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Resumo

No cenario contemporaneo persistem diferentes
violagdes do direito humano a alimentacéo
adequada, desde fome a obesidade. Contudo,
esse direito ainda se encontra em processo de
efetivacdo e disputa, dado ao somatorio de crises
econémica, politica, social, alimentar, ambiental,
climatica e sanitaria no dambito mundial e sua
expressdo no dmbito nacional. Este ensaio tem
por objetivo tecer criticamente a analise de
elementos importantes para efetivacdo do direito
humano a alimentacdo adequada. Para tanto,
optou-se pelo percurso metodolégico de analise
de conjuntura, mais comum nas pesquisas sociais,
com a construcdo argumentativa e analitica sobre
os acontecimentos, cenarios, atores, e relacdo
de forcas existentes, buscando desvendar o que
envolve, obscurece ou mesmo inverte o problema
social estudado. O artigo estrutura-se em trés
secdes: na primeira, apresenta-se os principios
fundantes dos direitos humanos relacionados ao
direito a alimentacdo; na segunda, expde-se as
fragilidades participativas para a efetivacdo deste
direito como via de justica e transformacéo social;
por fim, discute-se os desafios para a efetivacgéo
da alimentacdo como um direito de todos, diante
do atual cenario de crises no Brasil. No campo
da satde publica permanece a necessidade de
construcdo de uma rede de protecéo social que
vise a efetivacdo do direito humano a alimentacéo.
Palavras-chave: Direitos Humanos; Politicas
Publicas; Seguranca Alimentar e Nutricional;
Saude Publica.
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Abstract

In the contemporary scenario, different violations
of the human right to adequate food persist, from
hunger to obesity. However, this right is still in a
process of realization and dispute, given the sum
of economic, political, social, food, environmental,
climate, and health crises at the global level and
their expression at the national level. This essay
aims to critically weave an analysis of important
elements for the realization of the human right
to adequate food. For this, we opted for the
methodological path of conjuncture analysis, most
common insocial research, with the argumentative
and analytical construction of events, scenarios,
actors, therelationship of existing forces, seeking
to unveil what involves, obscures, or even reverses
the social problem studied. The article is structured
into three sections: the first presents the founding
principles of human rights related to the right
to food; the second exposes the participatory
weaknesses in the realization of this right as
a means of justice and social transformation;
and finally, it discusses the challenges to the
realization of food as a right for all, given the
current crisis scenario in Brazil. In the field of
public health, the need for the construction of a
social protection net that aims to realize the right
to food remains.

Keywords: Human Rights; Public Policies; Food
and Nutrition Security; Public Health.

Introdugao

No ambito da Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN) toda pessoa deve ter preservada a garantia
do Direito Humano a Alimentacdo Adequada
(DHAA) (Brasil, 2006), nos aspectos da suficiéncia
(protecdo contra a falta de alimentos e a desnutricéo),
da qualidade (prevencdo de doencas associadas
a alimentacdo) e da adequacédo (apropriacédo as
circunstancias socioeconémicas, ambientais e
culturais) nas rela¢des entre os seres humanos,
e destes com a natureza (Maluf, 2009). Estes aspectos
que integram o conceito de SAN sdo importantes, pois
articulam a promocéo da satde, a cultura alimentar
e a sustentabilidade econémica, social e ambiental
(Burlandy, 2011; Ferraz, 2017), elementos que estéo
sob constantes ataques no cenario contemporaneo.

Por suavez, situacdes de Inseguranca Alimentar
e Nutricional (IAN) podem ser identificadas a
partir da “fome, obesidade, doencas associadas a
alimentac&o inadequada, consumo de alimentos de
qualidade duvidosa ou prejudicial a satade, estrutura
de producéo de alimentos predatéria emrelacéo ao
ambiente, bens essenciais com precos abusivos e
imposicdo de padrdes alimentares que néo respeitem
a diversidade cultural” (Brasil, 2006, p. 4).

Aalimentac&o é um ato social, cultural, biolégico
e politico que envolve aspectos comportamentais e
afetivos, relacdes de poder, hébitos cotidianos de
consumo e alimentares para ingest&o de alimentos
e nutrientes, que o homem utiliza para manter
ou melhorar sua satde (Brand; Wissen, 2021;
Maciel, 2005).

A concepc¢do de alimentag¢do no Brasil,
na perspectiva da SAN, aporta-se ao entendimento de
que a alimentacdo adequada e saudavel é arealizacdo
de um direito humano basico, com a garantia ao
acesso permanente e regular, de forma socialmente
justa; e deve atender aos principios da variedade,
qualidade, equilibrio, moderacédo e prazer (sabor),
as dimensdes de género, raca e etnia, e as formas de
producdo ambientalmente sustentaveis (Conselho
Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional
Sustentavel, 2007, p. 31).

Esta definicdo se fortaleceu recentemente com
anocdo de “comida de verdade”, como expresséo de
uma forma de organizacéo social e de luta politica,
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destacando as dimensdes socioculturais e politica
da SAN que se aproximam da producédo e do consumo
de alimentos na perspectiva da sustentabilidade dos
sistemas alimentares locais, buscando estabelecer
pontes entre o urbano e o rural, visando a soberania
alimentar e a garantia dos direitos humanos em todo
o curso da vida (Ferraz, 2017; Consea, 2015).

A alimentacdo sera abordada neste artigo
como um direito que todo ser humano deve ter
a alimentacdo adequada e saudavel, ou seja,
o direito a comida de verdade, que abarca o acesso
ainformacéo, aos recursos financeiros ou naturais
(terra, agua), arealizacdo de outros direitos sociais
como sadde, trabalho, moradia, educacéo e lazer
(Consea, 2015); além da disponibilidade e do acesso
fisico aos alimentos. Mecanismos estes que séo
determinados pela maneira como o alimento é
cultivado, processado, distribuido e comercializado.

