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Ainda que pareca intuitiva a nocao de que a fome é uma questao urgente,
ndo sao poucas as referéncias na literatura que nos mostram que,
infelizmente, a fome é uma constante historicall. Mesmo uma andlise
menos atenta evidencia que a fome foi uma das principais mediadoras
de processos historicos determinantes para constituicdo do mundo
como o conhecemos, desde a organizacao dos primeiros agrupamentos

humanos, passando pela evolugao das diferentes sociedadestil.

Se é verdade que a fome € uma constante histdrica, também é
verdade que as interpretacOes desse fendmeno e a forma como cada
sociedade reage a ele variou muito ao longo da histdria. A fome
como um castigo divino frente a uma intempérie natural, a fome
como uma preocupacao da benemeréncia e da caridade, a fome
como um problema técnico da producao de alimentos, a fome como

um problema politico e outros.

Chama atencao, ainda, o fato da fome estar na génese da concepcao
moderna do Pacto Social em que homens e mulheres sao sujeitos
de direitos inaliendveis e de que cabe ao Estado-nacao a garantia
desses direitoslil. Mas a interpretacdo da fome como uma viola¢ao
a um direito humano ganhou atencao apenas no inicio da década
de 1990 quando as transi¢cOes democraticas abriram espacos para
as aspiracoes de reforma dos movimentos sociais, em particular
daqueles representantes de grupos deixados as margens da

promessa de desenvolvimento. Sao exemplos disso, no caso

brasileiro, os movimentos de luta pela terra e contra a fome, que
lograram organizar-se pelo reconhecimento do direito humano a

alimentac¢ao adequada como a sintese das suas bandeiras!™.

Como fruto de intensa mobiliza¢ao social e processos politicos em
ambito nacional e internacional, em 2010 o direito a alimentacao
foi incluido no rol de garantias fundamentais previstas na
Constituicao Federal brasileira. Para além do reconhecimento
formal da centralidade da alimentacao para a dignidade humana e
para o aprofundamento da democracia, a sagra¢ao como um direito
humano no texto constitucional materializa o entendimento de que
¢ uma obrigacao do Estado brasileiro tomar as medidas necessarias
para garantir esse direito e consolida-lo, inclusive por meio do
redesenho das estruturas estatais, da adequacdao do arcabouco
juridico e legislativo, e da promocao de politicas publicas.

Em outras palavras, a Emenda Constitucional n® 64/2010 deve ser
entendida como o desfecho legislativo que consolidou um processo
histdrico de luta pelo reconhecimento dos problemas da fome e
da miséria em nosso pais deixando de ser um dos tabus da nossa
civilizag¢do, como apregoava Josué de Castrol™. Ao conferir um szzus
constitucional ao direito a alimentacao como um direito humano
que deve ser reafirmado expressamente, mesmo que muitos outros
dispositivos ja o garantissem indiretamente, reafirma-se, em outro
sentido, o compromisso dos trés poderes que compoem o Estado
brasileiro de dar prioridade a esse assunto.

Ao institucionalizar esse compromisso no mais alto nivel

possivel, o Estado brasileiro assumiu também um papel de



protagonista global na constru¢ao de um mundo livre da fome
e da miséria, como no Pacto Internacional sobre os Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais (PIDESC), de 1966 - do qual o
pais € signatario, na Cupula Mundial da Alimentacao, de 1996,
e no Comentario Geral 12 do Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais da ONU, de 1999

Para além de reconhecer o direito a alimentacao como indispensavel
para a realizacao de outros direitos humanos consagrados na
Carta Internacional dos Direitos Humanos, os acordos e tratados
internacionais nessa matéria também foram fundamentais para
nortear a interpretacio de que o direito humano a alimentacao
(DHAA) ¢ indivisivel e multidimensional. Ao incorporar uma série
de fatores que devem ser considerados para o exercicio cidadao
do DHAA, como a disponibilidade de alimentos (quantidade e
qualidade), a sua adequacao (social, econdmica, cultural, ambiental)
e a sustentabilidade (acesso regular e permanente de forma que nao
comprometa a realizacao de direitos no presente e no futuro), o Estado
assume plenamente as diretrizes de respeitar, prover e cumprir esse

direito de forma auténoma em rela¢io a outros direitosi.

