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APRESENTACAO

Em 2010, quando me preparava para concorrer a uma vaga no programa de pos-
graducd@o no Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia, o projeto
que preparei e com o qual fui aprovado ndo mencionava a India, embora ja tratasse de
politicas publicas para a seguranca alimentar. Tanto no mestrado quanto no periodo entre o
mestrado e o doutorado em que trabalhei como assistente de pesquisa no Ipea, meus focos
de interesse eram a Africa subsaariana e o Brasil. Ao estudar a Africa subssariana,
especificamente Angola e as redes de sustentacdo da guerra regional (1973-2002) no
mestrado, a questao da seguranca alimentar sobressaiu.

Porém, foi apenas apdés um encontro fortuito em dezembro de 2010 em uma
conferéncia em Brasilia que a india passou a figurar em meu projeto de vida e pesquisa. Ao
decidir estudar politicas de seguranca alimentar na india abri um caminho anteriormente n&o
trilhado em minha vida e da minha esposa. E a velha histéria do “Out of sight, out of mind”.
O problema foi que fiz exatamente o oposto, aquilo que desconhecia, deixei entrar na mente
e coracdo. Sinceramente, hoje se pudesse voltar atras, voltaria. A corrup¢do, miséria,
desencanto, desalento, cobica, egoismo e a lista de coisas terriveis vai longe, que entrei em
contato para preparar este trabalho de tese, mesmo que apenas no plano intelectual,
bibliografico e ocasionalmente, como observador ocular, participante ou meramente
contemplativo, quase me envenenaram. Por alguns longos momentos, perdi a fé na
redencdo da humanidade por qualquer veiculo que seja, do desenvolvimento sustentavel ao
divino, e pensei que havia apenas futilidade e vaidade em estudar e receber um titulo de
doutor por algo que naquele momento percebia que ndo poderia levar ou resultar em
alguma mudanca real para as centenas de milhdes que vao dormir com fome na india. Ao
constatar e investigar o “fracasso” de politicas publicas para a seguranca alimentar na india,
deparei-me com a letra morta de politicas e politicos que matam: cerceam o direito ao
alimento de centenas de milhfGes, esvaziam suas bocas e corpos, em nome de alguns
milh6es em suas contas.

Em novembro de 2012, minha esposa e eu embarcamos para a India, eu pela
segunda vez, ela pela primeira, ndo sabiamos muito bem o que esperar. Ao longo desses
24 meses passamos por bons e maus momentos, surpresas desagradaveis e outras muito
agradaveis. Embora o a&mago de minha pesquisa tenha se revelado algo pouco
esperancoso, fomos surpreendidos pela boa vontade, fragilidade, simpatia e cordialidade de
tantos indianos e expatriados com 0s quais convivemos nesses dois anos em Bangalore.
Depois que “passamos a conhecer” a india nunca mais seremos 0s mesmos pois por mais
gue fechemos os olhos, ouvidos e boca, a memdéria daquilo que experimentamos e vivemos

nos impede de ignorar o clamor dos que nos chamam.



RESUMO

Esta pesquisa aborda politicas publicas de seguranca alimentar e nutricional da Republica
da india, especificamente o Sistema Publico de Distribuicdo de Alimentos. A proposta deste
trabalho de tese € apresentar e realizar uma analise critica da seguranca alimentar como
campo de estudo e aplica-la ao caso da india, caracterizado pela complexidade e
gigantismo de uma politica de seguranca alimentar e nutricional direcionada a 10 por cento
da populacdo mundial em um Unico Estado-Nacdo. A tese é direcionada e estruturada a
volta de duas questBes de fundo tedrico e metodolégico e uma de analise. A primeira
guestdo tedrica-metodoldgica €: a seguranga alimentar e nutricional pode ser definida e
medida objetivamente? A segunda questéo tedrica-metodoldgica: politicas publicas em geral
e de seguranca alimentar e nutricional especificamente podem ser analisadas quanto aos
seus fundamentos? E a questdo de propoésito (fim) e analise: no contexto conceitual e
empirico das questdes teorico-metodolédgicas, o Sistema de Distribuicdo de Alimentos da
india é socioeconomicamente e ambientalmente sustentavel? Para responder a estes
guestionamentos, adotou-se uma metodologia dupla — exploratéria e explicativa —,
organizada em duas partes, em um total de 7 capitulos. Os quatro capitulos iniciais se atém
ao marco de referéncia tedrico-conceitual da evolugdo empirica e histérica do conceito de
seguranca alimentar, a partir do crescente entendimento da subnutricdo, da fome, da
pobreza, de meios de subsisténcia em um contexto macroeconémico. O principal resultado
dos capitulos de 1 a 4, é a constatacao de que a seguranca alimentar e nutricional, embora
definida e entendida com ampla aceitacdo tanto de académicos quanto de practitioners, nao
possui um conjunto de indicadores inequivocos e de operacionalizacdo simples e direta. O
quinto capitulo apresenta as principais teorias e modelos de analise de politicas publicas.
Neste, foi constatado que as teorias e modelos ndo sdo exclusivos e concorrentes e
possibilitam a analise qualitativa de politicas publicas. A teoria (e modelo) de andlise mais
empiricamente fundamentada é a da opcao publica, que tem sido mais amplamente testada
e ampliada. Seu uso, no entanto, para os propositos deste trabalho se provaram limitados
devido a falta de dados sobre a formulacdo e execucgdo das politicas publicas indianas de
seguranca alimentar. Na segunda parte da tese, os capitulos 6 e 7 tratam do caso da india
como unidade politica. Inicialmente, exploram os Cddigos de Fome, fundamento histérico e
metodoldgico das politicas publicas de seguranca alimentar indianas do século 20 e ainda
presentes nas formulagBes contemporaneas, além das principais politicas governamentais
para a eliminagcdo da subnutricdo cronica e eliminagdo da pobreza extrema. Constatou-se
gue o principal conjunto de politicas de seguranca alimentar e nutricional do Governo da
india ndo cumpre sua miss&o e tem niveis baixos de eficacia e eficiéncia socioecondmica e
ambiental e sofre de desvios incentivados por sua propria estrutura. Ao final do capitulo
sete, um estudo de caso do mesmo conjunto de politicas nacionais aplicadas ao ambito do
estado indiano de Karnataka, constatou que os resultados estaduais espelham a realidade
nacional. Por fim, a partir dos resultados gerais se remete a uma proposta com
recomendac¢des de mudancas estruturais, especialmente na subpolitica de logistica —
armazenagem e transporte e distribuicdo — do sistema nacional de seguranca alimentar da
india e, especificamente, do estado de Karnataka.

Palavras-chave: Seguranca alimentar; Politicas publicas; india; Karnataka; Sistema Publico
de Distribuicéo



ABSTRACT

This dissertation deals with food and nutrition security in the republic of India. The proposal
of this doctoral dissertation is to present and critically analyze food security as a field of study
and apply it to the case of India, which is characterized by the complexity and gigantism of a
food and nutrition security policy aimed at 10 percent of the world population in a single
Nation State. This thesis is directed and structured around two methodological and
theoretical research questions and a third analytical one. The first methodological and
theoretical question: can food and nutrition security be defined and measured objectively?
The second methodological and theoretical question: can public policy in general and food
and nutrition security policy specifically be analyzed as to its fundamentals qualitatively? And
the analytical question: is the Indian food security system environmentally and
socioeconomically sustainable? In order to answer these questions a double methodological
approach was adopted — exploratory and explicative —, organized in 2 parts, totaling 7
chapters. The first 4 chapters examine the conceptual and theoretical reference of the
historical and empirical evolution of the concept of food security, having its starting point in
the growing understanding of malnutrition, hunger, poverty and livelihoods in a
macroeconomic context. The main result found in the research of chapters 1 to 4 is the
realization that food and nutrition security, though defined and understood with broad
acceptance by academia and practitioners, does not possess a set of unequivocal indicators
that are also simple and direct to operate. The fifth chapter presents the main theories and
models for analyzing public policy. In that chapter, the results show that theories and models
are not exclusive of others and also do not compete against each other, and do, in fact, allow
for qualitative analysis of public policy. Of all the theories (and models) of analysis, the most
empirically well based is Public option, as it has been widely tested and enlarged. Its usage
for the purposes of this dissertation thesis, nonetheless, was much curtailed by the lack of
data on formulation and execution of Indian policy on food security. In the second part,
chapters 6 and 7 deal with the case study of India as a political unity. Initially, the Famine
Codes are explored as the methodological and historical foundations of public policy for food
security in India in the 20th century and still present in contemporary formulations of policy.
Also, other important governmental policies aimed at the elimination of chronic malnutrition
and extreme poverty. The main results are that the set of public policies for food and
nutrition security of the Government of India do not accomplish their mission and enjoy low
levels of environmental and socioeconomic efficacy and efficiency, apart from diversions that
are driven by the structure of the programs themselves. The second part of chapter 7 is a
case study of the same set of national policies applied to the state of Karnataka. The results
showed that state level results mirror the national level. In conclusion, having the results as a
basis, a proposal with a set of recommendations are also included, aimed mostly at structural
changes to the logistics sub policy — storage and transportation and distribution — of the
national food security system of India.

Key words: Food security; Public policy; India; Karnataka; Public Distribution System.



RESUME

La présente these de doctorat examine les politiques publiques de sécurité alimentaire et la
nutrition de la République de I'Inde. Le but de cette these est de présenter et d'analyser de
maniére critique la sécurité alimentaire comme un domaine d'étude et de l'appliquer au cas
de l'Inde, caractérisé par la complexité et le gigantisme d'une politique de sécurité
alimentaire et nutritionnelle pour les 10 pour cent des la population mondiale d'un état-nation
unique. La thése est dirigée et structurée sur deux questions de fond et d'analyse théorique
et méthodologique. La premiére question théorigue-méthodologique est: la sécurité
alimentaire et la nutrition peut étre définie et mesurée objectivement? La deuxieme question
— théorique-méthodologique: la politique publique en général et spécifiquement de la sécurité
alimentaire et la nutrition peut étre analysée par rapport & ses fondations, qualitativement? Et
la question principal de l'analyse: dans le cadre conceptuel et empirique des questions
théoriques et méthodologiques, est-ce que le systéme de distribution alimentaire en Inde est
socio-économiquement et écologiquement durable? Pour répondre a ces questions, nous
avons adopté une double approche , exploratoire et explicatif, organisée en deux parties,
pour un total de sept chapitres. Les quatre premiers chapitres s’accrocher a le cadre du
cadre théorique et conceptuel de I'évolution empirique et historique de la notion de sécurité
alimentaire, de la compréhension croissante de la malnutrition, la faim, la pauvreté, les
moyens de subsistance dans un contexte macroéconomique. Le principal résultat de
chapitres 1-4, est la réalisation que la sécurité alimentaire et la nutrition, bien définis et
compris largement acceptée par les chercheurs e les décideurs, n'a pas un ensemble
d'indicateurs clairs, simples et directes. Le cinquiéme chapitre présente les principales
théories et des modeéles d'analyse des politiques. En cela, il a été constaté que les théories
et les modéles ne sont pas exclusifs et concurrents et permettent d’analyse qualitative des
politiques publiques. La théorie (et le modeéle d'analyse) de l'analyse comparative plus
empirique est cela de l'option publique qui a été largement testé et élargi. Son utilisation,
cependant, pour les fins de cette étude se est avérée limitée en raison du manque de
données sur la formulation et la mise en ceuvre des politiques publiques de sécurité
alimentaires indiennes. Dans la deuxiéme partie de la thése, les chapitres 6 et 7 portent sur
le cas de I'lnde comme une unité politique. Initialement, les codes de la famine, le fondement
historique et la méthodologie des politiques de sécurité alimentaire publique indiennes du
20e siécle sont explorent; encore ils sont présents dans les formulations contemporaines, les
politiques clés du gouvernement pour ['élimination de la malnutrition chronique et
I'élimination de I'extréme pauvreté. Il a été constaté que le principal ensemble de politiques
de sécurité alimentaire et nutritionnelle du gouvernement de I'ilnde ne remplit pas sa mission
et a de faibles niveaux d'efficacité et d’efficacité socio-économique et environnementale et
souffre de faiblesses encouragés par sa propre structure. La derniére part de le chapitre sept
est une étude de cas du méme ensemble de politiques nationales pour la portée de I'Etat
indien de Karnataka. Il a été constaté que les résultats de I'etat refletent la réalité nationale.
Enfin, a partir des résultats une proposition est faite avec des recommandations pour des
changements structurels, en particulier de la politique logistique — stockage, transport et
distribution - du systéme national de la sécurité alimentaire en Inde.

Mots-clés: sécurité alimentaire; politique publique; Inde; Karnataka; systéme de distribution
publique.