De acordo com a defini¢do expressa no
Comentario Geral n®12/1999 do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais da Organizacdo das
Nac¢des Unidas (ONU),

O direito a alimentac&o adequada realiza-se quando
cada homem, mulher e crianca, sozinho ou em
companhia de outros, tem acesso fisico e econdmico,
ininterruptamente, a alimentacdo adequada ou
aos meios para sua obtenc&o. Ele ndo devera ser
interpretado em um sentido estrito ou restritivo,
como pacote minimo de calorias, proteinas e outros
nutrientes especificos. Ele tera de ser resolvido de
maneira progressiva e os Estados tém a obrigacédo
precipua de implementar as a¢des necessarias
para mitigar e aliviar a fome mesmo em épocas
de desastres, naturais ou ndo. (paragrafo 2, art. 11)

Acabar com a fome e a miséria é a segunda meta
da ONU para o alcance da Agenda 2030, que inclui os
17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
que visam o enfrentamento de questdes ligadas
aos direitos humanos, como a alimentac&o, meio
ambiente e direitos das mulheres.

Mesmo diante disso, continuam sendo necessarias
diversas a¢des para a garantia do DHAA no ambito
global e local (Haddad et al., 2016). A ONU definiu
o periodo de 2016 a 2025 como a “Década de Acédo
pela Nutricéo”, cujo objetivo € reforcar as acdes de

alimentagdo e nutricdo em escala global, reconhecer
anecessidade de erradicar a fome e evitar as diversas
formas de nutricdo inadequada para enfrentamentos
das situagdes de IAN. A definicdo desta década traz
o tema da alimentacédo e da nutricéo para o centro
das discussdes nos ambitos internacional e nacional,
dos governos e da sociedade, permitindo fomentar o
fortalecimento da participagdo popular nas politicas
publicas que tenham a efetivacdo do DHAA como
principio ou diretriz.

Dados do relatério “El Estado de La Seguridad
Alimentariay La Nutricién em el Mundo” (FAQ, 2021)
mostram que mais da metade de todas as pessoas
subalimentadas (418 milhdes) vivem na Asia;
mais de um terco (282 milhdes) na Africa; e uma
proporcdo menor (6o milhdes) na América Latina
e no Caribe. O relatério também informa que a
desigualdade de género se aprofundou, trés bilhdes
de adultos e criancas permaneceram excluidos de
dietas saudaveis, em grande parte devido aos custos
excessivos, e quase um terco das mulheres em idade
reprodutiva sofre de anemia. Embora o impacto da
pandemia ainda ndo tenha sido totalmente mapeado,
a situacdo alimentar no mundo é desastrosa.

Mesmo antes da pandemia, a fome ja estava
se espalhando, assim, estima-se que a meta 2
dos ODS ndo sera alcancada por uma margem de
quase 660 milhdes de pessoas, das quais cerca
de 30 milhGes podem estar sofrendo os efeitos
duradouros da pandemia. Assim, transformar os
sistemas (agro)alimentares € uma maneira essencial
paraalcancar a seguranca alimentar e nutricional via
seus principios de soberania alimentar, respeitando o
direito humano a alimentac&o adequada (FAO, 2021).

Ao analisar o Brasil, verificam-se os tracos
estruturais da desigualdade social e a consequente
pobreza, presentes em diferentes regides do pafs,
nos centros e periferias urbanas, além dos povos
originarios e comunidades tradicionais (indigenas,
quilombolas, ribeirinhos). Adicionalmente, verifica-
se um incremento da situacdo de IAN com a fome;
o sobrepeso e a obesidade; e a inseguranca hidrica.
O Inquérito Nacional sobre Inseguranc¢a Alimentar no
Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil, parte do
projeto VigiSAN (PENSSAN, 2021), mostra que 55,2%
dapopulacdo brasileira apresenta algum grau de IAN
(leve, moderada ou grave). Do total de 211,7 milhdes
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de pessoas entrevistas, 116,8 milhdes conviviam
com algum grau de IAN; destes, 43,4 milhdes nédo
contavam com alimentos em quantidade suficiente
para atender suas necessidades e 19 milhdes de
brasileiros(as) tiveram que conviver e enfrentar a
fome neste periodo de pandemia.

Alerta-se que a situacdo alimentar e nutricional
da populac¢do néo esta adequada e saudavel para
todos, se compararmos diretamente de modo
proporcional os patamares da exportacédo de
alimentos que o pais realizou neste mesmo periodo e
os investimentos feitos no agronegécio. Reafirma-se
que somente o desenvolvimento econémico de um
pais e o incremento na producéo de alimentos nédo
sdo suficientes para reduzir a desigualdade social,
evitar a fome, melhorar a alimentacédo e garantir a
saude da populacdo (Haddad et al., 2016).

Na realidade, o que esta em curso tanto no
ambito global quanto no local € uma “sindemia
global”, que tem acometido popula¢des do mundo
inteiro a viverem com obesidade, desnutricéo,
doencas crénicas ndo transmissiveis (DCNT)
e mudancas climéaticas, o que tem gerado impactos
desastrosos para a satde e produzido custos sociais
que ofuscam os custos econdémicos. O Relatério da
Comissdo de Obesidade do The Lancet demonstra
que adicionalmente ao cenario de pandemias, outro
desafio para os seres humanos é a relacdo com o
meio ambiente (Swinburn et al., 2019).