Nesse sentido, a Lei n® 11.346, de 15 de setembro de 2006, a
chamada Lei Organica da Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN), figura nao apenas como uma importante precursora do
reconhecimento constitucional do DHAA, mas também como um
importante marco para a interpretacao desse direito e para orientar
acoes para a sua realizagao, tanto em relacao ao papel do Estado
como ente garantidor do direito, quanto da sociedade civil no papel

de exigir e monitorar a sua realizacao.
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A LOSAN reforca a compreensao de que a realizacao do Direito
Humano a Alimentacao Adequada requer o protagonismo dos
titulares do direito e agcOes intersetoriais que articulem as esferas
municipal, estadual e federal, e, portanto, e para tanto, criou o
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN),
tendo como componentes fundamentais a Conferéncia Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional, o Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) e Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN).

O SISAN funcionou entre 2006 e 2019 como importante inovacao
institucional que ofereceu ao poder publico e a sociedade civil
brasileira uma plataforma para atuacao conjunta na formulagao,
implementacao e monitoramento de politicas publicas para
realizacao do DHAA. Politicas essas que nao apenas permitiram ao
Brasil sair do Mapa da Fome em 2014, mas também permitiram que
o Brasil se tornasse referéncia mundial no enfrentamento da fome
e da misérial'iil (ix], Todavia, o reconhecimento do DHAA no Brasil
ainda estd longe de permitir uma atuag¢dao mais ampla do aparelho
de Estado, seja na sua protecao, assim como na sua promoc¢ao. Seja
devido a recéncia da legislacao, ou seja porque o exercicio do DHAA



nao esta devidamente regulamentado e configurado nos Cddigos de
Direito, a chamada “justiciabilidade” apresenta enormes barreiras
para a sua aplicacao. O Brasil nao conta com varas especializadas
ou juizes conhecedores do DHAA, o Ministério Publico tem pouco
interesse na matéria e os cursos de direito nao abrem espaco para o

desenvolvimento de disciplinas especificas sobre o tema™.

Em termos prdticos, os impactos da desestruturacao do SISAN,
com a extin¢ao do CONSEA pelo Governo Federal em 2019, e dos
sucessivos desmontes nas politicas sociais brasileiras ja podem ser
medidos em importantes indicadores relacionados a realizacao do
DHAAMI. Um exemplo é o Inquérito Nacional sobre Inseguranca
Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil (Rede
PENSSAN, 2021), que revela que mais da metade dos brasileiros
(116,8 milhdes de pessoas) estavam em situacao de inseguranca
alimentar em dezembro de 2020, dentre os quais 19,1 milhoes
estavam em inseguranca alimentar gravei. Ou seja, trata-se da
viola¢ao do seu direito humano a alimenta¢ao adequada nao apenas
pela sua nao realizacdo absoluta, mas também pela violacao do
direito de viver livre do medo e da miséria, o principio da dignidade
humana e o direito a um nivel de vida suficiente para ter saude e bem
estar, como assegura a Declaracao Universal dos Direitos Humanos
(ONU, 1948). Outro exemplo é o Estudo Nacional de Alimentacao e
Nutricao Infantil (ENANI-2019) que revela que pelo menos 10% das
criangas brasileiras estdo com sobrepeso e obesidadelil. E também
o Relatorio do Observatdrio do Clima que aponta que os sistemas
alimentares sao um dos maiores responsaveis pelo agravamento da

crise climatica no paisil.

Mais recentemente, a falta de responsabilidade dos Poderes
Executivo, Legislativos e Judicidrio diante da vergonhosa volta da
fome fez reascender na sociedade brasileira o debate sobre conjunto
de medidas necessdrias para o seu enfrentamento. E aqui se justifica
a digressao historica no inicio deste texto, visto que nao foram
poucas as interpretacdes do fendmeno e propostas de interven¢ao
que se alinham a interpretacdes e propostas que a historia provou
equivocadas, tais como a naturalizacao da fome, a abordagem do
problema desde uma perspectiva caritativa, ou ainda como uma

questao técnica-produtivista.