RESUMEN

Esta investigacion estudia las politicas publicas de seguridad alimentaria y nutricional de la
Republica de la India. La propuesta de este trabajo de tesis es presentar y realizar un
andlisis critico de la seguridad alimentaria como campo de estudio y aplicarlo al caso de la
India, caracterizado por la complejidad y gigantismo de una politica de seguridad alimenticia
y nutricional dirigida al 10 por ciento de la poblacion mundial de un Gnico Estado-Nacién. La
tesis esta dirigida y estructurada sobre dos cuestiones de fondo teérico y metodologico y
una de analisis. La primera cuestion tedrica-metodoldgica es: la seguridad alimentaria y
nutricional puede ser definida y medida objetivamente? La segunda cuestion es teodrica-
metodoldgica: las politicas publicas en general y la de seguridad alimenticia y nutricional
especificamente pueden ser analizadas desde sus fundamentos cualitativamente? Es este
el objetivo final de andlisis: en el contexto conceptual y empirico de las cuestiones tedrico-
metodoldgicas, el Sistema de Distribucién de Alimentos de la India es socio-econémica e
ambientalmente sostenible? Para responder a estos cuestionamientos, se optd por una
metodologia doble, explorativa y explicativa, organizada en dos partes, para un total de 7
capitulos. Los cuatro capitulos iniciales se limitan al marco de referencia tedrico-conceptual
de la evolucion empirica e histérica del concepto de seguridad alimenticia, a partir de la
creciente conciencia de la subnutricion, el hambre, la pobreza, de medios de subsistencia en
un contexto macroeconémico. El principal resultado de los capitulos de 1 a 4, es la
constatacion de que la seguridad alimenticia y nutricional, aunque definida y entendida con
amplia aceptacion tanto de académicos como de practitioners, no posee un conjunto de
indicadores inequivocos y de operabilidad simple y directa. El quinto capitulo presenta las
principales teorias y modelos de andlisis de politicas publicas. En este, fue constatado que
las teorias y modelos no son exclusivos ni concurrentes aunque posibiliten un analisis
cualitativo de politicas publicas. La teoria (y modelo) de andlisis mas empiricamente
fundamentada es la de opcién publica, que ha sido mas ampliamente testada y extendida.
Su uso, especificamente, para los propdsitos de este trabajo se demostraron limitados
debido a la falta de datos sobre la formulacién y ejecucion de las politicas publicas indicas
de seguridad alimenticia. En la segunda parte de la tesis, los capitulos 6 y 7 tratan del caso
de la India como unidad politica. Inicialmente, explora los Cédigos del Hambre, fundamento
histérico y metodoldgico de las politicas publicas de seguridad alimenticia indicas del siglo
20 e aun presentes en las teorias contemporaneas, ademas de las principales politicas
gubernamentales para la eliminacién de la subnutricién crénica y de la pobreza extrema. Se
constatd que el principal conjunto de politicas de seguridad alimenticia e nutricional del
Gobierno de la India no cumple con su misién pues presenta discretos niveles de eficacia y
eficiencia socio-econémica y ambiental pues sufre los desvios derivados de su propia
estructura. La segunda parte del capitulo 7 es un estudio del caso del mismo conjunto de
politicas nacionales aplicadas al ambito del estado indico de Karnataka. Se constatd que los
resultados de tal estado reflejan la realidad nacional. Finalmente, a partir de los resultados
generales se procede a una propuesta de recomendaciones sobre los cambios
estructurales, especialmente en la subpolitica de logistica - almacenamiento, transporte y
distribucion - del sistema nacional de seguridad alimenticia de la india

Palabras llave: Seguridad alimentaria; Politica publica; India; Karnataka; Sistema de
Distribucion Publica
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INTRODUCAO

Uma politica de seguranga alimentar e nutricional € um guia legalmente restritivo
balizado por principios ideolégicos, econdmicos, sociais, politicos e culturais. Este guia se
presta a acdo dos 6rgdos executivos administrativos de um Estado, consistente com a lei,
regulamentos e costumes institucionais do pais.! O objetivo da politica é assegurar o direito
ao acesso a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente e permanentemente. Além de
suprir, a politica deve respeitar as idiossincracias socioculturais inerentes ao ato de se
alimentar, baseado em saberes e praticas saudaveis e sustentaveis. Este trabalho de tese
apresenta e realiza uma analise critica da seguranca alimentar como campo de estudo e a
aplica ao caso da india para a seguranca alimentar e nutricional da india. Confronta,
também, elementos teoricos, regulamentares e institucionais de seguranga alimentar e
nutricional e de andlise de politicas publicas com a politica e economia politica da pratica
das politicas na india.

A relevancia do tema desta tese (dificilmente pode ser exagerada pois) afeta e trata da
existéncia de cerca de 10 por cento da populacdo humana do planeta naquilo que esta entre
uma de suas mais altas prioridades: a alimentagéo e o direito a alimentacdo. O modo como
esses 10 por cento da humanidade sdo providos ou deixam de ser providos de alimento,
tem consequéncias incontornaveis e atuais aos outros 90 por cento, especialmente no
contexto de mudancas climaticas e da crescente consciéncia da unidade sistémica que se
vive. Dezessete e meio por cento da populacdo do planeta Terra estdo sob a soberania do
Estado indiano, governados por representantes da maior democracia eleitoral do planeta. A
necessidade de estudos sobre este gigante, especialmente a partir do sul econémico e
politico, ndo poderia ser mais premente.

O objeto de pesquisa desta tese estd na juncdo de duas agendas de pesquisa no
contexto maior do desenvolvimento (necessariamente sustentavel): seguranca alimentar e
nutricional e analise de politicas publicas. Esse objeto de pesquisa é constituido
principalmente por documentos oficiais, relatérios, papers e artigos académicos e
observacdes em ambito nacional e estadual, que tratam de seguranga alimentar e
nutricional. Nesta tese se propde descricdo e andlise das politicas de seguranca alimentar e
nutricional do Governo da india, da pratica de programas e projetos iniciados a partir dessas
politicas, da situacdo resultante e também uma proposta para possiveis e necessarios
avancos. O objetivo geral € apresentar a seguranca alimentar e nutricional, as politicas de
seguranca alimentar e nutricional, mensuracao e a realidade dessas mesmas e mostrar em

gue medida essas alcancam aquilo a que se propdem e quais seriam os caminhos adiante

1 Adotou-se a grafia “Estado”, com letra inicial maiUscula para o Estado nacional soberano e “estado”, com letra
inicial mindscula para o estado subnacional ao longo de todo o trabalho de tese.
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na india. O acesso a alimentacdo se tornou a principal intervencdo do Estado — tanto

colonial, quanto independente — na vida da populacdo mais pobre da india ja a partir do

século XIX.

7

Esta tese € norteada por meio de duas questbes de contextualizacdo tedrica e

metodoldgica da pesquisa que sao respondidas pela bibliografia levantada e uma de fim

[Intencéo, proposito, escopo, alvo, objeto, fito] e anélise da tese.

VI.

e Primeira questdo: a seguranga alimentar e nutricional pode ser definida e
medida objetivamente?

e Segunda: politicas publicas em geral e de seguranca alimentar e nutricional
especificamente podem ser analisadas qualitativamente e quais Sdo o0s
fundamentos?

e Terceira: no contexto do arcaboucgo das primeiras duas questdes, o sistema
publico direcionado de distribuicdo de alimentos da india é sustentavel sob o
prisma socioecondmico e ambiental?

A partir do objetivo geral, sete objetivos especificos foram demarcados:

Tedricos:

Definir e discutir o conceito de seguranca alimentar no contexto de meios de
subsisténcia e na estrutura maior macroecondmica para entender a que se referem
as politicas que procuram garantir o direito gerado a partir do conceito;

Entender a mensurag&o do conceito por meio de indicadores — a validade
transversal, relevancia nutricional e validade intertemporal para permitir a apreciacao
da complexidade que cerca a questéo;

Apresentar as teorias e modelos de andlise de politicas publicas. A ideia é refletir e
preparar a base da andlise e discussao sobre a construcdo da politica indiana de
seguranca alimentar;

Empiricos:

Analisar as caracteristicas das politicas publicas de seguranca alimentar indianas a
luz da definigcdo de seguranca alimentar, de sua mensuragéo e da teoria de analise
de seguranca alimentar;

Identificar possiveis fatores de sustentabilidade das politicas publicas de seguranca
alimentar indiana, especificamente do Sistema Publico de Distribuigéo e suas
variantes;

Contextualizar a gama de assuntos discutidos ao longo do trabalho de tese a partir

de um breve estudo de caso do estado indiano de Karnataka;
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VII.  Avaliar propostas de mudancas pragméticas ao Sistema Publico de Distribui¢éo,
observando o posicionamento do Estado indiano e da sociedade civil organizada
indiana na conformacao aos caminhos possiveis de evolugdo do sistema.

As hipdteses (ou respostas provisdrias) foram geradas pela pesquisa:

1. Em relacdo a primeira questdo de pesquisa, seguranca alimentar e nutricional
pode ser definida e medida objetivamente de forma satisfatéria embora nao
sem dificuldades relevantes;

2. Em relacdo a segunda questdo, politicas publicas em geral e de seguranca
alimentar e nutricional especificamente sdo passivas de analise qualitativa e ha
pesquisa consolidada sobre o campo, embora sua aplicacdo além da descricdo
e narragao seja limitada;

3. Em relacéo ao terceiro problema — no contexto do arcabougo das primeiras
duas questdes, o sistema publico direcionado de distribuicdo de alimentos da
india é sustentavel sob o prisma socioeconémico e ambiental —, cinco
desdobramentos:

a. O sistema publico direcionado de distribuicdo de alimentos da india
(TPDS) néo é sustentavel e gera custos socioecondmicos e ambientais
consideraveis;

b. A falta de sustentabilidade é patente sob todos os niveis e pilares da
sustentabilidade abordados por este trabalho de pesquisa;

c. Ha forte resisténcia institucional e organizacional a mudancas
significativas;

d. Os servigos providos pelo TPDS ndo garantem o minimo necessario
para a seguranca alimentar e nutricional, mesmo havendo exceg¢des
localizadas e altissimo custo ao contribuinte indiano;

e. A énfase na venda subsidiada de cereais sem fortalecimento de meios
de subsisténcia ou geracdo de renda inviabiliza uma politica de
seguranca alimentar e nutricional sustentavel.

Adotou-se uma metodologia hibrida: exploratéria e explicativa. Exploratéria pois se
buscou oferecer informacgfes sobre o objeto e explicativa porque se procurou o registro de
fatos de politicas de seguranca alimentar indianas, analisando-os, interpretando-os e
identificando possiveis causas, além de um esforco de sintese, teorizacéo e reflexao a partir
do objeto de estudo. Procurou-se identificar fatores que possam afetar a letra e a pratica de
seguranca alimentar e nutricional na india.

A pesquisa se desdobrou em duas fases sobrepostas, com estratégias de pesquisa

distintas. A primeira foi a realizagdo de um levantamento bibliografico sobre seguranca
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alimentar e nutricional: conceito que permeia todo o objeto de pesquisa e que € a base da
existéncia das politicas publicas analisadas. Prioritariamente, trabalhos teéricos e da prética
de seguranca alimentar e nutricional e de andlise de politicas publicas, tanto qualitativos
guanto quantitativos foram expostos e discutidos. O autor decidiu dar relevante espaco no
trabalho de tese as duas questdes gerais e embasadoras do tema, por entender que ha uma
lacuna ndo necessariamente de pesquisa e bibliografica mas de real entendimento sobre o
gue seria seguranca alimentar e nutricional. Isto €, definicgdo, mensuracdo, fatores e
conceitos correlatos e possiveis tratamentos que visam atender a questédo definida além de
modelos tedricos de analise da empiria de politicas publicas. Essa investigacdo, que ocupa
dois tercos do trabalho de tese sobre a prépria natureza da seguranca alimentar, evidencia a
existéncia de uma disjuncdo cognitiva por parte de multiplos agentes politicos, econémicos e
sociais. Parece ndo existir um dialogo contrutivo entre aqueles que buscam a compreenséo
correta do problema de seguranca alimentar e nutricional e aqueles que buscam sanar esse
problema de seguranga alimentar e nutricional na india por meio de politicas publicas.
Assim, pela analise do que constitui seguranca alimentar e nutricional e seus diferentes
pilares se percebe a inadequacdo das politicas existentes em relagdo as necessidades
existentes, dentro daquilo que deveria ser atendido pelas politicas na india.

