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of holding the brazilian State accountable:
the return of Brazil to the global hunger map
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Resumo

O Direito Humano a Alimentagio Adequada — DHAA decorre de com-
promissos internacionais refletidos em sede constitucional e efetivados em
politicas publicas de Estado, derivando de base normativa prevista no siste-
ma onusiano, no sistema interamericano e no ordenamento interno nacional
— Constitui¢ao Federal, com desdobramentos na Lei Organica de Seguranca
Alimentar e Nutricional, que criou a politica de seguranga alimentar. Trata-
se de direito basico, imprescindivel extensdo do direito a vida e coroldrio
do Principio da Dignidade da Pessoa Humana, articulado nas esferas de
governo federal, estadual e municipal. Como Estado integrante do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos — SIDH, o Brasil esta subordinado
a0s seus instrumentos normativos e as disposi¢cdes dos seus organismos,
alertando-se para a mudanga de orienta¢do na jurisprudéncia da Corte Inte-
ramericana de Direitos Humanos — Corte IDH, em 2017, quando passou a
reconhecer justiciabilidade direta aos direitos econémicos, sociais, culturais e
ambientais — DESCA. Diante disso, o retorno do Brasil, em 2022, a0 mapa
da fome das Na¢oes Unidas, por descontinuidade nas politicas integradas,
poderia ensejar responsabilizacdo. Neste artigo serdo tratadas as dimensoes
normativas internacional e interna desse direito, para compreender o con-
tetdo das obrigacdes do estado brasileiro perante o SIDH. No trajeto me-
todolégico, o estudo apresenta natureza teérico-descritiva, em perspectiva
histérico-critica, com técnicas de estudos de casos, levantamento analitico
doutrinal e documental, base em dados estatisticos, a fim de compreender
se o esvaziamento de politicas publicas consolidadas caracteriza (ou nao)
violagdo, pelo Estado brasileiro, a obrigacio de nio regressividade prevista
no artigo 26 da Convengao Americana de Direitos Humanos.

Palavras-chave: dircito humano 2 alimentagio adequada; seguranca nutri-
cional; politicas publicas; obrigacdo de nao-regressividade.



Abstract

The human right to adequate food (HRAF) arises from
international commitments reflected in the constitu-
tion and implemented through state public policies. It
derives from the normative basis provided by the UN
system, the Inter-American system, and the national
legal framework—DBrazil’s Federal Constitution, with
extensions in the Organic Law of Food and Nutritio-
nal Security, which established the food security policy.
It is a fundamental right, an essential extension of the
right to life, and a corollary of the principle of human
dignity, articulated across federal, state, and municipal
governments. As a member state of the Inter-Ameri-
can Human Rights System (IAHRS), Brazil is subject
to its normative instruments and the provisions of its
bodies. It is important to highlight the change in the
jurisprudence of the Inter-American Court of Human
Rights (IACHR) in 2017, when it began recognizing the
direct justiciability of economic, social, cultural, and en-
vironmental rights (ESCER). In light of this, Brazil’s re-
turn to the United Nations” hunger map in 2022, due to
the discontinuation of integrated policies, could lead to
accountability. This research will address the internatio-
nal and domestic normative dimensions of this right to
understand the content of the Brazilian state’s obliga-
tions under the IAHRS. Methodologically, the research
presents a theoretical-descriptive nature, in a historical-
critical perspective, employing case study techniques,
doctrinal and documentary analytical surveys, and stati-
stical data as a basis to demonstrate that the dismantling
of consolidated public policies constitutes a violation
by the Brazilian state of the non-regressiveness obliga-
tion provided for in Article 26 of the American Con-
vention on Human Rights.

Keywords: human right to adequate food; food secuti-
ty; public policies; obligation of non-regressiveness.

1 Introducao

O Direito Humano a Alimentacio Adequada
(DHAA) reveste-se de fundamentalidade, como pro-
jecao individual e social, e assim estd previsto nos ar-
tigos 6° e 227 da Constituicdo Federal brasileira, que
se baselam no artigo 25 da Declaracio Universal dos
Direitos Humanos (DUDH) e no artigo XI da Declara-

¢ao Americana sobre os Direitos e Deveres do Homem
(DADH), ambas de 1948. Com base nesses dispositivos,
toda pessoa tem o direito a um nivel de vida adequado
o suficiente para assegurar a si e a sua familia, saude e
bem-estar, principalmente em itens como alimentagio,
vestuario, moradia, assisténcia médica e outros servicos
sociais basicos, compreensio que decorre, especifica-
mente, do artigo 11 do Pacto Internacional de Direi-
tos Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC), que
ratifica e amplia os termos da DUDH; do artigo 26 da
Conveng¢ao Americana de Direitos Humanos (CADH) e
do artigo 12 do Protocolo Adicional a Convengao Ame-
ricana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais (Protocolo de San Sal-
vador), que ratificam e ampliam os termos da DADH.
Busca-se garantir medidas concretas que melhorem os
métodos de producio, conservacio e distribuicio de
géneros alimenticios, pela utilizacdo de conhecimen-
tos técnicos e cientificos, que difundem principios de
educagio nutricional e alvitram o aprimoramento dos
regimes agrarios, determinando aos Estados-partes a
adoc¢io de medidas apropriadas para assegurar a conse-
cucio desse direito.

No Brasil, em sede infraconstitucional, a Lei Organi-
ca de Seguranc¢a Alimentar e Nutricional (LOSAN), Lei
n° 11.346,/2006, ctiou o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar ¢ Nutricional (SISAN) e definiu o DHAA.
Trata-se de direito essencialmente basico, imprescindi-
vel extensio do direito a vida e corolario do Principio
da Dignidade da Pessoa Humana, articulado nas esferas
de governo federal, estadual e municipal, a fim de im-
plementar politicas para garantir sua efetiva realizagao,
com ag¢oOes baseadas nos principios da universalidade e
da equidade do acesso a alimentacao adequada, o que
deve ser feito mediante participacdo social na formu-
lagao e na execugio das politicas e planos de seguranca
alimentar e nutricional, com monitoramento e avaliacio
dos resultados.

No entanto, ainda assim, o DHAA nio tem rece-
bido valoracdo sistémica e permanente no contexto
das prioridades de politicas publicas do Brasil, perce-
bendo-se intermiténcias que variam de acordo com o
contexto politico-econdémico nacional. Ressalta-se que
a definicdo de direito humano a alimenta¢ao adequada,
no ambito das Convengdes Internacionais de Direitos
Humanos e das leis internas, ndo significa, apenas, a ne-
cessidade de garantir acesso ao alimento, mas abrange
aspectos da sua producio, conservagao e distribuicao,
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assim como compreende varidveis relativas a questdes
como reforma agraria, sustentabilidade socioambiental
e a efetiva seguranga alimentar e nutricional, no pafs e
no mundo, pugnando pela distribuicao equitativa dos
alimentos no planeta.

Em 2019, a Organizacio das Nagdes Unidas (ONU)
lancou a Década da Agricultura Familiar, a ser imple-
mentada pela Organiza¢ao das Nacoes Unidas para Ali-
mentacio e Agricultura (FAO) e pelo Fundo Interna-
cional de Desenvolvimento Agricola (FIDA), a fim de
fortalecer a agricultura familiar, por meio da criagdo de
politicas publicas que englobem questdes econdmicas,
sociais e ambientais.

Assim, a multifuncionalidade da agricultura familiar
tem sido amplamente reconhecida por sua importancia,
nao apenas na produgao de alimentos, mas também por
seu papel socioecondmico para a geracao de emprego e
renda, baseada em sistemas agricolas diversificados, que
garantem a seguranca alimentar e protegem tanto a agro-
biodiversidade quanto os ecossistemas. Além disso, a
agricultura familiar contribui para mitigar os riscos asso-
ciados a degradacao ambiental e as mudancas climaticas.

O Brasil ¢ forte em agricultura familiar, segmento
presente em todos os biomas nacionais, ao ponto de
ocupar a extensdo territorial de 80,9 milhdes de hec-
tares em area produtiva, o que representa, segundo o
Censo Agropecuario de 2017, realizado pelo Instituto
Brasileito de Geografia e Estatistica IBGE),' e estudos
da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do De-
senvolvimento Agrario (SEAD)?, 23% da drea total dos
estabelecimentos agropecuarios e 77% dos estabeleci-
mentos agricolas do pafs. Essas estatisticas revelam que,
em setembro de 2017, a agricultura familiar empregava

! De acordo com o site do IBGE, “o censo agropecuirio do

IBGE investiga informagdes sobre os estabelecimentos agro-
pecuarios e as atividades agropecudrias, florestais ou aquicolas neles
desenvolvidas, abrangendo, além das caracteristicas do produtor e
das caracterfsticas dessas unidades produtivas, aspectos relacionados
a economia e a0 emprego no meio rural, bem como a pecudria, a
lavoura e a agroindustria”. Nesse contexto, o censo de 2017 é o estu-
do abrangente mais recente publicado por agéncias oficiais. INSTI-
TUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo
agropecudrio 2017: caracteristicas gerais das produgdes agropecudria e
extrativista, segundo a cor ou raga do produtor e recortes territoriais
especificos. Rio de Janeiro: IBGE, 2022. Disponivel em: https://
biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogorview=detalhe
s&id=73101. Acesso em: 11 jan. 2024.

2 EMPRESA BRASILEIRA DE PESQUISA AGROPECUARIA.
Agricultura familiar. 2024. Disponivel em: https://www.embrapa.br/
tema-agricultura-familiar/sobre-o-tema. Acesso em: 10 jan. 2024.

mais de 10 milhoes de pessoas, correspondendo a 67%
do total de pessoas ocupadas na agropecuitia, o que
equivale a renda de 40% da populagido economicamente
ativa. Diante desses percentuais, a agricultura familiar se
firmava como a base da economia em 90% dos munici-
pios brasileiros de até 20 mil habitantes.

Ocorre que, nos ultimos anos, o Brasil passou por
dois contextos especialmente comprometedores das
metas da seguranca alimentar e nutricional e da valoracio
da agricultura familiar. Foram eles: a pandemia de Co-
vid-19, entre 2020 e 2022, decorrente da disseminacao
do coronavirus SARS-CoV-2, ¢ 2 ma conduc¢io dada ao
setor pelo governo federal, entre 2019 e 2022, quando o
pais foi presidido por Jair Bolsonaro. Nesse panorama,
a logica de enfrentamento do problema da fome pela
adocao de politicas publicas integradas que beneficiam
a agricultura familiar e os ecossistemas, como o Progra-
ma de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar
(PAA) e o Programa Nacional de Alimentacio Escolar
(PNAE), restou severamente afetada. Esses programas
potencializavam a producido das familias, notadamente
nos assentamentos de reforma agraria, visto que, por
meio do PAA, o governo compra alimentos diretamen-
te da agricultura familiar e os distribui nas periferias e
em regioes acometidas pela fome e, pelo PNAE, que
funciona por meio de repasses de alimentos ou finan-
ceiros as escolas beneficiadas, 30% de seus recursos, por
lei, devem ser utilizados na aquisi¢ao de géneros alimen-
ticios provenientes da agricultura familiar.

Na gestao federal de 2019 a 2022, paralelamente a
pandemia, de maneira voluntaria ou involuntaria, houve
grave descontinuidade de politicas oficiais ligadas a re-
forma agraria, notadamente pela diminuicdo das a¢des
de efetiva titulaciao do Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria (INCRA), fator que potencializou a
desmobilizacio das demandas da agricultura familiar. FX
que, em outubro de 2022, cerca de 90% dos titulos entre-
gues pelo governo Bolsonaro foram temporarios e eram
apenas renovacao de documentacoes provisorias®. Por
outro lado, houve reducio dos investimentos no PAA,
renomeado de “Alimenta Brasil”, que, segundo dados da

> XAVIER, Getulio. Quase 90% dos titulos de terras concedidos
por Bolsonaro sio apenas provisorios: nimeros do préprio governo
federal desmentem a campanha do ex-capitao: caso foi batizado de
“titulagdo fake” pelo MST. Carta Capital, 27 out. 2022. Disponivel
em: https://www.cartacapital.com.bt/sociedade/quase-90-dos-tit-
ulos-de-terras-concedidos-pot-bolsonaro-sao-apenas-provisorios /.
Acesso em: 10 jan. 2024.
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Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), em
2021, ficaram em R$ 59 milhGes, quando o valor investi-
do, em 2012, alcancou R$ 585 milhoes*. De igual modo,
no caso do PNAE, o abandono foi de tal monta que, em
agosto de 2022, o Congresso aprovou (mas o governo
vetou) emenda parlamentar a Lei de Diretrizes Orga-
mentarias (LDO) que previa reajuste de 34% ao Progra-
ma ¢ fomentava a aquisicao de produtos da agricultura
familiar e de comunidades indigenas e quilombolas para
alimentarem estudantes das escolas publicas.