E nesse contexto que as lentes do DHAA se fazem ainda mais
necessarias para formular propostas que permitam o enfrentamento
emergencial da fome, a0 mesmo tempo em que garanta a soberania

e seguranca alimentar e nutricional desta e das proximas geracoes.
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Reforcando o nexo entre as dimensoes emergenciais e estruturantes

de todas as propostas, sublinha-se a necessidade de:

01| Recolocarasuperacaodafome e agarantiadasoberania
e da seguranca alimentar e nutricional como uma questao
politica central, de responsabilidade primeira do Estado e
como uma prioridade maior dos seus Poderes.

Diante das extensas evidéncias de que a exitosa combinac¢ao de
vontade politica, participacdao social e articulacao intersetorial
foram fundamentais para saida do Brasil do Mapa da Fome em
2014 1 ¢ urgente a retomada dos espagos de governanca
institucionais que fortalecam a implementacdo do Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), com a
recriacao imediata do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CONSEA), da Camara Interministerial de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CAISAN) como instrumento de gestao
coletiva e integrada da agenda de SAN. Nesse mesmo sentido, é
fundamental ampliar e fortalecer a articulacao e a coesao entre
o SISAN, o SUAS e SUS, tanto no ambito da gestdao, quanto

do controle social. Cabe mencionar que as interfaces entre

alimentacao e saude publica sao melhor exploradas em outro texto
desta série, intitulado “Como construir uma Nova Geografia da

seguranca alimentar e nutricional?”.

Dado o papel estratégico das cidades e a articulacao federativa™'il
na garantia do DHAA, faz-se necessario também instalar foruns
bipartites e tripartites do SISAN para articulacao de acdes de curto,
médio e longo prazo na efetivacio do DHAA. E imprescindivel
que esses foruns sejam espacos de articulacao de atores locais
que protagonizem o redesenho de sistemas alimentares que, além
de garantirem o DHAA, contribuam para o desenvolvimento
sustentavel territorial.

02 | Fortalecer os mecanismos de monitoramento e
exigibilidade do DHAA

Mecanismos eficientes de monitoramento e exigibilidade sao
pilares fundamentais do DHA Abex] boxi] il - Apesar de avancos
importantes do Estado Brasileiro em garantir o monitoramento
e exigibilidade do DHAA ao longo da primeira década dos anos
2000 boxiil boaivl ¢ jmportante sublinhar que os ultimos anos
foram marcados por significativos retrocessos nessa matéria,

especialmente por parte do Poder Executivol*l,

A vista disso, é urgente fomentar que os Conselhos Municipais e
Estaduais de Seguranca Alimentar e Nutricional estabelecam em
parceria com Orgios de Controle, como os Tribunais de Conta, o

Sistema de Justica e o Poder Judicidrio mecanismos emergenciais



de monitoramento das violacoes do DHAA, com especial atencao
as populacoes historicamente vulnerabilizadas como negros e
negras, jovens, mulheres, criancas e idosos, populacao LGBTQI+,
populacao em situacao de rua, povos indigenas e demais povos e
comunidades tradicionais.

De forma complementar, é necessdrio retomar e fortalecer a Campanha
Permanente pela Efetivacio do Direito Humano a Alimentacao
Adequada, fomentando acdes de informacao, formacao e combate a
desinformacao de forma a contribuir para a consolidacao de uma cultura
do DHAA no Brasil, para que as pessoas e comunidades conhecam
seus direitos e saibam exigi-los, inclusive por meio da atuagao junto a
Defensoria(s) Publica(s), o(s) Ministério(s) Publico(s) e Tribunais.

Ainda no que tange a interdependéncia do DHAA e o Direito a
Informacao, cabe ressaltar que o tema da educacao alimentar e
nutricional estd mais bem discutido em outro texto desta mesma
série, intitulado “Como construir uma Nova Geografia da seguranca

alimentar e nutricional?”.

E oportuno ressaltar que, para que os titulares do DHAA
usufruam do direito e possam obstaculizar eventuais tentativas
de retrocessos, é imprescindivel que os operadores do direito
conhecam e reconhecam esse direito>vil loxviil Nessa 1ogica, €
premente tornar obrigatdria a disciplina de DHAA nos cursos
de direito regulamentados pelo MEC. Faz-se igualmente urgente
criar varas com juizes especializados no DHAA, capacitados em
programas a serem desenvolvidos pela magistratura em parceria
com a OAB e outras entidades, assim como capacitar promotores

federais, estaduais e a Defensoria Publica para atender demandas
especificas ligadas ao DHAA.