A segunda fase de pesquisa foi feita in loco, em Bangalore, capital do estado de
Karnataka, india, de dezembro de 2012 a agosto de 2014. A prética e a realidade do
Sistema Publico de Distribuicdo, principal politica de seguranca alimentar e nutricional do
Governo da india foi testemunhada pelo pesquisador. Neste periodo relativamente longo de
contato direto com a realidade indiana se propiciou um processo de dar forma, um Gestalt?
de pesquisa que colocou em confronto direto aquilo previsto em estudos internacionais e
nacionais, projetos de lei e leis, regulamentos e normas, programas e projetos e a pratica
real das ruas de Bangalore e outras cidades e vilas visitadas pelo pesquisador. Este periodo
deixou claro a impossibilidade de uma comparacao relevante em nivel de tese de doutorado
dos sistemas de seguranca alimentar do Brasil e da india, e a necessidade de se concentrar
na compreensdo da seguranca alimentar e do sistema indiano. Essa segunda fase também
se valeu de um levantamento bibliogréfico de trabalhos cientificos mas também de jornais,
relatérios oficiais e de organizacdes ndo governamentais, e de consultas verbais. Para este
trabalho o pesquisador optou por nao realizar entrevistas formais. Amparado por um periodo
mais longo de insercéo na vida local, o pesquisador, obviamente enviesado por sua carga

sociocultural mas, mesmo assim, isenta de preconcepcdes em relacdo ao seu objeto de

2 O termo em lingua alema significa ‘forma’. Gestalt ou Psicologia da Forma tem como um de seus temas
principais a busca pelo entendimento das leis da habilidade humana para adquirir e manter percep¢des dotadas
de significado em um meio percebido como sendo cadtico. Isto €, deixar mais explicito o que esta implicito. Veja,
Kohler, 1969.
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pesquisa, em tempo se certificou de que havia um consenso entre 0s que o cercavam de
gue o Sistema Publico de Distribuicdo, politica central do estudo da tese, era visto como
insubstituivel a despeito de seus vicios e shortcomings estruturais. Em conversas informais,
ficou evidente que ndo havia o contraditério em relacdo ao sistema adotado pelo governo
por todos aqueles que aceitaram o contato para fornecimento de informacdes. Optou-se,
portanto, por pesquisa bibliografica de trabalhos de pesquisa académicos e nao
académicos, preferencialmente publicados entre 2005 e 2014, artigos da imprensa local e
relatérios de 6rgaos respeitados e documentos oficiais para embasamento de percepcdes e
direcbes da tese na terceira parte que trata da descri¢ao, critica e proposta dos sistemas de
seguranca alimentar e nutricional da india e no estudo de caso do estado de Karnataka.

O relatério da pesquisa levado a cabo para alcancar esses objetivos e procurar
possiveis respostas, esta estruturado em duas partes, totalizando sete capitulos, além de
introducdo, conclusdo e elementos poés textuais. A primeira parte corresponde a
necessidade de compreender conceitos e teorias de seguranca alimentar e nutricional, além
de modelos de andlise a serem utilizados nas partes seguintes e se encontra dividida em
cinco capitulos.

Esta primeira parte se inicia com o estado da arte do conceito “seguranca alimentar” e
do contexto histérico e conceitual da sua origem. Apresenta-se uma breve revisdo da
formagcdo dos organismos internacionais, Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) e
Organizacao das NacBes Unidas para Alimentacao e Agricultura (FAO), ho meio e por meio
das quais o conceito foi primeiramente pensado, proposto, discutido e formalmente
organizado. Trata-se também das questdes econdmicas que afetam a seguranca alimentar
e encerra-se com um capitulo dedicado aos modelos qualitativos de analise de politicas.
ApOs as primeiras definicdes, segue uma apresentacdo das definicdes contemporaneas que
incorporam 0S avancos conceituais e empiricos das décadas finais do século XX, por
exemplo, Amartya Sen e a énfase na demanda, e as mais recentes pesquisas sobre o tema.
Dada a complexidade e diversidade de niveis de analise do tema, ao longo do capitulo, os
quatro pilares da definicdo contemporanea — disponibilidade, acesso, utilizacdo e
estabilidade — séo discutidos detalhadamente e os desdobramentos expostos por meio da
literatura especializada. Na sequéncia, as causas da subnutricdo, conceito integrante da
seguranca alimentar e nutricional da FAO, sdo analisadas em um grau razoavel de
profundidade e preenchem espaco relevante no capitulo 1 da primeira parte.

Segue o capitulo 2 sobre meios de subsisténcia — que se encontra baseado quase que
exclusivamente no trabalho desenvolvido pelo Departamento de Desenvolvimento
Internacional do Governo do Reino Unido (DFID - sigla em inglés), embora haja

contribuigbes importantes de outros organismos internacionais e autores. A se¢ao sobre 0s
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cinco (5) componentes da vulnerabilidade e seus principais determinantes esta baseada no
trabalho de Terry Cannon pesquisador do Instituto de Estudos do Desenvolvimento (IDS —
sigla em inglés) da Universidade de Sussex, que tem publicado extensivamente sobre o
assunto. Na secdo seguinte, busca-se a interligacdo da extensa gama de conceitos e
definicbes apresentadas ao longo do capitulo naquilo que concerne a seguranca alimentar e
nutricional. A pratica e as préticas da politica (no sentido amplo, geral de acéo
governamental) de seguranca alimentar é avaliada ante os pilares da sustentabilidade —
ambiental, socio-institucional e econémica. A discuss@o se adensa na dimensado social da
sustentabilidade e sobre os conceitos centrais dessa dimensao: equidade, conscientizacdo
para a sustentabilidade, participacéo e coeséao social. Dentre eles, o conceito de ‘equidade’
€ destacado dado a sua proeminéncia na agenda politica de garantia de direitos, no caso, o
direito a alimentacao.

No capitulo 3, uma analise do contexto macroecondmico da seguranca alimentar, com
especial atencdo as crises de precos de alimentos de 2008 e 2011 cujos efeitos ainda se
contabilizam. Por tratar-se da parte introdutéria e panoramica, correu-se 0 risco de
fragmentacdo da narrativa tdo caracteristica de textos académico-cientificos que almejam
cobrir de forma panoramica determinado assunto. Espera-se que esta deficiéncia seja
satisfatoriamente sanada nas partes subsequentes. O trabalho de tese segue e trata da
mensuracdo do conceito de seguranca alimentar. No capitulo 4 sdo apresentados
inicialmente os indicadores de seguranca alimentar passiveis de mensuracdo e
comparacdo. A complexidade da conversdo de definicbes em grandezas fisicas
mensuraveis e comparaveis é apreciada a partir da dificuldade de direcionamento de
politicas (targeting), uma das maiores dificuldades do Governo da india, e em plano
segundo, a auséncia de consenso sobre o0 que deve ser mensurado para operacionalizar e
reificar a realidade abstrata e permeada de dor chamada ‘fome’. As caracteristicas basicas
de indicadores e os testes que indicadores de seguranca alimentar devem passar sdo
brevemente expostos e os quatro tipos principais de indicadores de seguranga alimentar —
de restricdo caldrica, de pobreza monetéria, de diversidade da dieta e experimentais e/ ou
subjetivos — sdo discutidos em algum detalhe. Na conclusédo do capitulo, recorreu-se a um
quadro para resumir os indicadores em relacdo a alguns critérios que demonstram a
utilidade e facilidade de uso de cada um.

O capitulo 5 apresenta de forma mais objetiva e direta as teorias e modelos de andlise
de politicas publicas que serdo implicitamente utilizados nos capitulos de analise e critica da
segunda parte do trabalho de tese. As teorias e modelos nao exclusivos e também, nao
necessariamente concorrentes, quais sejam, institucional, de processo, de grupo, de elite,

racional, incremental, da teoria de jogos, sistémico e da opcao publica sdo analisados pelo
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gue sao: representacdes simplificadas da realidade que auxiliam mas n&o substituem a
pesquisa dedutiva. Especial atencdo é dedicada ao mais econdmico dos modelos e teorias
de andlise de politicas publicas: o0 modelo da opc¢éo publica. Os conceitos de logrolling e
rent-seeking explicam parte dos arranjos politicos e institucionais a volta do sistema de
seguranca alimentar da india.

A segunda parte do trabalho de tese corresponde a apresentacdo, analise e critica do
caso da politica publica de seguranca alimentar e nutricional da india e esta configurado em
2 capitulos. O capitulo 6, dividido em duas partes, trata, na primeira parte, da conformacéo
histérica, génese, expansao e consolidacdo do sistema publico de distribuicdo de alimentos
do Governo da india em nivel nacional. Trata-se de uma parte do capitulo de caracteristicas
narrativas e descritivas, fundamentalmente histérica que apresenta o background da
formacdo e idealizacdo das politicas formuladas e adotadas por sucessivos governos. Os
Cddigos de Fome Indianos da década de 1870 formaram a base das politicas de seguranca
alimentar da india até meados da década de 1980, demonstrando a profundidade e real
significAncia dos mesmos e razdo da dedicacdo de um espaco relativamente grande para
estes neste trabalho de tese. Na segunda parte do mesmo capitulo, o caminho juridico,
politico e organizacional do Governo da india para a seguranca alimentar é apresentado,
evidenciando os arranjos politico-institucionais que resultaram na forma do sistema até
2014. Os mecanismos de direcionamento da politicas de seguranca alimentar sdo expostos
e analisados e algumas falhas do sistema pontuadas e criticadas.

O capitulo 7 afunila um pouco mais o foco da terceira parte do trabalho de tese ao
apresentar uma analise e discussdo das dimensdes da sustentabilidade econdmica,
ambiental e social do Sistema Publico de Distribuicdo (PDS — sigla em inglés), principal
politica e programa do Governo da india para a seguranca alimentar e nutricional no pais.
Uma analise qualitativa € apresentada ao final do capitulo 7 sobre a integracdo da politica
ambiental sustentavel na formulacdo e execucdo da Lei de Seguranca Alimentar Nacional
de 2013, conhecida como NFSA (sigla em inglés) especialmente no que concerne a politica
de compra (procurement) do PDS e na distribuicdo, armazenagem e operacdo no varejo. A
segunda parte do capitulo 7 possui dois trilhos distintos porém paralelos: o primeiro, uma
abordagem de estudo de caso ao PDS no estado de Karnataka. A discussao iniciada no
inicio do capitulo em ambito nacional é confinada ao plano estadual. Como esperado pelas
hipéteses levantadas, os mesmos fatores que oneram o sistema no plano nacional se
repetem no estadual. Caminhos possiveis sdo discutidos e avaliados tendo em vista o
melhoramento do sistema. E nesse ensejo que o segundo trilho se compde de propostas
gerais, no entanto, factiveis para um grau positivo de sustentabilidade da politica de

seguranca alimentar e nutricional no estado de Karnataka.
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Nas conclusfes gerais, as respostas provisorias (ou hip6teses) construtivas geradas
pela pesquisa da primeira parte do trabalho de tese sdo acareadas com a situagcdo do
sistema publico direcionado de distribuicido de alimentos da india (TPDS) que ndo é
sustentdvel e gera custos socioecondmicos e ambientais consideraveis. Além de
insustentaveis, os servigos providos pelo TPDS ndo garantem o minimo de seguranca
alimentar e nutricional (embora hajam excecbes). A ndo aceitacdo por parte dos
establishments politico, ativista e académico indiano de mudancas estruturais no sistema de
seguranca alimentar e nutricional (por exemplo, ‘vales alimentagao’ ou, entdo, dinheiro,
como é o caso do Bolsa familia no Brasil) e a énfase na venda subsidiada de cereais sem
fortalecimento de meios de subsisténcia ou geracdo de renda inviabiliza uma politica de

segurancga alimentar e nutricional sustentavel.

31



PRIMEIRA PARTE: MARCO DE REFERENCIA TEORICO-CONCEITUAL
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CAPITULO 1: CONCEITOS DE SEGURANGA ALIMENTAR
1 CONCEITOS DE SEGURANCA ALIMENTAR

INTRODUCAO

O capitulo um trata de termos, conceitos e definicdbes de seguranca alimentar. A
evolucao histérica do conceito de seguranca alimentar € revista a partir da Segunda Guerra
Mundial (1939-1945) até a segunda década do século 21. Marcos na evolugdo conceitural e
histérica sdo desatacados, como a Declaracdo Universal sobre a Erradicacdo da Fome e
Desnutricdo, e o pioneiro ‘conceito de acessos’ de Amartya Sen — apontado como um dos
marcos nos estudos de seguranca alimentar ao dar énfase a demanda e ndo a producao.
Os aspectos categéricos, sOcio organizacionais e gerenciais do arcabougo conceitual de
seguranca alimentar sdo discutidos e criticados a partir da literatura especializada. Na
sequéncia, o arcabouco conceitual da subnutricdo € apresentado a partir das causas
imediatas, basicas e subjacentes, além da manifestacdo da subnutricdo em si. A segunda
parte do capitulo se debruca sobre as consequéncias da inseguranca alimentar (que
também podem ser consideradas causas), nomeadamente, a subnutricdo, a fome e a
pobreza. O capitulo é encerrado com uma breve discussdo dos aspectos culturais da
alimentacgdo, do perfil da alimentagéo e das fontes de nutrientes advindas da alimentagéo

tradicional.