No cenario de instabilidades vivenciado pelo pafs,
previu-se que o impacto da descontinuidade das poli-
ticas de seguranca alimentar atingisse a avaliagdo inter-
nacional. Assim, em 2022, o Brasil voltou ao mapa da
fome, segundo relatério da FAO. Na verdade, desde o
governo Temer (2016-2018), ante o desinteresse institu-
cional por essa politica, reverteu-se o ciclo de superaciao
da fome e da pobreza até o desfecho do retorno desse
flagelo, mesmo diante dos grandes repasses financeiros
do programa de transferéncia de renda entdo em vigor,
no caso, o “Auxilio Brasil”. Conforme dados disponi-
veis na homepage do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), em 2022, registraram-se 70,3 milhdes
de pessoas em estado de inseguranga alimentar modera-
da e 21,1 milh&es de pessoas em inseguranca alimentat”,
contexto que ensejou, da parte do sistema onusiano, no-
tadamente pelo disposto no PIDESC e no Protocolo de
San Salvador, a avaliagdo negativa, visto que o DHAA
se desdobrou em dois sentidos, como direito 2 alimen-
tacdo adequada e como direito fundamental de protecio
do ser humano contra a fome, dimensdo vinculada ao
proprio direito a vida, que requer ambiente econémico,
politico, social e ecologicamente adequado para que os
seres humanos possam desfrutar de seguranca alimentar.

Em face desse argumento, no presente artigo, serao
abordados os mencionados instrumentos normativos
internacionais e nacionais nas analises que compoem o

* Até mesmo o compéndio de divulgacio dos dados tem como

dltima referéncia o ano de 2020. COMPANHIA NACIONAL DE
ABASTECIMENTO. Agricultura familiar: Programa de Aquisicao
de Alimentos - PAA: resultados das a¢gdes da Conab em 2020. Coz-
péndio de Estudos Conab, Brasilia, v. 30, 2020. Disponivel em: htt-
ps://www.conab.gov.bt/component/k2/item/download/40945_
296310cd2c43c26c7bc71439b87e8fcf. Acesso em: 10 jan. 2024.

> BRASIL. Ministério Do Desenvolvimento Agrario e Agricultura
Familiar. Balango de acies do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio ¢ Agri-
cultura Familiar. 22 dez. 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/
mda/pt-br/noticias/2023/12/balanco-de-acoes-do-ministerio-do-
desenvolvimento-agrario-e-agricultura-familiar. Acesso em: 17 out.
2024.

conceito do DHAA, a fim de despontar a equivaléncia
entre a dimensdo internacional humanitaria e a dimen-
sdo constitucional fundamental interna desse direito, de
feitios complementares. Encontram-se, basicamente, em
didlogo o PIDESC, a CADH, o Protocolo de San Salva-
dor, a Constituicio Federal brasileira e a LOSAN, entre
outras normas, que avultam e reverenciam a abrangéncia
e a essencialidade da politica de combate a fome, como
politica de Estado e obrigacao de governos. Nesse pano-
rama, em func¢ao de sua orientacio finalistica — direito
a vida e prote¢ao contra a fome, para alcancar seguran-
¢a alimentar e nutricional —, depreca-se dos Estados
nacionais, de um lado, a promog¢ao do acesso regular a
alimentos, em quantidade, qualidade e diversidade sufi-
cientes, por meio da adoc¢do de politicas permanentes
de abastecimento alimentar, sem perder de vista, por
outro lado, o incentivo agticola e agrario, em um pais de
dimensGes continentais como o Brasil, pela construciao
das politicas publicas orientadas pela agroecologia, com
assisténcia técnica e extensao rural voltadas para a transi-
¢ao agroecologica e priorizando produtos da agricultura
familiar e da sociobiodiversidade.

Em geral, as causas da fome surgem em contextos
extremos, como conflitos armados, choques climaticos,
econdémicos e sanitarios. No entanto, o Brasil vivenciou
a chamada “tempestade perfeita”, quando esses fatores
ocorreram simultaneamente.

Nesse contexto, ¢ relevante mencionar a op¢ao po-
litica do governo pela desregulamentacido de setores
relacionados ao abastecimento, o que gerou falta de
estoques reguladores, desmatamento em larga escala,
desarticulacdo e interrupcao do auxilio governamental
durante a pandemia. Além disso, visdes ideoldgicas que
opunham a agricultura familiar ao agronegocio como
vetores excludentes e incompativeis polarizaram o
debate, provocando distor¢des que agravaram a desi-
gualdade no campo e contribuiram para a ineficiéncia,
atraso ou auséncia das politicas publicas essenciais a ga-
rantia do DHAA.

O Brasil integra o Sistema Interamericano de Direi-
tos Humanos — SIDH, vinculado tanto aos seus instru-
mentos normativos como as decisdes dos seus 6rgaos.
De igual modo, ressalta-se que houve importante mu-
danca na otientacio das deliberacdes da Corte Intera-
mericana de Direitos Humanos — Corte IDH, a partir
do ano de 2017, o que modificou a orientacio de sua
jurisprudéncia, quando reconheceu a justiciabilidade
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direta dos direitos econdmicos, sociais, culturais e am-
bientais — DESCA, bem como sua invocacio autbnoma
e o reconhecimento de sua violagdo, como agressio a
direitos humanos, mesmo quando nao houver conexao
a um diteito civil e politico previsto na Convengao. Esse
giro hermenéutico confirmou a fundamentalidade do
DHAA e ampliou, por sua vez, a obrigacdo dos Estados
nacionais e de seus governantes em face das medidas
de efetiva protecao contra a fome, para a garantia do
direito humano a alimenta¢io adequada e nutricional.

Significa que o Estado infrator pode ser denuncia-
do a Comissao Interamericana de Direitos Humanos
— CADH, que é o ponto inicial do sistema, 6rgao que
realiza a triagem e encaminha os casos considerados da
esfera e da competéncia judicante da Corte IDH, para
processar e julgar, aplicando responsabilizagGes. O de-
safio ¢ considerar a garantia do alimento como respon-
sabilidade e dever dos Estados, por meio de politicas,
programas e acdes de modo que esse direito se realize
em sua amplitude, cabendo aos Estados e governos ma-
nejarem instrumentos multiplos de desenvolvimento so-
cioeconomico, com viés de sustentabilidade ambiental e
de continuidade politica, sem maniqueismos politicos e
ideoldgicos. Ressalta-se que a Assembleia Geral da ONU
(Resolucao 71/191) e o Conselho de Direitos Humanos
da ONU (Resolugio 37/10) reconheceram as mudancas
climaticas como “ameacas ao direito a alimentacao”.

Para os efeitos deste artigo, investiga-se como pro-
blema principal o retrocesso social do Brasil, na linha
de consolida¢io dos DESCA,® em face de um objeto
de pesquisa especificamente abordado, que é o DHAA
atingido pela afericao internacional que reinseriu o Bra-
sil no mapa mundial da fome, em 2022. O DHAA pela
tutela internacional dos direitos humanos, de projecao
multidimensional vinculada a uma nogdo ampliada de
bem-estar e integrada a questdes socioeconémicas e
ambientais, conforme no¢io que deriva do sistema onu-
siano, mas também como direito fundamental a alimen-
tacdo adequada, amparado em sede constitucional e em
normativas internas, como decorréncia desse potencial
humanitario que protege a vida, que nao se exercita sem
a consolida¢dao em base econémica apta a garantir o fi-

¢ A Designacao Original de Direitos Econémicos, Sociais e Cul-

turais (DESC), entao existente em paralelo aos assim-chamados di-
reitos civis e politicos, evoluiu no sentido de incorporar, dentre os
primeiros, os direitos ambientais, daf a compreensao contemporanea
de designagio do conjunto com o acréscimo “e ambientais”, abre-
viando-se “DESCA”.

nanciamento das politicas puiblicas correlatas e a pro-
mocao de a¢des de resguardo.

Nesse cenatio, entre a determinacio internacional e a
conduta politica e governamental dos Estados-membros,
parece importante aos autores do texto, como método
de cotejamento e como técnica comparada de pesqui-
sa, observar as referéncias jurisdicionais da Corte IDH
relativas ao direito humano a alimenta¢do adequada, em
sua compreensao ampliada, para apreender o conteudo
das obrigacbes do estado brasileiro perante o sistema
de protecdo internacional. Nesse percurso, a pesquisa
apresenta natureza tedrico-descritiva, para aventar, em
perspectiva historico-critica, os mualtiplos aspectos do
tema escolhido. Nao ¢é caso de usar o viés dogmatico,
de respeito a lei e as decises judiciais por sua condi-
¢ao formal, mas se trata de ampliar o escopo da analise,
em exame comparativo internacional e nacional, para
sustentar que, no Brasil, a efetivagdio do DHAA precisa
advir de politicas duradouras de combate a fome e a des-
nutricdo, como medidas de respeito a vida, sem agravar
o meio ambiente. Para tanto, a linha metodolégica prin-
cipal envolve a abordagem transversal mencionada, com
suporte nos dados estatisticos colacionados, assim como
nas técnicas de leitura da doutrina adiante referenciada
e de documentos, textos normativos, precedentes, casos
judiciais da Corte IDH relativos a interpretagdo nao res-
tritiva do artigo 26 da CADH e opinides consultivas em
resposta a direitos substantivos violados, entre outros. E
nessa multipla racionalidade, convivial e nao dicotomica,
que o DHAA deve ser encarado por governos, gover-
nantes e pela sociedade.

2 A consolidacao do Direito Humano
a Alimentacao Adequada no direito
internacional dos direitos humanos

Em ambito internacional, o primeiro grande do-
cumento a tutelar direitos humanos foi a Declaracio
Universal de Direitos Humanos, de 1948, que, em seu
artigo XXV.1, assegura a toda pessoa “o direito a um
padriao de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
saude e bem-estar, inclusive alimentagio [...].”" Apds os

7 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracio Universal
dos Direitos Humanos. Adotada e proclamada pela resolucio 217 A
(IIT) da Assembleia Geral das Nag¢des Unidas em 10 de dezembro
de 1948. Disponivel em: https://www.ohchr.org/en/human-rights/
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horrores da Segunda Grande Guerra, com a preocupa-
¢do dos pafses em tutelar a paz e o bem-estar dos seres
humanos, insetiu-se o direito a alimentacdo, todavia,
por nio gozar de forca vinculante para os Estados, a
DUDH foi desmembrada em dois pactos, quais sejam
o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e
o Pacto Internacional de Direitos Economicos, Sociais
e Culturais, formando os trés documentos a Carta In-
ternacional dos Direitos Humanos. Em sede regional,
consagrou-se, também, o direito a alimenta¢io, no mes-
mo ano de 1948, na Declaracio Americana dos Ditei-
tos e Deveres do Homem, e posteriormente, em carater
vinculante, no Protocolo Adicional 2 Convencao Ame-
ricana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Economicos, Sociais e Culturais, de 1988.

A tutela internacional dos direitos humanos, em es-
pecial do direito a alimenta¢iao adequada, decorre, con-
ceitualmente, dessa composicao, em perspectiva ampla
e multidimensional, ndo somente ligada ao alimento em
si ou a uma nociao basilar de bem-estar, mas projeta-
da em integracio com outras potencialidades, como as
atuais questoes socioeconomicas e ambientais. No siste-
ma onusiano, de acordo com o PIDESC, o DHAA pos-
sui dois componentes: direito a alimentacdo adequada
e direito fundamental de proteger o ser humano contra
a fome, ambos consagrados no artigo 11. A dimensao
da protecdo contra a fome estd vinculada ao préprio
direito a vida, sabendo-se que o direito a alimentagao
adequada exige ambiente econémico, politico e social-
mente aproptiado para que os individuos possam ad-
quirir seus alimentos por conta propria, em contexto de
seguranca alimentar.

