas.
Dessa forma, afasta-se a concepc¢do do Direito por ele mesmo, como um objeto
isolado. Por outro lado, aproxima-se da totalidade de seu estudo, considerando-o
dentro de uma Gtica de interesses antagbnicos, na direcdo de caminhos para a sua
superacao, através de estudos ligados a sociologia, politica, economia, filosofia e

demais areas das ciéncias. Nesse diapasao:

Justica é Justica Social, antes de tudo: é atualizacdo dos principios
condutores, emergindo nas lutas sociais, para levar a criacdo duma
sociedade em que cessem a exploracdo e a opressdo do homem pelo
homem; e o Direito ndo é mais, nem menos, do que a expressao daqueles
principios supremos, enquanto modelo avangado de legitima organizacéo
social da liberdade. Mas até a injustica como também o Antidireito (isto €, a
constituicdo de normas ilegitimas e sua imposicdo em sociedades mal
organizadas) fazem parte do processo, pois nem a sociedade justa, nem a
Justica corretamente vista, nem o Direito mesmo, o legitimo, nascem dum
berco metafisico ou séo presente generoso dos deuses: eles brotam nas
oposi¢des, no conflito, no caminho penoso do progresso, com avangos e
recuos, momentos solares e terriveis eclipses. (LYRA FILHO, 1991, p.86)
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Complementando a teoria Lyriana sobre o Direito, Allaor Caffé Alves
desconstréi a funcao ideolégica do Direito estatal e seu formalismo juridico, a servigo
da mediacao entre o Estado e a sociedade civil, gerando maneiras de dissimular os
antagonismos sociais e legitimar as relacdes sociais profundamente desiguais por
meio de categorias abstratas como a liberdade, igualdade, a propriedade e o
individuo juridico (ALVES, 2002). Tais categorias atuam em muitos casos ha
concepcao dialética do Direito como antidireito e de forma hegemonica neoliberal, ao
reduzir a luta de direitos contra privilégios ao nivel de abstracdo da igualdade formal
(LYRA FILHO, 1983).

Se tomarmos como ponto de partida tais conceitos abstratos envolvendo
Direito e Estado, nos distanciamos da realidade dinamica e contraditéria pertencente
as politicas publicas. Elas ndo podem ser realizadas de maneira efetiva somente a
partir de planos e metas formais, que em muitos casos podem estar distantes dos
problemas reais que pretendem solucionar em menor ou maior medida. E também
podem desconsiderar atores sociais importantes, participantes e destinatarios das
politicas publicas, conhecedores reais de suas demandas.

Para evitar tal distanciamento, os arranjos juridico-institucionais realizados
em matéria de politicas publicas devem promover o maior conhecimento da
realidade contraditéria de uma referida politica publica, trazendo para o seu
processo de formulacdo, acdo e avaliacdo, atores sociais destinatarios dela, no
sentido de torna-los coautores da mesma. A partir disso, com niveis mais elevados
de autonomia para a populagéo, esta podera enxergar o seu papel em busca de uma
cidadania mais combativa, de tensionamento, movimento capaz de impulsionar
avancos nos padrdes de civilidade.

Neste percurso, a constru¢cdo dinamica e dialética do Direito exige
estratégias econdmicas, politicas e juridicas. A tentativa de afirmar e defender uma
nova possibilidade de normatividade para as aplicacdes juridicas € desenvolvida por
Boaventura de Souza Santos ao materializar acdes de classes sociais excluidas da
normatividade mantenedora do status quo. Dessa maneira, deve se pensar em
formas de atuar nas adversidades geradas por novos avancos de uma politica
econdmica neoliberal. De maneira a complementar a abordagem lyriana sobre o

juridico, procura-se extrair das formulacbes teoricas do Professor Boaventura de
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Souza Santos acerca da capacidade do Direito em contribuir para avangos
emancipatorios diante das lutas sociais do capitalismo contemporéaneo. No texto
intitulado “Podera o direito ser emancipatério?”, Boaventura dimensiona a relagao
entre Direito, Politica e Economia de maneira bastante clara sobre as limitacdes e
possibilidades do Direito perante os demais complexos sociais. Em razao disso, tal
desenvolvimento tedrico mostra-se de grande valia ao presente trabalho ao
cristalizar a viabilidade de uma atuacdo do Direito em busca uma verdadeira
mudanca em determinado assunto.

Ao tensionar a relacdo entre politica, economia e direito no ambito das
politicas publicas, esta pesquisa busca a totalidade em sua perspectiva
metodoldgica, com fulcro em atingir parametros que correspondam com a realidade
daquelas, ndo considerando, portanto, apenas as especificacbes de cada area e
outras condicbes meramente aparentes. Em razdo desse posicionamento, 0 modo
interdisciplinar com que Boaventura trata essas questdes, encaixa-se com a
perspectiva total, norteadora desta pesquisa.

Outra justificativa da utilizacdo das formulacbes de Boaventura como
caminhos orientadores desta pesquisa, se da na medida em que ele consegue
aproximar as reflexdes cientificas para uma atuacao politica efetiva. Esta tarefa néo
é facil e em alguns casos, € criticada por linhas de pensamento existentes na
academia que separam totalmente a ciéncia da politica, colocando-as como
complexos estanques. Por ébvio, politica e ciéncia possuem suas especificidades e
tarefas distintas, contudo, nos momentos em que Se encontram, sejam para
corroborar ou para contradizer uma acdo da outra, esta relacdo deve ser
problematizada de maneira conjunta, pensando as limitacdes e possibilidades das
mesmas.

De inicio, destaca-se a afirmacdo feita por Boaventura sobre o
esvaziamento da discussédo entre regulacdo e emancipac¢ao, oriundo do processo de
globalizagdo neoliberal. No Direito, a forma disso se da com a judicializagdo, na
medida em que se cré num sistema judicial honesto, independente, previsivel e
eficaz. Dessa maneira, reafirma-se o direito conservador em seu molde neoliberal,
com os objetivos de baixar os custos de transacoes, definir e defender os direitos de

propriedade, fazer valer as obrigacdes contratuais e instituir um quadro juridico
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minimalista. Assim, para o Professor portugués, o papel do direito na procura da
emancipagéao social deve ser contra-hegemonico diante da globalizacdo hegemonica
neoliberal (SANTOS, 2003).

Com esse processo de esvaziamento acima exposto, a abordagem
juridica das politicas publicas torna-se falha ou pelo menos incompleta. Nao se
defende aqui a ndo-judicializacdo das politicas publicas quando néo efetivadas.
Todavia, essa linha de atuac&o do Direito ndo € a Unica e € limitada pelos problemas
existentes no direito positivo. A perspectiva de atuacao juridica aqui almejada da-se
por meio de arranjos institucionais capazes de elevar 0s processos de
regulacao/regulamentacdo e superar falhas das politicas publicas, com instrumentos
de descentralizacdo, capacitacdo e empoderamento das classes sociais
destinatarias destas politicas publicas. Percebe-se, portanto, que tal linha de
pensamento luta contra as bases impostas pelo neoliberalismo, por meio de uma
ideia dindmica do Direito, como trata também Lyra Filho.

O segundo ponto aqui trabalhado, a partir das ideias de Boaventura de
Souza Santos, é a compreensdo da juncdo de classes e movimentos sociais

excluidas pelo neoliberalismo vigente. Senédo vejamos:

Com efeito, se é certo que esta (globalizagdo hegemodnica neoliberal)
propagou por todo o globo o0 mesmo sistema de dominacédo e de exclusao,
ndo € menos verdade que criou as condi¢des para que forgas, organizagdes
e movimentos contra-hegemonicos localizados nas mais diversas partes do
mundo se apercebessem da existéncia de interesses comuns nas préprias
diferencas e para além das diferencas que ha a separa-los, e que
convergissem em combates contra-hegemoénicos consubstanciadores de
projetos sociais emancipatorios distintos mas relacionados entre si.

(...) Isso implica o radical des-pensar do direito — quer dizer, o reinventar do
direito por forma a adequar-se as reivindicagdes normativas dos grupos
sociais subalternos e dos seus movimentos, bem como das organiza¢cfes
gue lutam por alternativas a globalizacdo neoliberal (SANTOS, 2003, pags.
11/12).

O processo de exclusdo engendrado pela economia neoliberal pode
possibilitar o despertar de movimentos sociais contra-hegemdnicos no seio da
sociabilidade capitalista, ja que constantemente 0os segmentos sociais excluidos ou
nao reconhecidos percebem que suas demandas ndo sdo atendidas, e garantias
essenciais de uma vida digna nao sao realizadas. Além do mais, as contradi¢cdes
entre as classes sociais tornam-se cada vez mais agudas e visiveis, gerando o

aumento da insatisfacdo nas classes menos abastadas.
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Para as politicas publicas, esta visdo pode moldar novas estruturas de
formulagbes, agcbes e avaliagdes das mesmas. Ressalta-se a ideia de que as
politicas publicas podem ser um espaco de lutas sociais (SILVA PEREIRA, 2017a),
constituindo um ponto de encontro de diversos segmentos da sociedade, com
interesses contrapostos. Ainda dentro desse locus institucional, afirma-se que os
segmentos excluidos de outras esferas de poder, sdo capazes de formar frentes que
reivindicam seus direitos, podendo conquistar certos avancos sociais, por meio de
suas formulacdes normativas.

Nesse sentido, € interessante para 0s atores sociais ocupar esses
espacos que as politicas publicas oferecem, com o objetivo de ajudar no
empoderamento, aprendizagem e formacdo dos mesmos, alcancando maiores
avancos civilizatorios, e ao mesmo tempo, unindo os diversos seguimentos sociais
explorados dispersos e que muitas vezes nao encontram um espaco para a sua
unido e seu fortalecimento (SILVA PEREIRA, 2017a).

Portanto, des-pensar o Direito como acima citado por Boaventura, de
forma dinamica e dialética, compreendendo seus pontos positivos e negativos até
agui desenvolvidos, torna-se necessario para as propostas dos atores sociais
participantes de determinada politica publica serem efetivadas na maior medida
possivel, corroborando elaboracdes normativas de baixo pra cima destes atores, e
nao normas oriundas somente de atores politicos representantes das classes mais
ricas.

O conjunto desses movimentos a nivel global foi denominado por
Boaventura como cosmopolitismo subalterno ou cosmopolitismo dos oprimidos,
configurando-os como lutas combativas as sequelas econémicas, sociais e politicas
da globalizacdo econbmica, capazes de propor uma concepc¢do alternativa de
interesses e contra a exclusdo social, além de definir projetos emancipatorios cujas
reivindicacdes e critérios de inclusdo social se projetam para além dos horizontes do
capitalismo global (SANTOS, 2003). O autor também define como um projeto plural
de uma alta complexidade, cuja tal pluralidade pode ter forcas e fraquezas, tais
como a possibilidade de comunicacao e cooperacdo em distintas lutas sociais.

Apesar do autor se referir ao nivel global, acredita-se que tal perspectiva

pode ser trazida a outros niveis, como o local, no caso desta pesquisa. Esta
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realocacdo sé € possivel por meio da exposicao e andlises das particularidades do
nivel espacial adotado. A SAN na cidade de Juiz de Fora possui suas especificaces
gue serao analisadas no proximo capitulo. De antemé&o, € mister revelar que a SAN-
JF, através dos veiculos de participacdo da sociedade civil como o COMSEA-JF e a
Conferéncia Municipal de SAN, tem diversos atores sociais, estes apresentam suas
demandas e proposi¢coes, levando em conta 0s seus interesses imediatos. Um
exemplo é a participacdo do Férum Municipal da Populacdo de Rua no COMSEA-JF,
dispondo sua causa principalmente no tocante ao Restaurante Popular, e a
Associacao de Apicultores de Juiz de Fora e Regido, que em sua representatividade
buscardo garantias para o fomento de sua atividade, como incentivos fiscais por
exemplo. A pluralidade de atores sociais nas determinacdes das politicas publicas a
nivel local, por ébvio, é inferior em comparacdo ao nivel global. Ndo obstante, ndo
significa a sua inexisténcia.

Um fator importante dentro do nivel local da SAN é a capacidade de
atuacado dos seus atores. Cidades menores em que a SAN € objeto novo, tendem a
nao dispor de participantes conhecedores de politicas publicas e todas as questdes
gue dela venham a surgir. Dai a importancia de segmentos e pessoas capazes de
liderarem na conducgéo de conselhos, conferéncias e frentes populares. Um arranjo
institucional que pode ser feito para isso, é a vinculacdo de universidades e
instituicbes da sociedade civil possuidoras de maior conhecimento de referido tema,
no intuito de ao dialogar com os demais movimentos sociais, conseguir tracar
melhores caminhos para a concretizacdo de metas e estratégias das politicas
publicas.

Outra contribuicdo de Boaventura parte de sua analise sobre a
democracia. E nitida a relevancia dela tanto para as politicas publicas como para os
movimentos sociais. Isto se da na medida em que a institucionalidade das politicas
publicas permite o tensionamento de questdes concernentes aos interesses dos
movimentos sociais. Por meio de canais possibilitadores da democracia participativa,
diversos segmentos se veem promotores de seus direitos, contrariando assim, a
forma representativa, cada vez mais fracassada e impossibilitada de exercer suas

funcdes.
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Nesse caminho, de acordo com Boaventura, para dar conta de toda essa
diversidade e complexidade, necessita-se de uma obrigacdo politica horizontal das
forcas contra-hegemonicas, com suporte na substituicdo das relacdes de poder por
relacbes de autoridade partilhada, preenchendo espacos de acao politica até entéao
nao preenchidos (SANTOS, 2003).

Aqui ndo se olvida das problematizacées decorrentes das vias da
democracia participativa, como a sua falta de capilaridade e de participacdo, e em
sua efetividade. No entanto, questiona-se, até que ponto esses canais de dialogos
foram fomentados, realmente praticados e efetivados pelo poder estatal?

De maneira distinta, a visdo do trabalho ndo enxerga somente as
problematizacBes tendentes a rejeitar qualquer forma de representacao participativa
e sim, buscar solucfes possiveis para 0 seu crescimento, e sua posterior superacao
caso necessario. Com esse entendimento, foge-se das posi¢cdes criticas a
democracia participativa que reforcam a manutencdo e ampliacdo da forma
representativa, e também das perspectivas que rechacam a capacidade de
tensionamento, mudancas e avan¢cos que a democracia participativa pode
proporcionar.

Afirma-se que em diversos casos a vontade politica dos detentores do
poder politico estatal pode atuar como um antidireito, impedindo a participacédo
efetiva da populacdo nos avancos civilizatorios construidos por atores sociais
presentes nas politicas publicas. Isto se d4 de diversas formas, como o nao
incentivo através de horarios e locais inapropriados para a populagéo, a negacédo de
formulacbes construidas dentro dos canais de participacdo sem justificativas
apropriadas, a utilizacdo de aparelhos estatais burocratico-repressivos, e discursos
técnicos afirmando a impossibilidade de efetividade de um direito, como argumentos
orgamentarios e legais.

Destarte, este trabalho problematiza o discurso feito por parte da classe
politica que ratifica sua total incapacidade para lidar com matérias de politicas
publicas. O tensionamento politico desse posicionamento deve ser feito, visando o
fim da reproducdo desse cenario e sua superacédo. Entende-se que deve haver um
compromisso da ciéncia para combater tais mazelas, mesmo diante de uma

pretensa neutralidade que paira sobre questfes da pesquisa juridica.
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A partir de agora buscar-se-a um dialogo entre as ideias de Roberto Lyra
Filho com a perspectiva teodrica de Boaventura de Souza Santos. De maneira clara,
procuram-se formas possiveis de instrumentalizar o Direito para a afirmacéo e
avanco das lutas contra-hegemoénicas. Aqui, transpor-se-ao algumas dessas ideias
com fulcro de elucidar as possibilidades de acdes dos atores sociais dentro das
politicas publicas, desejando da mesma forma, as progressdes verdadeiramente
civilizatorias.

Na primeira tese, o autor difere a utilizacdo de um instrumento
hegeménico num dado combate politico e a utilizacdo do mesmo de uma forma

hegemonica, reprodutora da ordem vigente. Nesse diapaséo:

De acordo com o cosmopolitismo subalterno, e como demonstrarei adiante,
nem o direito se resume ao direito estatal, nem os direitos se resumem aos
direitos individuais. Isso ndo significa, contudo, que o direito estatal e os
direitos individuais devam ser excluidos das préticas juridicas cosmopolitas.
Pelo contréario, eles podem ser usados, ainda que integrados em lutas mais
vastas, que os retirem do molde hegemdnico. Esse molde, em esséncia, € a
ideia de autonomia e a ideia de que os direitos sdo, a0 mesmo tempo,
meios e fins da pratica social (SANTOS, 2003, p.36)

A partir disso, permite-se a utilizacdo do direito em suas vérias formas,
desde das formula¢gBes normativas oriundas das classes sociais mais vulneraveis, e
até mesmo do direito estatal, desde que visem avancos sociais. Destarte, tal ideia
pode ser ligada com a superacdo da forma do direito positivo levantada por Roberto
Lyra Filho, disposta neste trabalho anteriormente. Ao considerarmos 0S momentos
de superacdo com conservagdo, com as andlises historico-sociais, a total
desconsideracdo do direito estatal e as proposicbes por novas formas de
normatizacdo sem levar em conta o que foi conseguido até entdo com as leis
estatais em matéria de politicas publicas, mostra-se descolado do plano fatico e
mergulhado na dimenséo ideal do Direito.

Dessa forma, a relacdo juridica com as politicas publicas ndo se esgota
na juridicidade ou na legalidade, porém, desconsiderar possibilidades de superacdes
por meio dessas caracteristicas é equivocado, ndo dialético e ndo estratégico,
devendo pois, pensa-las criticamente e conservar seus aspectos positivos.

A segunda tese é a de que o0 uso ndo-hegemobnico de ferramentas
juridicas hegemadnicas pode contribuir para a integracdo de mobiliza¢gBes politicas,

tendo a capacidade de incluir agbes legais como as ilegais (SANTOS, 2003). A
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relacdo entre o juridico e politico nesta tese se mostra de grande valor para o
trabalho. A utilizagdo do Direito como forma de transformacgdes politicas é essencial,
tanto em parametros legalmente regulados, como em padrfes nédo regulados pela
lei. Assim, o Direito como arranjo institucional e seu processo criador, podera
fomentar iniciativas até entdo nao conhecidas pela via do processo legislativo, como
forma de oportunizar novas perspectivas para a melhor realizagéo de direitos sociais
e fundamentais. O Direito considerado por si mesmo, ndo da conta de exercer tal
papel, e pelo contrério, € capaz de despolitizar as lutas sociais disciplinadas por ele.
Portanto, trazer a dimensao politica para a analise juridica mostra-se de grande
relevancia na compreenséo e atuacao do direito como um instrumento mais efetivo
nas mudancas sociais que ele pode impelir.

Na terceira tese, Boaventura chama a atencdo para o cuidado em
examinar as legalidades ndo-hegemonicas construidas de baixo para cima. Nesse
sentido, tem-se o cuidado em generalizar todas as formas de criagdo do Direito a
partir de baixo como verdadeiramente emancipadoras, pois, este Direito pode ser
utilizado em conjugacdo com interesses exclusivamente dos detentores do poder
estatal que ndo desejam gerar mudancas significativas para a populacao,
prosseguindo com a conservacdo da exclusdo social. Logo, ndo se deve ter as
criacOes juridicas a partir de baixo como prontas e perfeitas, de maneira antagébnica,
deve-se analisar criticamente o que elas podem gerar, e escolher se cabem a
determinada ocasiéo.

A quarta tese do autor portugués utilizada aqui refere-se a relacdo do que
é planejado pela legalidade cosmopolita e 0 que é efetivamente praticado. Recorrer
ao Direito como estratégia contra-hegemaonica € importante para 0s avan¢os sociais,
todavia, os planos abstratos devem sempre estar atrelados as conquistas reais.
Caso néo tenha esta ligacdo, corre-se o risco da desmobilizacdo das lutas
cosmopolitas (SANTOS, 2003). Este ponto, aproxima-se da linha dialética de
Roberto Lyra Filho e a critica ao Direito meramente formal de Alaor Caffé Alves, ja
que se pretende trazer para as normatividades uma estreita vinculagdo com a
realidade, com fulcro em escapar de idealidades amorfas, e por conseguinte,
trabalhar com as condi¢cGes reais de uma determinada politica publica, verificando

seus problemas, possibilidades de solugéo e contradi¢cdes.
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Na ultima tese guiadora de reflexdes desta pesquisa aborda toda a
complexidade e dinamica presentes nas relagcdes entre uma legalidade demoliberal
e a legalidade cosmopolita. De acordo com Boaventura, as principais caracteristicas
de uma legalidade demoliberal sdo a nao tolerancia as infracfes politicas a
autonomia do direito e muito menos acoes ilegais; as concessoes praticadas por ela
confirmam e legitimam a manutengcdo do status quo e a exclusdo social; vincula
todas as relacbes de poder relevantes ao poder estatal; ndo aspira qualquer
mudanca social estrutural profunda, aperfeicoa-se na justica restauradora, e por fim,
usa do fosso entre o que é previsto na legalidade e sua pratica para a perpetuacao
do poder (SANTOS, 2003).

Dentro de uma politica publica e toda sua complexidade, a dinamica
enunciada acima, pode engendrar boas estratégias de atuacdo. Aliar estratégias
juridicas cosmopolitas e demoliberais podem ser de grande proveito, originando
novas formas de lutas institucionais, novos fendmenos politico-juridicos onde se
mesclam entidades heterogéneas que funcionam por desintegracdo das formas e
por recolha dos fragmentos, dando origem a novas constelacbes de significado
politico e juridico,0 que Boaventura denominou de hibridos politico-juridicos de
varios tipos (SANTOS, 2003). Estes poderdo atuar de diversas formas em uma
politica publica, determinando estratégias de avancos e recuos, concessoes,
negociacfes, posicionamentos ora mais firmes ora mais brandos sobre uma
disposicéo.

O que se pretende aqui € demonstrar o papel de arranjos politico-juridicos
nos condicionamentos das politicas publicas, suas incapacidades, possibilidades e
limites. Resta claro, a partir da exposi¢cao deste topico, a necessidade de se pensar
o Direito para além da legalidade autorreferente, com o intuito de perceber as suas
limitacbes perante os complexos politicos e econdmicos. Pensar as politicas
publicas por meio desta complexa relacéo, podera nos guiar para aperfeicoamentos
e avancos, consubstanciados na justica social, realizada através de agfes de efetiva
incluséo social e de maior igualdade material.

A leitura de Boaventura de Souza Santos sobre a relagcéo do Direito com a
politca e com a economia permite visualizar inovagdes em maneiras de

compreensao e atuagao estatal. Em decorréncia disso, as politicas publicas ganham
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novos contornos até entdo desconhecidos ou nado trabalhados pela pesquisa
juridica.

Ao enxergar o Estado como um movimento social diante de todas as
possibilidades que os espacos institucionais surgidos com ele oferecem, pode-se

rechacar leituras simplistas do poder estatal e de sua atuacao, sendo vejamos:

Nessas novas circunstancias, o Estado, mais do que um conjunto
homogéneo de instituicbes, € um campo de batalha politica ndo regulado,
onde as lutas travadas pouco se assemelham ao combate politico
convencional. As diferentes formas de fascismo social procuram
oportunidades para se expandir e para consolidar as respectivas formas
despéticas de regulagéo, transformando assim o Estado numa componente
da sua esfera privada. Por sua vez, as forcas cosmopolitas tem que se
concentrar em modelos de democracia de alta intensidade que abarquem
simultaneamente acdes estatais e nado-estatais, fazendo assim do Estado
uma componente de todo um conjunto de esferas publicas ndo-estatais. E a
esta transformac¢éo do Estado que eu chamo o Estado como o mais recente
de todos os movimentos sociais (SANTOS, 2003, pags 64/65).

Boaventura de Souza Santos preceitua a necessidade de fazer do Estado
um campo de experimentacao institucional, capaz de promover distintas solucdes
institucionais concorrentes entre si, a fim de possibilitar coletivos oriundos da
cidadania examinarem seus desempenhos (SANTOS, 2003).

Em vista disso, ocupar os espacos disponibilizados pelas politicas
publicas, tais como conferéncias e conselhos, revela-se de grande monta para as
mudancas sociais demandadas pelas classes excluidas socialmente. Para isso se
potencializar, € mister pensar e criar novos arranjos institucionais dentro do ambito
de atuacdo estatal capazes de desburocratizar as acdes envolvendo politicas
publicas e ampliar garantias juridicas de participacdo direta na elaboracdo das
mesmas. O Estado deve ser entendido como mais um coordenador de lutas sociais
com interesses antagbnicos, e como mais um espaco construido no contexto
historico-social do capitalismo.