1.1 EVOLUCAO HISTORICA DO CONCEITO DE SEGURANCA ALIMENTAR

O conceito operacional de seguranga alimentar passa por constante revisdo desde sua
primeira concepc¢do contemporanea e se confunde com a fundagdo da Organizacdo das
Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO). Durante a Segunda Guerra Mundial
(1939-1945), as vitdrias das forcas aliadas no inverno do hemisfério norte de 1942-43
fortaleceu a perspectiva crescente de uma vitoria aliada contra os paises do Eixo que por
sua vez encorajou o governo dos Estados Unidos a levar adiante os preparativos para a
fundacado da Organizacdo das Nacgdes Unidas.® *

Entre 18 de maio e 3 de junho de 1943, quarenta e quatro paises se fizeram

representar em Hot Springs, estado da Virginia, Estados Unidos da América, para a

3 As forcas aliadas tinham a frente o Reino Unido, a Unido Soviética e os Estados Unidos. Formavam ainda o
grupo dos Aliados: Australia, Nova Zelandia, Nepal, Africa do Sul, Canada, Noruega, Bélgica, Luxemburgo,
Paises Baixos, Grécia, lugoslavia, Panama, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Haiti, Honduras,
Nicaragua, Guatemala, Cuba, Coréia, Checoslovaquia, México, Etiopia, Iraque, Bolivia, Ird, Coldmbia, Libéria,
Romeénia, Bulgéria, San Marino, Albania, Brasil, Equador, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela, Turquia, Libano,
Arabia Saudita, Argentina, Chile e Dinamarca, China, Pol6nia e a Franca livre.

4 Os paises do Eixo: Alemanha, Italia e Jap&o, além de Bulgaria, Hungria e Roménia.
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Conferéncia das Nacdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (Phillips, 1981).
Convocada pelo entdo presidente estadunidense Franklin Delano Roosevelt (FDR), a
conferéncia se baseava na proclamacédo de principios preconizada pelo préprio Roosevelt: a
Carta do Atlantico (1941) e as Quatro Liberdades (1942).°

Os termos e conceitos usados nas definicbes atuais de seguranca alimentar e
nutricional tém suas raizes nesta primeira conferéncia do sistema da Organizacdo das
Nacgbes Unidas. Em 1943, os confrontos da Segunda Guerra Mundial j& haviam destruido
parte da producdo agricola na Europa e consequentemente, havia escassez e fome em
muitas regifes (Brassley et al.,, 2012). Os delegados dos governos representados na
conferéncia concluiram que na auséncia de necessidade, freedom from want, se incluia um
suprimento adequado (adequate), conveniente (suitable) e seguro (secure) de alimentos
para todo ser humano, sendo que “seguro” se referia ao acesso ao alimento, “adequado” a
quantidade suficiente do suprimento e “conveniente” se referia ao conteudo nutricional do
suprimento alimentar (CFS, 2012, p. 4). Concomitantemente, os delegados presentes
definiram como prioridade zero a busca pela liberdade em relacdo a fome (freedom from
hunger).

Diante deste contexto, acreditava-se que a maior urgéncia se encontrava no
reestabelecimento da producgéo de cereais e outros alimentos de base para que a demanda
pela manutencdo dos requerimentos minimos dietéticos fosse satisfeita, especialmente na
Europa. Apos a satisfagdo da demanda reprimida, a Conferéncia propunha o aumento da
producdo de alimentos com alto teor proteico e de outros nutrientes essenciais.
Reconheceu-se também a centralidade da pobreza como causa da inseguranga alimentar e
nutricional e a necessidade de ter o crescimento econémico global e geracdo de empregos
como objetivos de longo prazo necessarios para a reducdo da pobreza e a obtencdo de
niveis de nutricdo satisfatérios para todos (CFS, 2012, p. 4).

Com a criacao oficial da FAO em 1945, o marco seguinte foi o Pacto Internacional dos
Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais (ICESCR - sigla em inglés) de 16 de dezembro de
1966 e em vigor na ordem internacional a partir de 3 de janeiro de 1976, que consagrou o

direito a alimentagdo adequada e o direito de ser livre da fome no Artigo 11°.

1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas as
pessoas a um nivel de vida suficiente para si e para as suas familias,
incluindo alimentag&o, vestuario e alojamento suficientes, bem como a um
melhoramento constante das suas condi¢cdes de existéncia. Os Estados
Partes tomardo medidas apropriadas destinadas a assegurar a realizacdo
deste direito reconhecendo para este efeito a importancia essencial de uma
cooperacao internacional livremente consentida.

5 Para maiores detalhes, Borgwardt, 2009.
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2. Os Estados Partes do presente Pacto, reconhecendo o direito
fundamental de todas as pessoas de estarem ao abrigo da fome, adotarédo
individualmente e por meio da cooperagdo internacional as medidas
necessarias, incluindo programas concretos:

a) Para melhorar os métodos de producéo, de conservacéao e de distribuicdo
dos produtos alimentares pela plena utilizacdo dos conhecimentos técnicos
e cientificos, pela difusdo de principios de educacdo nutricional e pelo
desenvolvimento ou a reforma dos regimes agrarios, de maneira a
assegurar da melhor forma a valorizacdo e a utilizacdo dos recursos
naturais;

b) Para assegurar uma reparticdo equitativa dos recursos alimentares
mundiais em relacdo as necessidades, tendo em conta os problemas que se
pdem tanto aos paises importadores como aos paises exportadores de
produtos alimentares.® (ONU, 1966).

O ICESCR de 1966 — classificado como tratado multilateral adotado pela Assembleia
Geral das Nacdes Unidas — lancou os fundamentos gerais para o conceito atual de
seguranca alimentar, inclusive reconhecendo a importancia da nutricdo no nivel do
individuo. Como parte do conjunto de documentos conhecidos como Declara¢do Universal
dos Direitos Humanos, o ICESCR compartilha a mesma génese institucional na Conferéncia
de San Francisco de 1945. O texto inicial foi apresentado a Assembleia Geral em 1954,
adotado e aberto a assinatura, ratificacdo e adesdo apenas em 1966, passando a vigorar 10
anos mais tarde (Dowell-Jones, 2004; ONU, 1966).

No entanto, foi apenas na década de 1970 que a definicdo de seguranca alimentar e
nutricional tomou sua forma atual. Entre 1963-1966 e 1970-1974, uma série de secas na
entdo Unido Soviética, além de india e Africa Saheliana causaram sucessivas crises de
inseguranga alimentar, que ocasionaram um declinio na disponibilidade de alimento
principalmente entre 1970-75, especialmente de grdos (Smith & Haddad, 2000; Shaw, 2012;
Manassah, 1981).” A escassez provocou um aumento no nivel geral de precos das
commodities agricolas nos mercados internacionais, acirrada pela crise do petréleo de
outubro de 1973 a marco de 1974 (Kemp, 2004).8

Em vista da situacdo, a Assembleia Geral da ONU convocou uma Conferéncia Mundial
para a Alimentacdo por meio da resolugcdo 3180 (XXVII) de 17 de dezembro de 1973, que

& ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, adotado em 16 de dezembro de 1966, Resolucdo da Assembleia Geral 2200 (XXI), 21 UN GAOR
Supp. (No. 16) at 49, UN Doc. A/6316 (1966), 993 UNTS 3, em vigor no sistema internacional a partir de 3 Jan.
1976. Versdo em portugués disponivel em: <http://www.unfpa.org.br/Arquivos/pacto_internacional.pdf>. Acesso
em: 28/05/2013.

7 A Africa Saheliana, termo é originario do arabe para “costa” ou “fronteira’- sahil, é a faixa que varia de 500 a
700 quilébmetros de largura ao sul do deserto do Saara e se estende das costas oeste de Senegal, Mauritania e
Gambia até os litorais de Sud&o e Eritréia, cerca de 5.400 quildémetros de extensdo (Documentation Frangaise,
2013).

8 A Crise do Petréleo de 1973 foi provocada quando paises membros arabes da OPEC, mais Egito, Siria e
Tunisia decidiram punir os Estados Unidos por rearmar Israel apos o ataque de Egito e Siria contra o Estado
judeu no dia mais sagrado para o judaismo, Yom Kippur, em 6 de outubro de 1973. A guerra se encerrou com a
vitéria israelense em 25 de outubro de 1973. Veja Kemp, 2004.
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ocorreu entre os dias 5 e 16 de novembro de 1974 em Roma, Italia (ONU, 1975; CFS, 2012;
Shaw, 2012).

1.1.1 A Declaracédo Universal sobre a Erradicacdo da Fome e Desnutri¢cao

A Conferéncia Mundial para a Alimentacdo de 1974 contou com a participacéo de 135
representantes de Estados-membros da ONU, além de representantes de movimentos de
libertacdo reconhecidos pela Organizacdo, o proprio secretario geral (1972-1981), Kurt
Waldheim, diversos 6rgdos e agéncias da ONU, e organizacdes internacionais dedicadas a
guestdo. A Declaracdo Universal sobre a Erradicacdo da Fome e Desnutricdo, documento
final da conferéncia preconiza como responsabilidade comum de toda a “comunidade”
internacional a busca por uma solugéo para a subnutricdo e a erradicacdo da fome (ONU,
1975).

Da declaracdo depreende-se que 0s representantes entendiam que governos,
organismos internacionais e empresas possuiam recursos suficientes para alimentar a
populacdo mundial. O nd gérdio se apresentava no ndo compartilhamento e no uso limitado
dos recursos disponiveis®. Governos eram encorajados a aumentar e melhorar a produgéo
de alimentos. Além disso, a crenca no comércio livre € evidente no texto, que afirma que o
comércio internacional de alimentos auxiliaria na erradicacao da subnutricdo (Hospes &
Ladiprayitno, 2010, p. 57).

All States should strive to the utmost to readjust, where appropriate, their
agricultural policies to give priority to food production, recognizing in this
connection the interrelationship between the world food problem and
international trade. In the determination of attitudes towards farm support
programmes for domestic food production, developed countries should take
into account, as far as possible, the interest of the food-exporting developing
countries, in order to avoid detrimental effect on their exports. (ONU,
1974:5).10

1.1.2 Novos caminhos: Amartya Sen e a énfase na demanda

A Declaragado Universal sobre a Erradicacdo da Fome e Desnutricdo de 1974 ainda é
considerada um marco no desenvolvimento do conceito e da pratica de seguranca
alimentar. No entanto, a primeira declaracdo multilateral a enfrentar a questdo da fome

como mazela a ser eliminada no ambito internacional enfatizava fortemente apenas o lado

9 0 “né gérdio” provem de uma lenda que envolve o rei da Frigia e Alexandre, o Grande; uma metafora de como
um problema sem solugcdo aparente pode ser resolvido de forma fraudulenta ou extremamente inovadora, no
caso, cortando o né. Fox, 2006.

10 “Todos os Estados deveriam buscar ao maximo reajustar, onde apropriado, suas politicas agricolas para dar
prioridade a producdo de alimentos, reconhecendo nesta conexdo o inter-relacionamento entre o problema
alimentar mundial e o comercio internacional. Na determinacédo de atitudes para o apoio de programas de apoio
a producdo doméstica de alimentos, paises desenvolvidos deveriam levar em consideracdo, tanto quanto
possivel, o interesse dos paises em desenvolvimento exportadores de alimento, para que se eveite efeito
prejudicial em suas exportagdes.”. Tradugao livre do autor.
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da oferta de alimentos. Foi apenas com o trabalho pioneiro do economista indiano Amartya
Sen (1981) que o enfoque gradualmente foi redirecionado para o consumo e para o direito
(entitlement) de individuos e domicilios, também conhecido como o ‘conceito de acessos’. E,
embora do ponto de vista conceitual e empirico, a abordagem de Sen tenha sido
enfraquecida ao longo dos anos, a contribuicdo do autor permanece como um ponto de
virada nos estudos e pratica da seguranca alimentar.

De acordo com Devereux (2001), a contribuicdo mais importante da abordagem de s
(1981, 1984) é a mudanca no foco analitico. Sen foi capaz de desviar as ciéncias econdmica
e sociais da fixacdo com a oferta de alimentos - ainda carregada da légica da teoria da
populacdo de Thomas Robert Malthus (1999 [1826]) - e redirecionar as lentes analiticas
para as condi¢cdes dos demandantes do alimento.

No enfoque de Sen (1981), a inseguranca alimentar impacta a parcela da populagéo
de determinada area que nao dispbe de acesso a alimento adequado devido a pobreza a
despeito da disponibilidade de alimento. O limitador de acesso € a nado disponibilidade de
recursos legais que garantam o direito ao alimento. Desta observacdo seminal, conclui-se
gue uma situacdo de fome generalizada pode vir a ocorrer mesmo com disponibilidade de
alimentos, linhas de suprimentos apropriadas e mercados em pleno funcionamento.

