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TEXTO 1 da SEMANA 02/18 — de 25 a 30 / maio / 2009
M6dulo I: GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS NA PERSPECTIVA DA SAN

DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA

Irio Luiz Conti*

A vitoria contra a fome constitui um desafio a atual geracao.
Josué de Castro (Geografia da Fome, 1946)
Introducéo

O Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) esta contemplado na Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos de 1948. Sua definicdo foi ampliada no artigo 11 do Pacto Internacional dos
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais de 1966, e a operacionalizacdo do alcance de seus conteudos e
de sua aplicacdo foi detalhada no Comentario Geral n® 12 como desdobramento deste mesmo Pacto.
Como os direitos humanos sdo uma constru¢cdo permanente, o DHAA somente adquiriu relevancia no
ambito governamental e nos espacos da sociedade civil a partir das Clpulas Mundiais da Alimentacao,
especialmente as realizadas em 1996 e 2002. Nelas os Estados membros aprovaram um Plano de Acdo
gue estabelece uma série de compromissos, dentre os quais 0 de reduzir pela metade o nimero de
pessoas que passam fome no mundo até o ano 2015, meta esta que estd muito aqguém de sua
realizacdo. Em 2009 realizar-se-a outra Clpula para avaliar esse Plano de Agéo e pactuar novas bases
para o mesmo diante do contexto da crise do sistema alimentar mundial.

No Brasil vem crescendo e se multiplicando rapidamente as organizacBes sociais que se
preocupam com a garantia da alimentacdo adequada para todos os povos. Por parte do governo
brasileiro também cresce a sensibilidade e o compromisso no sentido de instaurar politicas publicas que
facam frente ao escandalo da fome que ainda atinge milhares de pessoas. No entanto, ainda hd um
largo caminho a ser percorrido por parte da sociedade brasileira para superar definitivamente o problema
da fome e da miséria, na perspectiva da realizacdo do DHAA de todos os brasileiros e brasileiras.

1. Pobreza, fome e desnutricdo

O debate acerca da Segurangca Alimentar e Nutricional (SAN) e do DHAA requer,
preliminarmente, a explicitacdo de trés conceitos correlatos: pobreza, fome e desnutricdo. H& uma
estreita relacdo e interdependéncia entre eles, mas cada um possui uma definicdo propria que precisa
ser compreendida no ambito de sua abrangéncia.

A pobreza absoluta ocorre quando, por falta ou insuficiéncia de renda, as pessoas séo privadas
do acesso aos meios basicos como alimentagdo, saude, habitagcdo, vestuario, educacgéo, transporte e
seguranca para levarem uma vida digna. Mas também h& o que comumente se chama de pobreza
relativa, que é medida pela média geral do nivel de vida da populacéo. Nessa modalidade, as situacfes
de desigualdade social podem servir de mecanismo para esconder ou distorcer a real dimensao da
pobreza absoluta, sobretudo em sociedades assimétricas como a brasileira. No Brasil convivem estes
dois tipos de pobreza e ambos apresentam niveis elevados, apesar das iniciativas de politicas publicas
gue vém sendo tomadas no sentido de superar a pobreza.

A fome é definida como um conjunto de sensacdes provocadas pela privagcdo de nutrientes que
incitam a pessoa a procurar 0s alimentos e que cessam com a sua ingestdo. Ela ocorre quando as
pessoas ndo conseguem obter alimentacdo diaria em quantidade e qualidade suficientes para suprir as
necessidades de energia requeridas para a manutencdo de seu organismo, considerando suas varias
atividades fisicas normais. Os casos extremos de fome sdo também chamados de miséria e pendria.

'Especialista em Direitos Humanos (CESUSC), mestre em Sociologia (UFRGS), professor no IFIBE,
membro fundador da FIAN Brasil, conselheiro do CONSEA Nacional e presidente da FIAN Internacional.
Parte deste texto, revisado e atualizado, faz parte de um texto mais amplo que foi originalmente
publicado em: CONTI, Irio Luiz. Direito humano a se alimentar. In: CARBONARI, Paulo César; KUJAWA,
Henrique Aniceto (Orgs.). Direitos humanos desde Passo Fundo. Passo Fundo: Berthier, 2004, p. 253-
266.
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A desnutricdo decorre da inadequacao alimentar, tanto nos aspectos quantitativos (energéticos)
guanto qualitativos (nutrientes). Esta insuficiéncia de nutrientes para alimentar adequadamente o corpo
humano é também chamada de subnutricdo, que geralmente estd associada as situa¢gfes de fome e
pobreza. Atualmente muitas pessoas de diferentes classes sociais ndo sdo subnutridas, mas mal
nutridas, ou seja, se alimentam inadequadamente. Dai resultam os altos indices de obesidade,
especialmente no Centro e no Sul do pais.