No caso especifico do presente estudo, a visao lyriana do Direito contribui
enormemente, pois as lutas sociais concernentes ao Direito a Alimentacdo e a SAN,
levaram a uma normatizacdo de baixo pra cima, como sera visto no capitulo
posterior, no qual a elevacdo do Direito a Alimentacdo a um Direito Social
constitucional deu-se tardiamente, somente com a emenda constitucional N° 64, de
2010. Anteriormente, foram travadas vérias lutas sociais para esse avancgo, e

produzidas legislacdes inferiores ao nivel constitucional. Essa luta por uma
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alimentacdo saudavel se da no seio de interesses antagbnicos, como podemos
verificar politicas publicas destinadas ao incentivo do crescimento da agricultura
organica e familiar e outras visando o crescimento da agricultura intensiva e
monoculturoa, geralmente representadas por interesses de grandes empresas.

Ainda nesta visédo, o norte que Lyra Filho e Boaventura de Souza Santos
esbocaram com a determinagdo da participacdo dos atores sociais em seus proprios
direitos, permite a consideracdo da autogestdo dos mesmos. Diferente assim, da
perspectiva estritamente controladora da burocracia estatal de cima pra baixo, pela
qual o processo legislativo comumente se caracteriza. A flexibilidade da teoria
lyriana, baseado em sua justica social, nos conduz a superagédo das incapacidades
do Direito estatal, de sua burocracia e de suas leis, produzindo novos desafios e
caminhos a percorrer na pesquisa juridica.

Aqui, deixa-se claro a importancia da utilizacdo dos mecanismos legais
para 0os avancos civilizatérios da sociedade atual. Nesse sentido, mostra-se de
grande valia a exploracdo das contradicbes das normas estatais em proveito das
classes menos abastadas, no intuito de elevar os niveis de justica social. Entretanto,
destaca-se a insuficiéncia desses mecanismos perante a complexidade a qual um
direito verdadeiramente legitimo atua nos dias de hoje, deixando lacunas e
incapacidades latentes para a sua atuacgao.

Compreender o Direito como processo constante das lutas sociais em
razdo de interesses divergentes oferece a perspectiva da mudanca de normas
dominantes que sao incapazes de regular determinado assunto ou determinada
garantia. Tais interesses resultam em contestagdes e conflitos, tensionando o Direito
posto, e em alguns casos, a ordem dominante.

Dentro do ambito institucional de uma politica publica, esse entendimento
permite clarificar todo o processo da mesma, em sua abordagem politica e juridica.
Distintos atores sociais lutam constantemente para a realizacdo dos seus propgsitos.
Os conflitos que dai surgem, podem ter uma capacidade de superacado de problemas
reais, pois contribuem para o alargamento das visdes restritas ali expostas de cada
lado, podendo ser constatados o Direito e o Antidireito acima expostos, e a
superacdo destes com um novo tipo de abordagem juridica, como a legalidade

cosmopolita. E por meio dessa rede de conflitos e contradicdes, levando-se em
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conta 0 momento histérico no qual determinada politica publica esta inserida, que a

histéria social atua, de modo nao linear, com avangos e retrocessos.

2.2 POLITICAS PUBLICAS: POSSIBILIDADES E LIMITES

O estudo realizado até o momento neste capitulo foi feito para tragar
horizontes tedricos e uma base solida para a instrumentalizacdo do Direito perante
as politicas publicas. Agora, € mister buscarmos tracar aspectos substanciais
referentes as politicas publicas, quais sejam: conceitos, ideias, caminhos
metodologicos, perspectivas criticas, e por fim, definir quais pontos relevantes
poderdo guiar os arranjos juridico-institucionais.

As politicas publicas possuem diversos tipos de conceituacéo, ligados
principalmente a determinada area em que elas estdo sendo objeto de analise. Por
tocar em tematicas amplas, elas fazem parte de varias areas das ciéncias e
pesquisas, desde as ciéncias sociais, como a politica, economia, sociologia, direito,
passando pelas areas da salude, até as exatas, com a importancia de nameros e
estatisticas em diversas acdes das politicas publicas. E néo seria diferente com a
SAN, campo que como veremos no capitulo posterior, se notabiliza pela inter e
multidisciplinariedade. No que tange as ciéncias sociais, varias linhas teoricas se
contradizem e se complementam, unindo caracteristicas positivas e negativas,
contribuindo para uma visdo ampla e total de toda complexidade das politicas
publicas.

Para prosseguir com referido estudo, toma-se nessa pesquisa as
reflexdes e indicacdes feitas por Celina Souza, autora que propds alguns caminhos
para as politicas publicas a partir de estudos profundos da literatura sobre o tema. A
autora constata a multiplicidade das visdes sobre as politicas publicas e a dificuldade
de construir um Unico conceito para as mesmas, pois tal tarefa resultaria em
divergéncias e lacunas. Contudo, para exames de objetos cientificos, conceitos e
categorias sdo elaborados e tomados como ponto de partida para a evolugédo dos
estudos, caso nao tivesse esse tipo de posicionamento, a ciéncia nao progrediria.
Assim, para a ajuda de nossa reflexdo sobre as politicas publicas, toma-se a

seguinte definicdo da ilustre professora:
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Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento
que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo em agao” e/ou analisar
essa acao (variavel independente) e quando necessario, propor mudancas
no rumo ou curso dessas acdes (variavel dependente). A formulacdo de
politicas publicas constitui-se no estagio em que 0s governos demaocraticos
traduzem seus propésitos e plataformas eleitorais em programas e acdes
gue produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. (SOUZA, 2006,
p.26)

Percebe-se como o conhecimento das politicas publicas tem como norte
as acoes diante de uma referida sociabilidade. Nesta definicdo de Celina Souza, o
grande propésito das politicas publicas € o de interferir em mudan¢cas no mundo
real. Ela destaca a relevancia da fase de formulagdo e os aspectos intrinsecos ao
Estado Democratico de Direito. Entretanto, este conceito por ela produzido possui
limitacbes, o que se mostra natural em razdo da complexidade de uma politica
publica. Um aspecto de grande valor ndo exposto € a tomada de decisdes pelos
atores sociais participantes das politicas publicas, suas divergéncias e lutas dai
resultantes, extremamente importante para a linha de pensamento orientadora da
presente pesquisa.

No intuito de evoluir na abordagem juridica sobre politicas publicas Maria

Paula Dallari assim disp0s:

Politica publica € o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentério, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve visar a
realizacdo de objetivos definidos, expressando a selecéo de prioridades, a
reserva de meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo em
que se espera o atingimento dos resultados. (BUCCI, 2006, p. 39)

Constata-se a vinculacéo da definicdo de politica publica a luz do Direito e
suas diversas linhas burocraticas, consubstanciadas em processos, formas previstas
em lei para a pratica de atos. Admite-se a relevancia de regras para consecucoes
dos objetivos almejados pelo Estado, promovendo regulamentagbes sobre
atividades praticadas por pessoas que 0 representam. Destaca-se também de
grande valor tal perspectiva para o controle financeiro e orcamentario do Estado,
buscando critérios efetivos e objetivos para a evolucdo do poder estatal. Todavia,



34

somente este aspecto do juridico ndo se mostra capaz de esgotar a compreensao do
Direito perante as politicas publicas.

Pode-se trabalhar, a fim de transpormos o horizonte da exclusiva
legalidade sobre a atividade estatal nas politicas publicas, com a critica marxista do
direito, pela qual pensa-se este ultimo em relagdo a economia, dimensionando a
fragilidade do aspecto juridico perante o desenvolvimento econdmico do capitalismo.
Nesse sentido, a partir da definicdo de politicas publicas acima exposta, critica-se a
utilizacdo de termos como “realizacdo de objetivos definidos”, “selecdo de
prioridades” e “reserva de meios necessarios a sua consecugao”, o ideario juridico
limita extremamente a promocdo e realizacdo de politicas publicas e de direitos
sociais. O ultimo termo citado, qual seja “reserva de meios necessarios a sua
consecugao”, € um limitador reconhecido pelo direito, chamado de reserva do
possivel, em que condiciona a realizacdo de direitos fundamentais e sociais ao
orcamento publico, ao “cofre cheio”. Um direito social sob “reserva dos cofres
cheios” equivale, na pratica, a nenhuma vinculagao juridica. (CANOTILHO, 2004, p.
481). A reserva do possivel tem o conddo de controlar as atividades estatais, mas
pode ser usada para o discurso hipécrita de atores politicos ndo comprometidos com
avancgos sociais.

Ainda no ambito da critica marxista, destaca-se agora as reflexdes
concernentes a administracdo publica e sua real capacidade perante as forcas
produtivas do capitalismo. Para esta linha de pensamento, a esfera politica estatal
esta amplamente restringida as forcas dos detentores do capital, estando os politicos

limitados em suas acfes. Se ndo vejamos:

O Estado ndo pode suprimir a contradicdo entre a finalidade e a boa
vontade da administracdo, por um lado, e seus meios e sua capacidade, por
outro, sem suprimir a si proprio, pois ele esta baseado nessa contradi¢éo.
Ele estd baseado na contradicdo entre 0s interesses gerais e 0s interesses
particulares. Em consequéncia, a administracdo deve restringir-se a uma
atividade formal e negativa, porque o0 seu poder termina onde comeca a
vida burguesa e seu labor. Sim, frente as consequéncias decorrentes da
natureza associal dessa vida burguesa, dessa propriedade privada, desse
comeércio, dessa industria, dessa espoliagdo reciproca dos diversos circulos
burgueses, frente a essas consequéncias a lei natural da administracédo é a
impoténcia. Porque essa dilaceracdo, essa sordidez, esse escravismo da
sociedade burguesa é o fundamento natural sobre o qual esta baseado o
Estado moderno, assim como a sociedade “burguesa” do escravismo era o
fundamento natural sobre o qual estava baseado o Estado antigo. (Marx: in
Lutas de Classes na Alemanha, 2010, p. 39)
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Para alguns pensadores da marxiologia, hd uma limitagdo inerente ao
Estado, que € o carater politico de sua administracdo. A formacgdo politica da
sociedade dentro do ambito da Administracdo Publica ndo € capaz de superar as
mazelas sociais que o capitalismo gera, mesmo diante do discurso do mainstream
da administracao politica, qual seja o de solu¢do dos problemas sociais por meio de
uma boa gestdo administrativa (PACO CUNHA, 2016). Para outros, as politicas
publicas que absorvem certas pautas das lutas populares, funcionam como uma
espécie de concessao rigidamente controlada (CAMPOS, 2016). Outros indicam que
sdo as lutas de classes realizadas dentro do ambito das politicas publicas que
poderdo apontar para as reais transformacdes de uma sociedade, e nédo planos e
programas idealizados por meio de politicas publicas (GURGEL e RIBEIRO, 2011).

N&o obstante, ocupar esses espacos que as politicas publicas oferecem
pode ajudar no empoderamento e formacdo das classes exploradas, com o intuito
de alcancar maiores avancos civilizatérios, e ao mesmo tempo, unir os diversos
seguimentos sociais explorados dispersos e que muitas vezes nao encontram um
espaco para a sua unido e seu fortalecimento. A perspectiva critica da marxiologia
dentro desta tematica contribui bastante para pensarmos as proprias limitacdes
inerentes as politicas publicas. Contudo, ndo indica caminhos possiveis para a
superacdo das politicas publicas, e uma atuacdo dentro delas. Negar totalmente a
utilizacao das politicas publicas como instrumentos para o caminho da emancipacao
humana pode ensejar estagnacdes e recuos no itinerario da humanidade. Dessa
forma, ndo € possivel negar as lutas de classes também sdo travadas na
institucionalidade das politicas publicas, e que delas ha possibilidades de avancos
civilizatorios. Nesse sentido, € necessario exercitarmos no sentido de maximizacao
dessas pequenas conquistas dos diversos atores sociais, com o0 intuito de
avancarmos na verdadeira base para a realizacado da humanidade plena.

A forma de se utilizar a institucionalidade das politicas publicas como
meio de fortalecimento e unido das classes dominadas deve ser pensada e
estudada, na medida em que se encontra brechas nelas para a promoc¢ao das lutas
sociais e formacdo dos atores sociais. Dessa forma, o presente trabalho propde a
reflexdo de como as politicas publicas podem ser um espa¢co de maximizagcao das

lutas sociais e da organizacao das classes dominadas, mesmo com suas limita¢des.
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Mais especificamente, no caso de politicas publicas de SAN, como os restaurantes

populares.

2.3 OS ARRANJOS JURIDICO-INSTITUCIONAIS

ApOs este caminho percorrido entre varios pensamentos sobre Direito,
Estado politicas publicas e a relacdo entre eles, almeja-se criar um percurso capaz
de beber da fonte de cada possibilidade e critica trabalhada ao longo do capitulo. De
inicio, deixa-se claro o desejo de transpor o direito estritamente juridico-formal, e
contribuir para o seu viés de arranjo institucional (COUTINHO, 2013), procurando
cumprir um papel na compreensdo da tomada de decisdes de atores sociais, a
funcdo do Estado e do Direito, a prépria capacidade das politicas publicas, suas
limitacBes diante do poderio politico e econdmico e a criacdo de novos arranjos
institucionais capazes de superar as dificuldades dos atuais.

Tal perspectiva dentro do Direito € nova, tendo inicio o seu
desenvolvimento a partir do crescimento das politicas publicas no Brasil.
Compreender o Direito para além de seu aspecto formal € mister para a evolugéo
das politicas publicas e seu aprimoramento. Destarte, expfe-se essa matriz do

juridico perante a sua relagdo com as politicas publicas:

Entender o direito como parte estruturante da dimensdo institucional de
politicas publicas é supor que normas juridicas estruturam seu
funcionamento, regulam seus procedimentos e também se encarregam de
viabilizar a articulagdo, coordenac@o e intersetorialidade entre atores
(organizagGes e pessoas) direta e indiretamente ligados a tais politicas. Dito
de outra forma: atributos do desenho institucional de politicas publicas de
alguma maneira dependem da consisténcia do arcabouc¢o juridico das
estruturas: seu grau de centralizacdo ou descentralizacdo, definicdo de
mandatos de acdo e os possiveis feixes de relagbes publicas e publico-
privadas, bem como sua integragdo com outros programas ou entre entes
federativos encarregados de diferentes programas, por exemplo. Nesse
sentido, o direito pode ser visto como uma espécie de mapa de divisdo de
responsabilidades e tarefas nas politicas publicas, isto é, o acaboucgo
juridico, em termos simplificados, define com maior ou menor precisdo
“‘quem faz o que” em um plano de agdo governamental. (COUTINHO;
MARQUES; MORETTI; PACHECO; ROZO0, 2014, p.62).

Do ponto de vista da relacdo entre Direito e politicas publicas, a
contribuicdo de Diogo Coutinho € importante na medida em que entende a norma

juridica em sua relacdo dinamica e interdependente com as ac¢des governamentais.
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Ao dimensionar aspectos relevantes concernentes as instituicdes participantes das
politicas publicas, o Direito ganha novos contornos e novas formas de atuacéo
perante atores sociais ndo levados em conta numa analise meramente juridica-
formal. Tanto em relacBes de intersetorialidade entre um mesmo 6rgdo, quanto nas
relacdes entre entes distintos. Com isso o Direito como arranjo institucional fornece
novos instrumentos para a concretizacdo de politicas publicas, superando, portanto,
a mera visao de legalidade e juridicidade que sdo ampliadas quando se fala na
relacdo entre Direito e politicas publicas.

Todavia, uma concepcéo critica de Direito, tal como propde Roberto Lyra
Filho, contribui com uma lente na qual a relacdo entre a norma juridica e politica
publica sera pautada a luz do conflito dialético entre Direito e Antidireito, ou seja,
dentro dessas normas podera visualizar-se de maneira mais clara suas limitacdes e
possibilidades, afirmando quais elementos das politicas publicas realmente estédo
garantindo um direito, e qual deles esta obstaculizando o mesmo, atuando como um
Antidireito.

Acrescente-se a essa perspectiva de arranjos juridico-institucionais a
perspectiva dialética anteriormente referido das afirmacdes de Roberto Lyra Filho.
Essa jungéo faz-se pertinente em razdo de buscar compreender nos arranjos,
avangos e conservagdes, buscando aferir o Direito e o Antidreito dos aspectos
juridicos das politicas publicas. Acredita-se na insuficiéncia das inovacbes dos
arranjos juridico-institucionais para a promocdo de politicas publicas baseadas na
justica social sem a perspectiva critica dos mesmos. Da mesma forma que a
materializac@o de garantias juridicas em normas mostra-se insuficiente baseadas no
direito positivo, a determinacédo de arranjos juridico-institucionais sem a perspectiva
critica da dialética, poderad ensejar em problemas similares, numa estagnacdo de
garantias fundamentais implementadas via politicas publicas.

Essa visdo dinamica do Direito acrescentada a perspectiva dos arranjos
juridico-institucionais, permite elucidar e melhorar arranjos até entdo efetivos, como
mecanismos de tomada de decisOes e de participacdo popular, planejamentos,
instrumentos burocraticos, novos mapeamentos estratégicos e demais atividades

inerentes as instituicdes envolvidas com politicas publicas.



38

Outra visdo que coaduna com a complexidade desta pesquisa, é a
abordagem historico-social. Para isso, utiliza-se da perspectiva institucionalista, na
ideia de path dependence, na qual entende-se que as decisdes tomadas no passado
tém forte influéncia sobre as possibilidades do presente (GALA, 2003). Também na
linha econdmica do institucionalismo, pressupde que o ambiente econdmico envolve
disputas, antagonismos, conflitos e incertezas (CONCEICAO, 2002). Por
conseguinte, transpondo tal entendimento do institucionalismo para as politicas
publicas, compreende-se as mesmas como processos de mudancas graduais no
itinerario humano (SILVA PEREIRA, 2017b).

Essas constatacdes de trajetoria historico-social e de um ambiente
envolvendo interesses contraditérios propiciam a abertura para o panorama juridico-
institucional, indicando novas possibilidades para a garantia de direitos ligados a
alimentacdo e a SAN. Aqui, salienta-se a perspectiva dialética das relac6es juridicas
das politicas publicas, possibilitando a critica a arranjos institucionais até entédo
importantes para o0 DHAA e a SAN, incentivadores da democracia participativa, como
se vera no capitulo a seguir.

Isso é relevante para a superacdo de mecanismos gque se mostraram
insuficientes nas lutas por uma alimentacdo adequada e a consolidacdo da
seguranca alimentar e nutricional em detrimento da inseguranga alimentar. E
também para conservar aquilo que deu certo, ndo tratando a analise juridica das
politicas publicas estanque, vinculada somente a processos burocraticos. Dessa
forma, dimensiona-se o carater dindmico do Direito em busca de avangos em
garantias essenciais para as pessoas.

Nesse diapasdo, as inovacbfes em matéria de arranjos juridico-
institucionais devem sempre ser pensados na procura da desburocratizacdo das
relagcdes sociais que permeiam as politicas publicas. A continua transformacgdo do
processo histérico humano néo permite formulas juridicas que congelam ou atrasam
a sua evolucao. O Direito dindmico, mével, ndo acabado, ndo vinculado somente a
normatividade estatal, deve conduzir as novas possibilidades de arranjos que

poderdo ensejar novos espacos e novas formas de politicas publicas.
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3 ALIMENTACAO, O DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA E A
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

O presente capitulo tera por objetivo tratar dos temas relacionados a
seguranca alimentar e nutricional, e o Direito Humano Alimentacédo Adequada. Essa
abordagem mostra-se de grande relevancia para o desenvolvimento do trabalho, que
tera ao final, o estudo de uma politica publica fundamental para a garantia do DHAA
e da SAN, qual seja o Restaurante Popular de Juiz de Fora.

Neste capitulo deseja-se mostrar como foi desenvolvida a constru¢do da
alimentacdo, do direito humano a alimentacdo adequada e da seguranca alimentar e
nutricional. A justificativa desse primeiro objetivo se da na medida em que sera
demonstrado em quais termos se deu a evolucdo da alimentacdo e sua garantia.
Compreender a path dependece, decisbes e acBes tomadas no passado que
influenciaram o presente faz parte da abordagem metodolégica do trabalho, como
exposto no capitulo anterior. Esclarecer de onde, como e por quem tal direito foi
conquistado e positivado sera de suma importancia para a verificagcdo da hipotese
aplicada ao estudo de caso.

Nesse percurso, traz-se também como um objetivo a revisdo de literatura
sobre os temas envolvidos, no intuito de criar uma base soélida de conceitos e ideias

gue posteriormente serdo utilizados nas inferéncias realizadas no capitulo final.

3.1 AEVOLUCAO DAS POLITICAS ALIMENTARES

A alimentacédo traz consigo questdes complexas e histéricas. Por 6bvio,
ela nos remete aos primordios das relagées humanas, j4 que se consubstancia em
elemento vital para a sobrevivéncia. Aqui, em razédo da limitacdo da pesquisa e por
seus objetivos tracados, ndo partiremos de questdes anteriores as formulagcdes
sobre direitos humanos considerados como tais atualmente, ou seja, tem-se como
marco zero da presente pesquisa as formulacdes referentes aos Direitos Humanos
apos a Segunda Guerra Mundial, dentre os quais, se encontra o Direito a
Alimentacao.
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Em razédo disso, parte-se da conceituagdo histérica da alimentacdo como
um direito humano disposta na Declarag&o Universal dos Direitos Humanos de 1948,

Nno que se segue:

Artigo XXVI. Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de
assegurar a si e a sua familia salde e bem-estar, inclusive alimentacao,
vestuario, habitacdo, cuidados médicos e o0s servicos sociais
indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego, doenca,
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia fora de seu controle (NACOES UNIDAS, 1948).

O desenvolvimento basico desse padrdo em direitos humanos se deu logo
em seguida as atrocidades da Segunda Guerra Mundial, e consequentemente,
refere-se as questdes elementares da condicdo de humanidade que hoje
conhecemos e que naquela época, foram colocadas como objetivos a serem
atingidos. Ao assinarem a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, as
Nacdes determinavam a alimentacdo como um direito basico e assumiam por
conseguinte, a obrigacao por parte do Estado e da sociedade de garantirem o bem-
estar nutricional das pessoas.

No caso brasileiro, as questdes relativas a alimentacao ficavam no ambito
da fome e da miséria. O primeiro brasileiro a levantar tal debate e pesquisar o tema
fora Josué de Castro. Em sua obra, Geografia da Fome, ele buscou demonstrar que
a fome ndo era um fenbmeno natural, e sim, resultado de todo um processo sécio-
econdmico excludente no qual a humanidade vivia e ainda vive, qual seja, 0 modo
de producdo capitalista (CASTRO, 1984). A importancia do olhar e da experiéncia
vivida por Josué de Castro elevou o debate sobre a fome no Brasil (SOARES,2003,
p.8).

A questdo da fome ndo estava na agenda politica e muito menos na
cientifica em terras tupiniquins. O processo de industrializag&o iniciado nos anos 30
na formagdo do capitalismo brasileiro ganhava importancia central da politica
nacional, o que perdurara por um longo tempo na historia do nosso pais.

O estudo realizado pelos pesquisadores de economia da Unicamp
(BELIK; SILVA; TAKAGI, 2003) tracou algumas caracteristicas importantes no
desenvolvimento da alimentagdo em nosso pais. No primeiro momento, a questdo
alimentar ficou restringida as intervencdes na area do abastecimento. No Brasil

Colonial, com a escravidao, a producéo de alimentos estava bem mais voltada para
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0 auto-abastecimento das propriedades do que para as demandas existentes no
mercado (BELIK; SILVA; TAKAGI, 2003), ja que a producdo de comodities utilizava
grande parte da mao-de-obra disponivel, 0 que geraria posteriormente, problemas
na oferta de alimentos. Tal caracteristica se manteve no periodo do Império e no
inicio da Republica Velha, ganhando novos contornos apenas na primeira parte do
século XX.

Nas primeiras décadas do séc XX a questdo da disponibilidade de
alimentos no Brasil passou por novos problemas. Ao longo da primeira guerra
mundial, a demanda por alimentos das nacdes europeias refletiu em nosso pais, ao
exporta-los para a Europa, retirou-se da populacdo brasileira o préprio acesso a
alimentacdo, sendo esta, uma das demandas da grande greve geral realizada em
1917 no pais.