As DCNT tém sido responsaveis por 80% das
mortes que ocorrem nos paises em desenvolvimento,
tém onerado o orcamento global dos sistemas de
sallde mundiais, particularmente, no Brasil,
o Sistema Unico de Satdde (SUS) e o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), devido aos
gastos publicos com o tratamento e a assisténcia
a pessoas com essas doencas (Abegunde et al.,
2007). Ao considerar que os gastos publicos neste
setor devem estar voltados para o investimento e
garantia da satide e ndo somente de doencas, ha a
necessidade de investir e fortalecer o cuidado com
a alimentacdo da populacdo, tomando a Atencéo
Primaria a Satde (APS) como cenario para essa
pratica. Por ser o ambiente com potencial para o
desenvolvimento de acdes de promocédo da satde,
que podem contribuir para a diminuicdo das
iniquidades em satde e para a SAN.

Tal cendrio tende a desafiar instituicdes e
agéncias governamentais, limitando o papel dos
Estados nas garantias e efetivagéo dos direitos
humanos positivados: a satide e a alimentacédo.

A alimentacdo é considerada um dos
determinantes do processo sadde-doenca e
compartilha de principios comuns com a sadde
enquanto direitos humanos fundamentais.
Desta maneira, parte-se do pressuposto de que
a SAN deveria ser uma das questdes centrais
para referenciar a satide da populagdo, porque as
comorbidades anteriormente citadas interagem
com o estado nutricional e, consequentemente, com
a sadde fisica e mental, impactando diretamente na
vida das pessoas e no crescimento e desenvolvimento
de um pais (Chilton; Rose, 2009).

Assim, a efetivacdo do DHAA tem um papel crucial
na saude, tanto por meio da qualidade da dieta
quanto do estado nutricional (Haddad et al., 2016).
Por impactar positiva ou negativamente na direcéo
de um sistema de producdo de alimentos saudaveis,
de modo sustentavel e justo, que minimiza a
producdo de residuos e respeita a biodiversidade,
além de valorizar o homem do campo e a producéo
local. A alimentac&o pode ser considerada uma
acdo politica, como forma de participacdo na esfera
publica, por integrar um dos eixos estruturantes das
“escolhas” e das praticas de consumo (individuais e
coletivas) que podem gerar implica¢des ambientais,
sociais e econdmicas extremamente importantes
(Castro, 2015).

Neste contexto, uma questdo que merece destaque
¢é a “escolha” do alimento, por se tratar de um ato
que néo é somente individual, sofre influéncia dos
diversos processos que extrapolam o individuo e sdo
produzidos no campo coletivo, como a padronizag¢éo
das dietas, os desertos alimentares, a determinac&o
do ambiente alimentar, a expanséo violenta sobre
os ecossistemas e modos de vida, a normalizacdo de
produtos ultraprocessados, o controle corporativo
da comercializacdo de alimentos e da massiva forca
midiatica (Brand; Wissen, 2021). Muitas vezes,
a “escolha” de um alimento € influenciada pela
indastria cultural, pela publicidade/propaganda
que transforma determinados produtos e atrai
o interesse de consumo por meio de técnicas de
marketing, utilizando cores, embalagens, alegacdes
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(claims) na rotulagem, vinculando o alimento a
imagens de um cotidiano feliz ou de sucesso, ou a
um perfil de padréo estético, por exemplo (Ch3, 2018).

Este ensaio teve por objetivo tecer criticamente a
andlise de elementos importantes para a efetivacéo
do DHAA. Optamos pelo percurso metodolégico de
analise de conjuntura, mais comum nas pesquisas
sociais, com a constru¢do argumentativa e analitica
sobre os acontecimentos, cenarios, atores e arelacdo
de forcas existentes, buscando desvendar o que
envolve, obscurece ou mesmo inverte o problema
social estudado. O texto esta organizado em trés
secBes. Na primeira, sdo apresentados os principios
fundantes dos direitos humanos relacionados
ao DHAA. Na segunda, expde-se as fragilidades
participativas para a efetiva¢do deste direito como
via dejustica e transformacéo social, tomando como
foco as conquistas politico-normativas da SAN no
Brasil. E, por fim, discute-se os desafios para a
efetivagdo da alimentagdo como um direito de todos,
diante do atual cenéario de crises no Brasil.

O direito a alimentacao adequada
a partir da abordagem dos direitos
humanos

A alimentacdo adequada enquanto um direito
€ um dos elementos inerentes a saide, que afirma
o potencial de crescimento e desenvolvimento
humano (Gruskin; Mills; Tarantola, 2007). No intuito
de conhecer essa relacdo entre alimentacéo e
saude, faz-se necessario analisar as situac¢des de
IAN das populacdes tanto no ambito individual
quanto coletivo, por apresentarem determinacdes
relacionadas as condi¢des de vida e ao grau de
desenvolvimento humano, social e econémico
de um pais.

Os direitos humanos sdo metas desejaveis e
fins que devem ser perseguidos (Bobbio, 1992).
No entanto, sem deixar de considerar que houve
avancos internacionais e nacionais importantes no
reconhecimento e na criacdo de garantias juridicas,
programaéticas, orcamentarias e participativas para
o DHAA, principalmente, no periodo de 2006 a 2015,
Ha ainda um caminho longo de disputas e conquistas
a ser percorrido para a sua efetivacdo.

Arelacdo entre os direitos humanos é reconhecida,
mas na vida politica concreta pode se esbarrar
na concorréncia com outros direitos também
considerados fundamentais e que no momento
de protegé-los, garanti-los e efetiva-los requer dos
titulares de obrigacdes: projeto, articulacdo e op¢des
politicas pararealiza-los.