De acordo com a Organizacédo das Nac¢des Unidas para a Agricultura e Alimentacéo (FAO), uma
pessoa precisa ingerir de 1.900 a 2.400 quilo calorias por dia para estar adequadamente alimentada. No
Brasil ha producédo de alimentos que poderia garantir calorias per capta suficientes para toda sua
populagdo, mas o consumo geral, em média, ndo ultrapassa a 1.700 quilo calorias, deixando um déficit
expressivo por pessoa. A insuficiéncia de renda, associada aos baixos indices de escolaridade, € o
principal determinante da falta de acesso aos alimentos e da situacdo de fome e pobreza de grande
parte da populacdo brasileira.

Por mais que haja aqueles que afirmem que o Brasil carece de disponibilidade de alimentos, na
realidade, a causas da fome no pais estdo relacionadas a ma distribuicdo e ndo a falta de alimentos.
Logo, as causas da pobreza e da fome no Brasil ndo devem ser buscadas nas flutuacées de curto prazo
da economia, mas, ao contrario, nas desigualdades estruturais da distribuicdo de riquezas. Assim, a
superacdo da fome e da pobreza depende de vontade politica dos governantes, mediante planos de
médio e longo prazos. E preciso que os governos ousem na adogdo de medidas que alterem as bases
das relacdes econémicas da sociedade brasileira para alterar as condicbes estruturais geradoras das
desigualdades e da injustica social

A superacdo dos problemas da pobreza, da desnutricdo e da fome e a consequente
implementacdo de uma politica de SAN remete, necessariamente, a consideragdo destas causas mais
estruturantes, especialmente da exacerbada concentracdo de riquezas no pais, e aponta para a urgéncia
da redistribuicdo destas riquezas. Esta ndo é uma tarefa que se pode atribuir ao mercado, mas deve ser
enfrentada com a acéo firme e planejada do Estado, com ampla participacdo da sociedade civil
organizada, e compreendida na perspectiva da instauracdo de um modelo de desenvolvimento que
contemple, entre outras medidas, um amplo processo de geracdo e distribuicdo de renda, reforma
agraria, fortalecimento da agricultura familiar e acesso aos recursos produtivos a todos os demandantes.

2. Direito Humano a Alimentacdo Adequada

A humanidade obteve um avanco significativo apds a Il Guerra Mundial em relag&o aos direitos
humanos. A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 afirma que direitos humanos séo os
direitos que todos os seres humanos possuem pelo simples fato de terem nascido e fazerem parte da
espécie humana, ou seja, 0s seres humanos sdo sujeitos de e com direitos. Esses direitos sdo
universais, indivisiveis, inalienaveis e interdependentes. E um deles é o direito & alimentacdo, expresso
no artigo XXV da Declaracao, que afirma que todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de
assegurar a si e a sua familia satde e bem-estar, inclusive alimentagéo, vestuario, habitacdo, cuidados
médicos e outros servigos sociais indispensaveis que garantam vida digna para as pessoas. Em seguia o
Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais corroborou este direito em seu artigo
11, ao afirmar que os Estados que ratificam esse Pacto também reconhecem o direito de todas as
pessoa a um nivel de vida adequado para si e sua familia, inclusive alimentacéo, vestuario e moradia.
Desse modo, esse direito passou a ser tratado como um direito humano fundamental, sem o qual ndo se
pode discutir e acessar os outros direitos.

Com a ampliacdo do debate e a necessidade de se avancar na efetivacdo e operacionalizacao
do DHAA surgiu o Comentario Geral n® 12, que assim o define:

O direito & alimentagdo adequada realiza-se quando cada homem, mulher e
crianga, sozinho ou em companhia de outros, tem acesso fisico e econdmico,
ininterruptamente, & alimentacdo adequada ou aos meios para sua obtencdo. O
direito & alimentacdo adequada ndo deverd, portanto, ser interpretado num
sentido estrito ou restritivo, que equaciona em termos de um pacote minimo de
calorias, proteinas e outros nutrientes especificos. O direito a alimentacao
adequada deverd ser resolvido de maneira progressiva. No entanto, os estados
tém a obrigagdo precipua de implementar as a¢cfes necessarias para mitigar e
aliviar a fome, como estipulado no paragrafo 2 do artigo 11, mesmo em épocas
de desastres, naturais ou ndo (CG n° 12 — Par. 6).
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O DHAA ¢, portanto, o direito de todas as pessoas e povos ao acesso fisico e econémico, de
modo regular, permanente e livre, diretamente ou por meio de compras financiadas, a alimentagéo
suficiente e adequada, em quantidade e qualidade, em conformidade com as tradi¢cbes culturais,
assegurando sua realizagdo fisica e mental para que obtenham uma vida digna. A alimentacao
adequada implica obrigatoriamente no acesso a agua, de tal forma que sempre que se fala em Direito
Humano a Alimentacao Adequada se compreende que a agua € alimento e, logo, € um direito humano
inalienavel. Esta garantia se da a medida que se garante as pessoas o direito de acesso aos recursos e
meios para que possam produzir ou adquirir os alimentos seguros e saudaveis por sua prépria conta.

