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RESUMO

A protecao juridica a alimentagdo como direito humano fundamental passa por um
crescente processo de consolidacao no Brasil. Protecdo essa que teve inicio em meados do
século XX e, tem exercido, nos dias que se seguem, preponderante papel na formulagdo de
politicas publicas e programas sociais por parte das entidades governamentais. Para
compreender o significado desta conquista, torna-se imprescindivel a analise, dentro de
uma perspectiva histérica, da evolugcdo da Seguran¢a Alimentar e Nutricional, e os
contornos sociais que adquiriu nos ultimos anos que fundamentam seu amparo legal. A
fome, problematizada numa dimensdo sécio juridica, revela-se a prépria negacao do
direito a vida, a dignidade e a cidadania, por isso mesmo, demanda uma solugdo efetiva.
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INTRODUCAO

E manifesto o fato de que o dilema da fome sempre afligiu a humanidade,
sendo uma sensacao fisiolégica natural e vinculada a busca de solu¢des a prépria
sobrevivéncia dos viventes. No que concerne a sociedade humana, e num sentido
amplo, a fome, ndo raramente, se relaciona a um fenémeno coletivo, sendo essa,
como ja advertira Josué de Castro, “a expressdo biolégica de males socioldgicos”
(CASTRO, Sd). Nestes termos, desponta a correlata preocupagdo com a tematica
que se tem - ou deva ter - a Historia do Direito ou ainda a Ciéncia do Direito
propriamente dita, considerando, especialmente, para essa ultima area do saber o
iminente carater social e entendida como sendo sua razdo de existir e sua funcdo a
manutencdo do bem-estar e a justi¢a do viver em sociedade.

Destarte a escassez de alimentos ter larga persisténcia na histéria do Brasil,
verifica-se que, sob a oOtica essencialmente juridica, a tematica Seguranca
Alimentar e Nutricional adquiriu preponderancia indiscutivel em tempos mais
recentes - sendo definida em lei especifica s6 em 2006 e empostando status
expressamente constitucional em 2010 - e por isto mesmo, experimenta uma fase
de aperfeicoamentos cujos reflexos prometem demandar ainda muita atengdo.
Todavia, ja é possivel delinear algumas tendéncias de posicionamento e inclusive
conferir resultados que definitivamente abrem novos horizontes ao tema. Afinal de
contas, a alimentacdo adequada a todo e qualquer cidaddo passa a ser
compreendida como Direito humano fundamental a dignidade da pessoa humana e
isso, por si sé, ja merece a atengdo dos estudiosos das Ciéncias Sociais.

Em razdo disso, faz-se necessario entender o amplo significado do conceito
de Seguranca Alimentar e Nutricional, para e falar em Direito Humano a
Alimentacdo Adequada e o tratamento legal que tem sido dado ao problema. Por
isso, a proposta desta comunicagdo que apresenta neste momento 0s seus

primeiros dados preliminares, se justifica pela inquestionavel necessidade de se
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discutir histérico e juridicamente temadticas que se vinculem e valorizem a
afirmagdo dos direitos humanos a nivel global, pois como dispde o Relatério
Brasileiro para Cdpula Mundial de Alimentagdo: “O acesso a alimentagdo é um
direito humano em si mesmo, na medida em que a alimentagdo constitui-se no
proprio direito a vida” (VALENTE, 2002, p. 137).

Em assim sendo, tratar-se-a primeiramente da construcdo histérica do
significado do Direito a alimentacao no Brasil com o objetivo de compreender a sua
importancia e relevancia enquanto bem juridico a ser amplamente defendido no
interior das mais diversas e variadas esferas societarias. Para o momento e nao
obstante os entraves da sociedade capitalista, ambiciona-se apresentar uma
comunicacdo que se propOe revisar e explorar criticamente as referéncias
bibliograficas sobre o tema com o objetivo de demonstrar o carater social do
problema da fome e possiveis recursos apontados para sua solugdo via politicas
publicas e medidas de alcance social capazes de inserir essa problematica
enquanto demanda prépria vinculada a Dignidade da Pessoa Humana.