Diante da compreensao de que o DHAA é um direito vivo e,
sobretudo, emancipatdrio, cabe mencionar também a importancia
de se defender e aperfeicoar marcos juridicos e legislativos
existentes, de forma a perenizar avancos e impedir retrocessos
nessa matéria, e para atuar no sentido da adocao de novos marcos,
inclusive aqueles relacionados a positivacao e provimento do
direito humano a terra e agua.

03 | Estruturar politicas publicas para garantia e protecao
de renda

Sao vastas as referéncias na literatura que apontam que acessibilidade
econdmica é um dos principais entraves para a garantia do DHAA no
Brasil Vv e no mundoti il Nesse contexto, dentre as medidas
necessdarias para provimento do DHAA no Brasil, sublinha-se a
retomada da politicade valoriza¢ao do saldrio-minimo e recomposi¢ao
do poder de compra da populacio brasileira, com reajuste pelo Indice
Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) do ano anterior acrescida
da variacao do PIB de dois anos, sendo que o ganho real nao poderia

ser inferior a 1%, mesmo em periodos de recessao.

Ainda como forma de garantir a acessibilidade econdmica a uma
alimentacao adequada e saudavel, faz-se necessdario retomar
mecanismos de protecao e complementacao de renda nos moldes do
programa Bolsa Familia, resgatando seu papel estratégico de garantia



de renda como um direito a uma agao planejada, multidimensional

e intersetorial de superacdo das desigualdadesPoviiil bodx],

Nesse mesmo sentido, cabe mencionar a importancia de que as
politicas de garantia e protecao de renda sejam combinadas com
politicasde inclusao produtivarural eurbanaassociadasaproducao
e comercializacao de alimentos, que fomentem as potencialidades
locais, bem como os interesses e praticas dos sujeitos de direito.

04 | Tornar as compras publicas de alimentos, em todos os
niveis, instrumentos de estimulo a producao e consumo de
alimentos saudaveis e sustentaveis e de fortalecimento da
agriculturafamiliare camponesa,em especial os Programas
estruturantes - PNAE e PAA

As evidéncias consolidadas na literatura coincidem que os modelos
que o Brasil adota de compras institucionais da agricultura
familiar foram e seguem sendo mecanismos bem-sucedidos de
provimento do DHAA no Brasil e no mundoP> bl kil bdiil Poy essa
razao, é essencial recompor o or¢camento e as estruturas de gestao
participativa e controle social do Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE), inclusive em relacao a obrigatoriedade de adquirir
o minimo de 30% dos alimentos advindos de agricultura familiar,
camponesa, indigena, e quilombola e da producdao organica e
agroecoldgica. Pode-se, além disso, caminhar em direcao a uma
compra expandida a 100% junto a esses publicos em curto prazo,
privilegiando o acesso dos agricultores mais vulneraveis por meio

de mecanismos que favorecam e privilegiem a capilaridade.

Nessa mesma direcdo, é preciso reconstruir o Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA), resgatando seus multiplos objetivos
de fortalecer a agricultura familiar, abastecer equipamentos
assistenciais com alimentos saudaveis e fortalecer movimentos e
organizacOes da sociedade civil, garantindo or¢camento publico

suficiente para o seu funcionamento.

Diante de uma conjuntura de austeridade fiscal, é urgente que os entes
federativos se apropriem das experiéncias exitosas de compras da
agricultura familiar no ambito do PAA e do PNAE para consolidar e
expandir os programas de compras daagricultura familiar em todos os
processos de compras institucionais de alimentos, especialmente em
instituicdes de ensino superior, em hospitais e outros equipamentos
de saude, em instituicoes de privacao de liberdade, pelas forcas
armadas e pelas forcas de seguranca publica.