Na década de 1930, com a crise econbmica, politica e social deflagrada
no Brasil, o governo Vargas adotou medidas de intervencdo estatal em diversas
areas, com especial destaque a agricultura. Nesse periodo, foi criada a Comissao de
Abastecimento (Decreto-lei no 1.607, de 16 de setembro de 1939), objetivando
regular a producdo e o comércio de alimentos (BELIK; SILVA; TAKAGI, 2003).
Destaque ainda maior para a iniciativa da implementacéo de restaurantes populares,
vinculados ao Ministério do Trabalho e ao 6rgédo de Previdéncia Social (Decreto-lei
N° 2.478, de 5 de agosto de 1940). Percebe-se portanto, que a primeira iniciativa de
criacdo de restaurantes populares surgiu no ambito das relacbes trabalhistas
vigentes & época. E claro que a utilizacdo dos restaurantes populares até hoje esta
fortemente vinculada aos trabalhadores e trabalhadoras das cidades, porém com
arranjos institucionais distintos que mais a frente serdo abordados no trabalho. Ao
estar no ambito do Ministério do Trabalho e ao érgdo da Previdéncia Social, fica
claro que o fulcro do restaurante popular criado no Estado Novo restringe-se apenas
a subsisténcia do trabalhador para a continuidade da jornada de trabalho, sem a
existéncia de um érgdo capacitado para garantias elementares da alimentacdo e que
posteriormente, ganharia maior sofisticacdo com o surgimento da ideia de

Seguranca Alimentar e Nutricional.
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Apds a Segunda Guerra Mundial, com a criagdo da Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Agricultura e a Alimentacdo (FAO) em 1945, a questao
alimentar ampliou sua dimenséao a nivel mundial, atingindo por 6bvio, 0 nosso pais.

No governo Jodo Goulart (1961-1964), foram lancados diversos Orgaos
incumbidos de recuperar o atraso existente entre as estruturas de producéo e
comercializacdo de alimentos, com destaque para Cibrazém (Companhia Brasileira
de Armazenamento- Lei Delegada N° 07, de 26 de setembro de 1962) e a Cobal
(Companhia Brasileira de Alimentacdo — Lei Delegada N° 06, de 26 de setembro de
1962). Nesse sentido:

O surgimento do entreposto em S&o Paulo e a criagdo da Cobal marcam
uma mudangca radical no rumo das politicas de abastecimento. Até entéo, o
poder publico tinha como objetivo apenas fiscalizar e controlar os canais de
comercializacdo. A partir da década de 1960, o poder publico chama para a
si a tarefa de distribuir e fazer chegar até a porta do consumidor os
alimentos necessarios. Em outras palavras: deixam- se de lado os aspectos
normativos e passa-se a atuar diretamente na gestdo do sistema de
abastecimento. A preocupacéo principal n&o era combater de forma direta o
problema da fome, mas sim dar uma resposta a sociedade que exigia
precos mais baixos.(BELIK; SILVA; TAKAGI, 2003, pags.16/17)

Portanto, na década de 1960, a alimentacdo ganha novos contornos, no
sentido de uma atuacdo estatal preocupada com a chegada de alimentos aos
consumidores. Essa nova abordagem conduz a novos questionamentos
relacionados as politicas publicas concernentes a alimentacéo, ou seja, comeca-se a
pensar ao combate a fome em outros parametros, mesmo sem definicbes mais
claras de como fazer. Nesse cenario, € criada a Lei Delegada n°4, de 26 de
setembro de 1962, dispondo sobre a intervencdo estatal no dominio econdémico,
visando a livre distribuicdo de produtos necessarios ao consumo do povo. Esta lei,
foi um marco regulatorio no ambito alimentar, jA que previa a intervencao estatal na
compra, armazenamento, distribuicdo, venda, fixagcao de precos e demais atividades

com ligacdo aos géneros alimenticios?.

11 O Art. 1° A Unido, na forma do art. 146 da Constituicdo, fica autorizada, a intervir no dominio
econdmico para assegurar a livre distribuicdo de mercadorias e servicos essenciais ao consumo e
uso do povo, nos limites fixados nesta lei.

Paragrafo Unico. A intervencdo se processara, também, para assegurar o suprimento dos bens
necessarios as atividades agropecuarias, da pesca e industrias do Pais.

Art. 2° Aintervencao consistira:

| - na compra, armazenamento, distribuicdo e venda de:
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Com a modernizacdo da agricultura no Brasil verificada nas décadas de
1950 e de 1960, a producdo agricola se intensificou, superando o aumento da
populacao (BELIK; SILVA; TAKAGI, 2003). Essa mudanca de parametro na producao
agricola foi denominada de Revolucao Verde, na qual o desenvolvimento tecnolégico
propiciou novos tipos de sementes modificadas e desenvolvidas em laboratérios, a
fertilizacdo do solo, 0 uso de agrotoxicos e a mecanizagdo no campo a partir de
maquinarios até entdo desconhecidos na agricultura. Tais atividades foram
financiadas pelo grande capital no intuito de ampliar o seu mercado consumidor, sem
se preocupar com as consequéncias naturais, econémicas e sociais que 0 novo
modo de produgéo agricola introduzido no campo poderia gerar nos anos e décadas
subsequentes.

Outro fator da conjuntura econbémica e social vivida pelo pais nas
décadas de 1970/1980 que influenciara nos rumos da alimentacdo fora a
urbanizacado, oriunda do processo de industrializacao vivido pelo pais ao longo do
século XX. Com o desenvolvimento urbano, verificou-se as mudancas de hébitos
alimentares e consequentemente, o surgimento de alimentos processados e mais
tarde, os ultraprocessados. Aumentando a concentracdo do poder econbmico em
novos circuitos de comercializacdo dos alimentos, tais como 0s supermercados.

Estes fatores econdmicos e sociais, expostos acima, tiveram enormes
impactos na alimentacdo dos brasileiros. O trabalho urbano, geralmente com
realizacdo de atividades especificas, técnicas e repetidas durante uma carga horéaria
elevada, culminaram para que a alimentacao fosse tratada de forma diferente até
entdo. A preocupacdo com a alimentacgao relaciona-se com o tempo, e para a maior
parte das pessoas, a falta dele para a preparacdo dos alimentos. Nesse cenario,
comecga o desenvolvimento de refeicbes rapidas, em grande parte baseadas em
produtos processados e ultraprocessados, distanciando, portanto, a pessoa da
verdadeira origem de sua alimentagéo, a natureza.

A partir da Constituicdo de 1988, o Estado passou a ter mais demandas
de caréter social, 0 que elevou os gastos orcamentarios do mesmo, direcionando

recursos a problemas que outrora ndo estavam na pauta das despesas estatais. O

a) géneros e produtos alimenticios; (BRASIL, 1962).
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impacto disso na agricultura foi relevante, ja que levou uma tomada de decisGes por
parte do governo em promover politicas compensatoérias para a agricultura, voltadas
a ambitos regionais e locais, tais como crédito agricola, estoques reguladores, com o
intuito de atender as demandas de grupos organizados (BELIK; SILVA; TAKAGI,
2003).

Com a redemocratizacdo do pais, as demandas de movimentos sociais
comecaram a ganhar forca e adeptos, gerando o aumento dessas organizacdes e
consequentemente sua forca politica. Com esse ambiente, a alimentacdo passa a
ser entendida e tratada de forma diferente do que era feito até entdo. A alimentacdo
ndo é refletida somente em acbes de carater assistencialista, ganhando forca a
abordagem da seguranca alimentar e nutricional. E nesse momento que a SAN
passa a ser abordada como uma questéo social, fomentada a partir do processo de
discussédo de parte da sociedade até entdo alijada desse processo, associando-se a
evolugdo conceitual do DHAA presente em diversas organizagbes mundiais
(BARROS, 2013).

Outro importante fator que repercutiu na discussdo sobre alimentacéo
nesse periodo, foi a divulgacdo do Mapa da Fome pela FAO, a partir de 1990. O
mapa da fome trabalha como um indicador de subalimentacéo, pelo qual dimensiona
a condicdo da alimentacao dos paises e descobre como esta a oferta de alimentos
para a populacdo. Dessa maneira, a indicacdo do Brasil dentro do mapa da fome
impulsionou ainda mais o debate sobre a alimentacdo no pais.

Logo em seguida, um importante marco regulatério para a politica
econdmica é promulgado no pais. Por meio do decreto n°591, de 6 de Julho de
1992, o Brasil torna-se signatario do Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, vinculando o Estado a agir com medidas econbmicas
garantidoras de direitos humanos internacionalmente reconhecidos por outros
paises. Inclusive, com ac¢fdes dentro da perspectiva alimentar, com 0 compromisso

de reducéo da fome?.

2 ARTIGO 11

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequando para si préprio e sua familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas,
assim como a uma melhoria continua de suas condicbes de vida. Os Estados Partes tomardo
medidas apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a
importancia essencial da cooperacéo internacional fundada no livre consentimento.
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Diante do cenario de efervescéncia dos movimentos sociais e da
incipiente democracia brasileira, o Partido dos Trabalhadores, por meio de um dos
segmentos denominado Governo Paralelo, apresentou ao governo Federal uma
Politica de Seguranca Alimentar, com o objetivo maior de reducdo da fome e da
miséria constatada no pais.

Em resposta a essa pressao social, em 1993, no governo Itamar Franco,
foi criado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA — Decreto N°807,
de 22 de abril de 1993) vinculado a Presidéncia da Republica e com participacdo de
organizagfes ndo governamentais. O CONSEA tinha como fulcro o combate a fome
e a miséria e definiu algumas prioridades aqui elencadas como a geracdo de
emprego e de renda, democratizacdo do acesso a terra, o combate a desnutricdo
materno-infantil, a revisdo do Programa de Alimentacdo do Trabalhador (BELIK;
SILVA; TAKAGI, 2003). Essa inovacado institucional foi desfeita em 1995 com o
governo de Fernando Henrique Cardoso. Este criou o Conselho Comunidade
Solidaria (Decreto 1.366, de 12 de janeiro de 1995) como um érgdo meramente de
consulta formal, observando-se uma nova fragmentacdo das politicas publicas de
combate a fome (BELIK; SILVA; TAKAGI, 2003). Portanto, as prioridades elencadas
pelo CONSEA daquela época estabeleceram-se apenas como prioridades, sem
politicas publicas para tira-las do papel e torna-las concretas.

Com a instabilidade econémica ocorrida no Brasil nos primeiros anos da
década de 90, os niveis de pobreza naguele momento se ampliaram, e por
conseguinte, os quadros de miséria e fome também aumentaram. Diante disso,
destaca-se um movimento da sociedade civil que surgiu no intuito de expor,
problematizar e reduzir a fome no pais: a Acdo da Cidadania Contra a Fome, a

Miséria e Pela Vida. Este grupo era liderado pelo sociélogo Herbert de Souza, o

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

a) Melhorar os métodos de producao, conservacao e distribuicdo de géneros alimenticios pela plena
utilizacdo dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo de principios de educacéo nutricional
e pelo aperfeicoamento ou reforma dos regimes agrarios, de maneira que se assegurem a exploracéo
e a utilizacdo 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. (BRASIL, 1992)
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Betinho, e por meio da elaboracdo de uma carta chamada de “Carta de Ag¢ao da
Cidadania” deu-se inicio a diversas acGes no combate a fome envolvendo
movimentos artisticos, universitarios, sociais, entre outros. Estas acdes foram a
forma encontrada naquele momento por movimentos sociais na luta contra os
indices alarmantes da fome no Brasil, reconhecendo que direitos relacionados a
alimentacgéo partem de contradi¢gbes e lutas dinamicas, ndo abrangidas sempre pelo
legalismo estrito.

Os autores Walter Belik, José Graziano da Silva e Maya Takagi ainda
observam as tendéncias de decisdes tomadas pelos governos sobre DHAA e a SAN
em fins de século XX e inicio de século XXI. As medidas de cunho econémico desse
periodo identificadas por esses autores para a diminuicdo dos problemas
alimentares versariam na melhoria da renda, barateamento da alimentacdo, aumento
da oferta de alimentos basicos e que fornecam, de forma emergencial, alimentos a
populacdo vulneravel a fome (BELIK; SILVA; TAKAGI, 2003). Sublinha-se para este
trabalho, as politicas de barateamento da alimentagdo, como canais alternativos de
comercializacdo (feiras livres, feiras do produtor, compras comunitarias) e
Restaurantes Populares, equipamentos publicos fornecedores de refeicfes prontas a
preco reduzido, localizado em regides centrais das cidades e/ou em regibes com
grande fluxo de pessoas.

Com a vitoria do governo do PT nas elei¢Bes presidenciais, 0 CONSEA foi
reativado e teve nova regulamentacdo com o Decreto N° 4.582, de 30 de janeiro de
2003. A partir dai, novos avancgos relacionados a SAN foram efetivados, dentre eles,
a organizacdo da politica publica de expansdo dos Restaurantes Populares no
Brasil. Este novo arranjo institucional de fomento aos RPs serdo mais trabalhados
ao longo do terceiro capitulo.

A institucionalizacdo dos RPs como politicas publicas promotoras de SAN
trouxe o crescimento dos mesmos. Isso se da na medida em que o governo
municipal compromete-se com o fornecimento de refeicdes a custos acessiveis aos
destinatarios. A forma de garantir o preco baixo dos pratos servidos nos RPs podem
variar de acordo com as estratégias adotadas pelos municipios e 0 quanto estes
estdo envolvidos com a superacao dos problemas alimentares da localidade. Pode-

se instituir mecanismos de compras mais eficientes em canais diretamente com 0s
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produtores da agricultura familiar, isencéo de tributos e a construcdo de parcerias,
visando uma alimentacdo saudavel a um preco justo. No terceiro capitulo seré
abordado mais pormenorizadamente a criacdo e o funcionamento dos RPs, o que
agui se enfatiza € como a inovacao de politicas econémicas determinarem questdes
centrais referentes aos RPs, como 0 pre¢co e mecanismos atuantes nele.

Todas essas questfes até aqui levantadas repercutem na dimenséo da
Seguranca Alimentar e Nutricional. As mudancas dos padrdes alimentares, como
demonstrado ao longo do capitulo, sdo consequéncias do desenvolvimento das
relacdes materiais de producéo e todos seus aspectos, e por 6bvio, a acédo estatal
na economia e na agricultura, culminaram na necessidade da problematizacdo de
guestBes alimentares surgidas neste caminho. No presente trabalho, ndo se tem a
ideia de que a seguranca alimentar e nutricional venha para resolver todos os
problemas existentes na alimentacdo, mas ela pode atuar sim como um vetor que
diminua aspectos negativos desenvolvidos nos ultimos anos em relacao a saude das

pessoas.

3.2 A CONSTRUCAO DO DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA E DA
SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL

O Direito Humano a alimentacdo adequada tal como é conhecido hoje é
resultado de uma construcédo histérica de avancos da prépria nocao da alimentacao.
Pode-se dizer que, cientificamente, as pesquisas e producdes em torno do tema sao
recentes comparadas a outros objetos da ciéncia. Até meados do século XX, poucos
pesquisadores se detinham sobre a alimentacdo, suas implicacbes e seus
problemas presentes até entdo. As limitagbes encontradas na literatura sobre a
tematica alimentar foi exposta por Josué de Castro, em sua obra Geografia da
Fome, na qual o autor apresentou um projeto inovador no Brasil, ao tracar aspectos
da fome de cada regido do Brasil. Ressalta-se aqui a clara visdo do autor sobre a
alimentacgéo:

Um dos grandes obstaculos ao planejamento de solu¢des adequadas ao
problema da alimentacdo dos povos reside exatamente no pouco
conhecimento que se tem do problema em conjunto, como um complexo de
manifestagdes simultaneamente bioldgicas, econdmicas e sociais. A maior
parte dos estudos cientificos sobre o assunto se limita a um dos seus
aspectos parciais, projetando uma visdo unilateral do problema. Sao quase
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sempre trabalhos de fisidlogos, de quimicos ou de economistas,
especialistas em geral limitados por contingéncia profissional ao quadro de
suas especializacbes. (CASTRO, 1984, p.23)

A complexidade da alimentagdo ja era uma preocupacao de Josué de
Casto naquela época, ao criticar as especificidades presentes nas pesquisas em
torno do assunto, fruto do processo de racionalizacdo cientifica ocidental. Ao
denunciar a fome de maneira inovadora, Josué de Castro ja indicava caminhos a
serem percorridos referentes a alimentacdo nos proximos anos.

Esta complexidade também se faz presente na alimentacdo no tocante ao
Direito. Por Obvio, o atraso das pesquisas do tema também existe em seu ambito
juridico. As garantias do DHAA, suas regulamentacbes e normatizacbes, suas
institucionalidades e modos de exigibilidade sdo novos, e por conseguinte,
permeado de lacunas e falhas.

O entendimento do complexo do direito aqui adotado foge do ambito
estritamente positivista de um sistema anico e hermético, refletido em suas préprias
definicbes, com uma légica peculiar (LYRA FILHO, 1991). Coaduna-se portanto com
o carater interdisciplinar na qual a alimentacdo esta inserida. Ao regular, propor,
determinar e analisar acdes em questdes alimentares, o direito em sua via
interdisciplinar, devera relacionar-se com outros complexos, tais como o econémico,
o social, o politico, o cultural entre outros.

Na literatura contemporanea, encontra-se definicbes amplas sobre qual
seria o0 estagio do DHAA e sua definicdo. Flavio Valente (2002) traz em sua definicao
o DHAA como um direito humano basico, inerente ao ser humano, sem qual ndo ha
vida. O professor ainda valoriza caracteristicas culturais da alimentacdo, como a
tradicdo, a familia, a amizade e as celebracdes coletivas. Todos esses aspectos
ligados ao fortalecimento da saude fisica e mental das pessoas.

Renato Maluf e Marcio Reis dimensionam o DHAA como um dever estatal,
com o fulcro de promové-lo e protegé-lo a partir da formulacdo de politicas,
programas e a¢fes (MALUF; REIS, 2013). Para os autores, tais tarefas estariam
envolvidas dentro da promog¢do do desenvolvimento econdmico e social, tendo a
ardua tarefa de associar dinamismo econémico, promoc¢édo de equidade social e
melhoria sustentavel da qualidade de vida (MALUF; REIS, 2013). Deseja-se

demonstrar, portanto, a complexidade da problematica alimentar, pois esta envolve
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diversos atores sociais e diversas perspectivas do desenvolvimento econdémico
nacional e mundial.

Diante desse desenvolvimento necessario inter e multidisciplinar do
DHAA, e também de outras definicbes de DHAA, aqui toma-se por base a definicao
elaborada por um conjunto de pesquisadores do Ministério da Saude e da Faculdade
de Saude Publica da Universidade de S&o Paulo, contida no Guia Alimentar Para a
Populacdo Brasileira, publicado em 2014. Tal escolha baseou-se na abrangéncia
envolvida na definicdo feita por esses estudiosos, aplicada as multiplas questdes
alimentares que envolvem o0s restaurantes populares, foco central desta pesquisa.

Senao vejamos:

A alimentacdo adequada e saudavel é um direito humano bésico que
envolve a garantia ao acesso permanente e regular, de forma socialmente
justa, a uma prética alimentar adequada aos aspectos bioldgicos e sociais
do individuo e que deve estar em acordo com as necessidades alimentares
especiais; ser referenciada pela cultura alimentar e pelas dimensées de
género, raca e etnia; acessivel do ponto de vista fisico e financeiro;
harménica em quantidade e qualidade, atendendo aos principios da
variedade, equilibrio, moderacdo e prazer; e baseada em praticas
produtivas adequadas e sustentaveis. (BRASIL, 2014,p.8)

A partir da perspectiva metodolégica aqui adotada via institucionalismo,
qual seja a de path dependence, o plano juridico dindmico da SAN é estabelecido
com o desenvolvimento histérico-social da alimentacdo. Com isso, percorre-se nesse
tdpico os caminhos da evolucdo da SAN.

A construcdo do conceito de SAN exposta na LOSAN foi feita
considerando as reflexdes anteriormente elaboradas pela literatura concernente ao
tema. Antes mesmo da materializacdo dessas ideias nas leis, autores ja
demonstravam algumas reflexdes importantes que guiariam o desenvolvimento da

SAN, senao vejamos:

[...] trata exatamente de como a sociedade organizada, por meio de politicas
publicas, de responsabilidade do Estado e da sociedade como um todo,
pode e deve garantir o direito a alimentacdo a todos os cidadaos. Assim, a
alimentagdo é um direito do cidadéo, e a Seguranga Alimentar e Nutricional
para todos é um dever do Estado e responsabilidade da sociedade
(VALENTE, 2002, p.40)

A participacéo efetiva da sociedade na realizacdo do direito a alimentagéo
ja era tratada como um pilar para as elaboracdes futuras do DHAA, devendo suas

normas e sistemas conter dispositivos e mecanismos garantidores de participacao
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desses atores sociais que sao os destinatarios de politicas publicas referentes ao
DHAA e a SAN.

Na decomposicdo do conceito de SAN para a melhor compreensao,
entende-se a SAN como um direito de toda pessoa a estar segura em relacdo a
suficiéncia (referente aos problemas da fome e da desnutricdo), a qualidade
(resguardar-se dos males associados a ma alimentagdo, tais como as doencas
cronicas) e a adequacdo (preservacdo da cultura alimentar) dos alimentos e da
alimentacdo (MALUF; REIS, 2013). Ao assegurar a alimentacdo, possibilita-se a
realizacdo do direito a vida, justificando, portanto, o entendimento de que o DHAA é
um dos principios ao qual se subordina o objetivo da SAN ndo somente no ambito

nacional, como no mundial também (MALUF; REIS, 2013). Nesse sentido:

O objetivo final da seguranca alimentar mundial é assegurar que todas as
pessoas tenham em todo momento, acesso fisico e econdbmico aos
alimentos bésicos que necessitam (...) a seguranca alimentar deve ter trés
propositos especificos: assegurar a producdo alimentar adequada,
conseguir a maxima estabilidade no fluxo de tais alimentos e garantir o
acesso aos alimentos disponiveis por parte dos que os necessitam (MALUF,
2007, p.61).

Outros autores dimensionaram o grande valor do carater multidimensional
consubstanciado na SAN e 0s avangos que a mesma trouxe para a compreensao da
alimentacdo. Newton Gomes Junior destaca a superacdo da SAN aos aspectos
meramente emergenciais do alimento. Ter a garantia de acesso suficiente, regular e
estavel aos alimentos descarta as concep¢des do plano emergencial, definido pelo
autor como acesso aos minimos de subsisténcia (GOMES JUNIOR, 2007). Nao
considerando a alimentacéo restringida somente aos aspectos da reducao da fome e
da miséria e muito menos a restricdo as dimensdes meramente nutricionais, e sim,
envolvendo-a a aspectos econdmicos, sociais e culturais.

A nocdo de SAN é trabalhada por diversos pesquisadores do tema,
dividindo-a precipuamente em cinco eixos: saude (dimensdes dietéticas e
nutricional); a higiene (garantia da qualidade sanitaria; a ecologia (producdo e
consumo sustentaveis); a autenticidade (valores e tradicbes -culturais); e a
solidariedade (participacéo de diversos atores sociais). Por 6bvio todos esses eixos
se encontram relacionados com o objeto desta pesquisa, pois o bom funcionamento

de um restaurante popular abrange diversos pontos destes eixos. Contudo, o recorte
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do objeto coloca a atencdo na “solidariedade”, definida pelos autores e aqui
chamada de participagcdo social. Portanto, destaca-se a essencialidade da
participacdo social para a efetividade da seguranca alimentar e nutricional, somada
as acdes descentralizadas em regime de colaboracdo de Unido, Estados, DF e
Municipios, consubstanciadas em um dos eixos centrais da ideia de SAN feita por
renomados pesquisadores da area.

Newton Gomes Junior (2007) expfe em sua pesquisa interessante
evolucéo histérica do conceito de SAN® ao longo do sec. XX, desde o periodo das
guerras da primeira metade do século passado, em que o alimento era utilizado
como instrumento de controle social e persuasdo, até os dias atuais, com a
sofisticacdo da nocdo de SAN, com suas leis e sistema implementados e/ou
idealizados.

Renato Maluf chama a atenc&o para o risco de anacronismo ao aplicar
uma nocdo contemporanea, tal como é a da SAN, a periodos em que ela ndo exista
como tal (MALUF, 2007). Entretanto, o autor afirma que a SAN tal qual utilizamos
atualmente possui raizes na associacao entre a disponibilidade e acessibilidade de
alimentos e a seguranca das populacdes e dos Estados, convertendo-a em um
objetivo de politicas publicas (MALUF; REIS, 2013).