O marco para o desenvolvimento de ideias politicas direcionadas a
Segurancga Alimentar data do fim da II Guerra Mundial (1939-1945), notadamente
com a criacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e criacdo da Organizagao
das Nac¢des Unidas para a Agricultura e a Alimentacdo (FAO), em 1945 (CUSTODIO
et al, 2011, p. 2). Neste periodo inicial, a principal preocupacdo dos governos era a
disponibilidade de alimentos para suprir as necessidades do povo, especialmente o
europeu, que sofria ainda os efeitos da belicosidade que impds uma fragorosa
derrota a ideologia Nazi-fascista. O entendimento, por parte dessas novas
organizagdes internacionais, era de que a inseguranca alimentar resultara da
insuficiéncia na producao alimenticia, principalmente nos paises mais pobres, de
modo que as medidas para sanar o problema se concentraram no sentido de

aumento de produtividade nesses itens (BURITY et al, 2010, p. 11).
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O rompimento dessa ideia de que os fatores determinantes da fome fossem
meramente geograficos ou produto da superpopulacao, se deu de um modo muito

ténue e gradual. Acertadamente, Josué de Castro asseverara que

[..] a fome coletiva é um fendmeno de categorial social,
provocado, via de regra, pelo aproveitamento inadequado das
possibilidades e recursos naturais ou pela ma distribuicdo dos
bens de consumo obtidos. [...] A verdade, dificil de ser ocultada, é
que o mundo dispde de recursos suficientes para permitir o uso
de tipos adequados de alimentacdo por parte de todas as
coletividades. E se, até hoje, muitos dos Héspedes da Terra

7

continuam sem participar do seu banquete, é que todas as
civilizacbes, inclusive a nossa [brasileira], se tém estruturado e
mantido a base de uma extrema desigualdade econdémica
(CASTRO, 1959, p. 465. Grifos do autor).

Acompanhando a tendéncia mundial, o governo do Brasil, durante a
vigéncia do Estado Novo (1937-1945) marcaria o inicio da inclusao do combate a
fome no discurso oficial e mesmo na pratica politica do presidente Getulio Vargas
ja que cuidou de adotar medidas especificas relativas a alimentacdo destinada a
setores da classe trabalhadora (Cf. PINHEIRO, 2008, p. 2). Neste periodo, ressalta-
se a instituicdo do primeiro saldrio minimo, o Servico de Alimentacdo da
Previdéncia Social (SAPS), em 1940, e a criacio da Comissdo Nacional de
Alimentacao (CNA), em 1945.

Como se sabe, naquela conjuntura, a realidade social brasileira encontrava-
se determinada pela intensa urbanizagdo e relativa industrializacdo que, dentre
outras consequéncias, formou uma nova classe de trabalhadores assalariados com
necessidades proéprias, como rotina de trabalho e dieta, o que desencadeou uma
significativa mudanga no perfil nutricional brasileiro e uma diminuicao da
qualidade de vida desta classe, propiciando, a despeito das riquezas promovidas, a
manuten¢do da miséria e exclusao social entre os mais pobres. Como fruto desta
fase de industrializagdo, ndo deve ser ignorado ainda: “[...] O distanciamento, a falta

de informacdo e a perda de controle dos seres humanos sobre o processo de
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producgdo, selecdo, preparo e consumo dos alimentos” (VALENTE, 2002, p. 39).
Fatos que, sem duvidas, tiveram profundas implicagbes na vida de muitos
brasileiros.

Por outro lado, as reais intencoes do Estado brasileiro, com o
aprofundamento do viés desenvolvimentista focado nos itens alimenticios em
escala industrial, foram claramente direcionadas a captacdo do capital estrangeiro,
a fim de difundir habitos e praticas alimentares de acordo com os interesses

capitalistas cada vez mais irradiados dos centros as periferias do poder. De fato,

[..] frente a necessidade de incorporagdo, por parte dos
trabalhadores, dos valores e da ideologia que caracterizam as
relacbes e o processo de trabalho capitalista industrial, e a
necessidade de idealizacdo de uma imagem do Estado pai-
protetor, esses instrumentos cumpriram um papel de atenuagio
dos conflitos sociais gerados pelo processo de exploracao do
trabalho que, em ultima instdncia, determina a producdo e
reproducdo da fome (VASCONCELOS, 2005, p. 443).