05 | Fomentar e estruturar uma rede nacional de
equipamentos publicos de SAN

Ao expor a vulnerabilidade dos sistemas alimentares e a
insuficiéncia das solu¢des de mercado para responder a elas, a
pandemia da COVID-19 confirmou que é fundamental que o Estado
disponha de mecanismos adequados para garantir o provimento
do DHA Al S3o contundentes as recomendacgdes de organismos
internacionais de que é prioritario fomentar e estruturar uma
rede de equipamentos de seguranca alimentar e nutricional, a
partir da criacao, reativacao e fortalecimento de equipamentos
publicos como bancos de alimento, restaurantes populares,



cozinhas comunitdrias, feiras-livres, mercados populares e hortas
comunitdrias, mas também de aliancas com a sociedade civil e com
o setor privado que permita a articulacao das acdes empreendidas
por esses setores em complementaridade aquelas lideradas pelo

setor publico em grandes mutirdes contra a fomell,

06 | Reestruturar os sistemas de abastecimento de
alimentos, de infraestrutura e de servigcos basicos para
a producao e os mecanismos de formacao de preco de
alimentos para reduzir desigualdades e garantir justica
alimentar

Como mencionado anteriormente, o0s sistemas alimentares
atravessam e sao atravessados por diferentes desigualdades que
se cruzam, como desigualdades de renda, de raca, de género e de
identidade de génerot>iiil boixI Xl Nessa perspectiva, € indispensavel
reafirmar que os sistemas alimentares podem e devem ser

promotores de justica.

Para tanto, cabe ao Estado atuar ativamente na democratiza¢ao dos
sistemas de abastecimento de alimentos, inclusive por meio do apoio a
novas formas e arranjos de comercializa¢ao de produtos da agricultura
familiar e suas agroindustrias baseadas na maior proximidade entre
produtores e consumidores e diversificacao dos canais de venda a
partir de circuitos curtos e de parcerias com redes varejistas.

Como exemplo de medida a ser adotada para democratizacao dos

sistemas de abastecimento, cabe mencionar o fortalecimento da

Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e retomada do
carater estratégico dos estoques publicos de alimentos, com especial
atencao para producao da agricultura familiar e camponesa, de base
agroecoldgica e que promovam a sociobiodiversidade.

Nessa mesma direcao, vale mencionar também os mecanismos
institucionais de incidéncia sobre precos dos alimentos,
especialmente aqueles que contribuam para a garantia do acesso
fisico e econOmico aos alimentos recomendados pelo Guia
Alimentar da Populacdo Brasileira e outros insumos bdsicos
para alimentag¢ao, como o gas de cozinha. Além de incentivar
ou desincentivar uma alimentacdo adequada e saudavel™
estrutura tributdria e incentivos fiscais também podem ser
usados como vetores de estruturacao de sistemas alimentares
mais sustentaveis.!

A reducgdo das perdas e desperdicios também precisa ser tarefa
prioritaria do Estado nessa reestruturacao dos sistemas alimentares,
nao apenas pelo alto potencial dessas medidas no enfrentamento
da crise ambiental, mas também pela sua relacio com diferentes
desigualdades que atravessam a alimentacao.

Ainda como parte do processo de transformacdo justa dos sistemas
alimentares, ¢ fundamental expandir e qualificar a infraestrutura e
servicos bdsicos nos territdrios rurais, como agua, luz, educacao, lazer,
inclusdao digital, estruturas de armazenamento e processamento da
producao. Expandir e qualificar também infraestruturas que permitam
uma maior integracdo entre territorios urbanos e rurais, de forma a

favorecer o intercambio de pessoas, bens e servicos entre esses territorios.



Por fim, é fundamental que as evidéncias que informam o fazer
politico nao sejam indiferentes a essas desigualdades. Muito
pelo contrario. Para tanto, é essencial retomar e fortalecer a
producao e sistematizacao de dados como censos e inquéritos
populacionais que permitam conciliar escala e respeito as
diversidades regional, racial, étnica, de género e identidade de
género, de identidade afetivo-sexual, cultural e de modos de vida
dos diferentes territdrios e regides do pais.

* Esse texto é uma contribuicdo ao debate organizado pela Catedra Josué de
Castro por uma equipe do Instituto Fome Zero (IFZ), liderada por Marcos Lopes
Filho, com participacao de Walter Belik, Milton Rondé, Silvio Porto, Ana Claudia
Santos, Otavio Balsadi e José Graziano da Silva. Para uma bibliografia sobre os

temas aqui tratados, visite nosso site www.ifz.org.br.
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