A primeira proposta concreta elaborada referente a SAN, com diretrizes e
acOes, deu-se em 1985 dentro do processo de redemocratizacdo do pais. Um
documento foi formulado por técnicos do Ministério da Agricultura, levando o home
de “Seguranga alimentar: proposta de uma politica contra a fome”, tal documento
ndo teve grandes consequéncias praticas, porém serviu de base para as
proposicdes surgidas posteriormente (MALUF; REIS, 2013). Outros encontros e
acbes ocorridas em sequéncia a este documento foram fundamentais para a
afirmacdo e evolugdo da SAN no Brasil, cite-se a Conferéncia Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo em 1986, e a formulacéo e difusdo de uma proposta a nivel

nacional de uma politica alimentar pelo chamado ‘governo paralelo’, criado pelo

3 GOMES JUNIOR, em sua tese denominada Seguranca Alimentar e Nutricional como Principio
Orientador de Politicas Publicas no Marco das Necessidades Humanas Bésicas, desenvolve
interessantes parametros histéricos sobre o surgimento do conceito de Seguranca Alimentar e
Nutricional e sua relacdo com fatos relacionados a alimentagédo, como a fome.
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Partido dos Trabalhadores (PT), liderado por Luiz In4cio Lula da Silva no ano de
1991:

A matriz da proposta do governo paralelo era a mesma daquela de 1986,
agora ampliando o escopo da politica de seguranga alimentar. Tomada um
objetivo estratégico de governo, a seguranga alimentar nuclearia as politicas
de producdo agroalimentar, comercializacdo, distribuicdo e consumo de
alimentos com uma perspectiva de descentralizacdo e diferenciagéo
regional. Em paralelo, ocorreriam as agBes emergenciais contra a fome.
Fariam parte, ainda, as ac6es governamentais de controle da qualidade dos
alimentos e de estimulo a praticas alimentares saudaveis, bem como
aquelas no campo da saude e da vigilancia nutricional. (MALUF; REIS,
2013, p.37)

Percebe-se que a construcdo do conceito de SAN no Brasil esteve
intimamente ligada com o avan¢co democratico vivido pelo pais. Tal conceito se deu
mediante os arranjos democraticos de conferéncias, encontros, e demais vias de
participacdo de estudiosos do tema e de movimentos sociais. Verifica-se como se
construiu a SAN em nosso pais, através de lutas sociais e institucionais,
possibilitadas e ao mesmo tempo limitadas ao espectro democrético desenvolvido no
Brasil.

Outros pontos interessantes sobre SAN foram desenvolvidos por
estudiosos do tema. Newton Gomes Junior discorre sobre trés marcas do
desenvolvimento do significado de SAN, quais sejam: componente politico de poder,
a sobrevivéncia fisica do individuo e a seguranca alimentar reportando-se a
superacdo da situacdo de inseguranca alimentar decorrente de insuficiéncia do
consumo de alimentos por conta de restricbes de ordens diversas de acesso a
comida (GOMES JUNIOR, 2007).

No presente trabalho, ndo cabe o maior detalhamento desses pontos, pois
fugiria do escopo do mesmo, alargando-se demasiadamente o objetivo que se
deseja atingir, o que poderia prejudicar as delimitacdes impostas a pesquisa.

Destaca-se, portanto, a passagem afirmada pelo autor de que devido a
crise iniciada nos anos 1970, abre-se novas oportunidades de debates em torno da
prevaléncia de direitos individuais e a negacdo dos direitos sociais, remontando-se
também a esse periodo uma ebulicdo politica na sociedade e seus movimentos
reivindicatorios (GOMES JUNIOR, 2007). O inicio da abertura democratica em voga
no pais ensejou novos questionamentos e novas possibilidades de lutas sociais até

entdo proibidas por governos autoritarios controlados pelos militares. Novos
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movimentos e novas organiza¢cfes democraticas surgem e comegam a carregar para
si novas oportunidades de participacao e controle social no ambito da SAN.

Na sequéncia desses movimentos, ocorreu nos anos de 1980, um salto
de qualidade na abrangéncia da definicho de SAN, com a mudanca do enfoque
meramente produtivista e de cunho assistencialista, para outro que preconizava
oferta regular e suficiente de alimentos, relacionando-se com a qualidade e a
garantia de acesso aos mesmos, baseada no enfrentamento da pobreza e em acdes
de distribuicdo de renda a serem realizadas no pais (GOMES JUNIOR, 2007).

Contudo, a formagdo conceitual conhecida atualmente de SAN e
estabelecida no artigo 3° da LOSAN, comecara a ser construida efetivamente nos
anos de 1990, relacionada a dimensfes até entdo desconhecidas no ambito da
alimentacéo, tal como o direito & vida (GOMES JUNIOR, 2007). Essa construcéo
deu-se por meio da contribuicdo de diversos seguimentos existentes em varios
paises, com destaque para a Cupula de Alimentagcédo ocorrida em Roma, no ano de
1996. Esse encontro permitiu o didlogo e avancos na formulacdo de um conceito de
SAN e que seria utilizado para a elaboracdo de normas e sistemas de SAN no Brasil.

O conceito de SAN, elaborado a partir de estudos de diversos atores
reunidos na Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, esta disposto no artigo
3° da Lein® 11.346 de 15 de setembro de 2006:

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

Essa formulagédo traz em seu bojo diversas garantias conquistadas por
meio das lutas sociais do passado e ainda existentes. Nos fornece também alguns
aspectos da SAN que serdo mais detidamente abordados referentes aos
Restaurantes Populares.

O acesso regular e permanente a alimentos de qualidade fornece o direito
das pessoas de se alimentarem cotidianamente, e mais, com o numero de refei¢cdes
necessarias para essencialidade do viver bem, tanto fisicamente quanto
mentalmente. Também condiciona a ndo supressdo de uma boa alimentacdo ja

conseguida pelas pessoas. Dessa forma, as prestacdes estatais ja firmadas perante
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a sociedade no tocante a alimentacdo ndo podem dar um passo atrds, ja que
atingiria a SAN das pessoas.

Ao dispor a garantia do direito a alimentacdo das pessoas sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tais como salude, moradia,
transporte, educacédo, dentre outras, a LOSAN direciona a compreensédo de que a
alimentagcéo néo deve ser considerada como uma garantia isolada, e sim, possuir
uma ideia de unidade com outras necessidades essenciais para o que denominamos
agui o bem viver basico de cada pessoa. A interdependéncia desses direitos basicos
esta presente na SAN.

Pode-se analisar também a SAN a partir de seu contraposto, qual seja: a
inseguranca alimentar. Cecilia Rocha traz interessante analise sobre o fato da
inseguranca alimentar ser um problema econbmico, que em muitos casos
materializa-se na falta de acesso aos alimentos. Segundo a autora, nas sociedades
atuais de mercado, o alimento é mercadoria, vendido e trocado. Quem esté alijado
desse processo de troca em raz&o da renda insuficiente e da exclusdo social, séo
impedidos de atuar como consumidores dentro do ambito da alimentacdo (ROCHA,
2013).

Conforme dito anteriormente, o CONSEA s0 voltou a ser instalado no ano
de 2003, com o governo de Luiz Inacio Lula da Silva. O CONSEA tem carater
consultivo, sendo um articulador entre governo e sociedade civil. Ele € um érgédo de
assessoramento imediato da presidéncia da republica para a promocao de politicas
e na definicdo de orientagbes para a garantia do DHAA, integrando o SISAN. E
também acompanha e propde a execucao de diversos programas relacionados a
SAN (BARROS, 2013). Sendo composto por 2/3 da sociedade civil e um terco de
representantes governamentais e tendo como presidente, um representante da
sociedade civil.

No desenvolvimento desta nova estrutura do Sistema de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) de participacdo social em SAN, com suas acodes
descentralizadas, surgem os CONSEAS estaduais e por conseguinte, os Conselhos
Municipais de Seguranca Alimentar e Nutricional (COMSEA), com papel e
mecanismos semelhantes ao oOrgado nacional, porém, a nivel de localidades

especificas e realidades bem delimitadas. E no ambito desses Conselhos Municipais
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que a discussdo em matéria de SAN tornam-se efetivas para a concretizacdo de
politicas de interesse municipal, como no estudo de caso dessa pesquisa, qual seja,
0 Restaurante Popular de Juiz de Fora, abordado mais adiante.

No entanto, aqui ressalta-se apenas a valoracdo desses conselhos como
avangos na perspectiva democratica, ja que sdo preenchidos por representantes de
diversos segmentos da sociedade civil, com a fungdo da constru¢do de politicas,
acordos e planejamentos, possuindo experiéncia e capacidade para a identificacao
de questdes a serem trabalhadas e as estratégias de intervengcdo. Ao compartilhar
informacgdes, o processo de tomada de decisbes torna-se mais sofisticado, com o
conddo de identificar como as decisdes poderdo impactar ou ndo o0s temas
referentes a SAN e ao DHAA (BARROS, 2013).

A importancia da participacdo social para a evolucdo da garantia de
direitos ndo € um caso especifico do DHAA. Os direitos humanos em geral vém se
consubstanciando por meio de lutas sociais guiadas por grupos que sofrem das
mazelas da desigualdade e da exclus&o social.

Dessa forma, a institucionalidade da SAN e do DHAA esta baseada na
perspectiva de participacdo social em diversos momentos. Atualmente, ndo se deve
considerar a realizacdo da SAN e do DHAA sem o envolvimento de véarios atores
sociais pertencentes a determinada realidade social. O caminho que 0s avangos
democraticos nos mostra é o de cada vez mais lutar para a elevacdo da atuacao
destes atores sociais, e ndo o caminho inverso ainda existente no Brasil, com
governos conservadores e autoritarios, configurando-os como grandes obstaculos

na efetivacdo de direitos e de avancgos civilizatorios.

3.3 O SISTEMA NACIONAL DE SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL

A ideia de um sistema constitui-se a partir de um conjunto de atribuicbes e
relacbes entre elementos que o compdem, buscando a superagcédo de problemas
existente em determinada tematica. Entretanto, aqui se entende a evolucao
sistémica se da mediante contradicdes pertencentes ao mesmo, ndo se excluindo

pois os conflitos de ordem social, politica, econémica e cultural. Sendo possivel,



56

afirmar essas tensdes existem em grande parte das politicas publicas, de acordo
com o carater extremamente complexo delas.

No tocante a SAN, tal contraditoriedade esta exposta na multiplicidade de
interesses presentes em suas politicas publicas. No complexo alimentar englobado
pela SAN, encontra-se diversas acodes, tais como a producdo, a distribuicdo, o
consumo, a conservacao da natureza e sua reproducao sustentavel, a tecnologia,
entre outros. Logo, varios atores sociais travam disputas permanentes em busca de
efetivar e ampliar seus interesses em determinadas matérias. Por conseguinte, um
sistema de SAN considerado democratico devera possibilitar tais disputas dentro de
suas propostas e acdes, dimensionando assim o elevado grau de complexidade dos
sistemas de seguranca alimentar e nutricional.

Este enfoque sistémico que engloba tanto perspectivas biolégicas quanto
as econdmicas, sociais e culturais da SAN, dinamiza seus conceitos, acdes e as
relacbes entre seus atores sociais, possibilitando assim, mudancas transformadoras
de problemas reais concernentes a SAN (MALUF; REIS, 2013).

Renato Maluf e Marcio Reis descreveram as principais caracteristicas do
sistema alimentar mundial, influentes no desenvolvimento dos aspectos alimentares,
quais sejam: predominancia de um padrao de produc¢do agricola intensivo, por meio
de instrumentos como maquinas e produtos quimicos; alimentos processados que
buscam ampliar a durabilidade, prejudicando a qualidade inerente ao alimento;
padronizacdo de habitos alimentares; e o aumento da influéncia do comércio
internacional no abastecimento alimentar (MALUF; REIS, 2013).

Diante dessas caracteristicas, percebe-se a grande dificuldade de um
Sistema Alimentar e Nutricional nacional criar a sua propria logica de acdes e
programas e implementa-los. Isso se da principalmente em razdo do poder de
economias mais robustas, e suas politicas de efetivacdo de condicdes mais
favoraveis para elas em detrimento de paises menos abastados. O desafio da
atividade de um SISAN em paises pobres e em desenvolvimento faz-se presente na
medida em que estes estdo limitados por condigbes impostas por hegemonias da
ordem econdmica internacional. Tem-se, portanto, a necessidade de arranjos bem

elaborados capazes de transpor essas barreiras, e garantir a soberania alimentar
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regional, utilizando um sistema de seguranca alimentar e nutricional inovador e
condizente com as relagfes sociais pertencentes a determinada realidade.

Podemos citar, a titulo de exemplo de arranjos inovadores, politicas de
incentivo a producdo de alimentos que fogem da logica do sistema mundial, como
linhas de crédito a agricultura familiar. Também a determinacdo da participacéo
social em todas as etapas de uma politica publica, transferindo para os atores
sociais, conhecedores da realidade, a responsabilidade de contribuir para a melhora
de sua alimentacdo. Por meio de arranjos assim, as politicas publicas podem
contribuir para a inversdo determinista da I6gica posta do sistema alimentar mundial
acima exposto, e possibilitar construgcdes e caminhos novos para a questao
alimentar.

O Restaurante Popular surge como uma politica publica de tentativa de
impedir que o avanco do sistema alimentar mundial prejudique ainda mais a saude
das pessoas e a prOpria soberania alimentar. Ele faz isso porque combate uma
padronizacdo da alimentacdo ocorrida com o advento da urbanizacdo e do
aperfeicoamento da industrializacdo. As refeicdes rapidas de grandes centros
urbanos consubstanciadas em produtos processados e ultraprocessados pobres em
nutrientes € um retrato de inseguranca alimentar. Dessa forma, qualquer RP tem de
combater esse padrao de inseguranca alimentar posto, procurando transformar esse
guadro em garantia efetiva do DHAA de acordo com os parametros de SAN.

Outro fator de destaque dentro da sistemética da Seguranca Alimetar e
Nutricional € a gama de principios particulares das politicas de SAN. A complexidade
anteriormente exposta contribui para a compreensdo de possibilidades e limites
dentro de programas e acdes em SAN. Tal complexidade se da a partir de principios
elementares envolvidos nas politicas deste tema, quais sejam: a intersetorialidade;
acOes conjuntas entre Estado e sociedade; equidade; articulagéo entre orcamento e
gestéo; abrangéncia e articulacao entre acdes estruturantes e medidas emergenciais
(MALUF; REIS, 2013).

O primeiro refere-se a intersetorialidade e todas as suas implicagdes,
sejam as positivas e as negativas. O envolvimento de diversos setores dentro da
administragao publica, direcionando os trabalhos para um Unico objetivo mostra-se

essencial para os resultados relativos a SAN. Em estudos relacionados com a
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intersetorialidade, Lucieny Burlandy, Rosana Magalhdes e Daniela Sanches Frozi,
buscaram definir espacgos institucionais para realiza-la. Ainda no estudo sobre a

intersetorialidade, as autoras escreveram:

A intersetorialidade se verifica quando setores pactuam um projeto
integrado, identificam determinante-chave do problema em pauta, formulam
intervencdes estratégicas que transcendem 0s programas setoriais e
alocam os recursos em funcdo dessas propriedades (BURLANDY;
MAGALHAES; FROZI, 2013).

Para a concretizacdo desses objetivos, criaram-se as Camaras
Interministeriais de Seguranca Alimentar e Nutricional a nivel Federal e as Camaras
Intersecretariais de Seguranca Alimentar e Nutricional a nivel estadual e 0 que mais
interessa a esta pesquisa, a nivel municipal. O arranjo institucional das CAISANs
serve como um canal de comunicacdo entre diversos setores, de forma a facilitar
esta necessidade de diadlogo entre os diversos 6rgdos da administracdo publica.
Exemplifica-se aqui politicas publicas em SAN abrangidas pelos municipio, como a
do RP procura estabelecer. Este precisa de atuacBes de varios Orgdos da
administracdo publica, tais como a secretaria de agricultura e abastecimento, a
secretaria de saude, a secretaria de governo, a secretaria de desenvolvimento social
entre outras. Por essa participacdo de muitos seguimentos contidos em matéria de
SAN, o arranjo institucional das CAISANSs tornou-se fundamental.

O segundo principio calcado nas acdes conjuntas entre Estado e
sociedade tem como meta o fomento o desenvolvimento de politicas iniciadas e
realizadas ndo somente pelo Estado, e sim por outros 6rgdos da sociedade. Por
isso, almeja-se avancos democraticos diante da complexidade do conjunto destas
acOes em SAN.

O terceiro principio, qual seja o da equidade, manifesta-se na garantia de
SAN, considerando as especificidades de demandas diferenciadas dos segmentos e
grupos sociais, tais como relagcdes de género. Para isso, h4 a necessidade de
espacos e veiculos democraticos atuando de forma instrumental nos processos de
formulag&o, implementacao e avaliacdo de politicas publicas.

O quarto principio importante nas politicas de SAN é o da articulagcédo
entre orcamento e gestdo. Por Obvio, para a realizacdo de politicas de SAN,
necessita-se de recursos para viabiliza-las. Nao obstante, possuir verbas

orcamentérias ndo é o suficiente. Um dos pontos fundamentais do orcamento é a
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sua gestdo, ou seja, quem tomara decisfes sobre ele e de que forma elas foram
elaboradas. Arranjos institucionais democraticos procuram viabilizar essa gestao de
maneira mais dinamica e efetiva, conferindo maiores poderes para a sociedade. Em
matéria de SAN, isto fica mais claro na medida em que a representacdo da
sociedade nos conselhos de SAN esta institucionalizada em grande proporgéo, com
a garantia de 2/3 das cadeiras disponiveis.

O alerta deste ponto refere-se ao modo de atuacdo nesta gestdo. A mera
disposicéo legal e a ocupacdo das cadeiras ndo garante a efetivacdo plena do
controle social. A melhora da capacidade dos gestores € uma medida que devera
sempre ser progressiva e trabalhada. Além do fato politico de ataques por parte de
agentes do governo para a inviabilizacdo de gestdes democraticas, cita-se por
exemplo, horérios inapropriados impostos pelo poder publico para a reunides de
determinada politica publica. A articulacdo entre gestdo e orcamento € um dos
pontos cruciais para a efetivacéo de politicas de SAN.

E o dltimo principio € o da abrangéncia e articulagdo entre acbes
estruturantes e medidas emergenciais. Problematiza-se nesse aspecto, o cuidado
tomado para se entender como atuar em medidas emergenciais em detrimento de
acOes estruturantes. De modo mais claro, ndo se deve ampliar as medidas
emergenciais em detrimento de acbes estruturante. Pretende-se aferir que estas
medidas sejam verdadeiramente transitérias e ndo se tornem definitivas, objetivo
final de uma acdo em SAN.

Resta claro certa relevancia de medidas emergenciais, por exemplo, em
casos de miséria e combate a fome. Porém, enfatiza-se a necessidade de
superacdo das politicas em SAN apenas voltadas para essas emergéncias. A
articulagdo destas com acdes estruturantes deve ser compreendida a partir da
preponderancia de atuacdes maiores do que o mero combate de emergéncias.

De acordo com o artigo 4° da LOSAN, temos outros temas e olhares
presentes dentro do ambito da SAN. Tais como 0 acesso aos alimentos, a
conservacdo e utilizacdo sustentavel dos recursos, a promog¢do da saude, a

qualidade dos alimentos, a producdo de conhecimento e o acesso a informacéo®*.

4 Art. 4° A seguranca alimentar e nutricional abrange:
| — a ampliagdo das condicbes de acesso aos alimentos por meio da producdo, em especial da
agricultura tradicional e familiar, do processamento, da industrializacdo, da comercializacéo,
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Para a presente pesquisa, destaca-se o0 inciso VI, relativo a
implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e participativas de
consumo de alimentos, no qual se enquadra o estudo de caso, qual seja o
equipamento publico do restaurante popular. Os equipamentos publicos de SAN séo
espacos fisicos adequados para a promocao de acdes e atividades que garantam a
realizacdo do DHAA, por meio de estruturas fisicas e de pessoal. O locus do RP
pretende ser um equipamento publico capaz de cumprir esse papel, e para além
dele, estimular a educacao alimentar e nutricional e padrdes de vida mais saudavel,
principalmente com grupos sociais mais vulnerdveis a inseguranga alimentar
(RedeSAN, 2011).

Portanto, o restaurante popular pertence a abrangéncia da SAN, sendo
um instrumento utilizado nas cidades de garantia de uma alimentacéo
nutricionalmente balanceada, a partir de refeices saudaveis a um preco acessivel.
Politica publica esta que deve ter a participacdo social de seus consumidores,
consubstanciando na ideia de promotores e destinatarios dela. (SANTOS,2003)

Para se chegar as garantias da SAN e do DHAA, a LOSAN determinou a
criacdo de um Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), que
abarcaria 6rgdos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A
partir desse arranjo de colaboracdo e comunicagdo existentes entre essas
entidades, poder-se-ia imaginar uma politica de SAN nacional, atingindo todos os
lugares do pais e suas diversidades culturais, buscando superar dificuldades
inerentes a extensao do territorio brasileiro.

O SISAN tem como um dos seus principios elementares a participacéo

social, disposta na LOSAN, de maneira que esta participacdo se dard em varias

incluindo-se os acordos internacionais, do abastecimento e da distribuicAo dos alimentos,
incluindo-se a agua, bem como da geracao de emprego e da redistribuicdo da renda;

Il — a conservacao da biodiversidade e a utilizagdo sustentavel dos recursos;

Il - a promogdo da saulde, da nutricdo e da alimentagdo da populacdo, incluindo-se grupos
populacionais especificos e populagbes em situacédo de vulnerabilidade social;

IV — a garantia da qualidade bioldgica, sanitaria, nutricional e tecnoldgica dos alimentos, bem como
seu aproveitamento, estimulando préticas alimentares e estilos de vida saudéveis que respeitem a
diversidade étnica e racial e cultural da populacao;

V — a producéo de conhecimento e 0 acesso a informacéo; e

VI — a implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e participativas de producao,

comercializagdo e consumo de alimentos, respeitando-se as mdltiplas caracteristicas culturais do

Pais.
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fases das politicas de SAN, desde a formulacdo, passando pela execuc¢éo, pelo
acompanhamento, monitoramento, avaliacdo, até o controle das mesmas,
salientando inclusive, que essa participacdo dar-se-a em todas as esferas de
governo. Percebe-se a participacdo social em SAN institucionalizada como um
arranjo democratico desde o seu marco inicial, ou seja, desde a criagdo da LOSAN.

Outra disposicao importante encontrada na LOSAN para o presente
trabalho indica uma diretriz das politicas de SAN, a intersetorialidade. Como dito
anteriormente, a SAN engloba em sua verdadeira efetividade em diversos temas, e
estes exigem a comunicabilidade com outras areas da ciéncia, como a educacéo, a
saude, o direito, a agricultura. Tal fato exige uma atividade organizada do Estado e
da Sociedade Civil, no intuito de prover uma visdo completa dos problemas reais da
alimentacdo. Dessa forma, a politica publica de consumo para uma alimentacdo
adequada como a desenvolvida nos restaurantes populares, estd amparada na
atuacdo de diversos 6rgdos da organizacdo estatal e de diversos atores presentes
na sociedade, de maneira que juntos poderdo contribuir de maneira diversificada
para a melhor realizacdo da SAN e do DHAA dentro das demandas reais daquela
localidade abarcada por determinado restaurante popular.

Portanto, a partir da andlise da LOSAN, constata-se um novo arranjo
institucional em SAN, no qual a participagcdo democratica da sociedade no ambito
das politicas publicas ensejaria um maior controle e efetividade das mesmas. A
participacdo social torna-se um principio institucionalizado e positivado em matéria
de SAN. Com isso, direciona-se uma nova possibilidade para a formulacao,
execucao, acompanhamento e controle dos restaurantes populares, com o intuito de
empoderar a atuacdo de diversos atores sociais destinatarios dos RPs e/ou
interessados e capacitados para a contribuicdo dos mesmos.

Neste aspecto normativo da SAN, em 2007, por meio do Decreto n°6.273
de 23 de Novembro, foi criado a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CAISAN), 6rgédo responsavel na promocdo da articulagdo e integragédo
da administracdo publica federal ligados a SAN. A CAISAN tem também o papel de
levar as demandas formuladas pelo CONSEA para as entidades da administracao
publica. Configurando dessa maneira, um interessante vetor de didlogo com a

sociedade civil participante das cadeiras do CONSEA. Entretanto, ndo nos
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deteremos pormenorizadamente nesse instituto (CAISAN), em razdo de fugir do
escopo da pesquisa.

Outro marco de regulacdo no ambito da SAN deu-se com o Decreto n°®
7.272, de 25 de agosto de 2010, com o objetivo de organizar o SISAN e instituir a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), estabelecendo
padroes em termos de SAN para o Plano Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional e demais politicas e programas concernentes a SAN.

A PNSAN trouxe parametros para as politicas de SAN, promovendo
dialogo entre instituicdes publicas e privadas, e também a garantia da participacédo
das organizagbes sociais. Dando a oportunidade do confronto institucional entre
diferentes l6gicas que detém a relacdo entre Estado, mercado e sociedade. Nesse
diapasao:

(...) Politicas e intervengBes publicas de SAN ndo configuram processos
lineares. Além de envolverem a interacdo de mltiplos atores, abordagens e
espacos sociais, tais acbes também envolvem conflitos de interesse e
negocia¢des na maioria das vezes marcados por fortes controvérsias. Em
virtude da natureza complexa das iniciativas, € preciso reconhecer que
gestores, profissionais, técnicos e organizacbes comunitdrias em cada
regido ou municipio sédo agentes que fazem parte da constru¢do cotidiana
da politica de SAN (BURLANDY, MAGALHAES, FROZI, 2013).