Alguns estudos permitem caracterizar os
vulneréveis a condicéo de IAN, que em sua maioria
sdo de origem latina, tém cor da pele preta ou parda,
baixarenda, baixa escolaridade, vivem em condicdes
de moradia e saneamento precarias e tem a satde
comprometida (Kaiser et al., 2003). E possivel,
assim, observar que situac¢des de IAN trazem em si
marcas das desigualdades sociais, étnico-raciais e
de género, da falta de acesso e disponibilidade aos
alimentos saudéveis e o consumo de alimentos de
qualidade nutricional inadequada (Rocha; Burlandy;
Magalhées, 2013).

Deste modo, ao tentar compreender questdes
ligadas a alimentacédo, como a fome e outras
inadequacdes alimentares, deve-se ter o cuidado com
as diferentes dimensdes da SAN e ser sensivel as suas
faces fortemente subjetivas, que se constroem em um
continuum, desde a vontade de comer (relacionada
as necessidades fisiolégicas do corpo biol6gico),
passando pela nutricdo inadequada (causada por
desbalanco energético e/ou de nutrientes), chegando
em necessidades histéricas, culturais, psicolégicas
e espirituais do ato de alimentar-se, que denotam
a incorporacdo da nocdo de dignidade humana
(Valente, 2003). Isso posto, fica claro que a fome e
outras inadequacdes alimentares sob uma concepcdo
ampliada da alimentacdo e da satde, constituem em
violéncia ao ser humano e violacéo do direito a vida.

Os direitos humanos s&o todos aqueles que
permitem a pessoa viver em situacdo de igualdade
e com liberdade como sujeitos politicos. Desta
forma, lhe permite exigir o que esta na lei ou
aquilo que, embora néo esteja, é necessario para
que possa haver vida de forma digna. Eles sdo
indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados,
quando ha a violagdo de um direito, muito
provavelmente ha a violacdo concomitante de outros
(Gruskin; Mills; Tarantola, 2007). Deste modo,
compreender que existem pessoas ou populacdes
vulneraveis a IAN significa assumir a violag¢do do
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DHAA e presumir a de outros direitos humanos
fundamentais, como satde, moradia, educacéo,
trabalho (emprego e renda) e seguridade social.
Esta vulnerabilidade esta pautada na existéncia
de relacdes sociais, fatores contextuais e aspectos
individuais que, acompanhados da falta de aparatos,
tanto governamentais quanto das instéancias
de controle social e da auséncia de participagdo
social qualificada, limitam a capacidade de acdo
dos sujeitos para gerar resiliéncia e garantir seus
direitos (Ayres; Paiva; Franca-Janior, 2012).

O reconhecimento dos direitos humanos e
as concessoes efetivadas via politicas publicas
€ resultado de lutas sociais que vem ocorrendo
ha décadas e essa luta por direitos € uma forma
da sociedade forjar limites e regras para o abuso
de poder, tentar se posicionar soberana e contraria a
qualquer tipo de excluséo, discriminacéo e opressao,
e buscar transformacéo social.

Observa-se que principios do DHAA, tais
como participacdo social, prestacdo de contas e
transparéncia, ndo discrimina¢do em favor da
inclusédo, respeito a dignidade humana, delegacéo
de poder/responsabilidade e existéncia efetiva
de um Estado de direito s&o reportados no Marco
Estratégico Global da FAO para a SAN (2014).
No entanto, colidem com a dindmica capitalista que
mercadoriza o alimento ereifica o ato de se alimentar,
produzindo a triade alimento-mercadoria-doenca.

O processo de transformacédo do alimento em
mercadoria € um traco importante do capitalismo
contemporaneo e uma das chaves para explicar o
atual cenario produtor de doencas e de desigualdades
econdmicas e sociais, que impacta sobre os sistemas
alimentares globais e imp&e desafios no campo da
saude publica e na garantia de direitos humanos,
como o DHAA (Machado; Oliveira; Mendes, 2016).

Apesar da alimentacdo adequada ser um direito
inerente a pessoa, o que per 4i torna evidente a
obrigatoriedade de sua garantia a todos. Como tal,
deve ser cumprido pelo Estado brasileiro e seus
governantes, que assim devem executé-lo nos trés
niveis federativos.

Importante lembrar que o DHAA e os demais
direitos humanos estdo em disputa a todo tempo,
no plano teérico-conceitual, na construcdo ou
permanéncia dos seus principios ou no dmbito

da formulacdo e implementacdo das politicas
publicas, a2 medida que a organizacdo social e
politica e as relacdes de poder se rearranjam
em uma sociedade. Assim, constituem um campo em
permanente construcdo, que desafia a sociedade a se
reinventar frente as crises de legitimidade politica,
derepresentatividade e de interlocucdo entre Estado
e sociedade (Mendes; Carnut, 2020).

O DHAA nos marcos politicos-normativos
da SAN no Brasil (2002-2016):
fragilidades na participacao popular
para a sua efetivacao

A efetivacdo de um direito se concretiza pela
politica e, no caso das politicas puablicas, estas
tém distintos suportes legais, devendo buscar dar
concretude as normas por meio de uma arquitetura
juridica estruturante, na qual se destacam alguns
elementos-chaves (fins, objetivos, principios,
diretrizes, instrumentos e sistema) e formas de sua
realizacgdo (planos, programas e projetos). Isso ilustra
a compreensdo de politica publica como um quadro
de a¢do governamental, cujo escopo é dar impulso
a realizacdo de algum objetivo de ordem publica,
ou seja, de concretizar um direito (Bucci, 2006).