De acordo com o artigo 11 do PIDESC:

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhe-
cem o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequado para si préprio e sua familia, inclusive a
alimentagio, vestimenta e moradia adequadas, assim
como a uma melhotia continua de suas condi¢des
de vida. Os Estados Partes tomardo medidas apro-
priadas para assegurar a consecucdo desse direito,
reconhecendo, nesse sentido, a importancia essen-
cial da cooperagao internacional fundada no livre
consentimento.

2. Os Estados Partes do presente Pacto, reconhe-
cendo o direito fundamental de toda pessoa de estar
protegida contra a fome, adotardo, individualmente
e mediante cooperag¢io internacional, as medidas,

universal-declaration/ translations/portuguese?LangID=por. Aces-
so em: 23 fev. 2024.

inclusive programas concretos, que se fagam neces-
sarias para:

a) Melhorar os métodos de producio, conservagio
e distribuicdo de géneros alimenticios pela plena
utilizacdo dos conhecimentos técnicos e cientificos,
pela difusio de principios de educag¢io nutricional e
pelo aperfeicoamento ou reforma dos regimes agra-
rios, de maneira que se assegurem a explora¢io ¢ a
utilizacdo mais eficazes dos recursos naturais;

b) Assegurar uma reparticao equitativa dos recursos
alimenticios mundiais em relacao as necessidades,
levando-se em conta os problemas tanto dos pafses
importadores quanto dos exportadores de géneros
alimenticios®.

Relevam do texto convencional aspectos importantes
ao conceito de direito humano a alimentacdo adequada.
Primeiramente, sua essencialidade, posto que a garantia de
condi¢oes adequadas de vida, como alimentagdo e ves-
timenta, estd intimamente ligada ao Principio da Dig-
nidade da Pessoa Humana. Ainda na esfera do acesso
ao alimento adequado, percebe-se que a realizacdo do
direito humano a alimentacio abrange dominios como
producio e distribui¢ao de alimentos, educagio nutricio-
nal, aspectos sociais de politica agraria e de distribui¢ao
de terras, bem como o uso racional e sustentavel dos
recursos naturais, no contexto atual da crise climatica.

Em segundo lugar, ressalta-se o fato de que a ga-
rantia do alimento é responsabilidade e dever dos Es-
tados, que deverdo adotar politicas, programas e acoes
pautadas na cooperag¢do internacional, para que esse di-
reito se realize em sua total amplitude. Nesse sentido,
¢ necessario nao apenas “colocar o alimento na mesa”
da populagio, mas regular ¢ efetivar politicas que vio
da producio sustentavel, com distribuicdo equitativa,
até o consumo racional dos alimentos. Diante disso, o
Comentario Geral nimero 12 do Comité de Direitos
Econoémicos, Sociais e Culturais, que trata do direito a
alimentacio, destaca que esse direito apenas se realiza
quando cada ser humano, sozinho ou em comunidade,
tem acesso fisico e econdmico a alimentos adequados
ou a meios para a sua aquisicdo. Nesse documento, o
DHAA nio deve ser interpretado em sentido estrito ou
restritivo, que o equipara a um pacote minimo de calo-
rias, proteinas e outros nutrientes especificos, mas deve
ser realizado em progressdo e continuidade, cabendo

8 BRASIL. Decreto n° 591, de 6 de julbo de 1992. Atos Internacio-
nais. Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais. Promulgagao. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1992. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/de-
creto/1990-1994/d0591.htm Acesso em: 22 fev. 2024.
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aos Estados, mesmo em tempos de catastrofes naturais
ou outras, a obrigacao legal de tomar as acGes necessa-
rias para mitigar e aliviar a fome, conforme previsto no
item n° 2 do artigo 11°.

Em seu Comentario Geral de n® 12, o Comité expli-
cita que o conteudo normativo do direito humano 2 ali-
mentacao compreende os elementos da disponibilidade,
acessibilidade, adequacio e sustentabilidade. Conforme
o Comité, a concretizacio desse direito “é inseparavel
da justica social” e “requer a adog¢ao de politicas eco-
némicas, ambientais e sociais adequadas |[...] orientadas
a erradicacdo da pobreza e ao gozo de todos os direitos
humanos por todos”"” Ademais, o Comentario estabe-
lece uma obrigacao tripartite aos Estados, de respeitar,
proteger e realizar o direito humano a alimentacao.

A obrigacdo de respeito refere-se ao dever de nio
adotar medidas que restrinjam o acesso a alimentagao.
Quanto a obrigacdo de prote¢ao, os Estados devem to-
mar medidas para impedir que atores nao estatais pri-
vem, direta ou indiretamente, os individuos do direito
a alimentacdo. Por fim, a obrigacdo de realizacdo diz
respeito a atuagio proativa do Estado no alcance do di-
reito a alimentac¢do, com o suprimento das vulnerabili-
dades eventualmente existentes, e com o fornecimento
do proptio alimento'.

Em sede doutrinaria, Amartya Sen e Jean Dreze, no
artigo intitulado Public Action for Social Security: foundations
and strategy," discutem a natureza do bem-estar e da pri-

* ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Economic and
Social Council. Committee on Economic, Social and Cultural
Rights. Substantive issues arising in the implementation of the internation-
al Covenant on Fconomic, Social and cultural rights: General Comment
n® 12: the right to adequate food (art. 11). Geneva: CESCR, 26
abr./ 14 maio 1999. Disponivel em: https://digitallibrary.un®rg/
record/14911942v=pdf. Acesso em: 15 maio 2024.

" ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Economic and
Social Council. Committee on Economic, Social and Cultural
Rights. Substantive issues arising in the implementation of the internation-
al Covenant on Fconomic, Social and cultural rights: General Comment
n® 12: the right to adequate food (art. 11). Geneva: CESCR, 26
abr./ 14 maio 1999. Disponivel em: https://digitallibrary.un®rg/
record/14911942v=pdf. Acesso em: 15 maio 2024.

" STRAKOS, Paula E; SANCHES, Michelle B.B. State’s interna-
tional responsibility for the human right to food: implementation in
Brazil trough agroecology. Revista de Direito Internacional, v. 14, n. 1, p.
35-53,2017. DOI: 10.5102/rdi.v14i1.4366. Disponivel em: https://
www.publicacoes.uniceub.br/rdi/article/view/4366. Acesso em: 16
out. 2024. p. 41-42.

> DREZE, Jean; SEN, Amartya. Public action for social security:
foundations and strategy. In: AHMAD, Ehtisham e al. Social security
in developing countries. Oxford: Oxford University Press, 1991. p. 2-40.
DOI: 10.1093/acprof:0s0/9780198233008.003.0001. Disponivel

vagao para caracterizar variaveis subjacentes a andlise da
seguranca social, apresentando como problema central
da “seguranca social protetora” a preven¢do da fome
por meio da acdo politica alargada. Para eles, é preciso
prevenir, continuamente, a privagao alimentar cronica e
determinar programas promocionais de seguranga so-
cial para combater a fome e as dificuldades persistentes,
nesse objetivo, advogam a integracdo das atividades do
Estado com ag¢oes da sociedade, dos mercados e das
institui¢oes nao-governamentais. Observa-se, pois, que
o conteudo basico do direito a alimentacdo adequada
abrange a disponibilidade de alimentos, em quantidade,
mas também em qualidade, suficientes para garantir o
bem-estar dos individuos, satisfazendo suas necessida-
des didrias, em acao social alargada e permanente.

Os alimentos, além de nutricionalmente seguros,
devem, a partir da visdo multidimensional do direi-
to humano a alimentacio adequada, estar isentos de
substancias nocivas e pesticidas em percentuais acima
do regulado, assim como precisam decorrer de contex-
to cultural que respeite os costumes e habitos de de-
terminada populacdo. De igual modo, em respeito as
geracoes vindouras, a produgdo deve se dar de forma
sustentavel, preservando o meio ambiente, visto que a
garantia do direito a alimentacdo nao pode dificultar o
gozo dos demais direitos humanos. Para complementar
o comentario do Comité de Direitos Econdmicos, So-
ciais e Culturais, o primeiro relator especial sobre direito
a alimentacao, Jean Ziegler, definiu o conceito de direito
a alimentag¢do adequada como:

[...] el derecho a tener acceso, de manera regular,
permanente y libre, sea directamente, sea mediante
compra por dinero, a una alimentacion cuantitativa
y cualitativamente adecuada e suficiente, que corres-
ponda a las tradiciones culturales e de la poblacién
a que pertenece el consumidor y garantice una vida
psiquica y fisica, individual y colectiva, libre de an-
gustias, satisfactotia y digna."”

A complementaridade de que trata o comentario mos-
tra a nitida abordagem da dignidade da pessoa humana
trazida ao conceito normativo do direito a alimentagao.

Assim, o conceito juridico desse direito deve abran-
ger a protecdo contra a fome como nucleo central, fator

em: https://academic.oup.com/book/2148/chapter/142107672.
Acesso em: 10 out. 2024.

5 ZIEGLER, Jean. Preliminary report of the special rapportenr of the
Commission on Human Rights on the right to food. Nova lorque: Gen-
eral Assembly, 2001. Disponivel em: https://digitallibrary.un.org/
record/447983rv=pdf. Acesso em: 20 maio 2024.
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indispensavel ao exercicio dos demais direitos huma-
nos, como o direito ao trabalho, 2 moradia, a educa-
¢ao e a cidadania. Dessa forma, a interdependéncia e a
indivisibilidade dos direitos humanos ficam evidentes,
mostrando como a tutela deficiente de um direito afeta,
diretamente, a realizacdo dos outros. Ou seja, o direi-
to a alimentagdo ultrapassa aspectos puramente “so-
ciais”, assim, embora considerado um direito social por
exceléncia, a garantia de qualquer direito fundamental
abrange outras dimensdes, como direitos civis e politi-
cos, econdmicos e direitos transindividuais, exigindo-se
do Estado, bem como da sociedade e do mercado, o
respeito as liberdades individuais em harmonia com a
preocupacio da inclusdo das futuras geragoes.

Na verdade, qualquer direito humano, em perspec-
tiva ampliada, compreende nio apenas o binomio dos
direitos individuais e sociais e a respectiva dicotomia
entre abstengoes e prestagdes positivas do Estado, mas
abrange um conjunto de direitos, integrados e interde-
pendentes entre si, que se realizam uns nos outros. A
partir da compreensido basilar de ndo hierarquia entre
os direitos humanos, forma-se a consciéncia de que os
direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais se
situam no mesmo patamar dos demais. Como salienta
Flavia Piovesan, “tao grave quanto morrer sob tortura é
morrer de fome. H4 uma paridade com relagao ao eixo
liberdade e ao eixo igualdade”," de modo que a visio
integral dos direitos humanos, pela propria Declaracao
Universal, envolve o catalogo de direitos civis e politicos
adicionado ao catalogo de diteitos econdmicos, sociais e
culturais, em interdependéncia, interrelagao e indivisibi-
lidade. Ambos estao nao somente “em pé de igualdade,
mas um depende do outro. Nao hé verdadeira liberdade
sem igualdade ao passo que nao ha verdadeira igualdade

sem liberdade”".