Cada politica de SAN devera articular diferentes dimensdes, quais sejam,
alimentar (producédo, comercializa¢cdo e consumo), nutricional (utilizacdo do alimento
pelo organismo e sua relacdo com a saude), considerando em cada contexto social,
as relacdes entre Estado, mercado e sociedade (BURLANDY; MAGALHAES; FROZI,
2013).

As intervencdes promovidas pelas politicas de SAN interferem e sofrem a
interferéncia do aparelho estrutural pertencente na sociedade em que determinada
politica atua. Ou seja, contextos politicos-institucionais, econdmicos e culturais sao
condicionados e condicionam as politicas publicas de diversos assuntos, 0 que néo
é diferente em matéria de SAN.

Ja os Planos de Seguranca Alimentar e Nutricional tracam metas e
estratégias para a consecucdo do DHAA e a garantia da SAN. Fazendo parte do
planejamento do Estado, anteriormente definido como o ato politico praticado pelo
Estado para a intervencéo no dominio econdmico, cabendo ao Direito Econémico a

analise de funcdo do planejamento e o tipo de atos que o envolvem. Os planos estao
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dentro da 6rbita do planejamento, sendo documentos técnicos elaborados no intuito
de atingir determinados objetivos, sendo orientados por uma politica econémica. A
dindmica do plano em relacéo as politicas de Seguranca Alimentar € a mesma no
sentido da descentralizacdo das medidas de SAN entre as esferas de governo. Ha o
Plano Nacional de SAN, no qual vincula o cumprimento das metas a Unido, o Plano
Estadual de SAN, vinculado ao estado federado e por fim o Plano Municipal de SAN,
restrito as acdes do municipio que o elaborou.

Essa dindmica desenvolvida no Brasil da-se de forma a deixar claro os
ambitos de atuacdo de cada esfera do governo, fomentando a especificidade de
cada ente para a superagdo de seus problemas em SAN. Isso ndo quer dizer que
nao ha comunicacdo e ajuda entre eles, em muitos casos, metas e estratégias sao
formuladas em regime de colaboracédo, conferindo a interdependéncia entre Uniéo,
estado e municipio.

No caso da localidade de Juiz de Fora, o Plano Municipal de Seguranga
Alimentar e Nutricional ainda n&o foi elaborado. Tal fato ser4 mais detalhado no

guarto capitulo, no estudo de caso sobre a SAN e o RP-JF.

3.4 DIREITO ECONOMICO E A POLITICAALIMENTAR

Neste topico, o trabalho pretende trazer a baila as questdes envolvendo a
politica alimentar e a sua relagcdo com o Direito econdmico. Para isso, apresentar-se-
ao conceitos e ideias centrais do direito econdmico, buscando sempre a sua relagao
com a questao alimentar de modo abrangente. A especificacdo desta relacdo dar-se-
a no terceiro capitulo, com o estudo de caso do RP-JF.

O Direito Econbmico € a area do Direito que visa estudar e compreender
a relacao entre os agentes participantes de uma politica econdémica, analisada sob o
viés juridico. Possuindo para tanto, um conjunto de normas de conteudo econdémico,
gue assegure a defesa e harmonia de interesses coletivos e individuais, tendo por
base a ideologia constitucionalmente adotada (SOUZA, 2003).

O objeto do Direito Econémico é a regulamentacdo das medidas de
politica econébmica (CAMARGO, 2014). Estas procuram normatizar determinados

objetivos e escolhas de carater econémico, almejando garantir direitos de diversos
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grupos sociais e coibir abusos econdmicos existentes em razdo da desigualdade de
poder entre 0os agentes econdmicos.

Ainda no esfor¢co de compreensao sobre o que seria 0 Direito econémico,
Fabio Konder Comparato realca a sua estreita relacdo com o Estado, na medida em
que entende este como um grande sujeito das politicas econémicas. Nesse
diapasao:

O novo direito econdmico surge como o conjunto das técnicas juridicas de
gue langca mdo o Estado contemporaneo na realizacdo de sua politica
econbmica. Ele constitui assim a disciplina normativa da ac¢éo estatal sobre
as estruturas do sistema econdmico, seja este centralizado ou
descentralizado. Frequentemente, tais técnicas s&do coordenadas num
guadro geral que exprime o conjunto da politica econdmica, e que € o plano.
(COMPARATO, 1965, s/p)

Aqui se destaca a participacdo do Estado como agente de Direito
Econdmico, pois se configura como o grande fomentador de politicas publicas em
matéria de SAN. A centralidade estatal pode ser questionada em certos pontos, tais
como uma uniformizacao de politicas alimentares e a inviabilizacdo de outras formas
de avancos em SAN, quando ele atua desconsiderando a capacidade de certos
atores sociais tomarem suas proprias decisdes. Todavia, ndo se pode ignorar o
papel do Estado nas politicas de SAN. Cite-se aqui a Lei Organcia da Seguranca
Alimentar e Nutricional (LOSAN), a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PNSAN), o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(SISAN) e demais normatizagBes e arranjos institucionais construidos dentro da
esfera estatal.

Ao mesmo tempo em que se salienta a efetiva funcao histérica do Estado
em matéria de politica econdmica e sua normatizacao, questiona-se qual seria o
proximo avango para as politicas econdmicas referentes a SAN. Deveria o Estado
continuar como ator central? De que forma outros atores sociais podem contribuir
em maior medida que a atuacao estatal? Ou se vislumbraria uma atuacéo conjunta?
Como se daria essa Ultima situacdo? Tais questdes retornardo e espera-se que
respondidas ou pelo menos alinhadas de possiveis solugbes nos capitulos
seguintes. O que se deseja nesse momento, € refletir sobre a centralidade estatal
nas politicas econdmicas, com suas possibilidades e limites, e simultaneamente,

indicar novos avangos do Direito Econdmico nessa matéria.
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Nesse ponto da andlise das influéncias e interesses existentes nas
politicas econdmicas, Giovani Clark (2007) demonstra que em politicas econdmicas
elaboradas pelo poder estatal, elas sao influenciadas por interesses privados, o que
poderia provocar diversas consequéncias para as politicas publicas. O autor destaca
a relevancia da participacdo de movimentos sociais na elaboracdo, execucao e
contestacdo das normas de politica econdmica, justamente para fortalecer
construcdes democraticas diante da complexidade atual da sociedade.

Outro ponto relevante do Direito Econdmico é a Constituicdo Econémica,
na qual estdo elencados artigos que tratam sobre temas econdmicos no ambito da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Dessa forma, os assuntos
econdbmicos elevam-se ao grau constitucional, ganhando visibilidade perante a
ordem juridica (SOUZA, 2003). A partir dessa Constituicdo econdmica, considerando
a ideologia constitucionalmente adotada, € que se teria as decisGes sobre a politica
econdmica adotada pelo Estado. Por esse motivo, a Constituicio econdmica mostra-
se de grande valor ao presente trabalho.

No desenvolvimento do conceito de Constituicdo econbmica, Gilberto
Bercovici (2008) trouxe novas compreensdes referentes ao tema. Para ele, a
Constituicdo Econbmica busca construir uma nova ordem econdmica, capaz de
alterar a existente e de rejeitar a ideia liberal de um mercado auto-regulado. Isso se
daria perante a Constituicdo dirigente, considerando os conflitos e contradicbes
pertencentes a sociedade, de modo a possibilitar uma efetiva transformacéo social.

A ideologia constitucionalmente adotada citada anteriormente refere-se
aos principios fundamentais na ordem juridica na qual ela esta vinculada,
funcionando como um fundamento de legitimidade para atuacdo estatal em matéria
de Direito Econdmico (SOUZA, 2003). Nela poderdo estar consubstanciadas
caracteristicas de diversas linhas ideoldgicas, como o liberalismo, o nacionalismo, o
trabalhismo e o socialismo. A ideia da ideologia constitucionalmente adotada serve
como um parametro hermenéutico, no qual o intérprete devera recorrer para
condicionar e legitimar a sua acdo. E também como um instrumento de controle para
combater interpretagbes anarco-liberais e como filtro hermenéutico no processo de
justificac&o das politicas econdmicas (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2013).
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De grande valor mostra-se o0 avango no conceito de ideologia
constitucionalmente adotada feito pelos professores Giovani Clark, Leonardo Alves
Corréa e Samuel Pontes do Nascimento (2013) ao problematizarem as limitacbes
inerentes ao tratamento do conceito de maneira fechada, ndo abrangente. Dois
aspectos sao merecedores de critica por parte dos autores. O primeiro aspecto é a
vinculagdo entre a ideologia constitucionalmente adotada e o texto constitucional
positivado. A segunda remete-se a visdo da aplicabilidade da ideologia
constitucionalmente adotada aos aspectos da economia de mercado.

Para este trabalho, eleva-se a relevancia do primeiro aspecto. Para os
autores, a ConstituicAho ndo se resume somente ao texto constitucional,
contrariando, pois, o carater do positivismo juridico. Na compreensdo deles, o
alcance das normas constitucionais € reinventado permanentemente, ndo possuindo
um conteudo fixo, imével e demasiadamente rigido que impeca evolucbes em sua
abrangéncia. Também afirmam que o texto constitucional € apenas o ponto de
partida para a interpretacdo da ordem econdmica e que a concre¢cdo das normas
constitucionais pode ser realizada com novos significados das mesmas, a partir de
processos dialégicos e democraticos. Configurando, portanto, a ideologia
constitucionalmente adotada como uma categoria aberta a novas significacbes e
sentidos (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2013).

Tal avanco na ideia de ideologia constitucionalmente adotada vai ao
encontro do que se desenvolvera neste trabalho, na medida em que se acredita na
realizacdo de qualquer direito, na presente pesquisa o direito a alimentacéo, a partir
de processos dialéticos e evolutivos dos conflitos sociais, tomando o direito ndo
apenas como o direito legal, oriundo do Estado, e sim produzido por diversos atores
sociais como instituicdes n&o-estatais e movimentos sociais.

Outras questdes que merecem ser levantadas no presente trabalho
referem-se aos institutos de Direito econdmico, quais sejam: o planejamento, a
producgédo, a circulacdo, a reparticdo e o consumo. O planejamento € o ato politico
praticado pelo Estado para a intervencdo no dominio econémico, cabendo ao Direito
Econdmico a analise de funcéo do planejamento e o tipo de atos que o envolvem. Ja
o instituto da producdo procura disciplinar a politica econbmica referente ao ato e

fato econdmico denominado producao, a partir de estudos de seus fatores: recursos
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naturais ou matérias-primas, trabalho, capital (bens de produgcdo - tecnologia —
dinheiro) e organizacdo (SOUZA, 2013). J4 a circulacdo econdmica verifica-se
guando um objeto passa da titularidade de uma pessoa para a outra, conferindo uma
mudanca do status juridico. Assim, o Direito econdmico se preocupa com a politica
econdmica que regule todo o instrumental apto a disciplinar as trocas de excedentes
dentro do mercado (CAMARGO, 2014). E nesse instituto que se estabelece o fato
econdmico preco, abordado mais adiante, e demais fatos como a moeda e o crédito.

No instituto da reparticdo, a politica econémica volta-se para distribuicao
da riqueza entre os diversos segmentos da sociedade, norteada pelo sentido de
Justica Social. Para isso, utiliza-se de diversas formas de ganho, como a renda,
salario, juros e lucro. Por fim, nesta breve explanacdo sobre os institutos de Direito
Econbmico, cita-se 0 consumo, no qual o ato de consumir algo é praticado por um
agente, competindo ao Direito Econdmico analisar como se da essa relacdo na
politica econébmica. De acordo com o professor Washignton Peluso A. de Souza
(2003), o consumo possui quatro elementos essenciais, quais sejam: a relacéo de
consumo, o consumidor, o fornecedor e o produto/servico.

Como anteriormente citado, o preco € um fato econémico do instituto da
circulacdo. Ele é essencial nas relac6es econ6micas pelo fato de estar presente em
diversos instrumentos contratuais. O que o faz ser parte importante do Direito
Econbmico é ligar com a ideologia projetada na politica econémica do mercado,
resultando nas modalidades de preco elencadas pela doutrina.

As modalidades de preco, de acordo com Washington P. Albino de Souza
(2003) sao: preco normal, conduzido pela lei econdbmica da oferta e procura e pelo
“ponto de equilibrio” (igualdade de interesses); preco imposto, no qual o Estado visa
coibir monopdlios/oligopolios e monopsonios/oligopsbénios; preco controlado,
exercido pelo poder econdémico publico via seu poder de policia, e pelo poder
econdmico particular para o controle entre os ofertantes, via cartéis; preco tabelado,
acOes do poder publico que visam a corrigir as irregularidades do mercado; prego
vigiado; preco orientado; preco regulado e por fim, o pregco publico. Salienta-se a
importancia deste ultimo para o trabalho, como se vera a seguir.

Precos publicos sdo oriundos da atividade dos 6rgdos publicos ao

atuarem em regime de empresa na politica econémica de cada pais (SOUZA, 2003).
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Dessa forma, a sua dimensdo mostra-se de um papel fundamental para o Direito
Econdmico. Os precos dos servigos publicos tem sua parte custeados pelo usuario
de determinado servico ou bem. Interessante perspectiva, aqui considerada como
avanco sobre o tema dos precos publicos, € a categoria de precos politicos,
verificada por Ricardo A. Lucas Camargo (2014). Segundo ele, os precos publicos
sdo geralmente fixados em valor modico, ndo dispostos somente ao objetivo do
lucro, mas sim no financiamento da prestacdo do servico, com fulcro na
acessibilidade do mesmo para a populacdo menos abastada. O autor também
problematiza quando o Poder publico pede auxilio ao particular para a prestacao de
determinado servico, o que é capaz de gerar conflitos entre os usuarios que podem
pagar o servico em razao de seu baixo valor, e o particular, guiado pelo interesse do
lucro.

Portanto, ressalta-se o0 RP como um equipamento publico de SAN,
permeado por uma politica de preco, objeto do Direito Econébmico. Por ser um
equipamento publico, oriundo de uma politica publica, o RP encaixa-se na
classificacdo de precos publicos, mediante o destaque de sua subcategoria, 0S
precos politicos. Estes ultimos sédo preenchidos de alguns conflitos de interesses
como foi exposto acima, sendo capazes de oferecer problemas no qual o Direito
Econdmico pode contribuir para indicativas de solucdo. Este assunto sera retomado

no terceiro capitulo, referente ao estudo de caso do RP-JF.
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4 O ESTUDO DE CASO DO RESTAURANTE POPULAR DE JUIZ DE FORA

Neste capitulo, abordaremos o estudo de caso do restaurante popular de
Juiz de Fora, materializando todas as discussfes anteriormente trabalhadas até
aqui. Para isso, comecaremos a tracar o desenvolvimento historico-social da SAN e
do DHAA na cidade, conhecendo as especificidades da localidade, pois como
exposto nos capitulos precedentes, a analise historica é parte essencial para o
trabalho, com fulcro de compreender a totalidade dos aspectos envolvidos no
processo das politicas publicas, como os marcos regulatérios, os atores sociais, as
instituicdes, os discursos ideoldgicos, os conflitos na relacao entre economia, politica
e direito, e demais complexos capazes de interferir nelas.

A cidade de Juiz de Fora, de acordo com a estimativa de 2017 do IBGE,
possui 563.769 mil habitantes (IBGE, 2017), sendo a maior cidade da Zona da Mata
mineira, exercendo sua influéncia ndo somente nesta regido, mas em demais
regides interioranas de Minas Gerais e do Rio de Janeiro. Sendo considerada um
polo industrial e de prestacéo de servicos, sendo que 98,90% da populacéo vive na
zona urbana e 1,10% vive na zona rural (IBGE, 2010).

O crescimento juiz-forano tanto em habitantes, quanto nos setores
secundarios e terciarios, trouxera novos contornos para a questdo alimentar no
municipio. A cidade é em sua grande maioria urbana, e com crescimento acima
exposto, permitiu se repensar os caminhos de uma alimentacdo adequada, visando
a garantia da SAN. Para isso, considerando o desenvolvimento do capitalismo e do
Estado contemporaneo, faz-se necessario a promocéao de politicas publicas atuantes
numa determinada realidade, como é o caso dos restaurantes populares.

A trajetoria recente da SAN e do DHAA em Juiz de Fora foi relatada pela
ex-presidenta do COMSEA-JF Dagmar Bettina Koyro em um artigo denominado
Participagédo Popular na Construcdo de Politicas Publicas de SAN em Juiz de Fora-
MG. Ela participara de maneira relevante no combate e na evolugdo do tema no
municipio, materializando as caracteristicas e lutas relativas a SAN neste artigo.

A questdo alimentar em Juiz de Fora pensada como um direito humano
iniciou-se no inicio dos anos de 1990, e de forma ndo muito distinta do restante do

pais, teve forte vinculagdo com o processo de democratizacdo vivido pelo pais na
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década precedente. Também tem seus lagos vinculados com movimentos sociais e
alas progressistas da Igreja Catodlica, tal qual o movimento contra a carestia e a
teologia da libertacao.

Em solo juiz-forano, a Pastoral da Crianca vinculada a Arquidiocese de
Juiz de Fora, comecou as agfes relacionadas a alimentacdo em 1993, ajudando
familias com criancas e gestantes desnutridas e em situacdo de inseguranca
alimentar (KOYRO, 2011). No decorrer da década, a Pastoral da Crianca foi um
importante ator social no tocante a SAN e ao DHAA, promovendo capacitacdes,
disseminacgdes de ideias e problematizacdes deste tema. Isso se deu na medida em
que tais acdes questionavam os problemas relacionados a alimentacdo, como a falta
de acesso aos alimentos, a producéo e a circulacdo deles, ultrapassando portanto,
limites ideoldgicos de uma ordem natural da sociedade em que a alimentacdo néo se
refletia. em injustica alimentar. Tais questfes, apontadas por Josué de Castro em
meados do século passado, comecam a se corporificar diante das contradices
engendradas pelo capitalismo e o modo de producédo alimentar trazido pela
revolucao verde.

A producdo alimentar em alta escala verificada na segunda metade do
século XX foi possibilitada pelo desenvolvimento tecnolégico do capitalismo global,
por meio de novas maneiras de alavancar a produtividade, com a utilizacdo de
maquinarios e agrotéxicos, fertilizacdo do solo, alteracdes de sementes, e demais
caracteristicas pertencentes a revolucdo verde. Todavia, tais formas de
desenvolvimento da alimentacdo ndo foram capazes de eliminar com as mazelas
alimentares, como a fome e a inseguranca alimentar. Pelo contrario, novos
problemas relacionados com esse modo de producdo alimentar se elevaram no
periodo, como o caso das doencas cronicas ndo transmissiveis (POLLAN, 2008),
por exemplo, a diabetes e doencas cardiovasculares.

As contradi¢cdes entre 0 aumento de producgéao de alimentos e 0 aumento
da inseguranca alimentar fomentaram diversos questionamentos pela populacéao e
pelas instituicdbes da cidade, ja que tais contradicbes tornam-se cada vez mais
visiveis, ensejando posicdes criticas da sociedade civil.

Ao longo da década de 1990, a Pastoral da Crianga continuou a estimular

formacdes, eventos e discussbes sobre a questdao alimentar, construindo assim,
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lagos mais estreitos e uma estrutura para posteriores avangos, resultando no ano de
2000, a Comissdo Regional de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel
(CRSANS) da Zona da Mata lll, encarregada de colaborar na divulgacédo de temas
relacionados a SAN e a implementacdo de Conselhos Municipais de SAN (KOYRO,
2011). No inicio dos anos 2000, até a implementacdo do COMSEA-JF, a CRSANS
contribuiu para a evolugéo da tematica da SAN em Juiz de Fora, participando varios
movimentos da sociedade civil interessados com a realizacdo do DHAA.

Como dito no primeiro capitulo, o ano de 2003 foi representativo de uma
guinada no que se refere a SAN, a partir do governo federal nas maos do Partido
dos Trabalhadores, com o Presidente Luis In4cio Lula da Silva. A reinstalacao do
CONSEA nacional, o incentivo a criacdo dos Conselhos Estaduais de SAN e do
Conselhos Municipais de SAN, os programas voltados para o combate a fome
elaborados com a nova direcdo do Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar
(MESA) e posteriormente o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, foram essenciais para as politicas publicas em SAN. Tais inovacdes
institucionais impactaram ndo somente grandes centros ou regifes especificas, e
sim uma multiplicidade de municipios, que perceberam oportunidades de parcerias e
avancos em matéria de alimentacao.

A partir dessa nova politica do governo federal, o poder publico municipal
de Juiz de Fora ganhou novas perspectivas para o desenvolvimento da SAN no
municipio, na busca da erradicacdo da fome e da inseguranca alimentar. E nesse
contexto que o Conselho Municipal de Seguranca Alimentar de Juiz de Fora
(COMSEA-JF) fora criado com a lei 10.466 de 2003. Entretanto, a instituicdo do
COMSEA-JF nao foi imediatamente seguida da sua criacdo, a efetiva instalagcéo
deu-se somente em 2007, apos diversas cobrancas de instituicdes envolvidas com o
tema neste interim (KOYRO, 2011). Desde entdo, o COMSEA-JF articula-se para a
realizagdo do controle social sobre a administragdo publica municipal, e
consequentemente, cobrancas e trabalhos em cima das politicas publicas de SAN.

Desde o comecgo dessas discussdes sobre SAN e num momento posterior
com a institucionalizagdo do COMSEA-JF, uma das principais ideias debatidas e
cobradas, era a da criacdo do Restaurante Popular no municipio, isto se verificou na

assembleia da Populacéo de Rua de Juiz de Fora, realizada em fevereiro de 2004,
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em que as demandas principais levantadas pelos moradores de rua eram o RP e 0
Banco de Alimentos (KOYRO, 2011). Ainda de acordo com Bettina Koyro, nesse
encontro ja se debatia as formas de gestdo do RP, estabelecendo-o como um
espaco de convivéncia, educacédo alimentar e de incluséo social.

Percebe-se assim, que a trajetéria da SAN e do DHAA de JF sempre
esteve vinculada com a organizacao de instituicbes da sociedade civil, sendo elas
impulsionadoras primarias do tema. Sendo, portanto, uma demanda da populagéo
mais diretamente ligada a inseguranca alimentar gerada pela desigualdade social.
Da mesma maneira que a nivel nacional, as lutas em favor da SAN parte de classes
sociais menos abastadas, atingindo posteriormente a institucionalizacdo politica e
juridica dessas demandas via poder estatal.

Dessa forma, partir do Direito posto sem conhecer o que levou aquela
institucionalizacao juridica ndo confere legitimidade pura a letra da lei. Da mesma
maneira, a compreensao de que a regulamentacao juridica é posterior ao fato, pode
incitar que esta propria regulamentacdo se tornar4 obsoleta em um segundo
momento, diante de novos aspectos da vida social. Por essa razdo, a perspectiva
dialética do Direito de Lyra Filho, nos fornece instrumentos dinAmicos para analise
das imperfeicdes do Direito estatal, as incapacidades da lei e da burocracia para
lidar com o processo historico da humanidade.

Como dito acima, a partir de uma politica do nivel federal em matéria de
SAN e do DHAA foram desenvolvidas as politicas publicas locais. Destaca-se a
promulgacdo da LOSAN no ano de 2006, criando o Sistema Nacional de SAN, como
vimos no capitulo anterior. O municipio também constréi suas politicas em SAN face
determinacdes e condicionamentos do estado, no caso em estudo, o de Minas
Gerais. No mesmo ano, 2006, foi criada a Lei 15.982, que dispde sobre a Politica
Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel. Em Juiz de Fora, o
marco institucional foi a criagdo do COMSEA-JF, no ano de 2003, pela lei 10.466.
Tendo seu funcionamento ocorrido somente em 2007. Com a institucionalizacdo do
COMSEA-JF, o municipio ganhou um espaco para o desenvolvimento do DHAA e da
SAN, podendo vislumbrar novos avangos e a busca de novos atores sociais para a

participacdo em politicas publicas.
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Outro ponto importante para a SAN na cidade foi a realizagdo da primeira
Conferéncia Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel realizada
em agosto de 2009, com o lema “Alimentagao € direito, saude e dignidade”, com o
objetivo de estabelecer proposicfes para as politicas publicas do municipio em SAN
nas linhas de producdo de alimentos; abastecimento e garantia de acesso aos
alimentos de qualidade; saude, nutricAo e educacdo alimentar; e programas
alimentares suplementares. Também teve como um dos objetivos a discussédo e
aprovacdo da minuta de Lei que cria o Sistema Municipal de SAN. Participaram da
Conferéncia representantes do governo municipal e da sociedade civil, além de
conferencistas convidados para a realizacéo de apresentacdes e palestras sobre os
temas relacionados a SAN.