Conjuntura essa que praticamente foi mantida e mesmo aprofundada. Com
efeito, jA nos anos de chumbo no Brasil decorrentes da ditadura militar (1964-
1985) e, mais especificamente, no decurso de 1973, o mundo se viu diante de uma
crise capitalista, a qual incidiu diretamente em forte escassez de alimentos a ponto
de motivar a realizacdo da I Conferéncia Mundial de Alimentacdo, ocorrida em
1974 (CUSTODIO et al, 2011, p. 3).0s debates no interior desta ctipula pouco
avancaram, visto ter-se concentrado ainda nos aspectos da produgdo e restringido
as discussdes a disponibilidade de alimentos, sendo que a caracteristica
“nutricional” s6 ganharia forga, efetiva com a volta do regime democratico ou, mais
precisamente, no final dos anos 1980.

Nao obstante a compreensdo de que o Regime ditatorial imposto pelos
militares impactaram muito negativamente importantes setores da sociedade

brasileira, cujas heranc¢as autoritarias ainda ndo foram por completo superadas,
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ndo se pode negar que, contraditoriamente, este foi um periodo marcante para a
politica de alimentagdo. Visto que foi na esteira da ditadura que foram instalados,
em 1973, o Instituto Nacional de Alimentacao e Nutricao (INAN), 6rgao que atuaria
como o principal condutor da politica de seguranga alimentar e formulador de uma
politica federal de combate aos problemas nutricionais do pais, e o Programa
Nacional de Alimentacao e Nutricdo (PRONAN), instituido em 1976, o qual ficaria
responsavel por desencadear “o processo de institucionalizacdo de acdes de
Nutri¢do no interior da rede publica de servicos de satude, educagdo e assisténcia
social em todo o territério nacional” (VACONCELOS, 2005, p. 444). No entanto,
pode-se também avaliar que estas acdes direcionadas ao atendimento das
necessidades basicas da populagdo, revelou-se um tanto artificiais, atuando mesmo
como espécie de maquiagem que encobria, por exemplo, atrocidades cometidas
num plano politico mais amplo, como patenteia-se a indisfar¢avel incoeréncia
entre a preocupac¢do governamental com a causa da alimentagdo e a expulsdo de
Josué de Castro, considerado o maior estudioso da fome, do pais, por considera-lo
subversivo (VALENTE, 2002, p. 44).

Na metade dos anos 1980, com a crise e fim da Ditadura Militar, segue-se
uma profunda reestruturacdo do Estado brasileiro e o discurso politico se cerca de
expressoes de enfrentamento dos problemas sociais, retratacdo das injusticas
cometidas e de democracia. Fato demonstrado pela prépria Constituicdo da
Republica, promulgada em 1988, que representou, em certa medida, a reconquista
dos direitos fundamentais (Cf. LOPES, 2012).

Ja no plano internacional pontua-se a realizacdo, em 1992, da Conferéncia
Internacional de Nutricao, ocorrida na cidade de Roma que marcou a ampliacdo da
ideia de Seguranga Alimentar para o aspecto qualitativo, falando-se nao sé6 em

acesso a alimentos, mas que estes igualmente fossem

seguros (ndo contaminados biolégica ou quimicamente); de
qualidade (nutricional, biolégica, sanitaria e tecnolégica),
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produzidos de forma sustentdvel, equilibrada, culturalmente
aceitaveis e também incorporandoa ideia de acesso a informacgao
[sob a origem dos alimentos] (BURITY, 2010, p. 12).