Direitos Humanos sdo concebidos e apreendidos
na continuada luta por sua afirmacio e o seu reconhe-
cimento comporta especial relacio com a titularidade,
sem perder de vista o corolario principio da dignida-
de da pessoa humana. Derivam da condi¢cio humana,
recebem abrigo legal, internacional e nacional. Assim,
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contemporaneas. Revista do Tribunal Superior do Trabalho, v. 75, n.
1, p. 107-113, jan./mar. 2009. Disponivel em: https://hdl.handle.
net/20.500.12178/6566. Acesso em: 16 out. 2024. p. 108.
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1, p. 107-113, jan./mar. 2009. Disponivel em: https://hdl.handle.
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ao serem abracados pelo texto constitucional, tradu-
zem prote¢oes fundamentais conferidas ao individuo
e a coletividade, cabendo primordialmente aos Estados
a efetivacdo dessas garantias. Hsse contexto decorre
da mudanga de paradigma do Estado Moderno, nota-
damente pela consolidacdo da segunda dimensio dos
direitos humanos, que tem sede nas Constitui¢des do
México (1917) e da Alemanha, na Republica de Weimar
(1919), aportando compreensao juridico-politica aos
temas econémicos, em reforco do fenémeno do cons-
titucionalismo social'® que procurou garantir igualdade
material as pessoas, em modelo ativo de Estado, nota-
damente na garantia de direitos sociais como educagao,
saude, moradia e alimentacao.

No entanto, em ambito internacional, foi somente
a partir do pos-Segunda Guerra Mundial que se pac-
tuou a criagdo da ONU, organismo internacional de
carater intergovernamental, criado durante a Confe-
réncia de Sao Francisco, em 1945, fato que concorreu,
internacionalmente, para o surgimento de compromis-
sos vinculados a preservacio de direitos humanos, e
nacionalmente para melhor aperfeicoamento do cons-
titucionalismo social, pela ampliacdo dos mecanismos
juridicos de protecio social positivados em grande parte
das constitui¢cGes nacionais. Mais recentemente, na cha-
mada Agenda P6s-2015, pode-se dizer que o direito a
alimentacdo adequada foi al¢ado a condi¢io de Objeti-
vo do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) das Nag¢oes
Unidas. Nesse ambicioso programa para promo¢ao do
desenvolvimento global até o ano de 2030, o ODS n° 2,
denominado “Fome zero e agricultura sustentavel”, es-
tabelece como objetivo “acabar com a fome, alcancar a
seguranca alimentar e melhoria da nutri¢io e promover

a agticultura sustentavel”."”

Mesmo assim, o nivel de concretizacao dos DES-
CA nio ocorre com a mesma efetividade dos direitos
civis e politicos, especialmente nos paises do sul global.
Ou seja, as garantias de feigao liberal (Estado minimo)
tém prevalecido historicamente sobre os direitos que
requerem, para sua concretizagio, prestagdes estatais
positivas, o que nao esta dissociado da disputa politico-

16 FEITOSA, Matia Luiza Petreira de Alencar Mayer. Direito
econémico do desenvolvimento e direito humano ao desenvolvi-
mento: limites e confrontacoes. In: FEITOSA, Maria Luiza Pereira
de Alencar Mayer e/ al. Direitos humanos de solidariedade: avancos e im-
passes. Curitiba: Appris, 2013. p. 171-241.

7 NACOES UNIDAS BRASIL. Os Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentdvel no Brasil. Disponivel em: https://brasil.un®rg/pt-br/sdgs/2.
Acesso em: 18 maio 2024.
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-ideoldgica, que se desenvolve nacional e internacional-
mente, entre uma compreensio de estado /laissez-faire e
os valores associados ao welfare state.

3 O Direito Humano a Alimentacao
Adequada (DHAA) e a acao
protetiva judicante do Sistema
Interamericano de Direitos
Humanos (SIDH)

O Brasil integra o Sistema Interamericano de Di-
reitos Humanos — SIDH, estando vinculado aos seus
instrumentos normativos, mas também as decises dos
6rgaos do Sistema, em especial as delibera¢oes da Cor-
te Interamericana de Direitos Humanos — Corte IDH.
Essa vinculagdo ocorre nio apenas nos procedimentos
em que o pals é parte (vinculagio direta), por forca da
res indicata, como também nas demais deliberacoes da
Corte (vinculacdo indireta), que, ao representarem o
entendimento do Tribunal Internacional sobre o con-
teudo normativo da CADH e dos demais instrumentos
que compdem o sistema interamericano, devem ser en-
tendidas como res interpretata, balizando o modo como
devem ser compreendidos os direitos humanos na re-
gido e cumpridas as obrigacoes de todos os estados in-
tegrantes do SIDH. Por isso, observar as referéncias da
Corte IDH ao direito humano a alimentagdo adequada
parece importante para entender o contetido das obri-
gacdes do estado brasileiro perante o sistema de prote-
¢do internacional de direitos humanos em que se acha
regionalmente inserido.

Primeiramente, destaca-se o fato de que, assim como
no ambito global, os DESCA nio encontram o mesmo
nivel de implementacio alcangado pelos direitos civis e
politicos na jurisprudéncia regional de direitos huma-
nos. Particularmente, em relagdo a presente investiga-
¢do, ainda ndo se encontra no SIDH um conjunto de
decisoes especificas sobre o direito humano a alimen-
tacdo. Contudo, paulatinamente, a Corte IDH avanca
sobre o conteddo normativo dos DESCA de modo
geral, construindo importantes referéncias para a con-
figuracdo das obrigacoes estatais relacionadas a esses di-
reitos, inclusive no que tange ao DHAA, revelando nao
apenas a compreensio (ainda que incipiente) da Corte
sobre esse direito, mas também os contornos da possi-

vel responsabilizacao internacional dos estados em caso
de violacio.

A questdo da concretiza¢io dos DESCA no SIDH,
inclusive o debate sobre a competéncia da Corte IDH
para aplicar esses direitos, relaciona-se ao artigo 26 da
CADH, que estabelece:

DIREITOS ECON(A)MICOS, SOCIAIS E CUL-
TURAIS - Artigo 26. Desenvolvimento progres-
sivo. Os Estados Partes comprometem-se a ado-
tar providéncias, tanto no ambito interno como
mediante cooperagio internacional, especialmente
econdmica e técnica, a fim de conseguir progres-
sivamente a plena efetividade dos direitos que de-
correm das normas econdmicas, sociais e sobre
educacio, ciéncia e cultura, constantes da Catta da
Organiza¢io dos Estados Americanos, reformada
pelo Protocolo de Buenos Aires, na medida dos re-
cursos disponiveis, por via legislativa ou por outros
meios apropriados'®.

Partindo de uma jurisprudéncia que, inicialmente,
recusava efeitos autonomos aos DESCA no Sistema
Interamericano, somente no ano de 2017, a Corte IDH
reconheceu a justiciabilidade direta desses direitos hu-
manos, isto €, a sua invocac¢ao autbnoma e sua violacao
ndo necessariamente estariam associadas a um direito
civil e politico previsto na Convencao.

O precedente-chave para esse giro hermenéutico,
fundamentado na interpreta¢ao ampla do artigo 26 da
CADH, foi o Caso Lagos del Campo vs Pern, que tratava
de uma controvérsia envolvendo o direito social ao tra-
balho. Nesse contexto, o artigo 26 da CADH, além de
estabelecer a concretizacio progressiva dos DESCA, in-
voca os direitos previstos na Carta da Organizacio dos
Estados Americanos (OEA), os quais tém sido utiliza-
dos pela Corte, desde entdo, para definir as obrigacoes
estatais relativas aos DESCA.

Naquele mesmo ano, consolidando o animus de
avangar em sua jurisprudéncia sobre os DESCA, a Coz-
te emitiu a Opinido Consultiva n® 23/2017, que desig-
nou o Medio Ambiente y Derechos Humanos. Nesse parecet,
interpreta, entre outros, o artigo 26 da CADH e o Pro-
tocolo de San Salvador, e consagra o direito a0 meio

8 ORGANIZAGCAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Con-
vengao Americana sobre Direitos Humanos. Assinada na Conferéncia
Especializada Interamericana sobre Direitos Humanos, San José,
Costa Rica, em 22 de novembro de 1969. Disponivel em: https://
www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_americana.
htm#:~:text=Toda%20pessoa%20condenada%20%C3%A0%20
morte,decis%C3%A30%20ante%20a%20autoridade%20compe-
tente. Acesso em: 10 maio 2024.
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ambiente como um direito autbnomo e justiciavel, do
qual emana uma série de obrigacdes estatais,”” sem pre-
juizo de sua correlagdo com outros direitos, opinido que
se insere na tendéncia de greening do direito internacio-
nal dos direitos humanos ja sinalizada pela doutrina®.

Em 2023, no julgamento do Caso Habitantes de I.a Oroya
vs Perii, a Corte aprofundou ainda mais sua compreensao
sobre a tutela dos DESCA, por intermédio de enfrenta-
mento do direito humano ao meio ambiente, que se pode
compreender como intimamente associado ao DHAA.
Nesse importante julgamento, o Tribunal atribuiu ao di-
reito a0 meio ambiente o carater de norma imperativa de
direito internacional (jus cogens), a qual esta correlacionado
um Principio de Equidade Intergeracional. Assim, con-
forme consignado na sentenca interamericana,

consideramos que el deber de proteccion del am-
biente se erige actualmente como una norma de jus
cogens ante la amenaza que su inobservancia implica
para la supervivencia de los pueblos y de los valores
humanos mas fundamentales.”

A consequéncia juridica e politica é que

[.] los Estados no podrin sustraerse mediante
actos juridicos, practicas e incluso omisiones del
cumplimiento de la norma de jus cogens. Esto im-
plica un limite a la nocién irrestricta de soberania
y autonomia de voluntad del Estado en cuanto a
la proteccién de un valor supraestatal o universal
que es el medio ambiente, como prerrequisito de la
supervivencia de la propia humanidad y por ende de
la comunidad de Estados. Opera, pues, una subor-
dinacién de los intereses particulares a los intereses
fundamentales de la comunidad internacional .
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Medio ambiente y derechos humanos. Obligaciones estatales en
relacién con el medio ambiente en el marco de la proteccion y ga-
rantfa de los derechos a la vida y a la integridad personal [...]. Presi-
dente: Roberto E. Caldas. Secretario: Pablo Saavedra Alessandri. Sio
José: CIDH, 2023. Disponivel em: https://jutisprudencia.corteidh.
or.ctr/vid/i-court-h-r-883977285. Acesso em: 10 out. 2024.
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reitos humanos. In: PAMPLONA, Danielle Anne; FACHIN, Melin
Girardi (coord.). Direitos humanos e empresas. Curitiba: Ithala, 2019. p.
49-67. p. 57-58.
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Sentencia de 27 de bre de 2023, serie ¢, n. 511. Caso Habitantes
de La Oroya vs Pert. Excepciones Preliminares, Fondo, Repara-
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Sentencia de 27 de bre de 2023, serie ¢, n. 511. Caso Habitantes
de La Oroya vs Pert. Excepciones Preliminares, Fondo, Repara-

No mesmo julgamento, os magistrados enfatizaram
que o desenvolvimento sustentavel ¢ um direito convencio-
nalmente protegido que guarda relagdio com a elimina-
¢io da pobreza. Consignou a Corte IDH que a nog¢ao
de desenvolvimento sustentavel surge como alternativa
a modelos de produc¢io e consumo que se tém caracte-
rizado pela despreocupacido com a qualidade do meio
ambiente e com a disponibilidade de recursos naturais,
podendo afetar de maneira irreversivel o futuro das
pessoas nos locais mais impactados. Para o Tribunal, as
obrigacdes correlatas ao desenvolvimento sustentavel
perpassam questoes como a eliminacdo da pobreza e
a equidade intergeracional e intrageracional, com espe-
cial aten¢ao para grupos em situagio de vulnerabilidade
(criangas, mulheres, pessoas com discapacidade, povos in-
digenas, entre outros), de modo que a efetivagiao daque-
le desenvolvimento deve ser acompanhada da garantia
de acesso a itens basilares para uma vida digna, sem que
o atendimento das necessidades presentes comprometa
a capacidade de acolhimento das necessidades das gera-
coes futuras®. Concluiu a Corte que o desenvolvimento
sustentavel impoe a obrigacdo estatal de “adaptar los
modelos de produccion, explotacion y consumo de for-
ma tal que estén diseflados para asegurar su continuidad
en el tiempo, sin menoscabo de la calidad del ambiente

para las generaciones futuras™.