Alinstitucionaliza¢do normativa de um direito é
importante pelos efeitos que pode gerar narealidade
da populacdo, desencadeando a criagdo de um
ordenamento juridico nacional que implica ndo s6
na instituicdo formal do direito, mas também na
disponibiliza¢do de mecanismos e instrumentos
necessdrios a sua operacionalizacgdo (infraestrutura,
recursos financeiros e humanos) (Machado;
Rocha; Campos, 2015) que devem visar a justica e a
transformacao social.

Nas Diretrizes Voluntarias da FAO (2004),
a diretriz que trata da Politica de Desenvolvimento
Econdmico do pais (diretriz 2) define que o Estado
deve diagnosticar a situagdo de IAN e de outras
patologias relacionadas ao consumo alimentar,
estabelece como estratégia avaliar os marcos
legais, as politicas, programas e acdes, bem como
as medidas administrativas vigentes, priorizando
a APS (diretriz 3). Desta forma, o Brasil assumiu o
compromisso perante a comunidade internacional
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de reconhecer a importancia do DHAA para
garantir a satde da populacdo, além de firmar a
responsabilidade de transformar esse acordo em
realidade nacional.

A promulgacdo da Lei Orgénica de Seguranca
Alimentar e Nutricional n®11.346, de 15 de setembro de
2006, langou as bases para que o Brasil se organizasse
de maneira intersetorial e participativa, criou o
Sistema Nacional de SAN (Sisan) e instituiu a Politica
Nacional de SAN (PNSAN) com o objetivo de contribuir
para o enfrentamento da fome e da desnutricéo,
promover a producédo diversificada e sustentavel
de alimentos e garantir o acesso universal a uma
alimentacdo adequada e saudavel (Brasil, 2006).
Apartir disso, a SAN passa a ser um objetivo piblico,
estratégico e permanente, com caracteristicas que a
coloca entre as categorias nucleares para a formulagéo
de opcdes de projeto de desenvolvimento de um pais.
Naquele momento, fica registrado o papel do Estado
brasileiro de respeitar, proteger, promover, prover,
informar, monitorar, fiscalizar e avaliar arealizag&o
do DHAA, bem como de garantir os mecanismos para
a sua exigibilidade e resposta em tempo oportuno a
demanda (Brasil, 2006).

Visando criar, no nivel federal, instancias que
organizassem e elaborassem a¢des para a garantiado
DHAA, em 2007 foi instituida a Camara Intersetorial
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Caisan),
que junto com o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Consea) integram o Sisan.
Nessas instdncias participam representantes de
organizacdes da sociedade civil sem fins lucrativos
e do setor privado, especialistas e profissionais de
formacdo variada e gestores publicos (Brasil, 2006).

Com o Consea e a Caisan, langou-se o desafio de
replicar este modelo de organizacdo nos estados
e municipios a fim de consolidar o Sisan em todo
o territorio nacional. Para isso, foi elaborada,
em 2008, no dmbito do governo federal, a Acdo
Orcamentaria: Apoio a Implantacdo e Gestdo do
Sisan. O Decreto n® 7.272/2010 possibilitou esta
garantia orcamentaria para a PNSAN, bem como o
Sisan e suas esferas de gestdo (Caisan Nacional e
Caisan Estaduais e Municipais), além de tratar da
participacdo social e da operacionalizacdo da politica
por meio da implementacdo do Plano Nacional
de SAN (PlanSAN).

Apartir do PlanSAN 2012-2015, estabeleceram-se
metas para a operacionalizacdo da politica pablica
de SAN nos estados e nos municipios brasileiros,
houve avancgos na publicacdo de documentos oficiais
dereferéncia conceitual, como o Marco de Educacéo
Alimentar e Nutricional para as Politicas Pablicas
(2012) e a atualizac@o do Guia Alimentar para a
Populacdo Brasileira (2014).

Durante a 52 Conferéncia de SAN (2015),
espaco institucionalizado de participacédo
social previsto na Losan para a construcédo do
DHAA, houve a assinatura do Pacto Nacional
para Alimenta¢do Saudavel por meio do Decreto
n° 8.553, de 5 de novembro de 2015, visando
ampliar a disponibilidade e o consumo de alimentos
saudaveis, combater o sobrepeso, a obesidade e as
doencas decorrentes da alimentacéo inadequada.

Posteriormente a esta acédo, foi publicado em
2016 o IT PlanSAN 2016/2019, principal instrumento
de gestdo para a efetivacdo do DHAA, cujo objetivo
é o enfrentamento da obesidade e do sobrepeso
como manifestacdes da alimentacdo inadequada,
o combate a IAN de grupos populacionais especificos
(ex.: quilombolas e indigenas), a ampliacéo
da producdo, do abastecimento e do consumo de
alimentos saudéaveis, a reducdo da pobreza e a
ampliacdo do acesso a 4gua, a consolidacdo do Sisan
edapromocdo de maior didlogo internacional sobre
o tema da SAN. Dentre as estratégias abordadas no
plano para o enfrentamento do cenario de IAN no
pais, estdo a Educac¢do Alimentar e Nutricional (EAN)
e as medidas regulatérias para a comercializacéo
e publicidade de alimentos. Além da proposicéo
de estratégias, um outro marco importante do
IT PlanSAN 2016/2019 foi sua forte interagdo com
a saude, com destaque para a atenc¢do nutricional,
que foi pouco abordada no plano anterior.