O conjunto de direitos de um individuo, afirma Sen (1981) se resume ao conjunto de
bens e servigos que ele adquire ao converter direitos, tais como, ativos financeiros e
recursos proprios (por exemplo, forca de trabalho). O conceito descritivo de Sen (1981;
1984) se baseia no direito legal e econbmico, despido de qualquer recurso a moral ou aos
direitos humanos. Dai a concluséo que se tornou célere entre estudiosos do tema, “The law
stands between food availability and food entitlement. Starvation deaths can reflect legality
with a vengeance” (SEN, 1981, p. 166). A conclusdo permanece atual em vista da situagéo
de inseguranca alimentar em um pais como a India, no qual ha abundancia de alimento
estocados que ndo chegam ao estomago dos famintos por causa da e pelo descumprimento
da lei.

No modelo de Sen (1981), ha quatro categorias de direitos:

a) Direitos baseados na producédo, isto €, cultivo de alimentos: o direito de um
individuo possuir aquilo que ele produz com seus préprios (ou contratados) recursos;

b) Direitos baseados no comércio (compra de alimentos): o direito de se possuir aquilo
gue se adquire por meio da troca de commodities com partes anuentes;

c) Direitos da prépria méao-de-obra, portanto, trabalho pela comida: o direito de se auto

empregar ou ser autbnomo, vender a propria mao-de-obra; e,
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d) Direitos de transferéncia e heranga, isto é, o receber alimentos providenciados por
outros: o direito de possuir aquilo que é voluntariamente doado por outros (Sen, 1981, p. 2;
Devereux, 2001, p. 15).

A teoria descritiva de Sen (1981; 1984), levou ao reconhecimento de que o suprimento
de alimento ndo garante a seguranca alimentar por si mesmo. Os mais pobres e vulneraveis

necessitam também de garantia fisica e econdmica de acesso ao alimento.

1.1.3 A Cupula Mundial da Alimentagdo: um novo plano de agéo

O contexto histérico e econdmico de inseguranca alimentar do inicio dos anos 1980,
no apice da segunda crise alimentar mundial acelerou a revisdo do conceito de seguranca
alimentar proposto pela FAO e apoiado pelo Comité de Seguranca Alimentar da mesma
organizacdo em 1983. A nova definicdo unia trés objetivos: a adequacdo da oferta de
alimento, a estabilidade da oferta e mercados de alimentos, e a seguranca do acesso a
oferta (CFS, 2012, p. 4).

Em fevereiro de 1986, o Banco Mundial publicou um estudo denominado, “Poverty and
Hunger: Issues and Options for Food Security in Developing Countries”. Os analistas do
Banco Mundial sublinharam a importancia do acesso do individuo ao alimento. Também
relevante no estudo era a distingdo explicita entre os aspectos de curto e longo prazo da
segurancga alimentar. O curto prazo é definido como inseguranca alimentar transitéria, dando
conta da incapacidade temporal de acessar alimento suficiente, enquanto o longo prazo
descreve a inseguranca alimentar cronica e esta associada a uma dieta continuamente
deficiente (Banco Mundial, 1986; Clay, 2002; Pieters et al., 2012, p. 6).

Mais de uma década mais tarde, em novembro de 1996 representantes de 185 paises
e a entdo Comunidade Europeia se reuniram na Cupula Mundial da Alimentagdo em Roma.
Os chefes de Estado e governo aprovaram uma declaracdo e um plano de acdo contra a
inseguranca alimentar e nutricional. Das tratativas que levaram a culpula, a seguinte
definicdo foi adotada, com o acréscimo subsequente indicado:

Existe seguranca alimentar quando as pessoas tém, a todo momento,
acesso fisico [, social] e econbmico a alimentos seguros, nutritivos e
suficientes para satisfazer as suas necessidades dietéticas e preferéncias
alimentares, a fim de levarem uma vida ativa e sd. A este respeito é
necessario uma agdo concertada, a todos os niveis. (FAO, 1996).

A definicdo foi confirmada e aprovada em 1998 e oficialmente reafirmada em 2009 na
Declaracao da Cupula Mundial sobre Seguranca Alimentar (CFS, 2012). Na mesma ocasiao,
o Comité de Seguranca Alimentar Mundial (CFS) abracou definitivamente a inclusdo da

esfera nutricional na interpretagéo oficial da definicdo de seguranca alimentar ao afirmar que
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a dimensé&o nutricional é integral ao conceito de seguranc¢a alimentar e ao trabalho do CFS
(CFS, 2009/2 Ver. 2 apud CFS, 2012:6).

1.1.4 A definicdo contemporanea

Maxwell e Frankenberger (1992), Maxwell (1995), Clay (1997, 2002), Gross et al.
(1998) e o IFPRI (1999), juntos levantaram mais de 200 definicbes e 450 indicadores de
seguranca alimentar que foram utilizadas ao longo dos anos pela comunidade cientifica
académica e pelos practitioners.

A definicdo da FAO oficial e atualizada afirma que,

Seguranca Alimentar e Nutricional existe quando todas as pessoas, em
todos os momentos, tém acesso fisico, social e econémico a alimentacao
em quantidade e qualidade suficientes em termos de variedade,
diversidade, conteido nutricional e seguranca para atender suas
necessidades de dieta e preferéncias alimentares para uma vida ativa e
saudavel, associada a um ambiente sanitario, saide adequada, educacao e
cuidado. (FAO/AGN, 2011).11

De acordo com a FAO (2006), a definicdo vigente se baseia em quatro pilares:

1. Disponibilidade: Uma situagdo de disponibilidade em seguranga alimentar é
alcancada quando quantidades suficientes de alimento sdo fornecidas por meio da
produgdo, comércio e ajuda humanitaria em géneros alimenticios;

2. Acesso: quando individuos tém acesso a recursos adequados, direitos (entitlements)
para adquirir alimentos apropriados para uma dieta nutritiva,;

3. Utilizagdo: a utilizacdo de alimentos por meio de uma dieta adequada, agua potavel,
saneamento e sallde para se atingir um estado de bem-estar no qual todas as
necessidades fisioldgicas sao atendidas;

4. Estabilidade: para que uma populagdo tenha seguranca alimentar e nutricional, a
unidade familiar ou o individuo devem ter acesso a alimentacdo adequada a todo
tempo. Os individuos ndo deveriam sofrer o risco de perder o acesso ao alimento em
decorréncia de choques inesperados, tais como, crises econdmicas ou climaticas, ou

mesmo, eventos ciclicos como fomes sazonais (FAO, 2006).

1.2 O ARCABOUCO CONCEITUAL DE SEGURANCA ALIMENTAR
Os quatro pilares — disponibilidade, acesso, utilizac&o e estabilidade — sdo a base para
uma compreensdo real da seguranca alimentar e nutricional, base esta que é didaticamente

dividida em trés aspectos: 1) Categoricos; 2) Sécio organizacionais; e, 3) Gerenciais.

1 Traducéo do autor.
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1.2.1 Aspectos categoricos

O primeiro pilar — disponibilidade — tem dois determinantes, um fisico e outro temporal
gue tém impacto direto no arcabouco conceitual de seguranca alimentar. O fluxo de alimento
€ o determinante fisico, isto é, a disponibilidade condiciona a acessibilidade, que por sua
vez, condiciona a acessibilidade, o uso e a utilizacdo conforme a Figura 1 (Weingartner,
2004). O determinante temporal da seguranca alimentar e nutricional estd ligado a
estabilidade que impacta os trés elementos fisicos. A disponibilidade no conceito de
seguranca alimentar e nutricional se refere a existéncia dos alimentos e, em geral, o termo
disponibilidade se refere a oferta de alimentos em niveis regionais e nacionais e ndo no

nivel do domicilio (Riely et al., 1999; Weingartner, 2004, p. 6).

Status
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Figura 1: Seguranca alimentar
Fonte: Weingartner, 2004, p. 6.

Acesso

O acesso, conceito definido anteriormente neste capitulo, depende dos precos
praticados no mercado e da disponibilidade de recursos — capital, trabalho, conhecimento.
Exceto em relativamente poucos locais, 0 acesso € crescentemente uma fungdo da
disponibilidade e habilidade de geracdo de renda e n&o da habilidade de autossuficiéncia do
grupo familiar (Riely et al., 1999; Weingartner, 2004, p. 6).

O acesso ao alimento € uma funcdo do meio ou ambiente fisico, do meio social e das
politicas publicas. Esses trés ambientes determinam quéao efetivamente as familias utilizam
seus recursos para atender suas necessidades de seguranca alimentar. Choques nas
condicBes em vigor interrompem estratégias de producado e ameacam o acesso da familia.

Essas mudancas repentinas podem resultar na perda de parte ou de toda a habilidade de
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producdo e de bens que possibilitam a producdo, compromete o potencial produtivo de
longo prazo do grupo familiar e resulta em inseguranca alimentar (Riely et al., 1999, p. 22).
Um exemplo de choque ao acesso ao alimento da primeira década do século 21, foi a
crise financeira e econdbmica de 2008-2011. Durante o periodo destacado e além, o custo da
cesta basica aumentou em varios paises e resultou na reducdo da qualidade e da
guantidade de alimento consumido no nivel domiciliar. O risco de subnutricdo aumentou, e 0
namero de familias vulneraveis também. O grupos populacionais mais afetados foram os
gue tém necessidades mais especificas como criancas, mulheres gravidas e lactantes, além
daqueles sofrendo de doencas cronicas como HIV/AIDS e tuberculoses. Como a
subnutricdo nos primeiros 2 anos de idade tem consequéncias de longo prazo, mesmo uma
crise de acesso de curto prazo produz efeitos de longo prazos (Brinkman et al., 2010). Este
exemplo ser4 mais ser4d mais amplamente discutida na secdo que trata das questdes

macroecondmicas.

Uso

O uso do alimento é a base do aspecto so6cio econdmico da seguranca alimentar no
nivel do domicilio ou do grupo familiar e é determinado pelos habitos e conhecimentos dos
individuos e da comunidade maior em que estes vivem. Cabe a familia tomar decisdes
relacionadas a compra, preparo e consumo quando as condi¢des disponibilidade e acesso a
alimento suficiente e nutritivo estdo satisfeitas. Em muitos contextos culturais, a distribuicédo
de alimentos é estratificada e certos individuos podem sofrer de subnutricdo mesmo quando
no agregado hé seguranca alimentar (Appadurai,1981; Haddad et al., 1996; Berti, 2012). O
mesmo ocorre quando os alimentos consumidos em si ndo se conformam aos padrdes do

gue a ciéncia nutricional julga ser uma dieta balanceada (Weingartner, 2004).

Utilizacao

A utilizag&do do alimento se refere a segurancga alimentar no nivel do individuo e foca
na utilizacdo biolégica do alimento. A utilizacdo se encontra no escopo dos nutricionistas e
atenta para a habilidade biolégica do individuo ingerir e metabolizar o alimento,
convertendo-o em energia para sustentar a sobrevivéncia do organismo. Um meio ambiente
fisico saudavel no qual a disponibilidade de agua potavel e saneamento sao requisitos
essenciais e o conhecimento, a compreensao e pratica de cuidados com a saude pessoal,
preparagdo de alimentos e processos de preservacdo sdo precondi¢cdes para uma dieta

adequada (Weingartner, 2004).
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Estabilidade ou Sustentabilidade

A sustentabilidade ou estabilidade se refere a dimensao temporal da seguranca
nutricional. A literatura de seguranca alimentar em geral distingue entre a) inseguranca
alimentar crénica: a inabilidade de atender as necessidades de alimento continuamente; e,
b) inseguranca alimentar transitéria: a inabilidade de satisfazer a necessidade de alimento
temporariamente (Maxwell; Frankenberger, 1992).

A inseguranca alimentar transitoria é frequentemente dividida em duas subcategorias:
ii) ciclica: ocorre dentro de um padrdo aparentemente regular, em geral, em areas rurais, na
entre safra; e, ii) temporéaria: em geral, de curta duracdo e de natureza exdégena e nao
necessariamente regular, tais como secas, inundacbes e por vezes, conflitos armados
(alguns autores preferem colocar em outra categoria, ja que os efeitos podem ser muito

mais duradouros), a visdo geral dada na Figura 2 (Maxwell; Smith, 1992; Tiburcio, 2009).
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1.2.2 Aspectos s6cio organizacionais da Seguranga alimentar e nutricional
Niveis

Os elementos categ6ricos da seguranca alimentar e nutricional — disponibilidade,
acesso, uso e utilizacdo e estabilidade — séo relevantes a todos os niveis de organizacao
administrativa e social:

a) individuo — domicilio: nivel micro;
b) comunidade, distrito, provincia, estado: nivel meso; e,
¢) Estado-nacéo, regido, sistema internacional: nivel macro (Weingartner, 2004, p. 11).