No ambito das deliberacdes da Corte IDH sobre o
direito a0 meio ambiente, encontram-se relevantes re-
feréncias para a conformacao do direito a alimentagao
adequada no sistema interamericano. O direito huma-
no ao meio ambiente e o direito humano 2a alimentacao
adequada mantém intrinseca relagio. Assim, ndo por
acaso, a Assembleia Geral da ONU (Resolucio 71/191)
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dad-980571899. Acesso em: 9 out. 2024.§103.
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e o Conselho de Direitos Humanos da ONU (Resolu-
¢io 37/10) reconheceram as mudancas climéticas como
“uma ameaca a0 direito 2 alimentacio”.” Na citada
Opinido Consultiva n. 23/2017, entre outros direitos
substantivos apontados como diretamente violados por
danos a0 meio ambiente, a Corte IDH salientou o direi-
to a alimentagdo como um enunciado particularmente
vulneravel a afetagdes ao ambiente natural,®® signifi-
cando que a degradagio ecologica pode comprometer
0 acesso ou provocar a contamina¢do dos alimentos,
ameacando sua disponibilidade e qualidade.” Entendeu
o Tribunal que, especialmente em paises em desenvol-
vimento, a degradacio ambiental, a desertificacdo e as
mudancas climaticas afetam, negativamente, o direito a
alimentacdo, que se consubstancia, ao lado do direito
a 4gua e a saide, como condi¢ao basica para uma vida
digna e para o exercicio de outros direitos humanos.®

Ainda que reconheca o direito a alimentacio como
de realizacdo progressiva, a Corte IDH enfatiza que os
Estados tém “obrigacdes imediatas, como garanti-lo
sem discrimina¢io e adotar medidas para alcancar sua

plena realizacdo””.

» UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. Freguently asked gues-
tions on human rights and climate change: fact sheet n. 38. Nova lorque:
OHCHR, 2021. Disponivel em: https://www.ohchr.org/sites/
default/files/Documents/Publications/FSheet38_FAQ_HR_CC_
EN.pdf. Acesso em: 10 out. 2024. p.11.
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Em relagio as pessoas que nio conseguem acessar,
por conta prépria, agua e alimentacao adequadas, os Es-
tados devem garantir um minimo essencial desses ele-
mentos. Caso nio disponham de recursos suficientes para
cumptir plenamente suas obrigacoes, devem demonstrar
que utilizaram os recursos disponiveis e priorizaram o
atendimento das obrigacdes minimas relacionadas a d4gua

e alimentacio®

. No Caso La Orgya, em que se apreciava
a omissdo estatal pertinente a poluigdo ambiental com
produtos quimicos derivados de atividade industrial, a
Corte IDH reafirmou sua compreensao acerca da imbri-
cacdo entre o direito a alimentagdo adequada e o direito
20 meio ambiente, mas também com o direito a sadde,
salientando o acesso a alimenta¢do adequada como con-
dicdo necessaria para viver com dignidade, assim como

para o exercicio de outros diteitos humanos®.

Juntamente a decisdes envolvendo o direito ao meio
ambiente, o direito humano a alimentacio adequada
surge em decisdes da Corte IDH em casos envolvendo
povos indigenas, tais como nos Casos Comunidad Indige-
na Yakye Axa vs. Paragnay,”* Comunidad Indigena Sawhoya-
maxa vs. Paragnay,” Comunidad Indigena Xakmok Kdsek vs.
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Paragnay* ¢ Comunidades Indigenas Membros da Associacao
Lhaka Honhat (Nossa Terra) vs. Argentina. Tipicas mi-
norias marginalizadas pelos colonizadores, os povos
originarios, sofrem particularmente com disputas ter-
ritoriais, degradacdo de suas terras e afastamento dos
habitats nos quais se encontram os seus meios de vida.
Como salientou a Corte IDH, “o acesso a suas terras
ancestrais e a0 uso e desfrute dos recursos naturais que
nelas se encontram estao diretamente vinculados com
a obtencio de alimento e o acesso 2 dgua limpa”.”* No
caso da Comunidade Indigena Yakye, por exemplo, o
deslocamento desse povo de suas terras indigenas im-
pos “dificuldades especiais e graves para obter alimen-
to”, na medida em que o local em que realocados nao
contava “com as condi¢bes adequadas para o cultivo
nem para a pratica de suas atividades tradicionais de

subsisténcia, tais como caga, pesca e coleta”,”’

com afe-
tacdo de sua condi¢io nutricional, satde e gozo de ou-

tros direitos humanos.

No caso Comunidade Indigena Xdkmok Kisek 1/s. Para-
guat, cuidou-se da insuficiéncia e da falta de qualidade da
alimentac¢ao fornecida pelo Estado a esse grupo vulne-
ravel. Para o Tribunal, quando apura eventuais viola¢oes,

a Corte deve avaliar a acessibilidade, disponibilida-

de e sustentabilidade da alimentagao concedida aos
membros da Comunidade e determinar se a assis-

* CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS.
Sentenca de 24 de agosto de 2010, série ¢, n° 214. Mérito, reparagdes e cus-
tas. Caso comunidade indigena Xakmok Kasek vs. Paraguai. Juiz:
Eduardo Vio Grossi. Secretario: Pablo Saavedra Alessandri. Sio
José: CIDH, 2010. Disponivel em: https://jutisprudencia.corteidh.
or.cr/vid/i-court-h-r-883974308. Acesso em: 9 out. 2024.
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y costas. Caso comunidades indigenas miembros de la Asociacién
Lhaka Honhat (Nuestra Tierra) vs. Argentina. Presidenta: Eliza-
beth Odio Benito. Secretario: Pablo Saavedra Alessandri. Sao José:
CIDH, 2020. Disponivel em: https://jurisprudencia.corteidh.or.cr/
vid/i-court-h-r-883974776. Acesso em: 9 out. 2024.

% CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS.
Sentenca de 17 de junho de 2005, série ¢, n° 125. Mérito, reparagoes e
custas. Caso comunidade indigena Yakye Axa vs. Paraguai. Juizes:
Antonio Augusto Cangado Trindade e Manuel E. Ventura Robles.
Secretario: Pablo Saavedra Alessandri. Sio José: CIDH, 2005. Dis-
ponivel em: https://jurisprudencia.corteidh.otr.ct/vid/i-court-h-
r-883974647. Acesso em: 9 out. 2024.
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téncia oferecida satisfaz os requerimentos basicos
de uma alimentacio adequada.”®

Ao final, constatou, nfer alia, que a alimentacao for-
necida era de 0,29kg de alimento por pessoa por dia,
e que 90% das criancas daquela comunidade apresen-
tavam grave desnutricdo, para, em seguida, proferir
sentenca reconhecendo violacdes a CADH pelo estado
paraguaio.

Ainda, no Caso Comunidades Indigenas Menmbros da_Asso-
ctacao Lhaka Honbat (Nossa Terra) V's. Argen, destacou-se
a importancia dos conceitos de adequagao e seguranca
alimentar para a observancia do direito a alimentagio.
Por adequagio, o Tribunal consignou, invocando o Co-
mit¢ DESCA das Nagbes Unidas, ser preciso entender
que “nem todo o tipo de alimentagio atende ao direi-
to”. Nesse sentido, nao apenas aspectos nutricionais de-
vem ser considerados, mas também aspectos culturais,
de modo que se deve indagar se o alimento ¢ adequa-
do para um conjunto de consumidores determinado.
Quanto ao requisito da seguranca alimentar, esta conec-
tado com a ideia de sustentabilidade e com a questio da
solidariedade intergeracional, obrigando os Estados ndo
apenas a promover, mas também a proteger o direito a
alimentacdo adequada contra a acdo de individuos ou
grupos que possam afetar o seu gozo pelos demais™.

Esse conjunto de decisdes, conquanto nio se dire-
cione, como objeto, ao direito humano a alimenta¢io
adequada, permite construir, preliminarmente, os ele-
mentos formativos desse direito na compreensio da
Corte IDH, com repercussao sobre os Estados inte-
grantes do SIDH. Antes de avancar em sua jurisprudén-
cia acerca da autonomia dos DESCA, a Corte declarou
que o artigo 26 da CADH, ao estabelecer a obrigaciao
de desenvolvimento progressivo, impunha, a contrario
sensu, um dever de ndo regressividade, estabelecendo
como standard regional de direitos humanos verdadeira
proibicao de retrocesso social. Nessa compreensio, “o de-

% CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS.
Sentenca de 24 de agosto de 2010, série ¢, n® 214. Mérito, reparagdes e cus-
tas. Caso comunidade indigena Xakmok Kasek vs. Paraguai. Juiz:
Eduardo Vio Grossi. Secretario: Pablo Saavedra Alessandri. Sio
José: CIDH, 2010. Disponivel em: https://jutisprudencia.corteidh.
or.ct/vid/i-court-h-r-883974308. Acesso em: 9 out. 2024. §198.
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ver de nao regressividade ¢é justiciavel, estando sujeito a
controle jurisdicional, para avaliacio da pertinéncia da

justificativa utilizada para a tomada de eventual medida
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regressiva”. No Caso Vera Rojas e ontros vs Chile, por

exemplo, a Corte IDH constatou a adocao de medidas
regressivas do estado chileno relacionadas ao direito a
saude. Reproduzindo entendimentos anteriores referen-
tes as obrigacOes inscritas nos DESCA,

[...] a Corte reiterou que existem dois tipos de obri-
gacoes que decorrem do reconhecimento dos DES-
CA, conforme o artigo 26 da Convengio: aquelas
de exigibilidade imediata e aquelas de cardter pro-
gressivo. A esse respeito, a Corte lembra que, em
relacdo as primeiras (obrigacoes de exigibilidade
imediata), os Estados deverdo adotar medidas efi-
cazes a fim de garantir o acesso sem discriminagio
as salvaguardas reconhecidas para o direito a saide,
garantir a igualdade de direitos entre homens e mu-
lheres, e em geral avancar para a plena efetividade
dos DESCA. A respeito das segundas (obrigacoes
de carater progressivo), a realizacio progressiva
significa que os Estados Partes tém a obrigacio
concreta e constante de avangar o mais expedita e
eficazmente possivel para a plena efetividade desse
direito, na medida dos recursos disponiveis, por via
legislativa ou outros meios apropriados. Também se
impoe a obrigacio de ndo regressividade frente a
realizacio dos direitos alcancados. Em virtude do
exposto, as obriga¢oes convencionais de respeito e
garantia, bem como de adogio de medidas de direi-
to interno (artigos 1.1 e 20), sio fundamentais para
alcancar sua efetividade*’.

Em relacio ao conjunto de casos supramencionados
e colacionados, infere-se que os estados integrantes do
SIDH estao submetidos, no tocante ao direito huma-
no a alimenta¢io adequada, a uma linha de obrigacdes
relacionadas: (i) ao desenvolvimento progressivo do
DDHA; (ii) as obrigacdes gerais sobre respeitar esse di-
reito, sem discriminacao; (iii) a obrigacio de adotar dis-
posi¢des de direito interno orientadas a tornar efetivo
o DDHA; (iv) a proibi¢ao de retrocesso em relacio as

0 TEBAR, Wellington Boigues Corbalan; ALVES, Fernando de
Brito. Justiciabilidade direta dos direitos sociais na corte interameri-
cana de direitos humanos: mais uma pe¢a no quebra-cabe¢a do
ius constitutionale commune latino-americano? Revista Brasileira de
Politicas Piiblicas, v. 11, n. 2, p. 518-542, 2021. DOI: 10.5102/rbpp.
v11i2.7772. Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.
uniceub.br/RBPP/article/view/7772/0. Acesso em: 16 out. 2024.
p. 528.
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Sentencia de 1 de octubre de 2021, serie ¢, n° 439. Excepciones prelim-
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Chile. Presidenta: Elisabeth Odio Benito. Secretaria Adjunta: Romi-
na L Sijniensky. Sio José: CIDH, 2021. Disponivel em: https://
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medidas e aos padroes de realizacio do direito alcancga-
dos nacionalmente.