Controversamente, no Brasil, o Governo de Fernando Collor de Melo (1990-
1992) concentrou-se suas agdes politicas tdo somente no desenvolvimento
econOmico e na modernizacao do Estado, levando a uma significativa “reducao dos
recursos financeiros, esvaziamento e/ou extingdo dos programas de alimentacdo e
nutricdo.” (Vasconcelos, 2005, p. 447). Em seguida, durante o governo Itamar
Franco (1993-1994), verificam-se uma mudanca de eixo politico que trouxe de
volta o combate a fome a pauta do governo. Adotara-se ali a instituicao do Plano de
Combate a Fome e a Miséria e a criacao do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (CONSEA). Em 1996, por seu turno reunira-se a Cupula Mundial de
Alimentacdao, comité que reformulou o conceito de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN), falando-se em direito e, instituindo como principal objetivo
“garantir um ambiente politico, social e econémico propicio, destinado a criar as
melhores condicdes para erradicar a pobreza [..] que favoreca ao maximo a
realizacio de uma seguranca alimentar sustentivel para todos” (CUPULA
MUNDIAL DE ALIMENTACAO, 1996)

Sobre os resultados desta reunido, Valente apontou certa ambiguidade ja
que, por um lado, o comité abriu as portas para a solidificacdo da alimentacdo
como direito humano, mas, em contrapartida, reafirmou a restrita visdo
produtivista da questao, no momento em que ignorou a liberalizagdo do comércio
internacional dos paises em desenvolvimento, além de propor metas muito
discretas de realizacdo, como a reducdo a 400 milhdes até 2010 de famintos no
mundo (2002, p. 43).

Retornando ao ambito nacional, nos governos de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2001) o Instituto Nacional de Alimentagdo Nutricional fora

substituido pela Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricao (PNAN) e as questdes
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de alimentacdo e nutrigdo passaram a responsabilidade do Ministério da Saude.
Entretanto, o governo de FHC deu prioridade a estabilizacdo econémica do pais,
buscando se inserir na politica neoliberal, deixando de lado, as necessidades
sociais imediatas (VALENTE, 2002, p. 127).

Para finalizar este breve panorama histérico sobre a Seguranca Alimentar e
Nutricional, chegamos ao primeiro mandato do Governo de Luis Inacio Lula da
Silva (2002-2006) que, em 2003, instituia o Projeto Fome Zero e reestruturara o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ressalta-se que do ponto
de vista discursivo o governo Lula demarcou que o combate a fome deveria ser
uma causa nacional em defesa da dignidade humana (VASCONCELOS, 2005, p.
450).

Nestes termos, a composicdo do Fome Zero trouxe uma reafirmacao do
Direito a alimentacdo, estruturado, ainda que controversamente, com politicas
gerais (crescimento econdémico, distribuicdo de renda etc.), somado a acdes de
viabilizacdo de oferta e acesso a “alimentos seguros e nutritivos”, buscando, com a
participacdao de agentes regionais, zonear as particularidades das areas urbanas e
rurais para um tratamento diferenciado sobre a producdo e distribuicdo
alimenticia (BELIK, 2012, p. 100).

Visto acriticamente, o Programa Fome Zero pode ser considerado como
mais uma iniciativa para realiza¢do do Direito Humano a Alimentacao Adequada
(DHAA) em moldes relativamente “modernos” de Segurangca Alimentar e
Nutricional, que incorporou o combate a fome como meta governamental, mas que
ndo perdeu a oportunidade de trazer em sua esteira acdes de assisténcia social,
com algumas iniciativas educacionais, de geracdo de emprego e renda, receituario
esse ja conhecido que, no fechar das contas, procurava ampliar a plataforma
herdada de FHC (Cf. CUSTODIO et al, p. 8). Por outro lado, essas iniciativas
proporcionaram o estreitamento dos lacos populistasentre o presidente e a

populacdo a que se destinava o Programa, de modo que serviu como mecanismo de
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governabilidade e moeda de reeleicdo que deixara a mostra a busca por
legitimidade e controle social.