A importancia relativa de cada um dos determinantes da subnutricdo varia com o nivel
de organizacao social. Em niveis mais altos de organizacéo social, as condi¢cdes politicas,
econbmicas e ecoldgicas assumem um grau de relevancia maior. Dada a natureza
diversidade dos fatores determinantes do status de seguranca nutricional e os diferentes
niveis em que eles interagem, a segurancga alimentar e nutricional (SAN) necessariamente
envolve tanto aspectos das ciéncias naturais quanto das ciéncias sociais. A
interdisciplinaridade é imposta ao estudo da SAN que deve dar conta da interacdo entre
todos o0s niveis soécio organizacionais. A natureza, causas e efeitos dos aspectos
categoricos — disponibilidade, acesso, uso e utilizagdo diferem nos niveis macro, meso e
micro. No caso do arcabougo da subnutricdo, os aspectos categolricos — seguranca
alimentar, cuidado, satude e ambiente — também tém efeitos, causas e natureza diversas em

cada um dos niveis de organizag&o socio organizacional. (Weingartner, 2004).

1.2.3 Aspectos Gerenciais da Seguranca alimentar e nutricional

Apds uma breve revisdo dos aspectos categoricos - disponibilidade, acesso, uso e
utilizacdo -, e dos aspectos sOcio organizacionais, segue uma Vvisdo dos aspectos
gerenciais.

As politicas governamentais de seguranga alimentar (ou de organismos domésticos e
internacionais) sdo postas em pratica por meio de programas e projetos. Para que estes
sejam eficientes e sustentaveis todas as fases de qualquer programa e projeto de seguranca
alimentar e nutricional (ou de qualquer politica governamental) precisa passar por avaliacao,
analise, acdo e intervencdo, monitoramento e novamente avaliacdo (FAO, 2012; Bishop-
Sambrook, 2001).

As trés dimensdes da seguranca alimentar e nutricional — categorica, organizacional e
gerencial possuem instrumentos e processos de avaliagdo distintos, no entanto, estdo
intrinsecamente interligados. A avaliacdo incorreta, por exemplo, da disponibilidade de
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alimento pode resultar na formulacdo de intervencdes disfuncionais que podem ter o efeito
oposto ao esperado. Isso se deve devido ao fato de que todos os elementos estéao inter-
relacionados verticalmente e horizontalmente por natureza, causa e efeito (Weingartner,
2004).

Para avaliar politicas, programas e projetos, governos e organizacdes internacionais
usam um variado leque de ferramentas gerenciais, tais como: o Triplo A da UNICEF e o
Gerenciamento de Ciclo de Projeto (PCM — sigla em inglés). Todos se baseiam em um
processo de aprendizado que depende de reavaliagdes continuas e ajustes de curso, sendo
gue os instrumentos variam em cada nivel de organizacdo social, tal como ilustrado na
Quadro 1.
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Nivel

Uso e

. Disponibilidade |Acesso e Estabilidade
social Utilizacao
Sistema de
Registro de Alfe ra e ~
recipitacao In ormagao
P Map eamento e Pesquisas de Previa Global
Macro Andlise d_e_ Salde e (GIEWS)
Vulnerabilidade Demoaraficas
(VAM) 9 Sistema de
Pesquisa de Monitoramento
Alimentacéo de Saude
(WHO)
Grupos de ,
. . ~ Pesquisa
Pesquisa de discussao Pesquisa de |Antropométrica
Meso Mercado de (Food Focus >4 P!
: Saude de Saude
Alimentos Group :
. . Infantil
Discussion)
Plano de Sr‘éeitzéonnc?go e Tabela de Tabela de
Micro Producgéo &g o~ Peso da
: alimentar Imunizacgéo
Agricola Gestante

Intradomiciliar

Quadro 1: Exemplos de instrumentos para a avaliagdo da Situacdo de Seguranca Alimentar e Nutricional nos 3

niveis sOcio organizacionais.
Fonte: Weingartner, 2004, p. 13

1.3 O ARCABOUCO CONCEITUAL DA SUBNUTRICAO

A UNICEF (1991; 2004) é responséavel pelo arcabouco conceitual mais aceito na

literatura especializada para seguranca nutricional, Figura 3. O arcabougo se assenta nas

causas imediatas, causas bésicas, causas subjacentes, e manifestacdo da subnutricdo

(Black et al., 2008, p. 244). Em relagéo ao nivel de andlise, as causas imediatas afetam os

individuos, as subjacentes as familias e as basicas as comunidades e as familias: quanto

mais indireta a causa, maior a parcela da populacdo afetada (em seu status nutricional)
(Gross et al., 2000, p. 6; Pelletier, 2002).
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Figura 3: Arcabouco conceitual de subnutricao
Fonte: UNICEF 1991, 2004; Black et al., 2008. Adaptacdo do autor.
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1.3.1 Causas imediatas

As causas imediatas devem ser analisadas no nivel do individuo (Figura 4). Os
determinantes imediatos — necessariamente interdependentes — sdo: 1) o consumo de
alimentos, isto é dieta, ingestdo e absorcdo de alimentos energéticos, proteinas, gordura e
micronutrientes; e, 2) a situacdo ou status de salde (Smith; Haddad, 1999, p. 4).

O consumo de alimentos inadequados em quantidade e qualidade e em combinacdes
ndo apropriadas para o corpo humano dificulta a absor¢cdo de nutrientes pelo sistema
digestivo humano. A ingestdo insuficiente de nutrientes acarreta no enfraquecimento do
sistema imunolégico, abrindo o organismo a doencas infecciosas. O sistema imunoldgico é
continuamente enfraquecido pela falta de nutrientes e atrela o individuo a um ciclo vicioso

potencialmente letal (Gragnolati et al., 2006).

Nutricdo e infeccéo

Ha extensa literatura sobre a correlagdo entre nutricao e infec¢do, especialmente em
criancas. A perda de peso associada a um episodio isolado de infeccdo pode ser combatida
pelo préprio organismo quando a dieta do individuo é adequada (Quadro 2). No entanto,
guando a dieta € inadequada, a recorréncia de infecgcbes sem a dieta adequada e tempo
suficiente para o corpo se recuperar sdo as causas interdependentes decorrentes do
crescimento inadequado (raquitismo; baixa estatura) de criancas em paises em

desenvolvimento (Rice et al., 2000).

A Impacto de doencas infecciosas

Doenca Impacto da subnutricéo . ~ .

na situacao nutricional
Diarreia ou 1. Duracdo aumentada 1. Dificuldade de absorcéo
disenteria
(exemplos:
Shigelose, - -
Sindrome de 2. Severidade aumentada 2. Perda de apetite
Marlow, disenteria |3, Risco de morte aumentado
bacilar)
Infecgbes 1. Severidade aumentada 1. Perda de apetite
respiratdrias . -
agupdas 2. Risco de morte aumentado 2. Aumento da taxa metabdlica

resultando em colapso muscular
Sarampo 1. Duragédo aumentada 1. Perda de apetite
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2. Severidade aumentada,|2. Baixos niveis plasmaticos de
especialmente se ha deficiéncia | vitamina A
de vitamina A

3. Risco de morte aumentado 3.Imunossupressédo prolongada
resultando em risco aumentado de
diarreia e Infeccbes respiratoria
agudas

4. Aumento da taxa metabdlica
resultando em colapso muscular

5.Perda de proteinas no intestino

Maléria Ha alguma evidéncia de que a |1.Perda de apetite
severidade aumenta quando ha
deficiéncia de vitamina A e
zinco

2.Aumento de taxa metabdlica

3.Destruicdo de corpusculos de
células vermelhas que resultam em
anemia

4 Desenvolvimento fetal
prejudicado

Quadro 2: Resumo das interagfes entre subnutricdo e doengas
Fonte: Tomkins & Watson, 1993. Tradugdo e adaptagao do autor.

Se as infec¢bes sao frequentes, altas taxas de peso abaixo da média da idade para a
dada populagdo serdao maiores mesmo quando a ingestdo de alimento é adequada. Por
outro lado, se as infec¢gbes sdo0 menos comuns ou menos severas, taxas mais baixas de
subnutricdo infantil serdo prevalentes mesmo quando a ingestdo de alimento for mais baixa.
Portanto, a ingestdo suficiente de alimento é apenas mais um determinante da situacao
nutricional e esta relacionado ao conceito de biodisponibilidade (Gragnolati et al., 2006;
Barreto et al., 1994).

Em adultos, o progndstico é semelhante. Uma pessoa doente tende a se alimentar
menos, a digerir com menor eficiéncia e eficacia e € forcada a utilizar mais nutrientes para
combater uma eventual infeccdo. A queda de nutrientes disponiveis ao organismo
enfraguece o sistema imunoldgico e deixa o individuo mais suscetivel a infeccdes. A
infecgcdo, por sua vez, aumenta o potencial e a severidade de subnutricdo. Esse cenério é
comum em muitos paises em que parcelas relevantes da populacdo sofrem de subnutrigéo,
sendo que doencgas infecciosas como a diarreia e infec¢des agudas do trato respiratorio séo

0s problemas de salde mais comuns relacionados a subnutricdo (Weingartner, 2009).
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Fonte: Adaptado de UNICEF, 1951, 1938, 2004; Gragnolati, 2006. Elaborsgo doautor.

Figura 4: Causas da subnutri¢cdo - interacdes
Fonte: Adaptado de UNICEF, 1991, 1998, 2004; Gragnolati, 2006. Adaptacgdo do autor.
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Biodisponibilidade

O conceito de biodisponibilidade € essencial para a analise da seguranca alimentar e
nutricional pois a simples ingestdo de nutrientes ndo assegura sua assimilacdo pelo
organismo. Cozzolino (2005), define biodisponibilidade de um nutriente como a
acessibilidade deste para os processos metabdlicos e fisioldgicos normais, podendo ser
eficiente — sua utilizagéo sistematica pelo organismo em questdo por meio dos érgaos de
metabolismo normal, e bioeficaz — quando os nutrientes sdo absorvidos e convertidos para o
nivel em que sao utilizados pelo organismo. O funcionamento, 0S mecanismos € as
implicacdes da biodisponibilidade estédo fora do escopo deste trabalho de tese de doutorado,
no entanto, sdo reconhecidos e levados em consideracao, principalmente para fundamentar
gue o acesso e a disponibilidade ndo séo suficientes para assegurar a seguranca alimentar

e nutricional.

1.3.2 Causas subjacentes

Para se alcancar a disponibilidade, acesso, utilizacdo e estabilidade caracterizadas
como segurancga alimentar h4 a necessidade de (1) Produg&o de alimentos; (2) Renda para
a compra de alimentos; e/ ou, (3) Troca (escambo) de alimento em espécie. No nivel do
domicilio, a decisdo do que vai a mesa, isto é, a demanda, e quem come, (a distribuicéo
intrafamiliar), determina a composicao das refei¢cdes para o individuo. Simultaneamente, os
habitos e tabus, o conhecimento comunitario — modos de preparo, processamento, praticas
de amamentacdo e alimentacdo de criancas — também determinam a composi¢do e a
utilizacao bioldgica do alimento (Weingartner, 2009).

As categorias de causas subjacentes sdo intimamente inter-relacionadas e devem ser
vistas como continuidades. Aquilo que afeta uma area pode ter consequéncias relevantes
em outra. As decisdes tomadas no nivel domiciliar sdo influenciadas por diferentes fatores,
entre os quais: (a) a cultura; (b) bens e meios disponiveis, inclusive o tempo; (c) renda,
educacao formal, terra cultivavel disponivel; e, (d) gado, em meios rurais e até urbanos (a
exemplo da india e Nepal) (UNICEF, 2011). Para que cada uma das causas ou dos
determinantes (h& o uso de ambos os termos na literatura especializada) seja alcancado ha

um conjunto de recursos associados a cada um, conforme a Figura 5.
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1. Seguranca Alimentar —— ---------------------E 3. Servigos de saude

L

i Recursos associados i ' Recursos associados

a. Produgdode Alimentos; 1 ra. Programas de governo; i
i b. Renda para a compra de alimentos; | b. Projetos publicos, privados e do 3o setor; |
ic. Trocade alimentoem espécie. 1 rc. Clinicaspublicas, privadase de NGOs;

[

d. Vontade politicodos governante;
‘e. Profissionais de saude qualificados..

[

Causas
Subjacentes

| Recursos associados | 'Recursosassociados |
a. Controle de recursos econémicos; ! {a. Agua potavel;

i b. Autonomiade tomada de decisdo; b. Saneamento basico; ;
ic. Statusmental e fisico. i ¢. Meio ambiente ecolégico equilibrado; |
""""""""""""""""""""" | d. Moradiasalubre. ‘
2. Cuidado(s) : -—== -—== -—== - 4. Ambiente

Figura 5: Causas subjacentes e recursos associados
Fonte: Smith & Haddad, 2000. Adaptado pelo autor.

Causa subjacente 1: Seguranca alimentar familiar adequada

Os componentes da seguranca alimentar, disponibilidade, acesso, utilizacdo e
estabilidade ja foram discutidos extensivamente ao longo deste capitulo. Como causa
subjacente, cabe apenas destacar: (1) a questdo da sazonalidade dos suprimentos de
alimento e renda; e (2) a distribuicdo populacional da seguranca alimentar (ja& que ha
diferencas em uma mesma comunidade). Diferentes familias tém acesso diferenciado ao
alimento e as oportunidades de geracdo de renda e também ao sistema publico e privado de

saude e saneamento basico (UNICEF, 2011, p. 8).