4 O Direito Humano a Alimentacao
Adequada, leis e politicas publicas
do Estado brasileiro

No Brasil, apesar do reconhecimento estatal de di-
versos diplomas internacionais que tutelam o direito
humano a alimentac¢io, somente em 4 de fevereiro de
2010, com a promulgacio da Emenda Constitucional
(EC) n® 64, a alimentacio foi incluida no rol do art. 6°
da Constituicio Federal, que tutela os direitos sociais.
Essa conquista resultou da pressao da sociedade e dos
movimentos sociais, inclusive com campanhas veicula-
das em redes nacionais de televisdo, pela aprovaciao do
Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n® 47/2003,
que vitia a se consagrar na EC n. 64/2010. Antes dessa
Emenda, o direito a alimentagao, embora tutelado pelo
ordenamento juridico brasileiro, ndo possuia estatura
constitucional. Considerando o entendimento do Su-
premo Tribunal Federal relativamente a natureza supra-
legal dos tratados internacionais de direitos humanos,*
a PEC representou substancial avanco, nao apenas sim-
bélico, mas sobretudo normativo, ao direito a alimen-
tacdo adequada, conferindo-lhe estatura constitucional.

Mesmo assim, a LOSAN havia criado, em 20006, o
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricio-
nal — SISAN, com vistas a assegurar o direito humano
a alimentacao. Essa lei apresenta o conceito normativo
de alimentacdo adequada como direito fundamental,
em consonancia com o ordenamento juridico nacional,
bem como com os tratados de direitos humanos rati-
ficados pelo Brasil. Nos termos do art. 2°, caput e seus
paragrafos, a alimentacdo adequada é admitida como di-
reito fundamental do ser humano, inerente a dignidade
de qualquer pessoa humana e indispensavel a realizacao
dos direitos consagrados na Constituicio Federal. Para

2 BRASIL. Superior Ttibunal Federal (Ttibunal Pleno). Recurso Ex-
traordindrio 466.343-1/SP. Prisio Civil. Depésito. Depositétio infiel.
Alienagdo fiduciaria. Dectretagdo da medida coercitiva. Inadmis-
sibilidade absoluta. Insubsisténcia da previsao constitucional e das
normas subalternas. [...]. Recorrente: Banco Bradesco S/A. Recor-
rido: Luciano Cardoso Santos. Relator: Min. Cezar Peluso. Brasilia,
03 de dezembro de 2008. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=595444. Acesso
em: 16 out. 2024.
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tanto, compete ao poder publico adotar as politicas e
acdes que promovam e garantam a segurancga alimentar
e nutricional da popula¢io, considerando as dimensdes
ambientais, culturais, economicas, regionais e sociais do
conceito, fato que decorre da disposicao legal de “res-
peitar, proteger, promover, prover, informar, monitorar,
fiscalizar e avaliar a realizacio do direito humano a ali-
mentac¢io adequada, bem como garantir os mecanismos
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para sua exigibilidade

Pelo exposto, o conceito legal adotado pela legisla-
¢do brasileira encontra-se em perfeita consonancia com
o conceito de direito a alimenta¢io empregado no direito
internacional dos direitos humanos, o que revela como
o direito humano a alimentacio abrange a efetivacdo em
projecao multidimensional, assumindo o Estado a res-
ponsabilidade de promover a¢oes multiplas para sua reali-
zagdo. O conceito legal reforca a ideia de que todos os di-
reitos fundamentais possuem grande afinidade estrutural
e que a concretizacao de qualquer direito, civil, politico ou
social, implica a ado¢ao de uma série de a¢oes, em pres-
tacoes negativas ou positivas do Estado e da sociedade,
mercado incluido, que se complementam e interagem.

O Estado brasileiro assumiu as obrigacdes de res-
peitar, proteger e garantir o direito a alimentagao, acres-
centando-se a isso a obrigacdo de nio discriminagio.
Assim, deve garantir a prote¢ao do direito humano a ali-
mentacao a todas as pessoas, atuando com o maximo de
recursos disponiveis em medidas de combate a fome e a
desnutricdo, além de estabelecer quadro legislativo e ins-
titucional, bem como um sistema judicial apto a garan-
tir esse direito, na sua pluridimensionalidade. O Estado
devera, igualmente, promover o acesso ao0s recursos
naturais e aos meios de produgao do alimento, como a
terra, a gua, as sementes, o crédito rural, a pesca e o re-
banho. De igual modo, é preciso proteger especialmente
aqueles sujeitos que, por motivos alheios a sua vontade,
como criangas, idosos e pessoas com deficiéncia, nao
podem ter acesso ao alimento por seus proprios meios,
em permanente dialogo com a sociedade, nao apenas na
condicdo de destinataria dessa prestagdo, mas também
como participe na promogiao dos meios necessarios a
concretizacdo do direito a alimentacio.

* BRASIL. Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006. Cria o Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas
em assegurar o direito humano a alimenta¢do adequada e dd outras
providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2006. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/
lei/111346.htm. Acesso em: 9 out. 2024.

Para lidar com essas questoes, o Estado deve buscar,
se necessario, a cooperagao internacional, especialmen-
te em situacOes de emergéncia e calamidade, respeitan-
do o meio ambiente e assegurando o direito a alimen-
tacdo para as geracoes futuras, por meio de um modelo
de desenvolvimento planejado e sustentavel, conforme
indicado pela FAO.

Outro importante conceito que norteia a legislagao
brasileira encontra-se no artigo 3° da LOSAN, que ¢ a
no¢ao de seguranga alimentar e nutricional. A LOSAN
representa a consagracao de concepcdo abrangente e
intersetorial da seguranca alimentar e nutricional, bem
como a afirmacdo dos principios que orientam a sua
aplicaco, quais sejam a seguranca alimentar e o direito
humano a alimenta¢do. Observa-se, entre essas obriga-
¢Oes, a interconexao entre os deveres de respeitar, pro-
teger e garantir o direito a alimentacdo, coordenando
acoes que envolvem tanto prestagoes positivas quanto
negativas do Estado, com o objetivo de assegurar o ple-
no acesso aos alimentos. Nessa dinamica, estdo presen-
tes as geracoes de direitos humanos, o que refor¢a niao
apenas o carater indivisivel e interdependente dos direi-
tos humanos, mas também a natureza multifacetada do
direito a alimenta¢ao adequada, cuja realizacio depende
de uma série de direitos e deveres correlatos.

Para garantir a alimentacio como direito humano
fundamental e estabelecer mecanismos e acdes, cabe
aos Hstados tracar e cumprir politicas publicas, com
atuacao governamental intersetorial e participativa. O
avancar do discurso dos direitos humanos e o surgi-
mento de novos direitos provocam discussoes acerca
dos meios para garanti-los, assim, a tematica das poli-
ticas publicas passa a ser discutida no campo juridico
como modo de efetivacio dos DESCA, mostrando as
esferas juridica e politica em constante dialogo. Nessa
perspectiva, compreendem-se politicas publicas como
programas de ac¢do governamental com “metas coleti-
vas conscientes”, tornando-se, como tais, um problema
de direito publico,* decotrente do constitucionalismo
socioecondmico, que assegura normatividade constitu-
cional especifica para afiangar governabilidade as politi-
cas e que caracteriza um tipo de intervencao do Estado
sob as diretrizes dos principios constitucionais.

# BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica piblica em
direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (org.). Politicas Piiblicas: re-
flexdes sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 2006. p. 1-47.
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Historicamente, as discussdes acerca da garantia do
direito a alimentag¢ao, no Brasil, estiveram ligadas ao dis-
curso do combate a fome. Em 2003, para institucionali-
zar uma politica de seguranca alimentar, criou-se o Con-
selho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) , depois de oito anos sem atuagao, e, nesse
contexto, como resultado de amplo debate e pressio so-
cial, aprovou-se a Lei Organica de Seguranca Alimentar
e Nutricional (LOSAN), que criou o Sistema Nacional
de Seguranc¢a Alimentar e Nutricional (SISAN), abrin-
do espaco para a implementacio da Politica Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (PNSAN), cujo ins-
trumento ¢ o Plano Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (PLANSAN). Esse emaranhado de siglas e
conjugacdo de politicas puablicas integradas promove o
estabelecimento de mecanismos de cobranga por agoes
efetivas por parte do Estado, como metas, diretrizes, re-
cursos, avaliacio, monitoramento e articulagao de seto-
res do governo e da sociedade civil.

De acordo com a Lei n® 11.346/2006, o SISAN con-
siste em sistema publico de gestdo intersetorial e parti-
cipativa, para a implementagdo e execug¢ao das politicas
de seguranca alimentar e nutricional, possibilitando a
articulacdo entre os diversos sctores e os trés niveis de
governo, em didlogo com a sociedade civil organizada.
Integram o sistema: (i) a Conferéncia Nacional de Se-
guranca Alimentar e Nutricional (CNSAN); (ii) o Con-
selho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CONSEA); (iii) a Camara Interministerial de Seguran-
ca Alimentar e Nutricional (CAISAN); (iv) os 6rgaos e
entidades de seguranca alimentar e nutricional da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e municipios; (v) e as
institui¢des privadas, com ou sem fins lucrativos que
manifestem interesse em aderir ao SISAN*, marcando
o Principio da Participacdo Social e da Intersetorialida-
de. Dados de 2017, de acordo com o Plano Plurianual
(PPA) 2016-2019, apontaram que havia 276 municipios
no SISAN e mais de 400 municipios aptos a se inte-
grarem ao sistema, com a previsao de que outros 600
ingressassem até 2019. Passado certo lapso institucional
durante os anos de 2019 a 2022, a CAISAN voltou a
formalizar a adesdo de novos municipios ao sistema de

4 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2
Fome. Camara Interministerial de Seguranca Alimentar ¢ Nutri-
cional. Cdmara Plano Nacional de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional:
2012/2015. Brasilia: Caisan, 2011. Disponivel em: https://bibliotec-
adigital.economia.gov.br/bitstream/123456789/161/1/Plano%20
Nacional?%20de%20Seguran®oc3%a7a%20Alimentar%20e%20Nu-
tricional%0202012-2015.pdf. Acesso em: 9 out. 2024. p. 43.

seguranca alimentar e nutricional, por meio da Resolu-
cio n° 1, de 30 de junho de 2023, fazendo que o numero
de municipios chegasse a 572*%.

Na verdade, a efetivacdo de qualquer direito social
depende de processos econdémicos que podem ampliar
ou restringir o alcance da politica. Nesse sentido, Paulo
André Nierdele adverte que o éxito do Brasil nas politicas
de seguranca alimentar adveio do apoio a agricultura fa-
milia, no propdsito de equalizar o éxodo rural, gerar em-
pregos e controlar a inflagdo no mercado interno, a¢oes
articuladas pela interlocucao de gestores publicos, auto-
ridades académicas e movimentos sociais*’. Ao analisar a
performance do Estado brasileiro quanto ao tema, Nier-
dele avulta trés grupos de acoes, representativos de trés
grandes politicas: (i) agticola, (i) socioassistenciais e (iif)
de seguranca alimentar. No primeiro caso, destacam-se,
por exemplo, o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agticultura Familiar (PRONAF)*, o Seguro da Agticul-
tura Familiar (SEAF) e o Programa de Garantia de Preco
para a Agricultura Familiar (PGPAF). Ja nas politicas so-
cioassistenciais, estao acbes como habitacio rural, Ter-
ritorio da Cidadania, Brasil Sem Miséria, Bolsa Familia,
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entre outras. No terceiro grupo, o PAA e o PNAE, entre
outros. Esse processo é chamado pelo autor de “tertito-
rializagao das politicas”, caminho apto a garantir inclusdo
produtiva, com repercussoes gerais importantes.

Nesse contexto, a agroecologia associada a agricul-
tura familiar desempenha papel central, reiterando as
conexdes umbilicais entre DHAA e meio ambiente. Ha
crescente consenso na academia, nas comunidades cien-
tifica e internacional, bem como na sociedade civil, de
que a utilizagdo da agroecologia, percebida como a apli-
cagdo da ciéncia ecoldgica a agricultura, promove uma
série de obrigacoes estatais relacionadas ao direito hu-
mano 2 alimenta¢ao®. Nessa abordagem, os pequenos
produtores locais e seus conhecimentos no manejo da
terra ocupam lugar de centralidade dentro de um ecos-
sistema de producio e distribuiciao de alimentos, sendo
agentes capazes de promover efeitos positivos nos as-
pectos socioecondmico e ambiental ao nivel local.