As Conferéncias Municipais sdo encontros que permitem a juncdo de
varias pessoas, representantes de suas instituicoes e localidades especificas, para a
deliberacdo de acdes a serem tomadas pelo poder publico em conjunto com a
sociedade civil. Nelas se verificam uma maior horizontalidade na participacao
democratica, e também grandes vantagens, ja que a multiplicidade de atores sociais
contribui para a melhor compreensédo das realidades vividas em cada localidade,
com suas especificacdes e problemas particulares. No caso de Juiz de Fora, mostra-
se a importancia de uma Conferéncia Municipal de Seguranca Alimentar e
Nutricional, pois possibilita maior capilaridade das demandas de atores sociais e de
areas urbanas distintas.

A partir de lutas historicas, da atuacao do COMSEA-JF e da realizacdo da
| Conferéncia Municipal, a SAN angariou espaco no cenario politico do municipio,
demandando politicas publicas para a sua real efetivacdo. No ambito de arranjos
juridico-institucionais, o RP foi de grande relevancia. Ele era a politica publica mais
desejada por parte da sociedade civil, em razdo de suas caracteristicas. Foi criado
em 2012, sendo inclusive, construido anteriormente a propria Politica Municipal e do
Sistema Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Juiz de Fora,
estabelecidos apenas em 2015 pela lei 13.150. Como verificado nas deliberagbes e
na minuta de lei elaborada na | CMSAN, em 2009, o SISAN-JF fora instituido

somente em 2015, configurando assim uma espera de 6 anos.
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Ainda no tocante as regulamentacdes legais municipais de SAN, cita-se a
criacdo da Camara Intersecretarial de Seguranca Alimentar e Nutricional de Juiz de
Fora (CAISAN-JF) pelo decreto 12.557/2016. Tal arranjo encontra-se legalmente
instituido, porém inexistente faticamente apos 2 anos.

Ja o Plano Municipal de Segurancga Alimentar e Nutricional ndo existe nem
em lei. O défict € tdo grande para a sua prépria formulacdo que ndo h& diagndstico
do municipio sobre seguranca alimentar e nutricional. O diagnéstico é o documento-
base no qual estéo dispostos os dados sobre as caréncias da populacdo em matéria
de SAN, os locais onde a inseguranca alimentar mostra-se elevada, inclusive para o
proprio fortalecimento do RP, permitindo, portanto, o conhecimento e posteriormente
acOes com bases firmes para evolucdes na SAN das pessoas.

A partir desses dados e informacdes, percebe-se que a SAN e o DHAA
ndo vem sendo tratados como prioridades politicas por parte da administracao
publica do municipio. Os atrasos na institucionalizacao de arranjos juridicos e a falta
de acbes para a promocado do direito a alimentacdo, permite afirmar o descaso do
poder publico com a SAN e o DHAA, e também com a histdria de luta da sociedade
civil juiz-forana. Comprova-se também a incapacidade do Direito frente a Economia
e a Politica, j& que esta Ultima detém o poder final de dizer se o direitos serédo
efetivados ou ndo, com sua vontade politica, permeada de interesses econémicos
obscuros, que em muitas vezes, ndo se consegue detalhar.

Compreender como se encaixa o RP-JF nesse cenario e qual seu papel
na SAN de Juiz de Fora é o que se deseja no proximo topico. Para isso, buscar-se-a
entender o que sao equipamentos publicos, restaurantes populares e suas
institucionalizacdes, para depois adentrar no estudo de caso do RP-JF e suas
especificacoes.

A partir do novo cenario politico instaurado em 2003, em matéria de SAN,
constata-se o desenvolvimento de uma nova politica econdmica e novos arranjos
institucionais por meio da criacdo de regulamentacdes e espacos publicos que
possibilitam avancos civilizatérios, cite-se a reinstauragdo do CONSEA nacional e a
criagdo do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar (MESA) seguido pelo
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Isto repercutiria também

em novas abordagens no plano juridico.
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Dentro desses novos arranjos institucionais, destacam-se 0s
equipamentos publicos, conjunto de espacos, materiais, planejamentos e a¢des, nos
quais, com uma linha democratica, sdo capazes de promover politicas publicas
garantidoras de direitos sociais. No ambito da SAN, os equipamentos publicos mais
importantes desenvolvidos de inicio foram os Restaurantes Populares, as Cozinhas
Comunitarias e os Bancos de Alimentos. Tais instrumentos de SAN, ndo visam
somente a ingestdo de alimentos pelas pessoas, mas também o desenvolvimento de
diversas ac0es, tais como acdes em educacdo alimentar e no desenvolvimento da

cidadania. Nesse sentido:

Os equipamentos sociais de SAN sdo uma forma de estruturacdo destas
acbes em redes que visam fortalecer a populagdo local, minimizar os
problemas sociais existentes e fomentar a articulacdo de politicas socais.
Neles se combinam acdes diversas de modo a atender as necessidades
especificas de cada municipio. O sucesso desta forma de articulagéo e acéo
impulsiona a emancipa¢do dos usudrios e favorece para que eles sejam
protagonistas de seu desenvolvimento e exercam seu direito de cidadania.
(PINTO, 2009, p.53)

Apesar de contradicdes e condicionalidades que venham existir diante de
estarem submetidos ao poder publico municipal, os equipamentos publicos de SAN
tem um potencial de fortalecer espacos de exercicio da cidadania e de
empoderamento social, permitindo que atores anteriormente excluidos da tomada de
deciséo sobre as politicas publicas, participem de todo o processo decisorio.

Isto s6 € possivel com o fomento de instrumentos de democracia
participativa, tais como a gestdo democratica e o orcamento participativo. Dessa
forma, o caminho a seguir nesses novos arranjos institucionais ndo se baseiam em
uma total centralidade da administracdo publica, pelo contrario, a descentralizacéo
de politicas publicas e de equipamentos publicos encampada pela populagéo
usuaria deles serve como a melhor perspectiva da efetivacdo do DHAA, nao
estritamente legal, mas sim nascidas de demandas reais e dindmicas da propria
populacdo, diminuindo o distanciamento de espaco e de tempo existente na

abordagem da legalidade e juridicidade praticada pelo Direito.

4.1 OS RESTAURANTES POPULARES
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Os restaurantes populares ganharam um contorno de politica publica a
nivel nacional em 2004, no ambito do programa de inclusdo social Fome Zero,
pertencente as acdes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Este programa possibilitou o desenvolvimento de uma rede integrada nacionalmente
para avancos em matéria de SAN, pois com o incentivo do governo federal,
municipios até entdo incapazes de implantarem projetos similares com o0s RPs,
promoveram tal equipamento publico em suas localidades.

O Programa Restaurante Popular visa criar uma rede de seguranca
alimentar para as pessoas que realizam fora de casa, em areas de grande
circulacdo, e que por esse motivo, podem estar mais vulneraveis nutricionalmente.
Tendo como primordial objetivo, a implantacdo de restaurantes publicos populares
geridos pelo setor publico municipal/estadual, ofertando refeicbes prontas e
saudaveis a precos acessiveis, promovendo a SAN em detrimento da inseguranca
alimentar, garantindo a ingestdo de alimentos mais adequados nutricionalmente,
como vitaminas e minerais (ARAUJO; ALMEIDA; BASTOS, 2007). Além de combater
a fome e a exclusdo no cenéario de expansdo da cidadania num ambiente publico
baseado na democracia (ARAUJO; ALMEIDA; BASTOS, 2007). Nesse sentido, o
projeto légico do programa restaurante popular, elaborado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome preceitua:

Restaurantes Populares sdo estabelecimentos administrados pelo poder
publico que se caracterizam pela comercializacdo de refeigcbes prontas,
nutricionalmente balanceadas, originadas de processos seguros,
preponderantemente com produtos regionais, a precos acessiveis, servidas
em locais apropriados e confortaveis, de forma a garantir a dignidade ao ato
de se alimentar. Sdo destinados a oferecer a populagdo que se alimenta
fora de casa, prioritariamente aos extratos sociais mais vulneraveis,
refeicBes variadas, mantendo o equilibrio entre os nutrientes (proteinas,
carboidratos, sais minerais, vitaminas, fiboras e agua) em uma mesma
refeicdo, possibilitando ao méaximo o aproveitamento pelo organismo,
reduzindo os grupos de risco a saude. (MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2004, p.5)

Ainda de acordo com este documento, 0s objetivos especificos do
Programa necessarios para sua realizacdo sao de apoio a: construcéo, reforma e
adaptacdo das construcbes prediais; aquisicdo de equipamentos, materiais
permanentes e de consumos novos; capacitacdo das equipes de trabalho; formacao

de profissionais, na area de gastronomia, que desempenham atividades béasicas de
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um restaurante; a difusdo de conceitos de educacdo alimentar e sua aplicacao
(MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2004).

Percebe-se que o RP néo é voltado apenas para a ingestao de alimentos
almejando a minima subsisténcia fisica, e sim, como um equipamento publico
disposto a realizar uma alimentacdo nutricionalmente balanceada e diversificada.
Além desses aspectos nutritivos, ressalta-se a perspectiva do RP como promulgador
da cidadania, capaz de fomentar a participacdo popular nas acdes que o envolve, e
a educacédo alimentar e nutricional tdo importante no atual cenario do avanco de
produtos ultraprocessados e da inseguranca alimentar.

Dessa maneira, 0s restaurantes populares devem promover agdes no
intuito de desenvolver a alimentacdo saudavel, como programas de educacao
alimentar (CARRIJO, 2013), além de canais de participacdo na definicdo de outras
atividades promulgadoras de SAN.

A justificativa deste programa se da, como referido no capitulo anterior, na
medida em que se verificou o aumento de refeicbes rapidas em centros de
circulacdo de pessoas, tais como lanches, salgados e demais géneros alimenticios
ndo capazes de garantir a plena realizacdo da SAN. Os restaurantes populares
surgem, portanto, como equipamentos publicos que concretizam o DHAA, na medida

em que viabilizam refeicdes mais equilibradas nutricionalmente. Nesse sentido:

A alimentag¢do adequada é um direito mundialmente reconhecido, porém as
novas demandas da vida moderna nem sempre oportunizam a adoc¢éo de
uma alimentac@o saudavel. O habito de se alimentar fora do lar tem se
destacado nas Ultimas décadas, e para a populacdo de baixa renda, a
refeicio do almogco muitas vezes é substituida por lanches rapidos,
densamente energéticos e pobres em micronutrientes essenciais. Atento a
esta questdo, e com o objetivo de facilitar o acesso da populacdo de baixa
renda a refeicdes baratas e saudaveis, o Governo Federal implantou o
programa dos Restaurantes Populares (CARRIJO, 2013, p.ix)

Destaca-se também que tais refeicdes devem ser oferecidas a precos
acessiveis, pois elas seréo destinadas a pessoas restringidas economicamente e em
vulnerabilidade social (SILVA, 2012) que nao dispdem de renda suficiente para se
alimentarem todos os dias em mercados tradicionais oferecedores deste tipo de
refeicdo. Optando portanto, por refeicdes distintas de almogos nutricionalmente
balanceados.
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O preco da refeicAo é de vital importdncia para os usuarios dos
restaurantes populares. Isso se d4 na medida em que os perfis das pessoas que
buscam uma alimentacdo adequada em restaurantes populares, como afirmado em
estudos do RP de Belo Horizonte, por Fernanda Sobrinho et all (2013) e Fatima
Carvalho et all (2007), sé&o de classe econdmica e com uma renda per capita mais
baixa. Assim, o preco reduzido & determinante na escolha para a realizagdo de
refeicbes no RP.

Outro fator importante € o tempo para a realizacdo das refeicbes. A
grande maioria dos trabalhadores de centros urbanos residem em bairros distantes,
impossibilitando-os de voltarem para casa para se alimentarem em razdo do tempo.
De acordo com os indicadores de mobilidade urbana da PNAD, grande parte da
populacao brasileira (66%) gasta mais de 30 minutos no deslocamento casa-trabalho
(IPEA, 2013), com tendéncia a cada vez subir esse tempo, em razdo do crescimento
do numero de veiculos nas cidades e as consequéncias que esses dados trazem
para o transito dos municipios.

Diante desse cenario, em razado do tempo, fica invidvel o deslocamento do
trabalhador do seu trabalho dentro do intervalo intrajornada de trabalho para a sua
casa no intuito de se alimentar, Os trabalhadores encontram no RP a possibilidade
de comerem bem e de maneira adequada, garantindo o DHAA, contrariamente as
refeicOes rapidas e ndo balanceadas nutricionalmente.

A construcdo de restaurantes populares se deu com a transferéncia de
recursos a partir do governo federal (Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome) para os municipios. Para isso, 0 MDSCF emitiu instrucdes para
gue 0s municipios interessados em construir um RP apresentassem projetos para a
realizagdo desta politica publica. Este Ministério também vinculou condigbes a serem
realizadas para a transferéncia de recursos.

O arranjo por meio de convénios entre o poder federal e os demais
poderes, se da mediante condigcbes que os ultimos se comprometem a trazer em
seus projetos, tais como o atendimento preferencial aos destinatarios da politica de
Assisténcia Social, estar adimplente com a Unido, existir disponibilidade de recursos
na Lei Orcamentaria Anual do proponente, entre outras, sempre condicionando-os

as legislacbes vigentes (BRASIL, 2004). Percebe-se assim que o controle por parte
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do poder executivo federal exige dos municipios certas atitudes burocraticas-legais
para a constru¢cdo do RP. Tal arranjo juridico (COUTINHO, 2014) pode contribuir
para este tipo de controle entre entes federados distintos, entretanto, pergunte-se:
sera que essa inovacao juridico-institucional € suficiente para a real garantia do RP
como um equipamento publico garantidor da SAN? Em que medida tal controle
burocratico-legal pode ensejar um antidireito, contrario a justica social e a maior
realizacdo do DHAA?

Uma assunto a partir do qual podemos problematizar a existéncia do
Antidireito no &mbito do DHAA é questionar sobre o a gestdo do RP. De acordo com
0 projeto logico do RP, elaborado pelo MDS (BRASIL, 2004), a gestdo do RP pode
ficar a cargo diretamente do 6rgdo da Administracdo Publica ou por meio de
parcerias com organizacbes sem fins lucrativos. Nos casos de terceirizacdo da
operacionalizacdo dos restaurantes populares por meio de empresas de alimentacao
industrial, cabera a esta a exploragdo comercial, incumbindo a administracéo publica
um papel secundério de avaliagdo e monitoramento dos servigos (MDS, 2004).

A hipotese inicial do trabalho era de que o RP concretizava em maior
medida o DHAA. Todavia, ao longo do trabalho, percebeu-se que o modelo de
gestdo do mesmo é uma questdo determinante para a efetiva realizacdo do DHAA.
O municipio que opta pela terceirizacdo do RP afasta de imediato a maior
possibilidade da participacdo da populacdo na idealizacdo e acdo dentro deste
eguipamento publico. JA o que opta por uma gestéo direta ou por meio de parcerias
com organizacdes sem fins lucrativos, possibilita a ampliacdo de atores sociais
ligados a sociedade civil, pois vincula-se em maior medida, atuacdes de secretarias
da administracao publica, membros do CONSEA estadual e do COMSEA.

Esta escolha por um modelo de gestao participativa para um equipamento
publico garantidor do DHAA trata-se de uma opc¢ao de politica econdmica, objeto de
Direito Econdmico, ja que dispbe sobre a relacdo dinamica e complexa de
governacgao entre Estado, mercado e sociedade civil. Nesse diapasao, retoma-se o
que foi anteriormente abordado sobre a Constituicdo Econbémica e sua forma
abrangente, indicadora de um pluralismo da ordem econdmica. A ideologia
constitucionalmente adotada permite expandir visdbes de maneira dialogica,
reconhecendo o pluralismo produtivo (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2013).



80

Com esse entendimento de um Direito Econ6mico nao fechado e da
Constituicdo EconOGmica abrangente, permite-se inovacdes na organizacdo e na
regulacdo da politica alimentar adotadas até entdo. A gestdo democratica de
equipamentos publicos pode ser efetivada como um novo parametro dentro das
politicas publicas, de forma oposta ao tradicionalmente aplicado em matéria de
politicas publicas, calcado na centralidade da autoridade estatal e na terceirizagao.

Dessa maneira, novas possibilidades podem surgir no desenvolvimento
dos equipamentos publicos de SAN, como acdes em educacdo alimentar,
empoderamento dos proprios usuarios e discussdes de matéria econémica, tal como
0 preco das refeicdes nos restaurantes populares.

Destaca-se também o fato de que ao terceirizar a prestacdo de servicos
do RP para a iniciativa privada, o poder publico pode comprometer os reais objetivos
de um equipamento publico de SAN. Seguindo o que foi desenvolvido no capitulo
anterior sobre a categoria de preco politico de Ricardo Antonio Lucas Camargo, 0s
interesses contraditérios existentes entre a empresa terceirizada, interessada no
lucro, e os usuarios que buscam a plena realizacdo de uma refeicdo segura e
nutricionalmente balanceada, geram conflitos que tendem a prejudicar a realizacao
do Direito Humano a Alimentacdo Adequada. Portanto, acredita-se que novos
arranjos juridico-institucionais devem ser pensados e praticados para a superagao
de problemas inerentes a terceirizagcdo de um servico baseado no preco politico.
Nesse sentido, a busca por gestdes democraticas e populares podem conduzir a
tensionamentos que garantam em maior medida o DHAA dos usuarios de

restaurantes populares.

4.2 AS FONTES DE EVIDENCIAS: APRESENTACAO, ANALISES E DISCUSSAO
DOS DADOS

No caso do RP-JF, a relacéo entre poder publico e 6rgdos democraticos
representantes da sociedade civil guarda questdes interessantes de serem
analisadas a fim de produzir generalizacbes analiticas sobre arranjos juridico-

institucionais e suas conexfes com a dimensao politica em matéria de SAN.
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Como visto anteriormente, 0s arranjos juridicos-institucionais referentes a
SAN sempre foram pensados e positivados a partir das ideias de descentralizagéo,
participacdo popular e controle social, frutos dos avancos conquistados pela
democracia pés Constituicdo de 1988.

As legislagbes de SAN procuraram promover novas formas de efetivar
garantias fundamentais concernentes ao DHAA, e também, novos espacos
institucionais, como o0 caso dos conselhos municipais. Nesse novo cenario
institucional criado pelo governo Lula, novas esperancas e expectativas foram
alimentadas, e que s6 poderiam ser analisadas com a experiéncia, a partir de
movimentos da realidade prética.

Nessa perspectiva, convém utilizarmos a linha da pesquisa qualitativa,
englobando as interacdes entre sujeito e objeto, com interpretacées de fenbmenos
sociais e por conseguinte, conferindo significacfes distintas do momento anterior da
pesquisa, superando um olhar simples e bruto destes fendbmenos.

Como estratégia de pesquisa utiliza-se o estudo de caso. De acordo com
Robert Yin (2005), o estudo de caso € uma estratégia pertinente quando quem
pesquisa tem pouco controle sobre os acontecimentos e quando seu ponto central
se encontra em fendmenos contemporaneos inseridos em determinado contexto da
vida real, especialmente quando os limites entre o fenébmeno e o contexto nao estédo
claramente definidos. O estudo de caso também demonstra ser de grande vulto para
compreender fenbmenos sociais complexos, ao preservar certas caracteristicas
holisticas destes mesmos fenémenos (YIN, 2005).

Nesta pesquisa utiliza-se do estudo de caso Unico, no intuito de
compreender apenas uma determinada realidade, materializada nas discussdes
concernentes a uma determinada politica publica de SAN de Juiz de Fora, qual seja
a construcdo do Restaurante Popular de Juiz de Fora. A partir deste caso, procura-
se compreender os limites e possibilidades da politica garantidora do DHAA no
contexto do COMSEA-JF, permeado por distintos interesses, atores sociais e
instituicoes.

Uma das principais vantagens do estudo de caso como estratégia
abrangente de pesquisa encontra-se na sua capacidade de produzir generalizacdes

analiticas. Distinguindo de outras estratégias, como a amostragem que tem o
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conddo de enumerar frequéncias, resultando em generalizacdes estatisticas (YIN,
2005). Na generalizacé@o analitica expande-se linhas tedricas utilizadas num estudo
para outras pesquisas que tratem de mesmo assunto.

No ambito do estudo de caso, aqui adota-se o tipo explanatorio, com
fulcro em discorrer sobre as questdes importantes que se relacionam com ligacdes
operacionais que necessitam ser tracadas num determinado intervalo de tempo, ao
contrario de outros tipos como o descritivo capaz de analisar repeticdes ao longo do
tempo e o exploratério com fulcro em fornecer experimentacées (YIN, 2005). Dessa
forma, ao buscar a compreensao de uma politica alimentar dentro das relagbes da
administracdo publica, a simples andlise de repeticdo ndo é completa. Para alcancar
maiores graus de precisao cientifica, esta pesquisa procura refletir sobre as relacées
existentes entre esse locus institucional ao qual esta submetido a realizacdo do
direito humano a alimentacdo adequada.

A estratégia analitica geral aqui adotada é a baseada em proposi¢cdes
tedricas. De acordo com Robert Yin (2005), essa estratégia ajuda a considerar as
evidéncias de maneira justa, produzindo conclusdes analiticas convincentes, além
de possibilitar a eliminacdo de interpretacdes alternativas e conduzir as inferéncias
de forma mais eficiente.

A escolha por proposi¢es tedricas se deu em razdo delas refletirem as
guestBes de pesquisa desde o inicio e as revisdes de literatura concernentes ao
tema, servindo como guia de analise ao longo do trabalho. A proposicdo tedrica
contribui no foco em determinados dados em detrimento de outros (YIN, 2005),
ajudando a organizar as limitacdes do trabalho e a rechacar hipéteses rivais.

A técnica analitica especifica utilizada neste estudo de caso unico foi a
construcdo da explanacdo. Durante todo o trabalho procurou-se demonstrar a
trajetéria das inovacdes dos arranjos juridicos-institucionais relativos ao DHAA e a
SAN e suas consequéncias, principalmente no tocante ao desenvolvimento da
cidadania e da participagédo popular. Evidenciando a categoria de path dependence,
no qual decisbes tomadas anteriormente, influenciam num momento posterior.

Nesse sentido, sob a forma narrativa, os elementos da explanacao
permitem explicar um fendmeno, estipulando um conjunto de caracteristicas

importantes. No tocante as politicas publicas, as proposi¢cdes que o estudo de caso
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geram, caso estejam corretas, poderdo levar a recomendac¢fes sobre as politicas
publicas futuras (YIN, 2005), ndo somente porém principalmente para o0 municipio de
Juiz de Fora, cite-se por exemplo outros equipamentos publicos que poderéo surgir
na cidade como os Bancos de Alimentos e as Cozinhas Comunitarias, garantindo a
sua replicabilidade

De igual modo, ao construir a narrativa de explanacdo ao longo do estudo
de caso, permite-se a consideracdo de outras explanacbes plausiveis ou
concorrentes. Esta ultima, mostra-se de grande relevancia atualmente na pesquisa
empirica, ensejando o controle de hipéteses rivais as apresentadas no resultado final
do trabalho (EPSTEIN; KING, 2013).

A conducéo do estudo perante o COMSEA deu-se por meio da parceria
entre a Rede de Estudos e Ac¢des em Justica Alimentar (REAJA), projeto de
extensdo vinculado a Universidade Federal de Juiz de Fora e o Centro de Defesa
dos Direitos Humanos de Juiz de Fora (CDDH-JF). Esta parceria tem o intuito de
acompanhar, fiscalizar e propor medidas junto ao Conselho Municipal de Seguranca
Alimentar de Juiz de Fora. Para isso, o REAJA aliou-se ao CDDH-JF, para levar a
contribuicdo da universidade para a sociedade juiz-forana. Isso se da na medida em
que o CDDH-JF tem cadeiras dentro do COMSEA, ocupadas de maneira titular pelo
coordenador do REAJA, Professor Leonardo Alves Corréa, e como suplente, o autor
deste trabalho.

Diante desse cenario, 0 acesso aos dados foi facilitado pelo contato direto
do pesquisador com o local onde eles estédo, tanto o COMSEA, unidade de andlise
do estudo e a sala do CDDH-JF, localizada no Seminario de Santo Antdnio
pertencente a Arquidiocese de Juiz de Fora.

Na coleta de evidéncias foi utilizado duas fontes distintas, quais sejam:
documentos e observacdo direta. A principio, também desejou-se a utilizacdo de
entrevistas, com o objetivo de enriquecer o conteudo dos dados documentais, a
partir de perspectivas de atores relevantes no processo de implementacdo do RP.
Todavia, a pesquisa reconhece seus limites, jA que acreditou ndo ser possivel a
realizacdo de entrevistas em razdo do tempo, pois 0 processo de entrevistas
demanda questbes burocraticas junto a Universidade Federal de Juiz de Fora, e

também por tratar-se de um trabalho monografico, limitando-se a coleta de dados a
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apenas uma pessoa. Nao obstante, no intuito de fortalecer o estudo de caso e
estabelecer a validade do constructo, reuniram-se evidéncias provenientes de duas
fontes, convergindo em relagdo ao mesmo numero de fatos. Também construiu-se
um encadeamento de evidéncias a partir do banco de dados.