Superados todos estes vieses de inser¢des, recuos e novos
aperfeicoamentos nas plataformas politicas relativas ao combate a fome no Brasil,
convém pontuar o conceito de Seguranca Alimentar adotado atualmente pelos

6rgdos governamentais:

A Seguranca Alimentar e Nutricional consiste na realizagdo do
direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a
outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de sadde que respeitem a diversidade
cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e socialmente
sustentaveis (CARTILHA LOSAN, 2006)

E interessante notar que o conceito estdi em consonancia com o que
preceitua a Declaragdo de Roma “[..] em conformidade com todos os direitos
humanos e liberdades fundamentais, incluindo o direito ao desenvolvimento, com
o pleno respeito dos diversos valores religiosos e éticos, origens, culturas e
convicgoes filosoéficas dos individuos” (DECLARACAO DE ROMA, 1996)

Nesse sentido, também citamos a Lei 11.346 - Lei de Seguranga Alimentar e
Nutricional (LOSAN), em 2006, vez que procurou demarcar o posicionamento
juridico e a inclusdo no rol dos direitos sociais previstos expressamente no artigo
62 da Carta Magna vigente, por meio da emenda constitucional n° 64 de 2010, a
ultima das conquistas a serem aqui ainda analisadas.

Tracada a evolugao histérica relativa a consecu¢do da Seguranga Alimentar
e Nutricional no Brasil, pode-se agora conferir a importancia de seu
reconhecimento juridico, atentando primeiramente, ao conceito de Direito
Humano a Alimentacdo Adequada. Direito este que tem origem no Pacto
Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC) de 1966,

ratificado pelo Brasil em 1992. (BURITY, 2010, p. 15). E, por isso, assegura que:
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O direito a alimentacdo adequada é um direito humano inerente a
todas as pessoas de ter acesso regular, permanente e irrestrito,
quer diretamente ou por meio de aquisi¢des financeiras, a
alimentos seguros e saudaveis, em quantidade e qualidade
adequadas e suficientes, correspondentes as tradi¢des culturais
do seu povo e que garanta uma vida livre do medo, digna e plena
nas dimensdes fisica e mental, individual e coletiva (Art. 3°,
LOSAN).

Neste conceito, podemos observar as varias dimensdes da Seguranca
alimentar e nutricional, falando de um acesso a alimentos além de suficientes,
seguros e adequados, transpondo, em definitivo, as limitagdes quantitativas.
Destarte, a partir do momento que estas formulagées sdo inseridas enquanto
conquista juridica, ha que se pressupor necessariamente uma obrigacdo.
Principalmente por fazer parte do rol dos direitos sociais, cuja protecao, como
afirmara Norberto Bobbio, “requer uma intervencao ativa do Estado, que nao é
requerida pela protecao dos direitos de liberdade” (1992, p. 72).

Partindo deste entendimento, pode-se dizer que os direitos sociais - como o
da alimentacdo - s6 tem carater de direito propriamente dito quando, além de
reconhecidos, sdo efetivados através de agdes concretas. No que diz respeito ao
reconhecimento, o direito a alimentagdo, como jia observado, passou por uma
trajetoria de afirmacao histérica, s6 positivada recentemente através da Lei n°
11.346, de 2006.

Apesar de tardia, essa lei reuni as conquistas histéricas que ultrapassam a
mera oferta de alimento para uma dimensao social e democratica e que respeite a
diversidade cultural de alimentacdo de forma sustentavel. Sistematizaremos,
entdo, suas principais normas e possiveis intepretacdes. Essa norma juridica,
regulamentou essencialmente as bases do Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional - SISAN. Sendo que seu no interior dos seus 13 artigos é a

constante menc¢ao da “responsabilidade”, no sentido de obrigacdo do poder publico
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de assegurar a sua efetivacdo. Observemos, por exemplo, a seguinte disposicdo: “E
dever do poder publico respeitar, proteger, promover, prover, informar,
monitorar, fiscalizar e avaliar a realizagdo do direito humano a alimentacdo
adequada, bem como garantir os mecanismos para sua exigibilidade” (Art. 2°, § 29,
LOSAN).