Como pontuam Strakos e Sanches, politicas pablicas
relativas ao direito a alimentagdao com viés agroecologi-
co atendem as trés dimensoes da responsabilidade esta-
tal relacionada ao direito humano 2 alimentagdo. Respei-
tam as estruturas de acesso a alimentacio existentes pela
preservagao dos recursos naturais e meio ambiente, ao
lado de engajar e manter os pequenos agricultores locais
nessas praticas de protecao ambiental com rendimento
economico. Protegerz o meio ambiente dos efeitos nega-
tivos da agricultura de monocultura em escala industrial,
em todos os seus aspectos, tais como uso abusivo de
pesticidas e consumo excessivo de agua. B realizam o di-
reito humano a alimentacio, ao criar as condi¢bes para
que os mais vulneraveis mantenham suas condi¢bes de
renda e ainda promovam um mercado de alimentos ba-
seado em praticas sustentaveis™.

No Brasil, o maior consumidor de pesticidas do mun-
do, verdadeira revolugdo produtiva resultaria da aproxi-
magio do produtor com o consumidor, cria redes de

¥ STRAKOS, Paula F; SANCHES, Michelle B.B. State’s interna-
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35-53,2017. DOI: 10.5102/1di.v14i1.4366. Disponivel em: https://
www.publicacoes.uniceub.br/rdi/article/view/4366. Acesso em: 16
out. 2024. p.43.
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pequeno varejo e novas estratégias de comercializacao
da producio da agricultura familiar, nos moldes do PAA
e do PNAE. Para Nierdele, a inclusao produtiva signifi-
ca atuar de modo planejado e integrado para reduzir o
peso das politicas assistenciais na diminuicao da miséria
e na garantia do alimento, pela ampliagao do conceito,
migrando do mero combate a fome rumo a seguran-
ca alimentar, percurso que assevera e refor¢a o direito
a alimentac¢ao articulado a aspectos culturais, produciao
sustentavel e apoio ao pequeno produtor, chegando a
discutir, inclusive, a estrutura fundiaria do pais™.

Além disso, no pacote integrado das politicas abran-
gentes, outras a¢Oes publicas importantes compreendem,
por exemplo, programas de crédito para compra de equi-
pamentos, produ¢io e escoamento do excedente em fei-
ras, com base nas associagdes e cooperativas, com 0 go-
verno federal investindo fortemente nesses fluxos. Antes
do agudizamento da crise brasileira, essa acio integrada e
participativa havia ampliado o dialogo entre a sociedade
e o poder publico, tendo esse pacote de politicas publi-
cas e agOes especificas conjugadas sido responsavel por
excluir o paifs da lista mundial da fome, no ano de 2014,
tornando-o referéncia global de combate a pobreza e a
miséria. No entanto, essas politicas sofreram com as rup-
turas produzidas a partir de mudangas expressivas ocorti-
das na politica socioeconémica do pafs. Primeiramente, e
com timidez inicial, no governo Temer; em seguida, com
maior vigor, no governo Bolsonaro.

5 Em 2022, o retorno do Brasil ao
mapa da fome

A estratégia brasileira relacionada ao direito humano
a alimentacdo adequada, consubstanciada em leis, poli-
ticas e programas de acgdo, foi interrompida quando o
Brasil enfrentou multiplas crises de vertentes politica,
econdmica, social e, posteriormente, sanitaria, além de
opgoes politico-econdmicas que niao consideram o ali-
mento como um direito, mas sim como um negocio.
Entre os anos de 2014 e 2018, a instabilidade politica
agravou os indicadores socioeconémicos do pafs, levan-
do a ascensdo de um governo autoritario e viés retro
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liberal (2019 a 2022). Assim, o que ocorreria com as
politicas publicas relativas ao direito humano a alimen-
tacdo adequada ndo estaria dissociado da orientagdao
ideologica do governo, senao que com ela é coerente.

Nesse cenario, elevadas ao nucleo central de toda a
decisio publica, as razdes de ordem econdmica e finan-
ceira tendem a obstruir a concretizacdo do direito hu-
mano a alimentaciao adequada, transformando o Brasil
em um triste estudo de caso. Como salienta a doutrina
mencionada, essa racionalidade estrutura um regime ali-
mentar internacional “assentado na produc¢io agricola
em larga escala, na homogeneizagao dos habitos alimen-
tares, nos oligopolios nos diferentes elos da cadeia pro-
dutiva dos alimentos — #radings, producao, distribuicao

e comercializacio”

, no contexto do qual se estabelece
a financeirizacao dos alimentos. Assim, a circulagdo e a
distribuicao dos alimentos ocorrem no ambiente ¢ com
a racionalidade do comércio das commuodities, no curso
do qual as razGes puramente acumulativas estruturam
contextos historicos, geopoliticos, culturais, ecolbgicos
e nutricionais cuja orientacdo nao é necessariamente a

de garantir o direito humano 2 alimenta¢io adequada™.

No ano de 2017, de acordo com dados divulgados
pela Articulagio Semiarido Brasileiro (ASA), os recur-
sos dos programas PAA ¢ PNAE cairam de 500 milhoes
de reais para apenas 54 milhoes, representando corte de,
aproximadamente, 90%. Além disso, o numero de pes-
soas atendidas caiu de 91,7 mil para 41,3 mil, com redu-
cio de 55% no numero de familias beneficiadas®. No
conjunto das medidas de austeridade, o principal fator de
impacto negativo permanente pode ter sido a aprova¢io
da Emenda Constitucional n® 95, de 2016, que congelou
os investimentos sociais no pais pelo periodo de vinte
anos, reparados, quando possivel, pelo valor da inflagao,
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medida que comecou a vigorar a partir de 2018. A reper-
cussao dessa Emenda levou ao drastico corte dos inves-
timentos publicos em garantias de direitos sociais. As-
sim, segundo Pacheco, a reducio de 99,8% dos recursos
do PAA para compra com doag¢do simultanea, aquisi¢ao
de sementes e compras diretas, significava, na pratica,
o fim dessas modalidades, que atendem aos segmentos
mais pobres do campesinato, medida que desconsidera
a instabilidade climatica e as estiagens prolongadas, afe-
tando programas de convivéncia com o semiarido, numa
regiio como o Nordeste do pais™.

Posteriormente, em 2019, primeiro ano da gestdo
Bolsonaro, segundo dados da Agéncia Publica, o gover-
no destinou R$31 milhdes para a aquisi¢ao de alimentos
da agricultura familiar, porém, em 2021, na pandemia,
esse valor caiu para cerca de R$17 milhGes. Nesse cena-
rio de precariza¢do, em marco de 2020, a emergéncia de
saude representada pela pandemia da Covid-19 contti-
buiu para agravar o crescimento da fome no pafs, majo-
rando o desemprego e impactando a renda das familias,
fato que ultrajou a capacidade das pessoas de adquitirem
alimentos basicos. Na crise, houve aumento nos pregos
dos alimentos, com alta significativa nos precos de itens
basicos, como arroz, feijao e carne, o que dificultou o
acesso a alimentacdo adequada para muitas famfilias.

Paralelamente, registrou-se drastica reducdo do or-
camento destinado para a seguranca alimentar. Em
2021, o governo federal, por meio da Medida Proviséria
1.061/2021, substituiu o programa social Bolsa Fami-
lia pelo Auxilio Brasil e trocou o PPA pelo Programa
Alimenta Brasil (PAB). Nesse contexto, foram cortados
cerca de 10% dos recursos do antigo PAA, responsa-
vel por comprar alimentos de pequenos agricultores e
distribui-los para pessoas em situacio de vulnerabili-
dade, fato que impactou, negativamente, a quantidade
de alimentos disponiveis para as pessoas e familias de
maior necessidade. Em resumo, o sistema de garantia
do direito humano a alimentagdo adequada, na légica do
SISAN, que se compunha do PNAE e do PAA, politi-
cas nacionais desenvolvidas no ambito dos Estados pe-
las Empresas de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
(EMATER), foi inteiramente afetado.
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O PAA e PNAE possuem semelhancas entre si. O
artigo 14 da Lei n°® 11.947/2009 que criou o PNAE de-
termina a utilizacio de, no minimo, 30% dos recursos
repassados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagiao (FINDE) para alimentag¢do escolar, na compra
de produtos da agricultura familiar e do empreendedor
familiar rural ou de suas organizag¢des, priorizando os as-
sentamentos de reforma agraria, as comunidades tradi-
cionais indigenas e comunidades quilombolas. Atente-se
para uma politica de comercializacio institucional, que
visa garantir ao agricultor familiar a venda de sua produ-
¢a0 a pregos justos e compreende a rede estadual e muni-
cipal de ensino. A demanda das escolas pode ser comple-
mentada por agticultores do territério rural, do Estado
e do pais, nesta ordem de prioridade. Nesse sentido, a
Lei foi regulamentada pela Resolucio n° 26, do Conselho
Deliberativo do FNDE, que descreve os procedimentos
operacionais para a venda dos produtos oriundos da agri-
cultura familiar as Entidades Executoras.

O PAA, criado em 2003, como parte da estratégia do
programa Fome Zero, cujo objetivo era contribuir para re-
duzir a inseguranca alimentar e nutricional por meio do
fortalecimento da agticultura familiar e da economia local,
foi alterado. Como dito, em 2021, o programa mudou de
nome para Programa Alimenta Brasil. O PAA promove o
acesso a alimentos as populagbes em situagio de insegu-
ranca alimentar, garantindo a inclusio social e econdmica
no campo por meio do fortalecimento da agricultura fami-
liar e contribui para a formac¢ao de estoques estratégicos,
assim como para o abastecimento de mercado institucional
de alimentos, que compreende as compras governamentais
de géneros alimenticios para fins diversos. Os produtos sio
destinados a acoes de alimentacio empreendidas por enti-
dades da rede assistencial, como equipamentos publicos de
alimentagio e nutricdo — restaurantes populares, cozinhas
comunitarias e bancos de alimentos — para familias em
situacdo de vulnerabilidade social.

No ano de 2022, até o més de outubro, a verba des-
tinada a compras da agricultura familiar nao chegava a
R$1 milhido. De igual modo, em 2019, para o apoio a
agricultura familiar, o governo federal repassou menos
de 0,2% do or¢amento total do Ministério da Agricultu-
ra, Pecuaria e Abastecimento (MAPA): foram R$6 mi-
Ihées, sendo que, em 2020, o valor caiu para R$1,2 mi-
hées, depois, entre 2021 até outubro de 2022, de acordo
com a plataforma do governo federal®®, nio houve in-

% FREITAS, Caio de. Bolsonaro destinou zero teais a pequenos ¢ mé-

vestimento no setor. Na mesma linha, outra expressiva
reducio orcamentaria ocorreu no PAA, segundo dados
disponibilizados pelo governo via Conab. A exceciio de
2020, ano inicial da pandemia de Covid-19, quando o
Ministério destinou R$217 milhdes a compra de alimen-
tos para doagao, entre 2021 e 2022, os recursos federais
mantiveram-se em escala decrescente.

As compras governamentais asseguram a estabilida-
de da dita “construcio social de mercados”, incentivo
que decorre de dois planos basicos, os mencionados
PAA e o PNAE, e das vendas Institucionais. O Caderno
de Formacao Caminhos da Comercializagao da Agricul-
tura Familiar, Agroextrativista e Agroecologia, edi¢ao
de 2022,”” mostra a importancia do fortalecimento de
iniciativas que atuam na perspectiva da construcao so-
cial de mercados e detalha que o Programa Alimenta
Brasil, criado pelo Decreto Federal n® 10.880, de 2 de
dezembro de 2021, embora fizesse referéncia, na sua
formulagiao, aos objetivos do PAA, apresentava outro
desenho, com objetivos mais restritos e ampla redu¢ao
orcamentaria com relacao ao PAA executado na década
anterior, agravando a defasagem per capita em relagio a
inflagdo dos alimentos que vinha piorando desde 2017.