A documentagdo torna-se importante principalmente na analise de
ambientes institucionais de politicas publicas em que estdo atores com interesses
distintos e contrarios. Assim, com os documentos é possivel a verificagcdo de nomes,
cargos e instituicdes. Robert Yin (2005) enumera os pontos fortes da documentacéo,
quais sejam: estavel, por poder ser revisada inUmeras vezes; exata, por conter
nomes, referéncias e detalhes exatos de eventos; e ampla cobertura, por conseguir
cobrir um longo espaco de tempo, diversos eventos e ambientes.

A documentacéo-base da presente pesquisa refere-se ao conjunto de atas
das reunides do COMSEA-JF, oficios e comunicacfes entre atores sociais
relevantes dentro do conselho, desde a sua primeira reunido, em abril de 2007 até
dezembro de 2012, periodo mais emblemético da participagdo social no COMSEA-
JF, em razdo de tensionamentos ali ocorridos e que serdo relatados adiante. Esse
recorte temporal € necessario para a delimitagdo da presente pesquisa. A justificativa
da escolha do periodo acima exposto se da em razdo do inicio do funcionamento do
COMSEA-JF e do salto de toda sistematizacdo e de politicas publicas de SAN
garantidoras do DHAA. J& o limite final no ano de 2012, foi estabelecido em razédo da
definicdo tomada pela PJF sobre o tipo de gestdo que seria implementada no RP
Yedda Gomes Duarte e o inicio do funcionamento do mesmo.

Foram consultadas 61 atas desse periodo, tanto das reunifes ordinarias
guanto das extraordinarias. Por meio das atas, foi possivel coletar evidéncias de
grande monta para a compreensao da efetivacdo do DHAA, os processos politicos e
burocraticos que o envolvem, a relacdo entre atores dentro de um espacgo
institucional e as consequéncias que dai decorrem. Buscou-se nessas atas, 0S
pontos de tensionamentos da participacéo popular via COMSEA, e a forma que a
administracéo publica lidava com essas questdes.

As atas de reunides de conselhos municipais podem apresentar algumas
limitacOes intrinsecas a sua propria caracteristica sintética, como a escrita concisa e

erros de ortografia, concordancia e até mesmo de digitagdo. Entretanto, as atas do
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COMSEA-JF encontraram-se em boas condi¢bes, em razédo da preocupacdo dada
pelos seus conselheiros para elas. Desde abril de 2008, todas as atas estao
digitalizadas e em bom estado de leitura. As atas do primeiro ano estdo manuscritas.

Outro ponto positivo das atas € a possibilidade de contestar as afirmacdes
nelas expostas. Isto é possivel porque toda ata da reunido anterior € lida na reunido
subsequente, quem ndo concordar com algo disposto na ata, pode contesta-la e
reivindicar a corre¢cdo da informacdo. De fato, isso € importante, pois ratifica a
validade das informacfes constantes nas atas. No caso do COMSEA-JF, todos o0s
debates e informacdes relatadas nas atas tiveram a possibilidade de serem
contestadas por qualquer representante, seja do governo ou da sociedade civil.

Além das atas, no intuito de fortalecer a presente pesquisa, foram
coletados outros dados relativos aos documentos disponiveis no COMSEA, distintos
das atas das reunifes deste conselho. Entre eles, estédo relatorios de reunides entre
COMSEA-JF e a PJF, oficios encaminhados pelo COMSEA para as secretarias
municipais e também a prefeitura, convites do conselho para a realizagéo de oficinas
destinados aos representantes do governo municipal, além de reportagens de
veiculos de informacdes relativos ao Restaurante Popular de Juiz de Fora.

Passamos agora as analises das atas e dos demais documentos,
procurando retirar informacdes pertinentes para a presente pesquisa.

Na coleta de dados realizada buscaram-se informacbes referentes aos
seguintes elementos: participacdo da sociedade civil, participagdo do governo
municipal, e comunicacdes, dialogos e conflitos entre ambos. Estes elementos
referiram-se apenas ao equipamento publico do Restaurante Poupar Yedda Gomes
Duarte, pois neste mesmo interim ocorreram debates e conflitos relacionados as
outras questdes de SAN no municipio, tais como o diagndéstico municipal em SAN, a
criagdo do Banco de Alimentos, do Sistema Municipal de Seguranca Alimentar e
Nutricional, do Fundo Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional, a formulacéo
do Plano Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional entre outros assuntos tidos
como relevantes para as atribuicbes do COMSEA-JF.

Dentro desta outra unidade de analise, qual seja, o restaurante popular
Yedda Gomes Duarte, foi feito outro recorte. Dentro das questdes envolvendo o RP-

JF, selecionou-se a gestado do RP, reduzindo os dados neste tema central, no intuito
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de delimitar ainda mais a pesquisa, para promover inferéncias capazes de produzir
generalizagBes analiticas mais robustas.

Para este trabalho, foram selecionadas atas mais relevantes no quadro
total de 61 atas a partir dos elementos ditos acima, demonstrando os debates em
torno do processo de tomada de deciséo sobre a gestdo do RP. A partir das atas
analisadas, percebe-se uma vontade de participagcdo muito grande da sociedade civil
desde o inicio dentro do conselho, que de certa forma conseguiu se organizar
através deste canal institucional, construindo lacos e caracteristicas de grande
monta para a concretizagdo da participagao popular.

A primeira ata do COMSEA-JF refere-se a primeira reunidao do conselho
realizada no dia 10/07/2007. A efetivacdo do COMSEA foi encarada como uma
conquista por meio de lutas sociais brasileiras como também municipais. As
primeiras reunides tiveram como pauta questfes sobre a organizacdo do conselho,
como definicdo de cargos, criacdo de comissdes, elaboracdo de regimento interno
entre outros temas incipientes no contexto de uma nova instituicdo. Destaque-se
agui, a preocupacao imediata do conselho ao restaurante popular, pois logo de inicio
foi criada a comissédo do Banco de Alimentos e do Restaurante Popular.

Ja em 2007, o COMSEA-JF procurava a administragdo publica municipal
para discutir questdes relevantes sobre 0s equipamentos publicos em construcao, o
Banco de Alimentos e o Restaurante Popular. Destaca-se a busca do COMSEA de
informacBes sobre como se daria a gestdo do Restaurante Popular, solicitando a
apresentacdo de um projeto de gestdo, conforme oficio encaminhado para a
Associagdo Municipal de Apoio Comunitario (AMAC) (CONSELHO MUNICIPAL DE
SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2007, oficio n°006/2007).

No ano de 2008, os movimentos para a construcdo do RP comecgaram
com a compra do terreno e processos administrativos de licitacdo de sua obra. Tais
movimentos foram interrompidos algumas vezes em razdo da operagao da Policia
Federal no caso chamado “Jodo-de-barro”, realizada para combater um esquema de
desvio de verba destinado a constru¢cao de casas populares e estagcao de esgoto,
ocorrido em varias cidades mineiras, nas quais a administragdo publica de Juiz de

Fora estava na lista da investigacao.
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Logo no inicio de 2008, na reunido de 28 de margo, a comissdo do
Restaurante Popular e do Banco de Alimentos apresentou o programa do RP
desenvolvido pelo MDS, ja discutindo propostas de gestdo compartilhada deste
equipamento publico. Ainda em 2008, o conselho comecara a se movimentar em
torno de capacitacdes junto ao MDS sobre a gestédo do futuro equipamento publico,
como pode ser visto nas atas das reunides ordinarias dos dias 15/05/2008 e
26/06/2008. Além de visita a outro RP de Minas Gerais, o de Betim, no qual era
gerido por uma ONG (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL, 2008c).

Neste ano, 0 COMSEA j& demonstrava preocupa¢ao com o tipo de gestédo
gue seria adotada no RP, solicitando junto a administracdo publica, um cronograma
das reunides de planejamento de gestdo, com a participacdo dos membros do
conselho, conforme oficio encaminhado para a Secretaria de Politicas Sociais
(CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL,
2008d,Oficio n°: 018/2008)

Em 2009, as obras do RP-JF continuaram paradas e de acordo com o
poder publico municipal, isto acontecia em razdo da retencdo de documentos por
parte da Caixa Econdmica Federal na investigagdo do caso “Jodo-de-barro”. Neste
ano, reiteradas vezes o COMSEA relatava em suas atas suas reclamacdes em razéo
da falta de comunicacéo do poder publico com o conselho, e quando ela ocorria, se
dava mediante respostas evasivas (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL , 2009a).

No mesmo ano também observa-se intensa mobilizacdo da sociedade
civil em matérias de SAN no municipio. E grande parte de atores sociais que
participavam dessa mobilizagdo eram conselheiros do COMSEA-JF. Cite-se a
panfletagem realizada na cidade em torno da importancia da SAN e de sua relagéo
com o RP (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL, 2009b). Também foi organizada a primeira Conferéncia Municipal de
Seguranca Alimentar e Nutricional de Juiz de Fora e toda preparagdo que ela
envolve teve grande participacdo da sociedade civil (CONSELHO MUNICIPAL DE
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2009c). Ainda em 2009, foi criada

pelos movimentos sociais a “Frente de Defesa do Restaurante Popular de Juiz de
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Fora”, no qual o COMSEA participou (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2009d), visando a cobranca frente ao poder publico
municipal da retomada das obras do RP. No tocante a mobilizacdo da sociedade civil
na promoc¢ao da SAN no municipio, ressalta-se o0 curso realizado pela Presidenta do
COMSEA, Bettina Koyro, sobre Gestdo Popular junto a REDESAN, vinculada a
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (CONSELHO MUNICIPAL DE
SEGURANGCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2009e).

Outra evidéncia importante desta mobilizacdo do COMSEA foi encontrada
no oficio n°® 22/2008, no qual o conselho encaminha um convite para a Secretaria de
Saude, Saneamento e Desenvolvimento Ambiental — SSSDA, para uma oficina que
teve como tema a ‘Participagdo popular na gestdo de politicas publicas de
Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel, em especial no Restaurante
Popular”. Esta oficina foi conduzida pelo Dr. Crispim Moreira, representante do MDS
e Secretario Substituto da Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar do Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (CONSELHO MUNICIPAL DE
SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2008e, oficio n° 22/2008).

Dessa forma, percebe-se o comprometimento dos atores sociais
envolvidos no COMSEA e também de entidades fora dele, na construcdo e
desenvolvimento da politica de SAN na cidade, seja no aprofundamento de estudos
e capacitacdes, seja no tensionamento social via cobranca ao poder publico,
provocando-o por meio de oficios ou de a¢cBes de carater publico.

Destaca-se nesse periodo a reunido ordinaria do COMSEA realizada em
12/11/2009, na qual teve a presenca do Secretario da Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Econdmico (SPDE) da PJF. Nas discussfes sobre o RP, destaca-

se 0 seguinte trecho:

“Questionado sobre como a PJF pensa sobre a gestdo do RP, o Secretario
coloca em primeiro lugar a questédo do subsidio do prego da refeigdo e que
a prefeitura ndo vai subsidiar o “todo”. Pensa em fazer um preco
diferenciado, uma politica diferenciada para os que mais necessitam. Mas
coloca também que a gestdo far4 que o preco da refeicdo possa cair. O
méaximo do preco cobrado para o usuario pode ser o preco de custo. Fala
sobre duas fases de gestdo, 1° é a que gerencia a aquisicdo de material e
insumos de consumo, a comida mesmo, € a 2° é a gestdo do pessoal,
recursos humanos e se terceirizado, este servico serd mais eficiente no
atendimento. O Secretéario coloca que a Secretaria de Assisténcia Social e a
Secretaria de Agropecuédria e Abastecimento serdo responsaveis para
planejar a gestdo e para isso serd formado um comité gestor do RP com
participacdo do COMSEA-JF. Os conselheiros que se manifestaram durante
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a Plenaria pediram que a PJF néo terceirize a mao de obra para o RP sem
consultar o COMSEA-JF e que nao define tampouco sobre o “prego
diferenciado” antes de ouvir o conselho”. (CONSELHO MUNICIPAL DE
SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2009f, Linhas 37 a 49)

A participacao do secretario mostra-se de relevancia dentro do COMSEA,
pois com a sua presenca, o governo pode explicar razdes de suas decisdes e ser
questionado por elas, facilitando o didlogo entre as partes. Evidencia-se o primeiro
momento em que a PJF por meio da SPDE fala na terceirizacdo da gestdo do RP, e
recebe o pedido no momento posterior dos conselheiros para néo terceirizar sem
passar pelo crivo do COMSEA, promovendo desta maneira o controle social de uma
politica publica de SAN, possibilitado pelos arranjos juridicos e institucionais
realizados a partir de 2003. O pedido dos conselheiros ndo se caracteriza nada mais
gue a precipua funcdo de um conselho, qual seja, fiscalizar as acbes do poder
executivo.

Em 2010, a gestdo do RP foi pauta jA na primeira reunido do ano,
realizada em 28/01/2010. A reunido contou com a presenca do secretario da SPDE
da prefeitura, e 0 mesmo afirmou a criagdo de uma comissédo ou grupo de trabalho
responsavel para definir a gestdo do RP e que pediria ao COMSEA a indicacéo de
uma pessoa para fazer parte desta comissdo, além de garantir que técnicos da
prefeitura participardo do préximo curso de gestdo de equipamentos publicos
oferecido pela REDESAN (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA ALIMENTAR
E NUTRICIONAL, 2010a).

Seguindo este plano, na ata da RO de 08/04/2010, foi relatada a reuniao
da comissdo de Equipamentos Publicos de Seguranca Alimentar e Nutricional
(EPSAN) do COMSEA, em que foi afirmado o inicio dos estudos para a elaboracao
de propostas de gestdo para o RP (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2010b).

Ja na ata da RO realizada em 10/06/2010 foi relatada a reunido entre
alguns conselheiros e o Prefeito da cidade a época, em que os conselheiros
afirmaram o desconhecimento do prefeito sobre algumas questbes de SAN
relacionadas ao municipio, e que também, o prefeito descartou a constru¢cdo de um

plano gestor em conjunto, porém garantiu um prazo para que o COMSEA
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apresentasse a sua proposta (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2010c).

Em agosto, na RO de 12/08/2010, foi discutido que a prefeitura informou
ao COMSEA em abril de 2010 que até 30 de julho seria enviado ao COMSEA a
forma de gestdo do RP para averiguacdo do conselho, contudo j& passada a data, a
PJF n&o enviou como havia prometido aos conselheiros (CONSELHO MUNICIPAL
DE SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2010d).

Importante destacar as informacfGes presentes na ata da RO de
11/11/2010, no seguinte trecho:

Em data de 24/08/2 foi encaminhado a Mesa Diretora da Cémara dos
vereadores o pedido de informacdo por parte do Vereador Flavio Cheker,
solicitando informacdes acerca da auséncia de discusséo da gestdo do RP
com o COMSEA, uma vez que foi dado o prazo pelo Secretario Manoel
Barbosa até 30/07/2010, prorrogado até dia 30/09/2010 pelo memorando n°
02406/2010 SPDE e até o momento o COMSEA néo foi procurado. Foi
decidido de enviarmos novamente um oficio a fim de cobrar apresentagéo
do plano gestor (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANGA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL, 2010e).

Nesse trecho, percebe-se que a promessa de didlogo com o COMSEA
sobre a gestdo do RP-JF, feita em janeiro do mesmo ano pela prefeitura ndo vinha
sendo realizada, gerando a insatisfacdo dos conselheiros, dispostos a participarem
da construcao deste aspecto relevante para a politica alimentar em SAN de Juiz de
Fora. Realcando que os mesmos vinham se preparando por meio de capacitacoes,
cursos e discussfes sobre gestdo de equipamentos publicos em SAN.

Na RO de dezembro daquele ano, os conselheiros demonstraram sua
indignacdo com a falta de comunicacédo dos 6rgados da prefeitura com o Conselho,

senao vejamos:

Em seguida a presidente Bettina colocou os pontos de avaliagdo das
atividades de 2010, quais sé@o: N&o foram respeitadas as deliberacdes da |
Conferéncia Municipal de SAN de 2009 pelo lado da PJF, néo foi implantado
o Plano Municipal de SAN e o Sistema Municipal de SAN (SISAN),
conforme deliberado na conferéncia e consequentemente ndo houve
discusséo sobre o Fundo municipal de SAN. N&o houve aprovacé@o pelo
poder publico das mudancas na lei que cria o COMSEA-JF, deliberadas
também na conferéncia. Nao houve melhoria na infra-estrutura do
COMSEA-JF, ndo houve assisténcia técnica na elaboracdo de propostas
nossas para o orgcamento e para acompanhamento do mesmo, conforme
acordado na conferéncia. Nao foi realizado o diagnéstico, pedido ja em
2008 pelo COMSEA. (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2010f).
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Nesta reunido também foi relatado o ndo envio por parte da SPDE do
plano gestor do RP. A promessa de janeiro daquele ano sobre a formacao de uma
comissao com participagdo do COMSEA em articulacdo com as secretarias do
governo municipal para a formulacdo da gestdo do RP nédo foi concretizada.

No ano de 2011, o RP-JF continuou suas obras, cada vez mais perto do
fim e da definicdo sobre como seria gerido este equipamento publico. Assim, a
cobranca do COMSEA aumentara via oficios para a SAA, a SPDE e a SG.

Na primeira reunido do ano, realizada em 10/02/2011, uma das definicbes
de planejamento tomada foi cobrar a PJF para a formacédo da comissao de gestao
do RP (CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL,
2011a). Ja na RO do més seguinte, no relato feito por dois conselheiros sobre uma
reunido junto ao secretario da SAA, aqueles afirmaram que este assumiu o
compromisso em chamar representantes do COMSEA para a composi¢cao do grupo
de trabalho que estudara sobre a gestdo do RP. Em cima disso, a plenaria do
conselho nesta mesma reunido decidiu 0s nomes que encaminhariam para a SAA
(CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2011b).

Apods quase 6 meses sem a reunido do grupo de trabalho que estudaria
sobre a gestdo do RP, interessante se faz a seguinte passagem da fala do secretario
da SAA na reunido de setembro de 2011 do COMSEA-JF:

O secretario da SAA comecgou a sua fala, colocando que o grupo de
trabalho que foi constituido para analisar a proposta de gestdo do RO ainda
falta se reunir. Os nomes dos participantes do grupo serdo publicados em
meados de setembro. Por enquanto, a discussdo € mais interna. Est4 sendo
discutido o modelo de gestdo, sendo ja definido que a parte operacional
sera terceirizada. Uma opcdo que estd sendo cogitada é de terceirizar a
gestdo toda, que implicaria também a terceirizacdo da aquisicdo de
alimentos. Neste caso sera feita licitacdo. Ainda existe a possibilidade da
terceirizacdo para uma organizacdo social (CONSELHO MUNICIPAL DE
SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2011c, linhas 53-60).

Com a necessidade de definir o tipo de gestdo a ser realizada no RP-JF
em razéo da reta final para a inauguracdo do mesmo, o discurso da Administracao
Publica j& comeca a definir a ndo realizagdo de uma gestdo direta com participacao
dos membros do COMSEA. Na mesma reunido acima citada, os conselheiros ja
rebatiam a possibilidade de terceirizacdo do RP-JF e as consequéncias na qualidade
do servico que este tipo de gestdo poderia causar (CONSELHO MUNICIPAL DE
SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2011c).
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Ja na dltima reunido daquele ano, realizada em 08/12/2011, com a
participagdo dos secretarios da SPDE e da SAA, o COMSEA-JF foi informado que a
gestdo do RP seria realizada por uma firma por meio de licitacdo, concretizando a
terceirizacao (ata da RO de 08/12/2011). De imediato, duas conselheiras relataram

as suas insatisfagbes, sendo vejamos:

Bettina e Goretti lamentaram que o grupo de trabalho que foi formado pela
prefeitura com integrantes do COMSEA-JF, para analisar a proposta de
gestdo do RP, ndo esta se reunindo e que as duas procuraram por varias
vezes a SAA nas datas programadas para a reunido, que acabaram né&o
acontecendo. Bettina explicou que varios conselheiros do COMSEA se
formaram através da REDESAN como “gestores de equipamentos publicos
de SAN” e tem muito a contribuir nesta discussado para que seja encontrada
a melhor forma de gestdo do equipamento para a populacdo de JF que
necessita deste RP. A conselheira Wanessa também reclamou do descaso
da prefeitura com o COMSEA-JF no planejamento da gestdo dizendo que
os conselheiros estéo alienados deste processo, sem saber sobre o modelo
de gestao que sera adotado e o preco da refeicdo (CONSELHO MUNICIPAL
DE SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2011d).

Em seguida, os secretarios apresentaram suas justificativas para a

terceirizacao da gestao do RP:

O secretério da SAA, Airdem Gongcalves explicou que ja houve discussao na
prefeitura sobre a operagéo e o preco da refeicdo e que sera feito licitagao
para contratagdo de uma firma que fard a operagdo dentro do RP. O
secretario André Zuchi complementa que estd sendo pensado na criacéo de
um comité gestor do qual o COMSEA-JF podera fazer parte e que ter& um
gestor publico atuando dentro do RP que deve ser um funcionario de
carreira da prefeitura. A equipe de operagdo sera contratada e gerenciada
pela firma que ganhard a licitacdo. Disse também que ainda ndo ha
consenso sobre a aquisicdo dos alimentos e se a prefeitura ficard
responsavel por isso ou se também sera terceirizada. O secretario André
Zuchi colocou que fez contato telefénico com aproximadamente 40 RP no
Brasil e descobriu que 53% deles tém operacdo terceirizada completa e
27% uma gestdo terceirizada parcial, gestdo publica/privada. Neste
momento a prefeitura esta pensando no valor do preco da refeicdo e qual
sera o subsidio do poder publico. Enfatizou que a prefeitura tem que pensar
no menor custo da refeicdo com qualidade (CONSELHO MUNICIPAL DE
SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2011d).

Por agora, convém relatar 0s passos seguintes deste equipamento
publico no ano de 2012. A decisdo da Administracdo Publica sobre terceirizacdo da
gestdo do RP de Juiz de Fora, por Obvio, gerou insatisfacbes ndo somente do
COMSEA, como de entidades interessadas na questdo. Entre estas entidades, o
Centro de Defesa dos Direitos Humanos (CDDH-JF) procurou informacdes junto ao
municipio por meio de um requerimento de informagfes sobre a terceirizacdo do RP-

JF que encontra-se em anexo. Além disso, indagou 0os motivos nos quais a
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Administracdo Publica optou pela terceirizacdo completa da gestdo do RP. Em
resposta ao CDDH-JF, a Secretaria de Governo respondeu da seguinte forma:

A decisdo da Administragdo Municipal de conceder a sociedade empresaria
especializada a execucdo dos servigcos publicos de nutricdo, preparo e
fornecimento de refeicbes no Restaurante Popular Yeda Duarte Gomes foi
tomada com base em estudos técnicos de seu quadro de profissionais, que
entenderam ser esta a opgdo mais viavel para garantir a qualidade da
alimentagéo oferecida e a eficiéncia do servico (CONSELHO MUNICIPAL
DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2012b, OFICIO N°
1332/2012/SG).

Percebe-se a continuacdo da utilizacdo de argumentos técnicos-
burocraticos para a escolha de um tipo de gestdo de um equipamento publico, sem
qualquer tipo de consulta ao COMSEA-JF.

Nesse mesmo ano, 2012, o Restaurante Popular foi inaugurado. E desde
0 inicio apresentou problemas em seu servigco, como a demora na fila de entrada,
falta de alimentacdo adequada e questBes de higiene, conforme relatério elaborado
pelos conselheiros do COMSEA.

Diante desse cenério, a Frente em Defesa do RP-JF transformou-se em
um Forum Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Juiz de Fora, sendo os
participantes desse forum diversos movimentos sociais que se viram ligados a causa
do RP e também do DHAA. Essa mobilizacao diante das irregularidades do servico
prestado no RP resultou em uma representacdo junto ao Ministério Publico,
conforme verificada na ata da reunido ordinaria do COMSEA de 13/12/2012
(CONSELHO MUNICIPAL DE SEGURANCAALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2012a).

Ainda em 2012, o poder executivo municipal, por meio do Decreto
11.261/2012, criou um Grupo Gestor do Restaurante Popular Yedda Duarte Gomes
para fiscalizacdo e acompanhamento do contrato de execucdo de servicos
referentes ao Restaurante Popular®. Tal grupo era composto por 12 pessoas, todas
elas diretamente ligada a Administracdo Publica, 8 via Secretarias (de Agropecuaria
e Abastecimento, de Assisténcia Social, de Saude e de Planejamento e
Desenvolvimento Econbémico), e 4 representantes dos Conselhos Municipais de

Assisténcia Social (CMAS) e do Conselho Municipal de Agricultura, Pecuaria e

5 Art. 1° Fica criado o Grupo Gestor do Restaurante Popular - GGRP para fiscalizacdo e
acompanhamento do contrato de execucdo de servicos referentes ao Restaurante Popular e do
Fundo de Manutencéo e Funcionamento do Restaurante Popular (JUIZ DE FORA, 2012).
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Abastecimento (COMAPAS®), todas pessoas exercendo funcbes especificas nos
6rgdos que representam, como disp&e o artigo 6° do Decreto’.