Reconhece-se a importancia do lan¢gamento
destes marcos politicos e estratégicos para a gestéo
da SAN e efetivacdo do DHAA, contudo, verifica-se que
ainda n&do sdo mencionados nestes documentos as
populacdes que vivem em situacdo de rua, albergues,
orfanatos e a populagdo carceraria, ou seja, grupos
que conformam realidades permanentes em grandes
centros urbanos. Desta maneira, podemos indagar
se estamos construindo e efetivando um direito que
visa comiDHAA de verdade para todos.

Saude Soc. Sdo Paulo, v.31, n.2, e210370pt, 2022 7



Na construcdo de garantias democraticas de
participacdo direta da sociedade, os conselhos e
conferéncias de SAN (federais, estaduais e municipais)
vinham desempenhando um papel importante para
a efetivacdo do DHAA, na conducédo do didlogo entre
ministérios, setores do governo e da sociedade
civil. Embora os conselhos ndo exercam a funcao
executora de programas e projetos, sdo instancias
de acdo politica mais proximos da sociedade e das
suas realidades, que articulam ac¢des do Estado
junto a populacdo. Portanto, devem trabalhar na
producdo democratica da formulagdo, execucéo e
acompanhamento da PNSAN e qualificar seu papel,
seumodo de acdo e organizacdo para dar visibilidade
aos conflitos existentes, além de questionar e
denunciar préaticas sociais e governamentais de
viola¢gdes de DHAA. No entanto, em 2019, assistimos
ao primeiro ato realizado pelo governo Bolsonaro por
meio da Medida Provisérian® 870, de 2019: a extingdo
do Consea, 6rgdo importante para a sociedade civil
(que ocupava dois tercos da sua representacéio)
e de assessoramento imediato da Presidéncia da
Republica. Entre suas funcdes estava articular,
acompanhar e monitorar as acdes inerentes a Politica
Nacional de SAN e ao Plano Nacional de SAN, além
de zelar pela efetividade do DHAA.

De modo geral, essa logica de participacéo
social para a garantia de direitos como o DHAA
ainda permanece distante da populac&o. Persiste
o desafio de fortalecer os espacos de participacéo
popular enquanto instédncias democraticas capazes
de dialogar sobre as necessidades da populacédo
na implementacédo das politicas publicas, além de
se tornarem espacos atrativos de engajamento e
do protagonismo com diversas redes (associacdes,
movimentos sociais e universidades) (Burlandy, 2011).

0 aspecto estrutural da criacdo de garantias para
a efetivacdo de direitos € muito importante, mas a
participacdo social naluta pela efetivacdo dos direitos
sociais precisa transpor-se a lei e a construcéo
juridica, por tratar-se da realizacdo de justica e de
transformacdo social. Portanto, é fundamental a
recriacdo de novas formas de participagéo coletiva,
organizada, informada, qualificada e ativa com
lacos sociais que confrontem a triade “alimento-
mercadoria-doenca” e questionem as préticas do
Estado enquanto um poder representativo do povo.

A efetivacao do DHAA no Brasil:
subsequentes desmontes e
permanentes desafios diante do
atual cenario de crises

Em setembro de 2016, resistindo ao cenario
politico brasileiro, pds-golpe institucional ocorrido
no dia17 de abril, representantes da sociedade civil
organizada e governamental reuniram-se na Oficina
de Trabalho sobre Indicadores de SAN em Brasilia e
discutiram a matriz de indicadores a ser utilizada
no monitoramento do IT PlanSAN 2016/2019,
relacionando nove desafios do governo para as sete
dimensdées de analise da SAN, dentre elasasatdee a
nutricdo. Apesar de ser uma ferramenta importante
de avaliacdo de a¢des e programas publicos,
tal monitoramento ficou, em parte, circunstanciado
pelo or¢camento destinado a Consolidacéo da
Implantacdo do Sisan, cujos RS 13,4 milhdes previstos
em 2016 foram reduzidos pelo governo Temer para
RS 8,7 milhdes no Projeto de Lei Orcamentaria Anual
2017, um corte na ordem de 34%.

E importante lembrar que o Brasil foi o primeiro
pais em desenvolvimento a colocar a fome e a
pobreza no centro das politicas puablicas sociais,
contribuindo, assim, para que, em 2014, saisse do
Mapa da Fome da ONU. Além disso, naquele momento
conquistou o reconhecimento internacional e
inspirou outros paises a partir da construcdo das
suas politicas pablicas de SAN.

O periodo de 2003 a 2014 foi marcado
pela expectativa da sociedade de um Estado
suficientemente forte para diminuir a desigualdade
e implementar uma série de programas e iniciativas
direcionadas aos segmentos mais pobres da
populacdo brasileira, porém, verificou-se também a
manuteng¢do do status quo por meio de uma politica
econdémica que favoreceu largamente os interesses
do capital financeiro nacional e internacional.
A partir de 2011, o Brasil evidenciou o declinio de
seu crescimento econdmico em decorréncia do
prolongamento da crise do capitalismo internacional
e de medidas politicas internas, que revelaram o
carater efémero das conquistas baseadas na inclusdo
pelo consumo e altamente dependentes do mercado
externo. Tal cendrio oportunizou as fracgdes de classes
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poderosas e resistentes um terreno fértil para a crise
politica instaurada em 2015, com o desmonte de um
Estado que acreditou na burguesia industrial e nas
aliancas politico-partidariasrealizadas (Singer, 2016).