Causa subjacente 2: Cuidados adequados para maes e criangas

A espécie humana carece de cuidados poés-parto e na primeira infancia que séo
indispensaveis a sobrevivéncia do individuo. Essa faceta da nutricao infantil € encapsulada
no conceito de cuidados adequados para maes e criancas. O cuidado é definido pela
Conferéncia Internacional sobre a Nutricao (1992), como o suprimento por parte das familias
e comunidades de “tempo, atencao e apoio para atender as necessidades fisicas, mentais e
sociais da crianga em crescimento e de outros membros do grupo familiar” (ICN, 1992, p.
41).2 No caso, o tempo, a atencdo e 0 apoio permitem o uso O6timo de recursos
organizacionais, econémicos e humanos.

12 Tradugao do autor.
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Além dos cuidados fisiologicos, o cuidado abrange aspectos psicologicos e emocionais
gue sdo determinantes significantes especialmente na nutricdo de criangcas nos primeiros
estagios de vida (ICN, 1992:41). O controle de recursos econdmicos, a situacdo mental e
fisica e o grau de autonomia daquela que cuida e o status em relacdo a outros membros do

grupo familiar determinam a adequacédo dos cuidados (Smith; Haddad, 1999).

Causa subjacente 3: Ambiente de saude apropriado
A disponibilidade de agua potavel, saneamento basico, meio ambiente ecoldgico

equilibrado e moradia estéo incluidos nesta causa subjacente. Além destes, 0 acesso a um
sistema de salde (ambiente de salde e servicos de salde/médicos), inclusive diversos
servicos de saude especificos a cada regido tém papel determinante na seguranca
nutricional. Exemplos:

i.  Alimunizacdo é uma das ferramentas contra o ciclo de subnutricdo e infec¢éo;

ii. A hidratacdo oral e alimentacdo adequada contra a diarreia;

iii. Cuidados antes, durante e apos o parto;

iv.  Suplementacao de ferro, vitamina A e iodo.

Os quatro (4) exemplos sdo intervencdes de salde necessarias e eficientes que
configuram a causa subjacente “Ambiente de saude apropriado” (ICN, 1992, p. 38;
Hotchkiss et al., 2002; Gragnolati et al, 2006; Gross, 2005, p. 6; Gragnolati, 2006, p. 36;
Black, 2008, p. 246; Klennert, 2010, p. 27).

1.3.3 Causas bésicas

As causas basicas da subnutricdo, conforme pode ser visto na Figura 5, sdo a
existéncia, a disponibilidade e a utilizagdo de recursos organizacionais, econémicos e
humanos. O uso desses recursos € definido pela maneira como uma dada sociedade esta
organizada — organizagbes econbémica e politica, além das expectativas ideoldgicas. O
veiculo dessa organizacdo sdo as instituicdes que regulam e administram os recursos. A
conversao de recursos potenciais em recursos utilizdveis e em utilizacdo e os valores
sociais atrelados a estes dependem desses fatores (Gragnolati et al, 2006). Os recursos
naturais do Estado-nacdo e a maneira como estes recursos sao distribuidos e utilizados, o
acesso a tecnologia e a formacéo e utilizacdo dos recursos humanos na sociedade definem
também como o0s recursos organizacionais, econbmicos e humanos sdo usados para a

seguranca alimentar geral, tal como esquematizado na Figura 6 (Smith; Haddad, 1999).
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1.4 A INSEGURANCA ALIMENTAR E CONSEQUENCIAS
Trés consequéncias da inseguranca alimentar, praticamente inseparaveis, sao
frequentemente mencionadas na literatura especializada e incorretamente confundidas em

varios graus com a mesma: (1) a subnutricdo, (2) a fome e (3) a pobreza.

1.4.1 Subnutricdo

A subnutricdo é a traducao bioldgica de uma doenca social com raizes histéricas, pois
a despeito da producdo agricola haver triplicado nos ultimos 50 anos, principalmente por
meio de maiores rendimentos por unidade de terra, fertilizantes artificiais e pesticidas, 12,5%
da populacdo do planeta, ou cerca de 870 milhbes de seres humanos, continuam
subnutridos (FAO, 2013). Isso se deve, em parte, devido aos determinantes sociais e
econdmicos que levam a subnutricdo de uma parcela da populagdo mundial serem macro
determinados enquanto as causas mais imediatas sdo micro determinantes (Schuftan,
1988).

A subnutricdo ocorre quando um individuo ndo consome micro e/ou macro nutrientes
em quantidades suficientes. Essa situacdo resulta de uma dieta pobre, problemas de
digestdo ou absorcdo ou de diversos problemas de salde isolados ou combinados. O
individuo pode sofrer de subnutricdo simplesmente por ndo digerir uma Unica vitamina
essencial. A FAO (2008) tipifica 3 tipos de subnutricdo: subnutricdo de energia proteica, isto
€, deficiéncia de proteinas; subnutricAo de micronutrientes, vitaminas e minerais; e, a
obesidade, que é o0 excesso de calorias.

Em alguns casos, a subnutricdo é leve e ndo deixa sequelas. Muitas vezes, no
entanto, a subnutri¢cdo é tdo grave que o dano causado ao corpo do individuo é irreversivel,
embora 0 mesmo continue vivo. (Enciclopédia Médica Medline Plus, 2013). Nao ha, no
entanto, concordancia entre estudiosos de nutricdo e areas correlatas sobre os elementos

gue definem objetivamente a subnutricdo (Meijers et al., 2010).

1.4.2 Fome

Tal como a subnutricdo, a definicho de fome ndo é unanime, porém, suas
consequéncias sdo mais prontamente reconheciveis. “Food fascinates us. Yet the opposite
is also true. Hunger fascinates us” (RUSSEL, 2005, p. 3). E, “[n]Jao é verdade dizer que
comemos para viver, comemos porque temos fome”. Isto &, a necessidade pelo alimento
nao tem a existéncia como seu objetivo, mas o alimento (Levinas, 1993).

Borghini (2013) ao comentar Levinas, argumenta que o aspecto mais “interessante” da
fome é que ela abrange cada e toda faceta do ser humano. O ser humano tem fome antes

de nascer e mesmo assim ndo se trata de uma realidade automatica do corpo, ja que o

54



mesmo é treinado para “segurar” a fome, “ficar” com fome e “resistir” & fome. O lidar com a
fome é algo inerente a educacdo humana, € uma acgao cultural. A fome se posiciona na
fronteira do fisiol6gico e o psicoldgico, entremeado pela cultura. A fome é também acima de
tudo uma traducdo de necessidade, porém, treinada e domesticada, tendo fortes lagcos com
lado humano racional (Borghini, 2013).

A fome como categoria cultural e também condicdo material foi estudada a fundo
diversos pesquisadores, inclusive o brasileiro e pioneiro, Josué de Castro (Castro, 2003;
1982; 1953) e mais recentemente por Vernon (2007). A fome gerou sua prépria histéria e
tornou-se uma categoria que tem sido utilizada para gerar reflexdo sobre o mundo. Por meio
dela, a humanidade teria transformado o modo como pensa de si mesma, as
responsabilidades mutuas e as relagbes para com o Estado e o mercado. A luta para definir
e regular a fome teria produzido suas préprias redes de poder, suas proprias representacdes
politicas, seu préprio entendimento das responsabilidades de governo, e suas proprias
formas de estadismo (Vernon, 2007, p. 8). Neste entendimento, se insere esta tese ja que

no caso da india observa-se a ocorréncia destes fendmenos politicos, econémicos e sociais.

1.4.3 Pobreza

A pobreza engloba diferentes dimensdes diretamente ligadas as capacidades
(capabilities) humanas, tais como o0 consumo e a seguranca alimentar, saude, educacao,
direitos, voz, seguranca, dignidade e trabalho decente, conforme a Figura 6 ilustra
(Kamanou; Morduch, 2002).
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Figura 6: Dimens0es relacionadas a pobreza
Fonte: Kamanou; Morduch, 2002. Elaboragéo e adaptagéo do autor.

A pobreza provoca a inseguranca alimentar e, simultaneamente, € consequéncia da
inseguranca alimentar.* A probabilidade de permanecer no ciclo de pobreza aumenta a
medida que ha menor desenvolvimento de habilidades e capacidades (Grantham-McGregor
et al., 2007). Essa situagdo é mais comum quando o desenvolvimento fisico e cognitivo é

baixo devido a auséncia de alimento nutritivo, seguro e suficiente (FAO 2008; Pieters et al.,

2012).

Aspectos culturais da alimentacao, perfil da alimentag&o (culinaria tradicional) e fontes de

nutrientes advindos da alimentacéo tradicional

A inseguranca alimentar também esta correlacionada aos aspectos culturais da
alimentac&o, principaimente em paises em desenvolvimento como Brasil e india. Ha extensa
bibliografia sobre cultura e alimentacao e sustentabilidade que ndo se encontra no cerne do
escopo deste trabalho de tese. Entre os principais aspectos culturais da alimentacdo se
encontra a condi¢cdo das mulheres ou de género na cultura em questdo e como esta afeta o

acesso ao alimento (Neogy, 2010). A desigualdade de género praticada, por exemplo, na

13 VVeja 0 Anexo A sobre a representacéo algébrica da inseguranca alimentar.
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india, € amplamente documentada em relagéo também & inseguranca alimentar e nutricional
gue acarreta (Agarwal, 2011). Em geral, mulheres e meninas, tanto na zona urbana quanto
na zona rural (especialmente nas classes C, D e E), s6 comem depois que os membros
masculinos da unidade familiar tenham comido o quanto desejarem ou aquilo que estiver
disponivel (Chinnakali et al., 2014). A situacdo da mulher acaba por se sobrepor a outros
aspectos culturais da alimentacdo como o perfil da alimentag&o e as fontes de nutrientes da

alimentacéo tradicional pela sua relevancia e impacto (Neogy, 2010).

CONCLUSAO
O conceito de seguranca alimentar e nutricional evoluiu consideravelmente desde

seus primérdios com a organizacdo da FAO e da Declaracao Universal sobre a Erradicacao
da Fome e Desnutricdo de 1974 até a definicdo contemporanea inclusiva e holistica calcada
na sustentabilidade, resiliéncia e controle de vulnerabilidade. A mudanca de enfoque
ocasionada por Sen (1981) gerou uma real transformacdo conceitual: da oferta para a
demanda; e do consumo do alimento ao direito a alimentacdo. O trabalho de pesquisa a
volta da FAO e das organizaches governamentais e ndo governamentais gerou massa
critica de pesquisa empirica e tedrica que algcou a temética da alimentacdo a um nivel de
adensamento raramente visto nas ciéncias sociais aplicadas em conjuncdo com as ciéncias
da salde e biologicas. A interdisciplinaridade necessaria ao estudo da seguranca alimentar
e nutricional é evidente dada as imbricacBes e ramificacées de seus efeitos em diferentes
areas da existéncia humana, sobretudo no meio ambiente.

Nessas condi¢les, as diversas questbes abordadas neste capitulo introdutério estao
mais intimamente relacionadas do que aparentam. Inseguranca alimentar, fome, pobreza,
meios de subsisténcia e vulnerabilidade sdo alternadamente, causas e efeitos de um mesmo
ciclo e dificiilmente podem ser isolados pois s&o fendmenos sociais justapostos e
sobrepostos. Estes fendbmenos ocorrem em um contexto de meios de subsisténcia,
sustentabilidade e insustentabilidade, além de um ambiente macroecondmico transnacional
em que politicas comerciais, especulacdo e baixos niveis de governanca permeiam as

condi¢bes que possibilitam a seguranca de alguns e a inseguranca alimentar de muitos.
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CAPITULO 2: MEIOS DE SUBSISTENCIA, CAPITAL, VULNERABILIDADES E
SUSTENTABILIDADE

2 MEIOS DE SUBSISTENCIA, CAPITAL E VULNERABILIDADES

INTRODUCAO

O capitulo 2 trata, inicialmente, dos meios de subsisténcia como parte do complexo
maior da seguranca alimentar e nutricional. Uma abordagem mais economicista, com viés
neoliberal é utilizada na analise e toma forma no uso das categorias chave de capital. Neste
sentido, o termo ‘capital’ € usado como sinébnimo de ‘recurso’ por meio do qual os seres
humanos viabilizam a subsisténcia. Essa subsisténcia é reificada em fendbmenos sociais e
objetivos sociais como uma renda maior, bem estar e seguranga alimentar.