Nos termos legais, a Seguranca Alimentar é, de fato, abrangente,
incorporando condi¢des de acesso, meios de produgdo, geracdo de empregos e
redistribuicdo de renda, promo¢do da saude, acesso a informagdo e respeito as
particularidades culturais. (Art. 4°). E evidenciada, além disso, a preocupacio de
harmonizar os padrdes do sistema juridico brasileiro com os principios
norteadores estabelecidos em ambito mundial (Art. 6°, LOSAN). Ressalta-se,

igualmente, a previsao de

Universalidade e equidade no acesso a alimentacdo adequada, sem
qualquer espécie de discriminacdo; preservacdo da autonomia e
respeito a dignidade das pessoas; participacdo social na
formulagcdo, execugdo, acompanhamento, monitoramento e
controle das politicas e dos planos de seguranca alimentar e
nutricional em todas as esferas de governo; e transparéncia dos
programas, das acdes e dos recursos publicos e privados e dos
critérios para sua concessao (incisos do artigo 8°, LOSAN).

Compreendidos os aspectos formais da LOSAN, passemos, enfim, ao
problema que deve ser o principal desafio dos Direitos Humanos na atualidade,
qual seja assegurar a efetividade da lei. Convém esclarecer que, abordando este
tema, propde-se uma reflexao critica da lei em analise, conquanto nao se acusa a
inutilidade, haja vista a potencialidade da sua efetivacao nos termos defendidos
por Luis Roberto Barroso de que a efetividade da lei é: “a realizagcdo do Direito, o
desempenho concreto de sua funcdo social. Ela representa a materializacdo, no

mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a aproximacao, tdo intima quanto
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possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da realidade social” (2001, p. 85, grifos

do autor).

CONCLUSOES

Diante do exposto, obviamente a Lei de Seguranga Alimentar e Nutricional,
assim como lei reguladora de expectativas de direitos sociais, se depara num
impasse, pois para cumprir sua funcdo, necessita de condigdes externas, isto é,
depende de iniciativa politica. O desafio continua sendo, portanto, o enfrentamento
da fome como problema iminentemente social, que necessita de posicionamentos
concretos, pois 0s que esperam por agdes que funcionem na pratica sdo aqueles
que com ela sofrem todos os dias. Mais do que ter seus direitos garantidos por um
documento legal, a sociedade quer, mas precisara também exigir, a efetividade
dessas garantias.

Enfim, sdo conhecidas as causas da fome e da miséria mundial, posto que se
assenta, sobretudo, na desigualdade de distribuicdo de renda e oportunidade.
Exercendo seu papel garantidor, cabe, portanto, ao Direito e a sociedade, se
preocuparem em expor solu¢des possiveis que permitam a plena consecu¢do do
direito a alimentacao.

Saliente-se que avangamos juridicamente neste quesito, porém, nao basta a
fria letra da lei ou ainda a retérica politica dos arautos do velho populismo,
essencial é a cabal efetivagdo dessa conquista. A discussao é, sem duvida, complexa
e traz a tona questdes estruturais da sociedade capitalista, bem o sabemos. Pois,
como advertira Josué de Castro, o fendmeno da fome resulta de um conflito
ideolégico entre os interesses privados (econOmicos) e os publicos (sociais),
refletidos na patente desigualdade e ma distribuicao de renda (1961, p. 368), mais
isso recomenda decisivas a¢gdes que enfrentem esse dilema, assegurando, ainda

que somenos, a prevaléncia da legislagao.
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Ha aqui um entendimento que se aproxima ao José Luis Bolsan de Morais ja
que observara a prevaléncia de um recorrente choque entre a inclusao politica e a
exclusdo econdmica; isto é, em paralelo a formulacdo de politicas publicas de
inclusdo social - tais quais as promotoras do Direito a seguranca alimentar e
promulgacdo de leis que visam garantir igualdade, respeito e dignidade - existe a
ordem econdmica que, em ultima instancia, movimenta o sistema capitalista, sob o
qual esta estruturada a sociedade (2008, p. 193). Nao ha como negar esta situacdo:
sentados a mesa ou nos féruns académicos discutimos os interesses politicos e
econOmicos e, em meio a verdadeira guerra de ideologias gulosas, esta o interesse

social tentando aproveitar-se das migalhas que caem ao chao.
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