No ano de 2016, o Brasil passou pelo golpe
institucional da Presidéncia da Republica. Em que
pesam os diversos motivos que geraram a crise
politica do pais, as politicas publicas estruturantes
de protecdo social, como satde, educacéo e
assisténcia social ficaram em segundo plano e
foram associadas as medidas de ajustes fiscais
que definiram cortes e reducéo de gastos publicos,
bem como reformas institucionais que atacam
diretamente os direitos sociais, levando aretrocessos
concretos a classe trabalhadora e ameaga real a
sadde e a soberania alimentar.

0 plano de governo “A Travessia Social:
Uma Ponte para o Futuro”, lancado posteriormente
ao golpe, € um exemplo de projeto neoliberal
que propde uma reorganizacdo do pais para
supostamente conter a crise econdémica e retomar
o crescimento. As medidas para a concretizacdo
desta proposta estdo ligadas ao controle dos gastos
publicos, destacando-se a Emenda Constitucional
n° 95, aprovada em 15 de dezembro de 2016 (ECn® g5),
que instituiu o Novo Regime Fiscal no ambito dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido
com o intuito de “congelar” as financas do Estado
por 20 anos.

Neste sentido, politicas e programas que visam
a garantia dos direitos sociais esta comprometida,
se adicionarmos a EC n° 95 a reforma trabalhista,
a reforma da previdéncia social, a reforma
administrativa (PEC 32/2021), o Projeto de
Lei n°® 823 de 2021 (PL 823/2021) que previa de
criacdo do Programa de Atendimento Emergencial
a Agricultura Familiar para os camponeses
afetados pela pandemia e muitos outros. Este
cenario de desmontes tem gerado impactos
negativos diretos no desenvolvimento humano e
social do pais, anunciando a piora das condicdes
de vida da populacédo brasileira, o agravamento da
pandemia devido as escolhas politicas adotadas
no dmbito federal e o descrédito do Brasil perante
organizacoes internacionais.

Como algumas politicas sdo operadas pelos
municipios em regime de cofinanciamento, reducdes

nos gastos publicos federais representaram
a paralisacdo de alguns servicos locais e a
descontinuidade de politicas pablicas sociais no
dmbito estadual e municipal. Na medida em que o
SISAN, o Sistema Unico de Satde (SUS) e o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) estdo sendo
enfraquecidos, a sociedade tem reduzida a sua
capacidade no monitoramento do cumprimento das
obrigacdes do Estado, como o de garantir o DHAA,
a salde e a assisténcia social.

Considerando alguns avancos, sem deixar de
lado o construto histérico da complexa realidade
alimentar brasileira e suas profundas marcas
de desigualdades sociais, o cenario atual brasileiro
estd imerso em retrocessos estruturais nas politicas
publicas sociais e no comprometimento da garantia
dos direitos humanos, principalmente, no que tange
ao atual modelo adotado para a sustentacdo das
politicas publicas sociais de satide e alimentacéo.

Mesmo antes do agravamento do cenario de crises
edapandemia do SARS-Cov-2 no Brasil, a situacéo de
IAN ja estava explicita entre aqueles que relatavam
piores niveis de emprego, apoio social e escolaridade.
Sinalizando a necessidade de politicas emergenciais
para proteger e garantir o acesso a alimentacéo
adequada e saudavel para os mais vulneraveis, e a
articulacdo de medidas governamentais nas trés
esferas de gestdo (federal, estadual e municipal)
(Sousa et al., 2019).

Durante a pandemia, as precéarias condi¢des de
vida, incluindo a falta de acesso a agua, ao saneamento
basico, a fragilidade dos sistemas de satde (tensos
e sobrecarregados pela pandemia), incidiram
diretamente na dimensé&o nutricional da alimentacdo
- no estado de satde dos individuos, sobretudo
entre os mais vulneraveis, limitando a utilizacéo
biolégica dos nutrientes e expondo ao risco de
desenvolver a ma nutricéo (Ribeiro-Silva et al., 2020):
a desnutricdo, as caréncias de micronutrientes e
também o sobrepeso e a obesidade pelo alto consumo
de produtos ultraprocessados. Considerando
as diferentes dimensdes da SAN, tanto seu
componente alimentar (disponibilidade, producao,
comercializacdo e acesso aos alimentos) como
nutricional (relacionado as praticas alimentares e
utilizacdo biolégica dos alimentos), observou-se que
durante a pandemia essas dimensdes se agravaram.
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O distanciamento social produzido nesta
pandemia imp6s também importantes mudancas
socioculturais, reducédo da atividade fisica e
alteracdes nos habitos alimentares, condicdes
que afetam diretamente a angustia e distarbios
emocionais, além do estado nutricional das pessoas.

Neste periodo pandémico, no Brasil, foi
identificada entre as acdes do Governo Federal frente
a pandemia: a cria¢do de arranjos institucionais
para o gerenciamento da crise (Alpino; Barros;
Freitas, 2020), que tiveram profundas implicacdes
na garantia do DHAA.

Estudo realizado por Gurgel et al. (2020) mostra
que as medidas implementadas para assegurar
a disponibilidade e o acesso fisico ou financeiro
a alimentos envolveram fundamentalmente a
distribuicdo de alimentos e garantia de renda minima.
Foram instituidas: Renda Basica Emergencial (Unido);
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e auxilio
financeiro emergencial (estados); programas de doagéo
emergencial de alimentos (estados e municipios);
medidas existentes foram adaptadas frente a
pandemia, como o Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar (PNAE), o Programa de Aquisicédo de Alimentos
(PAA) nacional, a distribuicdo de alimentos e de
cestas basicas. nacional, Programa Bolsa Familia
(PBF), Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
edistribuicdo de alimentos por meio dos equipamentos
publicos de SAN. As estratégias identificadas para
garantir o acesso fisico ou financeiro aos alimentos
foram, especificamente, as seguintes: renda minima,
PNAE, Restaurantes Populares, cozinhas comunitarias,
distribuicdo/doacdo de cestas basicas e PAA.