Assim, o desmantelamento das politicas assistenciais
e alimentares levou o Brasil a retornar ao mapa da fome
da FAO, em 2022.** Em matétia do jornal G1 Globo”,
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do mesmo ano, economistas e especialistas responsabi-
lizaram o desmonte de politicas publicas voltadas para
o combate a desnutri¢do, assim como a falta de inves-
timento e a ndo manuten¢ao de programas existentes e
consolidados, somados ao longo cenario de pandemia
de Covid-19, como os vetores do tretrocesso. O resul-
tado foi o empobrecimento ainda maior da populagao,
com aumento do desemprego e retorno do pafs aos in-
dices elevados de miséria, fatores que perdurardo por
anos, mesmo diante do retorno das politicas emergen-
ciais providenciadas no momento atual. Todos assegu-
ram que o passo principal é a reconstrucdo das politi-
cas desabilitadas ¢ a instituicdo de novas medidas, em
consonancia com a realidade do mundo hoje, que inclui
atencdo a agroecologia e grandes investimentos, com
planejamento, rumo a sustentabilidade socioambiental e
a seguranga alimentar e nutricional, medida importante
para reduzir os efeitos das mudancas climaticas e con-
trolar a agressao humana ao planeta.

Até 2018 o PNAE foi o maior programa de alimen-
tacdo e nutricio da América do Sul, reconhecido, in-
ternacionalmente, por governos e organizagoes interna-
cionais, sendo desidratado, ano a ano, até que, em 2022,
os cortes federais acumulados levaram os governos
estaduais e municipais a exaustdo or¢amentaria, ante a
necessidade de efetuarem robustas complementagdes
para bancarem os custos do programa. Segundo matéria
do jornal Correio Braziliense, de dezembro de 2022, a
defasagem no repasse feito pelo Ministério da Educa-
cio (MEC) aos estados atingiu diversos estados, como
o Piaui, terceiro mais baixo Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) do pais (0,697 em 2017)%. Inclusive, a
Camara dos Deputados aprovou proposta de reajuste
de 30%, ao PNAE, medida, todavia, vetada pelo entao
presidente Jair Bolsonaro.

Na atualidade, a nova gestio do governo federal,
que assumiu em janeiro de 2023, recriou o Ministério
do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar
(MDA, na sigla original, mas ampliada pela segunda
tematica). Historicamente, esse Ministério fora criado

saude/noticia/2023/11/27/como-o-brasil-saiu-do-mapa-da-fome-
em-2014-mas-voltou-a-ter-indices-elevados-de-miseria.ghtml. Aces-
so em: 5 jan. 2024.
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como Ministério da Politica Fundiaria e do Desenvol-
vimento Agrario, em 1999, tendo sido renomeado, em
2000, no governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, para Ministério do Desenvolvimento Agra-
rio (MDA), permanecendo, assim, até 2016, quando,
ante o zpeachment da presidenta Dilma Rousseff e a as-
censdo do vice, Michel Temer, o MDA foi convertido
em Secretatia Especial da Agricultura Familiar e do De-
senvolvimento Agrario (SEAD) do Ministério do De-
senvolvimento Social, posteriormente transferido para
a Presidéncia da Republica. Em 2019, com Jair Bolso-
naro, a secretaria acabou extinta e teve suas atribuicoes
repassadas ao MAPA. Por fim, no terceiro mandato do
presidente Luiz Inicio Lula da Silva, o Ministério foi
recriado e recebeu a nova/velha denominagio de MDA,
nos termos do Decreto Federal n°® 11.338/2023°".

Além de recriar a pasta, o novo governo relangou o
Plano Safra da Agricultura Familiar, que, além do crédi-
to rural, inclui medidas voltadas (i) para compras pabli-
cas, assisténcia técnica e extensio rural; (ii) para a Po-
litica de Garantia de Precos Minimos aos Produtos da
Sociobiodiversidade (PGPM-Bio); (iii) e para os planos
Garantia-Safra e Proagro Mais. O governo anunciou a
destinaciao de R$ 71,6 bilhées ao crédito rural, incluindo
incremento ao Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF), safra 2023/2024%.
Ao todo, em 2023, anunciaram-se medidas de suporte e
incentivo ao setor, com reducio da taxa de juros, de 5%
para 4% ao ano, para quem produzir alimentos basicos,
como arroz, feijao, mandioca, tomate, leite e ovos.

Na justificativa, o governo declarou objetivar esti-
mular a seguranca alimentar do pais e a sustentabilidade
socioambiental, induzindo agricultores familiares a op-
tarem pela producio sustentavel de alimentos saudaveis,
com foco em organicos, produtos da sociobiodiversida-
de, bioeconomia ou agroecologia. Para tanto, recebem
incentivos maiores em custeio e investimento. Relativa-
mente ao PAA, houve aumento na cota individual que
os agricultores familiares podem comercializar para o
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PAA (que passou de R$ 12.000 para R§ 15.000); par-
ticipagdo minima de mulheres ampliada, de 40% para
50%; e a retomada da presenca de representantes da
sociedade civil no Grupo Gestor do PAA. Foi também
reinstalado o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CONDRAF) e foi criado o Progra-
ma de Organiza¢ao Produtiva e Economica de Mulhe-
res Rurais.

O DHAA esta intimamente conectado com o direito
20 desenvolvimento economico. Nesse sentido, a dife-
renga no acesso a alimentacao segura e adequada repre-
senta um importante elemento indicador da disparidade
existente entre as economias avancadas ¢ periféricas,®
podendo-se compreender, nessa perspectiva, que, para
um pais em desenvolvimento como o Brasil, a preca-
rizagdo de suas politicas publicas de concretizac¢do do
direito humano a alimenta¢io representa, além de re-
trocesso social, escolha politica de perpetuagio da con-
di¢ao de atraso do pafs no cenario internacional. Nessa
linha, escolher na gestio publica, o nivel de priorida-
de que ocorre, na disputa or¢amentaria, conforme o
DHAA, ¢é decidir sobre que posicdo pretende ocupar o
pais no mundo.

6 Consideracoes finais

No panorama de instabilidades que atingiu recente-
mente o Brasil, previu-se que o impacto da desconti-
nuidade das politicas de seguranca alimentar atingisse
a avaliacdo internacional do pafs, com retorno ao mapa
da fome, em 2022. Um pretexto importante para tanto
tem sido o confronto politico-ideolégico entre os regi-
mes da agricultura familiar e do agronegocio, visto que,
nos ultimos anos, em decorréncia do perfil do governo
federal, o Brasil foi atingido pelo desmantelamento das
politicas de apoio a agricultura familiar, especialmente a
agroecoldgica, com esvaziamento de recursos e encet-
ramento da atuacdo dos conselhos da sociedade civil,
que norteavam a¢odes federais no setor, contexto pio-
rado pelos desdobramentos da pandemia de Covid-19.
Como mencionado, o PRONAF sofreu cortes relevan-
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Acesso em: 9 out. 2024. p. 25.

tes em sua verba total, desprestigiando-se o cultivo de
produtos basicos como arroz e feijao. Outro desequili-
brio relativo a0 mesmo programa teria sido o repasse
diferenciado, em 2020, dos recursos para agricultores
do Sul do pafs, cerca de metade das verbas, tendo o
Nordeste recebido apenas 14% dos valores.

Para os objetivos de garantir seguranca alimentar
com produtos da agrobioecologia, sem impactos am-
bientais expressivos, como exige o mundo que compra
alimentos de um pafs exportador com o padrao do Bra-
sil, é preciso modificar a légica da pequena politica, de
agressoes a natureza, de modo a garantir a permanéncia
de programas estruturantes para a agricultura familiar
capazes de assegurar soberania alimentar em ambiente
saudavel para uma agricultura duravel. E preciso admitir
que a economia de mercado nio pode continuar a agre-
dir a natureza — pelo menos nio sem provocar crises
que ameagam a sobrevivéncia humana — e o caminho
¢é transformar as sociedades, os sistemas alimentares e
as relacoes de poder. Nesse sentido, as organiza¢des de
pequenos produtores de alimentos e dos povos indige-
nas, por exemplo, tém potencial para remodelar esses
sistemas, principalmente por conformarem economias
circulares localizadas. Essa meta nio precisa confrontar
e excluir o agroneg6cio porque este gera recursos para
o crescimento econdmico, bancando parte do desen-
volvimento socioeconémico, pela presenca do pafs nas
demandas comerciais internas e internacionais.

O mencionado Caso Comunidades Indigenas Membros da
Associagao Lhaka Honbat (Nossa Terra) V5. Argen mos-
tra a atuacao da Corte IDH conclamando o Comité
DESCA das Nag¢oes Unidas para a complexidade do
DHAA conectada a aspectos nutricionais e culturais,
como também a seguranca alimentar, com sustentabi-
lidade socioambiental e solidariedade intergeracional.
Essa compreensio obriga os Estados ndo apenas a pro-
mover, mas a tutelar, o DHAA contra a acao de indivi-
duos ou grupos de interesses, que podem agir de modo
predatorio. Desse modo, os elementos formativos desse
direito alcancam a jurisdi¢ao dos Estados integrantes do
SIDH, visto que o artigo 26 da CADH dispoe sobre a
obrigacao de desenvolvimento progressivo, impondo, a
contrario sensu, o dever de nao regressividade aos Estados.
No caso em analise neste artigo, o Brasil, tendo deixado
o mapa da fome da FAO, ndo poderia a ele retornar,
sem inarredavel justificativa, explica¢do que ndo encon-
tra razao justificadora apenas na pandemia de Covid 19,
mas nas distor¢oes geradas pela atuacio do governo na
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conducio do inteiro processo. O Sistema Internacional
de Protecao aos Direitos Humanos, ao adotar detet-
minados standards regionais (contexto interamericano),
veda o retrocesso social. Assim, o dever de nio regres-
sividade pode ser objeto de dentncia ou queixa perante
o SIDH, visto estar sujeito a controle jurisdicional, para
averiguacdo da pertinéncia da justificativa apresentada
para resultado negativo e anacronico. Hsta é a principal
colaborac¢ao do texto: mostrar que cabem responsabili-
dades aos infratores.

As contradi¢bes do desenvolvimento capitalista no
campo, com diferenciagdo interna entre o campesina-
to, inviabilizacdo progressiva dos estabelecimentos da
agricultura familiar, ampliacio das desigualdades regio-
nais e op¢ao preferencial por um modelo de agronego-
cio excludente, representam grande equivoco politico
(ou a antipolitica) em um pais potente como o Brasil,
maior produtor mundial de soja, café, milho, feijao, acu-
car, carne bovina e outros. Diante dos novos desafios,
¢ preciso lutar para nao perdermos a perspectiva de um
modelo de agricultura em bases ecoldgicas porque esta
¢ avocacao nacional e esse formato interessa a dinamica
civilizatéria global. Por outro lado, nao é particularmen-
te custoso garantir cadeias produtiva e logistica para
ambos os processos e produtos, visto haver demanda
nacional e internacional nesse sentido, sabendo-se que
o manejo usualmente empregado na agricultura familiar
produz grande variedade de alimentos e tende a empre-
gar praticas ecologicas de exploragio do solo, em inte-
gracdo com o sistema agropecuario, em areas menores
de terra, fato que atende satisfatoriamente a realidade
nacional.

Estas nio sao simples escolhas que se insiram no
ambito da discricionariedade politica de um ou outro
governo. Correspondem, como visto, a violagoes do di-
reito interno e internacional. Como explicitado na pre-
sente investigacao, para além do conjunto de obrigacGes
especificas para, positivamente, concretizar o direito
humano a alimentac¢io, em todas as suas dimensoes, os
Hstados estao obrigados ao dever de nio retrocesso re-
lativamente a esse direito, tendo em vista a obrigacao de
desenvolvimento progressivo dos DESCA. Assim, con-
quanto se orientem para reestabelecer a bem-sucedida
estratégia brasileira de seguranca alimentar e nutricional,
as medidas adotadas a partir do ano de 2023 pelo novo
governo brasileiro ndo impedem que se esquega e deixe
de caracterizar o retrocesso recente, fator que recondu-
ziu o Brasil a0 mapa da fome das Na¢oes Unidas, em

desrespeito ao direito internacional dos direitos huma-
nos e ao direito humano a alimentacdo adequada. Apds
a andlise da queixa, que sejam apuradas, no ambito do
SIDH, as responsabilizacdes necessarias, a fim de que
novos anacronismos nao sejam instigados ou provoca-
dos por aqueles que tém o dever de evita-los.
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