Ao afirmar que a alimentacdo deve ser adequada entende-se que ela seja adequada ao contexto
e as condig¢Bes culturais, sociais, econémicas, climaticas e ecoldgicas de cada pessoa ou grupo social.
Esta adequacédo incorpora aspectos relacionados a: diversidade e adequacédo nutricional e cultural da
dieta, incluindo a promog¢éo do aleitamento materno; necessidade de estar livre de substancias nocivas;
protecdo contra a contaminacgdo; informacdo sobre adequacdo de dietas e contetdo nutricional dos
alimentos.

A nocdo de alimentacdo adequada, impreterivelmente, remete para a relacdo entre alimentacao
e nutricdo. Ao dizer-se que uma pessoa se alimenta adequadamente entende-se que ela possui o
acesso diario a alimentos em quantidade e qualidade suficiente para atender as necessidades
nutricionais basicas para a manutencao de sua saude. Mas ha que se ter cuidado para nao reduzir a
alimentacdo a um pacote de nutrientes e caléricos facilmente adquiriveis nos mercados e adotaveis as
multiplas situagbes para simplesmente matar ou mitigar a fome humana. O alimento gradualmente
adquire sua dimensdo humana a medida que é transformado em gente saudavel e cidada, gente bem
alimentada e nutrida. E este ato de alimentar-se, nesta perspectiva, € muito ligado a cultura, a familia,
aos amigos e aos momentos festivos e celebrativos. Pois, alimentar-se na companhia de familiares,
amigos e parentes, inclusive saboreando pratos tipicos, € também um ato cultural e social que reconstitui
continuamente o sentido da existéncia. O ser humano ndo existe somente para ingerir alimentos, nem é
apenas resultante de uma combinacdo de vitaminas, proteinas e sais minerais. Ele, ao possuir as
condicdes econdmicas de acesso aos alimentos, e as condicBes socioculturais de ingeri-los
adequadamente, cria e recria continuamente as condicbes de sua sociabilidade e de sua existéncia.
Desse modo, a fome de comida e a fome de beleza se complementam na concep¢do de nutricdo e
alimentacdo humana.

Os instrumentos internacionais de efetivacdo dos direitos humanos, especialmente o Comentario
Geral n° 12, definem que os Estados membros assumem as obrigacdes de respeitar, proteger, promover
e prover o DHAA. O Brasil ratificou todos os tratados de direitos humanos internacionais. No caso do
Direito & Alimentac@o Adequada, ele terd que ser realizado progressivamente, isto €, de forma crescente
e continua. Os Estados tém a obrigacéo de criar todas as condi¢des para anualmente irem ampliando a
disposicdo de recursos humanos e financeiros para garantir a implementacdo de um conjunto de
politicas publicas que apontem para efetivacdo crescente e continua desse direito.

No Brasil, a partir da realizacdo da Conferéncia Nacional de Alimentagc&o e Nutricdo (1986) e das
Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional (I CNSAN 2004 e IIl CNSAN 2007),
fortaleceu-se o principio da alimentacdo como um direito de cidadania, no horizonte dos desdobramentos
especificos da Constituicdo Federal de 1988. Um marco importante na legislacéo brasileira foi a sancéo
da Lei da Renda de Cidadania em 2006. Mas, um passo ainda mais significativo foi a san¢&o da Lei n.
11.346 - Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), que incorpora 0s principios dos
instrumentos internacionais sobre o DHAA j& referidos, e cria o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN), visando assegurar o DHAA e estabelecer um conjunto de defini¢cBes
com diretrizes, principios, objetivos e a propria composi¢éo do SISAN. A LOSAN estabelece que:

A alimentacdo adequada € um direito fundamental do ser humano, inerente a
dignidade da pessoa humana e indispensivel & realizacdo dos direitos
consagrados na Constituicdo Federal, devendo o poder publico adotar as
politicas e agbes que se fagcam necessarias para promover e garantir a
seguranca alimentar e nutricional da populacdo (LOSAN, art.2°).