Embora essas estratégias sejam extremamente
importantes, o estudo conclui que estas tém alcance
limitado e sdo insuficientes para assegurar a SAN,
quando o objetivo é garantir alimentac&o adequada
e saudavel para toda a populacdo; incluindo a
populacdo em situacdo de rua, aqueles abaixo da
linha da pobreza, boa parte da populacéo rural, povos
e comunidades tradicionais. Observou-se também
uma prevaléncia de acdes direcionadas ao consumo,
sem interferir com mudancas significativas na
cadeia produtiva nacional ou local. Outro ponto
importante encontrado no estudo foram as
limitacOes de registro das iniciativas adotadas e dos
dados disponiveis nos sites dos governos estaduais

e municipais. Em geral, as informacgdes eram
disponibilizadas como noticias, de forma dispersa,
frequentemente néo citando o dispositivo legal que
as institui eregula, o que sinaliza a fragilidade para
que se cumpra aresponsabilizacdo e obrigatoriedade
de acéo dos agentes publicos.

Durante este periodo de pandemia, 2020
e 2021, as diversas incertezas advinham das
possiveis consequéncias de propagacdo do virus:
o fechamento de comércios, escolas e a restri¢do
de circulagdo de pessoas. Com essas atividades
retomadas, principalmente neste inicio do
segundo semestre de 2021, verificamos que os
desmontes continuam na agricultura familiar,
para os indigenas e povos tradicionais, mulheres
negras, criancas dentre outros. Entéo, parece que os
desafios continuam sendo permanentes, a pandemia
apenas escancarou e agravou a situacédo ja vivida;
e fica claro que a garantia e a efetivacdo dos direitos
sociais no Brasil ndo s&o prioridade para o governo
federal, com ou sem pandemia.

A sociedade civil possui importante papel
na participacéo popular da gestdo das politicas
publicas, com destaque para aquelas de combate
a fome e promocdo da alimentacdo adequada.
Foi deste lado, das experiéncias comunitarias
e populares, que verificamos o desempenho
extenuante no combate a covid-19, estando na linha
de frente os movimentos sociais, as associagdes
comunitarias e grupos andnimos, as organizacdes
ndo governamentais, igrejas, em especial nas favelas
e nos territérios onde o poder publico ndo chega -
por diversas vezes articulando o desenvolvimento
de circuitos locais de producéo e abastecimento,
na tentativa de integrar campo-cidade.

E fato, os brasileiros podem morrer por falta
do que comer, somos quase cerca de 20 milhdes.
Assim, ao desvelar essa situacdo, urge anecessidade
de saidas que coloquem as condic¢des de vida e a
dignidade humana no centro das decisdes e da
responsabilizacdo do cumprimento das politicas
publicas ja existentes.

Consideragoes finais

Considerando o exposto, no campo da satde
publica permanece a necessidade de protecéo,

Saude Soc. Sdo Paulo, v.31, n.2, e210370pt, 2022 10



cumprimento das garantias e efetivacdo do DHAA
como um direito de todos. Entre os desafios
colocados para o atual cenario de desmontes e
crises, esta construir umarede de protecédo social -
ampliada, coerente e consistente -, capaz de
integrar politicas pablicas sociais e humanitarias,
oferecer aos pequenos agricultores as condigdes
financeiras necessarias para o enfrentamento dos
riscos climaticos e de apoio a pandemia, construir
uma politica de abastecimento capaz de sobreviver
aos impactos econémicos (principalmente, durante
periodos como a pandemia) sem volatilidade dos
precos dos alimentos, com valorizacéo da cadeia local
de producdo e distribuicdo dos alimentos (de comida
de verdade), fortalecer os sistemas e ambientes
alimentares para que sejam capazes de mudar o modo
de vida existente, visando a alimentacdo adequada
e saudavel para todos.

Em tempos de crises, a garantia dos direitos
humanos é tradicionalmente impactada pela opc¢éo
politica dos governos neoliberais em reduzir o papel
do Estado frente ao avanco do capital internacional.
As consequéncias concretas sdo a diminuic&o
dos gastos publicos e cortes significativos nos
investimentos sociais, além da reorientacdo dos
investimentos para setores que correspondem a
esse interesse.

O discurso da estabilizacdo econdémica via
contingenciamento financeiro para saude,
alimentacdo e assisténcia social tem se mostrado
capaz de sobrepujar as pautas de desenvolvimento
humano no pais. Apesar dos movimentos sociais
conduzidos nas trés Gltimas décadas para a
construcdo do DHAA, verifica-se que né&o foi
construida junto aos brasileiros uma cultura de
participacdo e luta pelos seus direitos, parece que
ainda inexiste uma tradicéo de vida coletiva devido
a construcdo histérica que tivemos de dependéncia e
escraviddo. Assim, a efetivacdo dos direitos no Brasil
implica em mudancas nas a¢des de comunicacdo
social, informac&o e formacgdo para a populacéo,
em mudancas culturais no Poder Executivo e
Legislativo, e dos agentes publicos técnicos para
que influenciem no planejamento, na execucéo,
no monitoramento e na avaliac@o de politicas
publicas na perspectiva do DHAA e da SAN. E preciso
haver compromisso e responsabilidade institucional

com essa agenda politica, priorizando mudancas
radicais nos mecanismos de distribuic&o de renda,
protecéo e justica social.
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