Resta claro que naquele momento, a Administracdo Publica de Juiz de
Fora alijou de maneira expressa a participacdo da sociedade do controle de suas
acOes. Contrariando, dessa maneira, todo o desenvolvimento de controle social e
participacdo democratica da sociedade pertencente as questées envolvendo o DHAA
e a SAN. O grupo gestor caracteriza a politica centralizadora e pro- forma
pertencentes a tradicdo hegemdnica de uma politica autoritaria. O© COMSEA-JF, por
sua vez, foi excluido até mesmo de cadeiras num grupo gestor predominantemente
do governo.

A segunda fonte de evidéncia utilizada foi a observacao direta. Ela se
mostra importante na medida em que possibilita 0 olhar do pesquisador para toda
complexidade de determinado local, observando e relatando os comportamentos e
condicbes ambientais ali existentes e que podem ser relevantes para o estudo. Os
pontos fortes da observacéo direta sdo o contato com a realidade e a imersao ao
contexto do local e dos eventos neles ocorridos (YIN, 2005).

No caso em tela, o pesquisador frequentou 1 ano e 10 meses o
COMSEA, como conselheiro suplente, representando o CDDH-JF, entre abril de
2016 a fevereiro de 2018, a fim de compreender todo o processo das politicas

6 Art. 2° Ficam designados para compor o Grupo Gestor do Restaurante Popular os seguintes
membros:

| - Marcel Fernandes Lima - Titular (SAA);

Il - Denise Aparecida Scoralick - Suplente (SAA);

Il - Maria das Dores Barbosa de Morais - Titular (SAS);

IV - Flavia Braz - Suplente (SAS);

V - Mbnica C. Santana Pereira - Titular (SS);

VI - Carlos Alberto Ramos - Suplente (SS);

VII - Pablo Miranda Guimaré&es - Titular (SPDE);

VIII - Jackson Fernandes Moreira Junior - Suplente (SPDE);

IX - Fernando Luis Nunes - Titular (CMAS);

X - Carla Salomé&o Ferreira - Suplente (CMAS);

XI - Nadir Helena Rocha Goulart - Titular (COMAPA);

XIl - Lenir Maria de Almeida Lopes - Suplente (COMAPA) (JUIZ DE FORA, 2012).

7 Art. 6° Os membros designados para comporem o GGRP exercem funcdes especificas nos 6rgaos
em que se encontram lotados e nao perceberdo qualquer tipo de gratificacdo ou vantagem em razao
do desenvolvimento dos trabalhos para os quais séo indicados por este Decreto (JUIZ DE FORA,
2012).
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publicas de SAN geridas no municipio, o controle social das a¢6es do governo e a
participagdo da sociedade civil nesse canal democratico.

As reunides da plenaria do COMSEA-JF eram realizadas todas as
primeiras quartas-feiras de cada més. Além da plenéaria, ocorria num momento
anterior a ela, as reunibes de comissfes, nas quais 0 pesquisador também
participara junto a Comisséo de Politicas Publicas de SAN.

Ressalte-se aqui a utilizacdo da observacdo direta deu-se em um
momento posterior a todo o processo dos embates e discussdes travadas sobre a
gestdo do RP-JF. Por Obvio, tratar-se-a de uma fonte de evidéncia complementar
aos documentos anteriormente analisados. Todavia, a observacgao direta mostrou-se
de grande valia para a compreensao do pesquisador sobre o l6cus institucional de
tais embates analisados nas atas.

Ao se deslocar até o COMSEA, por meio da observacédo direta, foi
possivel vivenciar a realidade da unidade de andlise da pesquisa, compreender
como as relacdes se dédo de fato entre atores sociais, uns representantes da
sociedade civil, outros, representantes do governo municipal. Com a observacao
direta, foi possivel esclarecer aspectos comportamentais ndo colhidos com as atas
das reunides do COMSEA. Mesmo sendo num momento posterior a constru¢do do
RP-JF, esta fonte de evidéncia possibilitou a clarificacdo das relagbes entre
representantes da sociedade civil e o governo, os pontos frageis de um conselho, as
suas vantagens, limites e possibilidades de tensionamento para a elevacdo das
garantias do DHAA.

Esta fonte também possibilitou o exercicio comparativo entre épocas
subsequentes dentro do COMSEA-JF, oferecendo evidéncias importantes para a
captura de consequéncias da atividade da administracdo publica ao ndo consultar o
COMSEA-JF para decisdes em materia de SAN.

As evidéncias obtidas por meio da observacao direta foram as seguintes:
as reunides eram pautadas em sua grande maioria por questbes meramente
burocraticas, como aprovagéo de atas, encaminhamento de oficios ao poder publico,
informes, questbes de regimento interno, e relatos das comissdes de orgcamento,
politicas publicas e capacitacdo; debates efetivos sobre a SAN ndo guiavam a

reunido; reclamacgdes constantes sobre o servico prestado no Restaurante Popular
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Yedda Gomes Duarte; a ndo participagao das discussdes do COMSEA por parte dos
representantes do governo, geralmente permaneciam omissos e nem se opunham
aos questionamentos dos demais membros do conselho.

No exercicio comparativo entre 0 que se analisou nas atas e 0 que se
viveu diretamente no COMSEA-JF, percebe-se a perda qualitativa dos conselheiros
representantes da sociedade civil e por conseguinte, uma fraca mobilizacdo da
mesma para tensionar aspectos relevantes em matéria de DHAA.

Percebeu-se também que atualmente ha um baixo poder de
tensionamento do COMSEA-JF diante das questdes relativas as politicas publicas
de SAN, tais como a inexisténcia de um Fundo Municipal de Seguranca Alimentar e
Nutricional, de um diagnéstico de SAN e, por conseguinte, de um Plano Municipal de
Seguranca Alimentar e Nutricional no municipio. E também de dendncias de
violacbes ao DHAA no RP-JF. Tais fatores sdo enormes obstaculos para avancos em
politicas alimentares em Juiz de Fora, ja que permitem o0 conhecimento dos
problemas, o planejamento de solu¢cdes e a organizagcdo para cumprir metas e
estabelecer estratégias.

Apesar de conhecer essas questdes, o COMSEA atual ndo consegue
tensionar tais questdes perante 0 governo municipal, e este por sua vez, ndo se
move para avangos em temas referentes a SAN.

N&o se deseja aqui produzir inferéncias causais no sentido de que aquela
atitude do poder publico local em impedir o efetivo controle social de participantes do
COMSEA na gestdo do RP causou o enfraquecimento do conselho, pois para
garantir de forma plena esta afirmacéo, seria nhecessario um maior aprofundamento
em cima de novos dados e de novas perspectivas. Todavia, resta clara a
desmobilizacdo da sociedade através do COMSEA. Este anteriormente mostrava-se
mais ativo politicamente e mais capaz de tensionar contra a administracdo publica

de Juiz de Fora.

4.3. GENERALIZACAO ANALITICA
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Ap6és relatar todo o processo metodoldgico na coleta de dados diante das
fontes de evidéncias escolhidas, documentais e a observagdo direta, deseja-se
neste topico expor as inferéncias que podem ser produzidas ao final da pesquisa.

De acordo com EPSTEIN e KING (2013), a inferéncia € o processo no
qual utiliza-se de fatos que conhecemos para aprender sobre os fatos que nao
conhecemos. Nessa perspectiva, busca-se generalizacfes analiticas a partir das
evidéncias, ou seja, generalizar uma linha tedrica que va ao encontro dos dados
analisados (YIN, 2015, p.29). Dessa forma buscou-se aprender algo sobre os limites
e possibilidades dos arranjos juridico-institucionais em um determinado local e em
uma determinada politica publica, qual seja a gestdo de um equipamento publico de
SAN, o RP-JF, por meio da perspectiva dialética do Direito, no qual ha o
tensionamento entre um direito legitimo de justica social e seu contraposto, 0
antidireito, atuante na conservacao de arranjos juridicos limitadores da efetivacdo de
politicas publicas.

A constatacao principal que se faz no presente trabalho é o da fragilidade
e da limitacdo dos arranjos juridico-institucionais implementados a partir de 2003 nas
politicas publicas envolvidas no contexto da SAN e do DHAA. Por meio dos dados
acima expostos, descobriu-se que parte da construcdo de instrumentos legais e
institucionais para a realizacdo da participacdo popular e do controle social sobre
politicas de SAN podem ser negados por uma decisdo politica local, de viés
conservador e autoritario, ndo seguindo diretrizes do processo de descentralizacéo
de empoderamento da sociedade inicialmente planejados por tais arranjos.

O COMSEA-JF, diferentemente de outros conselhos, apresentou-se
interessado em participar da administracdo publica de forma atuante, se
capacitando, tensionando as questfes relevantes para a garantia do DHAA aquelas
pessoas dependentes do RP no municipio. Em outros conselhos, a participacéo de
representantes da sociedade civil e de classes sociais menos abastadas é
praticamente nula (PACO CUNHA, 2017), o que ndo se viu nessa época do
COMSEA-JF.

Uma analise meramente legal do Direito neste caso, ndo conseguiria

transpor os limites do Direito Positivo, pois a terceirizacdo da gestdo do RP foi
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permitida pelo proprio MDS. Todavia, a linha tedrica da presente pesquisa é critica e
pretende ultrapassar tais limites meramente legais.

A Administracdo Publica de Juiz de fora afastou a possibilidade de um RP
efetivamente popular, distanciando os destinatarios desta politica publica de serem
atores mais importantes, na tomada de decisbes e na fiscalizagdo do servigo ali
prestado.

De uma maneira equivocada, via terceirizacdo, a PJF nao soube
aproveitar toda a capacidade existente naquele momento do COMSEA para lidar
com a complexidade de um equipamento publico desta importancia. Como visto nos
dados apresentados, ao longo dos anos os conselheiros buscaram aperfeicoamento
no tema de Equipamentos Publicos de Seguranca Alimentar e Nutricional (EPSAN)
por meio de oficinas locais e até mesmo com cursos de entidades que eram
referéncia naquele momento no tema, como a REDESAN.

Por meio da observacéao direta, complementando os dados documentais,
foi possivel também compreender o ambiente em que se dao tais arranjos, ainda
hoje pertencente a esse modelo. O distanciamento do governo municipal do
COMSEA permite afirmar a atuacdo meramente pro-forma do conselho, ou seja,
considerando o COMSEA apenas uma entidade em que a administracdo publica
municipal € obrigada a possuir, descaracterizando a real motivacdo das inovacdes
institucionais em politicas publicas.

A compreensédo teodrica dialética aqui defendida e exposta por (LYRA
FILHO, 1983), e que se generaliza analiticamente, ndo rejeita totalmente esses
arranjos juridico-institucionais e sua recente trajetéria, na medida em que eles
influenciaram de certa maneira as politicas publicas desse periodo. Contudo, de
maneira critica, deve-se pensar novas solu¢des para os problemas deles surgidos,
no sentido de superacdes dos problemas estruturais dos arranjos juridico-
institucionais, tais como a desburocratizacdo dos Conselhos de Seguranca Alimentar
e Nutricional, pautando suas reunides para além de uma lista de deveres a serem
cumpridos formalmente; novos formatos de representacédo da sociedade civil; criar
mecanismos de vinculacdo mais robustos perante a administragdo publica, em que

as deliberacbes dos Conselhos sejam realmente efetivadas, com fulcro na né&o-
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dependéncia de uma vontade politica de determinado governo em escolher ou ndo
aspectos importantes de uma politica publica.

As inovagbes dos arranjos juridico-institucionais desenvolvidas nos
altimos anos no Brasil em matéria alimentar apresentaram consequéncias de grande
monta, como a disseminacdo do tema de SAN e do DHAA, politicas publicas,
educacdo alimentar e participacdo popular. No entanto, acredita-se que novas
perspectivas devem ser abordadas diante das relacdes complexas envolvidas na
efetividade do DHAA.

Com o estudo de caso do RP-JF, € possivel afirmar que o DHAA esta
condicionado a uma tomada de decisdo de um Unico 6rgdo, distante do controle
social, baseada em argumentos técnicos ou politicos obscuros, demonstrando a
fragilidade ainda existente dos arranjos juridico-institucionais concernentes ao tema.
Corroborando o fato de que os desafios sdo grandes e constantes, ensejando novas

abordagens sobre a relagdo entre DHAA e politicas publicas.

4.4 IMPLICACOES OBSERVAVEIS

Nessa etapa do estudo, procurar-se-4 desenvolver alguns aspectos da
generalizacdo analitica anteriormente trabalhada. Tal fator mostra-se importante para
a pesquisa empirica, configurando as implicacdes observaveis.

De acordo com Epstein e King (2013, p.79), as implicac6es observaveis
referem-se as coisas que esperariamos detectar no mundo real se a nossa teoria
fosse correta. Ou seja, neste momento, tentar-se-a desenvolver especulacdes para a
generalizacdo analitica. Pela limitacdo do trabalho, serdo desenvolvidas duas
implicagBes observaveis dispostas a seguir.

A generalizacdo analitica tratada no item anterior afirma a limitagcdo e a
insuficiéncia dos arranjos juridico-institucionais de controle social e praticados em
politicas publicas que versem sobre a realizacdo do DHAA e da SAN. Tais arranjos
estdo baseados em dispositivos legais, configurando a incapacidade do direito
positivo perante uma decisdo politica autoritaria. Contudo, reconhece os avancos
que tais arranjos conquistaram, estando presentes neles dois aspectos

contraditérios, o Direito e o Antidireito.
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O controle social visto no estudo de caso, se daria com uma gestao
democrética do RP por participantes do COMSEA, tema este que foi ponto de
tensionamento ao longo de 5 anos, conforme os dados analisados.

A primeira implicacdo observavel trata-se da efetivacdo e sucesso de
arranjos de controle social em Restaurantes Populares. Esta implicacdo advém de
estudos empiricos retirados da literatura concernente ao tema. Foi possivel observar
em algumas cidades, os Equipamentos Publicos de Seguranca Alimentar e
Nutricional (EPSAN) terem formas distintas da gestdo somente por uma empresa via
licitacdo. Em CEBRANEL e RIBEIRO (2011) relata-se a experiéncia de Chapec6-SC,
em que o arranjo adotado permite uma fundacao gerenciar o RP do Municipio.

Outro exemplo de um arranjo juridico-institucional efetivador da gestéo
democratica se deu no municipio de Curitiba. No qual a gestdo do RP é articulada
entre a Secretaria Municipal do Abastecimento (SMAB) e uma entidade sem fins
lucrativos, com participacao ativa do COMSEA (TAQUES, 2011).

Dessa forma, acredita-se na possibilidade de inovagdes na gestdo dos
equipamentos publicos de seguranca alimentar e nutricional e na participacao
popular nas politicas alimentares. Com a prevaléncia do pluralismo existente na
Constituicdo Econdmica, permite-se arranjos impuros, que nao prevalecem apenas o
interesse de mercado, podendo ser defendidos por agentes do Estado e da
sociedade.

N&o se afirma, entretanto, que com a gestdo democratica se resolveria
todos os problemas de um EPSAN relativos a qualidade dos alimentos, o estimulo
ao desenvolvimento dos produtores locais e acbes em de educacdo alimentar por
exemplo. O gque se afirma é a possibilidade de tensionamento pertencente a uma
gestdo democratica de um equipamento publico como o restaurante popular. Isso se
da na medida em que com a ampliacdo da participacdo da sociedade no controle
das politicas publicas, maiores interesses seriam debatidos, proporcionando
combates de visdes distintas inerentes as arenas politicas envolvendo a relagéo
entre Estado, mercado e sociedade.

A segunda implicacdo observavel é no tocante as limitagdes inerentes ao
direito positivo. Apesar de todas as normas de DHAA e de SAN disporem da

participacdo popular e dos meios de exercicio do controle social, elas esbarram
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numa decis&o politica de uma Gnica entidade, o Estado. E nesse sentido que LYRA
FILHO (1983) expde as limitacées da norma diante de outros complexos, tais como
0 econdmico e politico.

Demonstrou-se primeiramente nos dados colhidos via documentos, toda a
preparacdo de membros do COMSEA para exercerem a gestdo do RP e efetivarem
as normas de DHAA referentes ao controle social. De segundo plano, por meio da
observacdo direta, percebe-se o descaso da Administracdo Publica para com o
conselho, ndo considerando os debates e deliberacdes ali tomadas, moldando esse
espaco institucional num modelo pré-forma.

Portanto, afirma-se a importancia de toda sistematizacdo em matéria de
SAN desenvolvida a partir de 2003 e os avanc¢os dai surgidos. Todavia, mostra-se
também a fragilidade dessas normas e instituicbes. Compreender avancos,
estagnacdes e retrocessos desse processo, faz parte de uma analise critica da
ciéncia juridica, buscando encontrar os mecanismos implementadores do direito
legitimo para desenvolvé-los e do antidireito também pertencentes a esse processo,

para supera-los.

4.5 CONTROLE DE HIPOTESES RIVAIS

No intuito de fortalecer a presente pesquisa, ressalte-se agora
explana¢des concorrentes dentro das questdes analisadas ao longo da pesquisa. De
acordo com EPSTEIN e KING (2013), as hipéteses rivais sdo explicacbes
concorrentes que podem comprometer a teoria adotada como norte da pesquisa,
evitando na maior medida possivel omissGes de temas relacionados com a
pesquisa.

A incorporacdo de explicacbes tedricas existentes sobre as politicas
publicas foi abordada no primeiro capitulo, no qual tocou-se na relacdo existente
nessa tematica entre os complexos politico, econémico e juridico.

Nesse sentido, a abordagem critica desenvolvida por CAMPOS (2016) no
qual define as politicas publicas como concessdes rigidamente controlada e por
conseguinte, ndo sendo um caminho para as transformacgfes sociais, para estre

trabalho, mostra-se equivocada.
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Demonstrou-se ao longo da pesquisa que o0s arranjos juridico-
institucionais elevaram o patamar da discussao e do acesso ao DHAA. As normas e
espacos institucionais destinados a essa tematica, conseguiram de certa forma
realizar alguns objetivos contra o interesse puro de mercado, ndo podendo reduzir
tais avangos.

Todavia, afirma-se as limitacdes dos mesmos diante do complexo politico
e econdmico. Dessa forma, a linha tedrica da dialética para a analise juridica permite
entender melhor o processo das politicas publicas, podendo apontar avancos,
estagnacg0des e retrocessos pertencentes a elas.

Uma outra abordagem rival a perspectiva dialética dos arranjos juridico-
institucionais aqui tratada, refere-se ao desenvolvimento dogmatico do Direito na
tematica das politicas publicas. Essa perspectiva, anteriormente demonstrada no
capitulo 1 (BUCCI, 2006) baseada em processos administrativos-burocraticos
regulados pelo Direito Estatal, em sua forma positivista e em conceitos ideais, ndo
consegue abranger toda a complexidade das politicas publicas, os tensionamentos
contraditorios nelas existentes entre diversos atores sociais pertencentes a classes
sociais distintas.

Em razdo dessa sua limitagcéo, esta linha tedrica é rechacada em prol da
construcdo de um Direito critico e interdisciplinar, como € a visdo de Lyra Filho na
medida em que constata-se as contradi¢cdes proprias do progresso humano e como
nao poderia ser diferente, do Direito em si. Sendo, portanto, mais eficaz para a
compreensao da dinamica atinente as politicas publicas promotoras do DHAA.

Aqui rejeita-se de imediato também a perspectiva que defende uma
retomada da politica representativa em detrimento da participacdo popular. No
ambito das politicas publicas. Por 6bvio, as imperfeicbes e limitagbes enfrentadas
pela participacdo popular nos ensejam as reflexdes para melhora-las ou buscar
outras formas inovadoras de elevacéo da participacdo democratica, e néo rejeita-las,
para o retorno da politica representativa.

Por fim, faz-se pertinente ressaltar a importancia de novos estudos sobre
estes aspectos, ja que ha uma gama de novas possibilidades de aprofundamento
em razdo de ser um tema contemporaneo, de alta complexidade e de pouca

exploracdo pela pesquisa cientifica.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa visou investigar a atuacdo das inovacgfes dos arranjos
juridico-institucionais na esfera do Direito Humano a Alimentacdo Adequada e da
Seguranca Alimentar e Nutricional nas politicas publicas. Empregou-se uma analise
qualitativa de contetdo com foco em dados diretos. Estes dados diretos foram
coletados junto ao Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Juiz
de fora. Complementado com outra fonte de evidéncia, qual seja a observacao
direta, realizada pelo pesquisador. As informacgfes buscadas a partir destas fontes
de evidéncias tratavam de informacdes sobre o modo de atuacdo da participacdo
popular visando a garantia da Seguranca Alimentar e Nutricional, procurando
compreender se ela tem conseguido alcancar maiores patamares de garantias ao
Direito Humano a Alimentacdo Adequada.

No primeiro capitulo, buscou-se trabalhar aspectos relevantes para o
norte tedrico da pesquisa, por meio de revisdo de literatura, foi possivel desenvolver
bases soélidas para a afirmacdo de um Direito critico e sua relacdo com demais
complexos, como a politica e a economia, materializando-se na tematica de politicas
publicas.

No capitulo seguinte, foi possivel tracar perspectivas relevantes no
progresso da alimentacdo, do Direito Humano a Alimentacdo Adequada e da
Seguranca Alimentar e Nutricional. Tais perspectivas mostraram a vinculacdo desses
temas com as lutas sociais travadas ao longo do século XX, possibilitando aferir a
grande relevancia da participacédo popular no desenvolvimento de acdes relativas ao
tema.

O referencial tedrico foi o das no¢fes de Direito e Antidireito a partir da
perspectiva dialética trabalhada por Roberto Lyra Filho, somado a um modo de
atuacao contra-hegemonica do Direito, de Boaventura de Sousa Santos. A partir
desses pressupostos tedricos, viu-se que as inovagbes dos arranjos juridico-
institucionais garantidores da participagdo da sociedade em vigéncia no pais
conseguiram difundir as ideias de Seguranca Alimentar e Nutricional e implementar
certas politicas publicas, todavia atualmente encontram-se limitadas perante uma

vontade politica do poder publico diretamente ligado a determinada localidade.
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A estratégia metodoldgica desenvolveu-se pela realizacdo de um estudo
de caso, a partir da técnica da construcdo de explanacbes e da utilizacdo de
variadas fontes de evidéncias, no intuito de produzir generalizac6es analiticas sobre
o tema.

O estudo de caso do Restaurante Popular de Juiz de Fora Yedda Gomes
Duarte estabeleceu as limitagBes nas inovagfes dos arranjos juridico-institucionais
referentes a maior participacdo da sociedade em politicas publicas de Seguranca
Alimentar e Nutricional. Isso se da na medida em que se condiciona a sua realizacéo
a decisfes politicas de detentores do poder politico representativo do Estado. Estes
podem ou ndo atender as demandas dos 6rgdos democraticos de controle social,
nao vinculando, portanto, a atuacdo destas instancias populares as decisdes e
escolhas de uma determinada politica publica.

Percebe-se também que as garantias normatizadas no tocante a
alimentacdo estdo limitadas por outros complexos distintos da ordem do Direito
Positivo. Resta claro, dessa forma, a necessidade da abordagem critica do Direito
para além de aspectos meramente legais, para o verdadeiro progresso juridico com
fulcro na justica social e na superacédo de problemas hodiernos.

Esse cenéario pode gerar consequéncias graves para a realizacdo do
Direito Humano a Alimentacdo Adequada, pois o0 tensionamento social gerado pela
participacdo democratica nas politicas publicas pode ensejar novas conquistas
sociais, influenciando em certa medida no desenvolvimento da politica alimentar
adotada e novos avangcos em sua regulacdo. Como dito anteriormente, com a
participacdo da sociedade no controle das politicas publicas, maiores interesses
seriam debatidos, proporcionando combates de visdes distintas inerentes as arenas
politicas envolvendo a relacdo entre Estado, mercado e sociedade.

O objetivo aqui ndo foi o de desmerecer as conquistas das lutas sociais
referentes ao Direito Humano a Alimentacdo Adequada e a Seguranca Alimentar e
Nutricional consubstanciadas nesses arranjos juridico-institucionais. O que se se
deseja é o olhar critico para eles, fomentando novas reflexdes, para a busca de
inovacdes na abordagem da participacdo da sociedade nas politicas publicas
garantidoras do Direito Humano a Alimentacdo Adequada e da Seguranca Alimentar

e Nutricional.
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Por fim, espera-se que este estudo sirva para inspirar novas abordagens
tedricas e empiricas sobre o assunto e sua investigacdo mais detalhada, inclusive

em outras areas do conhecimento.
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