Como se pode perceber, o Brasil passa progressivamente a incorporar a dimensao dos direitos
humanos em seu ordenamento legal, particularmente o Direito Humano a Alimentagdo Adequada.
Inclusive, neste momento tramita no Congresso Nacional um Projeto de Emenda Constitucional que visa
incluir o direito a alimentacdo e a comunica¢do no artigo 6° da Constituicdo Federal, pondo-as em
condi¢cdo de igualdade juridica com os demais direitos fundamentais como a educac¢éo, a saude e a
habitacdo. Na seqiiéncia da LOSAN diversos estados (RS, MG, MA, BA, PR, AP, PE e DF) j& possuem
sua legislacdo especifica (LOSAN estadual), que vem facilitar a exigibilidade do DHAA nos diferentes
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ambitos da nacdo. Contudo, cabe ressaltar que, como dizia 0 saudoso Betinho, ‘quem tem fome tem
pressa’. A0 mesmo tempo em que avanga O arcabouco legal, é preciso continuar avangando no
fortalecimento das organizagcées e movimentos sociais populares, que também s&o instrumentos de
mobilizacéo e presséo pela realizagcao do Direito Humano a Alimentacao Adequada de todos 0s povos.

3. Exigibilidade do Direito Humano a Alimentacdo Adequada

Em conformidade com o artigo 11 do Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, o Comentario Geral n.12 define trés obrigacdes fundamentais dos Estados em relacédo a
realizacdo do DHAA, quais sejam: respeitar, proteger e promover. A obrigacdo de respeitar consiste em
o Estado, em hipotese alguma, tomar quaisquer medidas que possam bloquear o acesso livre e
permanente a alimentacao adequada. A obrigacdo de proteger requer que o Estado seja ativo no sentido
de tomar todas as medidas possiveis para evitar que terceiros (empresas ou individuos) privem as
pessoas de seu direito a alimentacdo. Por sua vez, a obrigacdo de promover requer que o Estado seja
proativo na implementacédo de um conjunto de programas e projetos (como politicas de reforma agraria e
geracdo de emprego e renda) que incrementem 0 acesso das pessoas aos meios e recursos que
garantam o acesso continuo aos alimentos. Por fim, sempre que as pessoas estiverem impossibilitadas
de acessar aos recursos para garantir sua préopria alimentacdo, por razfes alheias a sua vontade
(desastres naturais, intempéries...), o Estado tem a obrigacéo de satisfazer ou prover esse direito.

A medida que ficam clara as obrigacées do Estado, pode-se avancar na explicitacio dos meios
previstos na legislacdo para garantir a exigibilidade do DHAA. Antes, porém, cabe ressaltar que a
exigibilidade é a capacidade dos titulares de direito de exigirem que sejam cumpridos os preceitos ja
consagrados nos tratados, acordos e outras leis referentes ao Direito Humano a Alimentacdo Adequada.
Como o Estado brasileiro ratificou os tratados e acordos internacionais sobre o DHAA, também assume
a obrigacdo de adotar todos os instrumentos que sdo necessarios para alcancar essa exigibilidade no
ambito dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, tanto na esfera federal, quanto na estadual e
municipal. Esses meios de exigibilidade podem ser: administrativos, politico-administrativos, politicos,
guase-judiciais e judiciais.

Os meios administrativos consistem nos sujeitos de direitos exigirem seus direitos nos
organismos publicos que s&o diretamente responsaveis pela garantia dos direitos (postos de salde,
INCRA), podendo inclusive entrar com recursos administrativos nas ouvidorias publicas. Os meios
politico-administrativos se referem a exigéncia de direitos junto aos organismos de gestdo do Executivo
gue séo responsaveis pela elaboragéo e implementagdo de programas e projetos em SAN, mas também
junto ao Legislativo para que elabore leis que garantam o DHAA ou para que os parlamentares
fiscalizem os atos do Executivo no que se refere a execucéo de politicas publicas. Por sua vez, os meios
politicos resultam das acdes dos movimentos e organizagdes sociais, féruns e redes que reivindicam
seus direitos através da mobilizacéo e presséo social.

Os meios quase judiciais sdo a possibilidade dos titulares de direitos exigirem o respeito, a
protecéo, a promocao e o provimento de seus direitos junto ao Ministério Publico e & Defensoria Publica.
Esses 6rgdos ndo fazem parte diretamente do Poder Judiciario, mas podem acionar a Justica ou entdo
cobrar solugbes diretas das administragdes publicas, por exemplo, através de Termos de Ajustamento
de Conduta. Finalmente, os meios judiciais consistem na possibilidade dos titulares de direitos
reclamarem seus direitos perante um juiz ou Tribunal. Entre as formas de exigibilidade, esta Ultima é a
menos utilizada por ser bastante onerosa e lenta diante da urgéncia dos demandantes de direitos.
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