Este capitulo também examina as dimensdes da sustentabilidade — ambiental, social-
institucional e econdbmica. Apresenta-se a pluralidade de agendas sustentaveis no contexto
dos processos sociais no qual a comoditizagdo da alimentacdo e a comercializacdo da
agricultura ocorreram.'* A discussdo segue na dimenséo social da sustentabilidade e sobre
0s conceitos centrais dessa dimensao: equidade, conscientizacdo para a sustentabilidade,
participacdo e coesdo social. Dentre estes, elegeu-se o conceito de ‘equidade’ para uma
apresentacdo mais detalhada dada a sua importancia para a agenda politica de garantia de
direitos, no caso, o direito a alimentacéo (Vian, 2009).

Segue uma introducdo ao principio de integracdo horizontal e vertical da politica
ambiental nas politicas publicas em geral. A dimensdo econdmica é vista sob a Otica de
duas principais divisdes ideologicas: a visdo tecnocéntrica e a visdo ecocéntrica, que
defendem tipos de desenvolvimento e crescimento ou ndo crescimento muito dispares. A
predominancia de uma ou de outra tem consequéncias consideraveis para o sistema
econbmico como um todo e para o modelo de desenvolvimento a ser buscado por Estados
nacionais e pelas forcas econdmicas globais. A dimensdo ambiental encerra esta parte do
capitulo, com a discusséo da relacao entre qualidade ambiental e pobreza. A Ultima parte do

capitulo trata de sistemas de alimentag&o sustentaveis no ambito da economia verde.

2.1 MEIOS DE SUBSISTENCIA
A mera disponibilidade de alimentos no nivel nacional e regional ndo bastam para a
seguranca alimentar no nivel do individuo. A seguranca alimentar precisa ser estudada no

contexto maior da seguranca dos meios de subsisténcia (livelihoods). A utilizacdo do

14 “Comoditizagao”, tradugéo e adaptagéo do inglés commoditization. Ndo se trata de um termo consagrado em
portugués mas traduz e transmite claramente a ideia implicita de mercantilizagdo da alimentagdo (Vian, 2009).
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conceito de meios de subsisténcia aplicado a seguranca alimentar se justifica pelo modo
como o conceito em si abre caminhos e simultaneamente fecha os objetivos, o escopo e as
prioridades do desenvolvimento. Chambers e Conway (1991), afirmam que meios de
subsisténcia (livelihoods) abrangem os meios (capabilities), os recursos — materiais e sociais
—, € as atividades necessarias para um meio de vida ou subsisténcia. Este meio de
subsisténcia se torna sustentavel quando é capaz de suportar e se recuperar de pressoes e
choques e manter ou até mesmo melhorar os meios e recursos na atualidade e no futuro, ao
mesmo tempo em que ndo enfraquece ou mina a base de recursos naturais. A
sustentabilidade dos sistemas dos meios de subsisténcia, levando em consideracdo a
sensibilidade e resiliéncia, é essencial e deve estar na base de qualquer intervencdo. As
intervencbes devem apoiar a adaptabilidade e a flexibilidade dos sistemas de meios de
subsisténcia. As percep¢bes de vulnerabilidade e risco predominam nas estratégias
individuais de seguranca alimentar com o intuito de retirar o medo de que nédo havera o
suficiente para comer. Os valores culturais também s&o importantes na determinacédo da
gualidade do direito (entittement), ao invés de apenas a quantidade. Nao obstante a
percepgdo dos individuos envolvidos, eficiéncia e custo-beneficio e custo eficacia sdo
objetivos genuinos e devem ser metas do domicilio e do Estado. Ao Estado é imposto e este
mesmo se auto impde o direito dos cidad&os ao alimento, e este deve promover e proteger a

seguranca alimentar (Maxwell; Smith, 1992, p. 4).
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Fontes de risco a Seguranca Alimentar familiar

Fonte do Tipo de risco
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(Entitlement) Natural Estado Mercado Comunidade Outros
Capital
produtivo
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Quadro 3: Fontes de risco para a Seguranga Alimentar doméstica.

Fonte: Maxwell e Smith, 1992, p. 16.
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Os meios de subsisténcia daqueles que mais sofrem com questdes de seguranca

alimentar, isto é, os mais pobres, também precisam ser compreendidos por meio da
interdisciplinaridade. H& aspectos econdmicos, sociais, técnicos, culturais e politicos que
demandam a atencdo de varios campos do conhecimento. O sistema de meios de

subsisténcia é mais do que um conjunto de fatores econdmicos, trata-se de um todo que

sociais e culturais conforme a Tabela 4

engloba aspectos fisicos, econdmicos,

(Baumgartner; Hogger, 2006).
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Quadro 4: Estrutura de Meios de Subsisténcia Sustentavel
Fonte: DFID, 1999. Adaptado pelo autor.

O arcabougo conceitual de meios de subsisténcia sustentavel (Quadro 3) ressalta os
pontos fortes e os ativos que os individuos e familias possuem para assegurar a propria
seguranca alimentar e os meios de subsisténcia. H& cinco categorias chave de capital das
guais as pessoas extraem recursos para alcancar resultados de subsisténcia positiva, tais
como renda maior, bem-estar maior e seguranca alimentar: 1) Capital humano; 2) Capital

Natural; 3) Capital Financeiro; 4) Capital social; e, 5) Capital fisico (ACF, 2010:22)

2.2 CAPITAL HUMANO
Capital humano’ é o termo genérico que reune o conjunto ‘saude, habilidades laborais

e conhecimento’, essenciais para as atividades de acesso aos meios de subsisténcia
Especialmente no nivel da familia, o capital humano é um fator da quantidade e qualidade

da mao de obra disponivel. A falta ou escassez de educacao formal e um estado de saude
a pobreza e estratégias para

precario do individuo séo fatores diretamente correlacionados a
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enfrenta-los e supera-los sao frequentemente inseridos nos objetivos de programas de
fortalecimento de meios de subsisténcia (DFID, 1999, p. 7).

Quando a saude dos ganhadores do pdo e das mées vai mal, o peso para a familia é
ainda maior e um dos resultados imediatos € uma conta médica mais alta. Na maioria dos
paises em desenvolvimento esta conta € desembolsada pela prépria familia sem auxilio do
governo. Essa despesa maior retira recursos normalmente utilizados para a compra de
alimentos. Adicionando ao espiral descendente, o0 estresse psicologico agrava a situagado da
familia e afeta negativamente a renda familiar, pois limita o horizonte motivacional. O
estresse aliado a renda menor e consequente perda de poder aquisitivo tende a resultar em
mais depressdo e inseguranca alimentar. Enquanto as inter-relagdes entre condi¢cdes de
saude especificas e sintomas depressivos é bem documentada na literatura especializada,
h& dificuldades em determinar a direcao causal da relagdo entre seguranca alimentar e as
variaveis indicadoras relacionadas ao capital humano (Olson, 2006, p. 2).

A importancia do capital humano € primeiramente intrinseca. Segundo, ela é basilar
para o uso dos outros capitais. O seu desenvolvimento e acumulo séo, portanto, fenbmenos
sociais sine qua non para os meios de subsisténcia. E também ‘o mais voluntario’ dos bens
de subsisténcia, uma vez que mesmo quando as estruturas e condicbes para 0 apoio ao
acumulo de capital humano direto e indireto estdo prontamente disponiveis, os individuos
precisam estar dispostos a investir em si mesmos, por exemplo, ao participar de
treinamentos. O apoio indireto ao capital humano permite que estruturas e processos
contrarios — politicas, normas sociais, situacdo econdmica — sejam superadas. Em geral, o
apoio ao acumulo de capital humano se da por meio de um conjunto de politicas de governo
integradas e holisticas que mitigam as diferencas de oportunidade conforme ilustrado no
Quadro 5 (DFID, 1999, p. 7).
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) “ 2. Reforma das organizagfes | 2. Renda crescente é
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habilidades e conhecimentos natalidade e ter efeitos

salide, educagao, o o
. positivos sobre a nutriciao e a
treinamento, por exemplo, - w
formacgao da mao de obra

relevantes

de meninas.

Quadro 5: : Objetivo de meios de subsisténcia sustentaveis da DFID - melhor acesso a educacao de qualidade,
tecnologia da informacéo, treinamento e melhor nutricdo e saide. Alcangavel por meio de, por exemplo.
Fonte: DFID, 1999:7. Adaptac&o do autor.

2.3 CAPITAL NATURAL

Termo usado para os estoques de recursos naturais dos quais se retiram os fluxos e
servigcos essenciais para os meios de subsisténcia. H4, também, inUmeros recursos naturais
gue séo classificados como bens publicos intangiveis como a atmosfera e a biodiversidade e
bens divisiveis diretamente relacionados a producao de alimentos como as arvores e a terra.
Entre os estoques de recursos naturais, encontram-se: (1) terra; (2) florestas; (3) recursos
marinhos; (4) agua; (5) qualidade do ar; (6) protecdo contra erosdo; (7) Assimilacdo de
dejetos; (8) protecdo contra tempestades; (9) grau de biodiversidade e ritmo de mudanca; e,
(10) ciclo de nutrientes (DFID, 1999, p. 11).

O capital natural define a existéncia fisica. A compreensdo das imbricacdes entre os
recursos permanece limitada, embora muitos avangos nas pesquisas tém dado pistas
gquanto ao funcionamento de ecossistemas complexos que em geral ndo figuram da
contabilidade social nacional. Ha iniciativas promissoras que buscam inserir e contabilizar os
servigos naturais, contudo estas ainda carecem de aceitacdo e utilizacdo por parte da
maioria dos governos (Tiburcio, 2011; Bartelmus, 2008).

A maior contribuicdo da abordagem de meios de subsisténcia é o foco nas pessoas.
Ha uma busca por uma visdo holistica tanto em relacdo a conservacao do capital natural

guanto ao seu usO juntamente com outros capitais para possibilitar a sustentabilidade dos
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meios de subsisténcia. A importancia das estruturas e processos — por exemplo, sistemas
de alocacao de terra, legislacéo referente a industria extrativista — é levada em consideracéo
pela abordagem de meios de subsisténcia para melhor contabilizar a maneira como o capital
natural é utilizado e sugerir modos mais justos de distribuir o valor por ele criado (DFID,
1999, p. 11).

2.4 CAPITAL FINANCEIRO

Capital financeiro na literatura de meios de subsisténcia inclui fluxos e estoques que
financiam producdo e também consumo, e incluem qualquer meio de pagamento que
permita a realizacao de diferentes estratégias de subsisténcia. H& duas fontes principais de
capital financeiro: (1) Estoques disponiveis: a poupanga é o capital financeiro por exceléncia
ja que em geral ndo tem outras obrigacfes atreladas e também outorga algum grau de
autonomia em relagdo a outros. Normalmente, pode-se acumular poupanga em dinheiro
vivo, depdsitos bancarios e/ ou bens de alta liquidez como joias e gado. Também
classificado como estoque disponivel, recursos financeiros podem ser requeridos a
empresas que provém crédito, tais como financeiras, bancos e outras casas de crédito; (2)
Fluxos regulares de dinheiro: remessas (domésticas e internacionais), dinheiro recebido de
programas de transferéncia de renda estatais, e outros fluxos, como pensbes e
aposentadorias, também sao fontes importantes de capital financeiro principalmente em
paises de média e baixa renda (DFID, 1999, p. 15).

Mesmo sendo o capital, mormente menos disponivel aos mais afetados pela
inseguranca alimentar, trata-se do mais versétil e convertivel e frequentemente, o mais
desejado. Para o bem ou para o mal, o capital financeiro é convertivel em influéncia politica
e tem o potencial para “liberar” individuos e comunidades para terem uma participagdo mais
ativa em organizacbes detentoras do processo politico de formulagdo de legislacdo e
politicas especificas e que acabam sendo barreira e acesso aos recursos disponiveis para o
meio de subsisténcia (DFID, 1999, p. 15).

Na &rea de micro finangas, a sustentabilidade institucional € provavelmente o fator
mais relevante. Isto é, a ndo ser que as pessoas acreditem ter evidéncias de que as
organizagOes de servigco financeiro sédo duradouras e confiaveis e continuardo a cobrar e
pagar taxas de juros competitivas, elas ndo se arriscam a participar, tanto como pagadoras
como poupadoras (Qayyum & Ahmad, 2006; Guntz, 2011).

Além de programas governamentais que fazem uso de transferéncia de dinheiro, como
o ‘bolsa familia’ no Brasil, em geral, o capital financeiro pode ser incrementado por meios

indiretos, por exemplo:
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1)

2)

3)

Meios organizacionais: servicos financeiros para a camada da populacdo mais
sujeita a inseguranca alimentar podem ser veiculos de estabilidade dos meios de
subsisténcia. Quando estes servicos sdo confidveis e duradouros e também sédo
percebidos como tal pelo publico alvo, encorajam as pessoas a economizar parte do
pouco que tém. A produtividade dos fluxos financeiros e poupancas existentes
podem ser melhoradas e os servigcos de remessa podem ser mais eficientes;

Meios institucionais: para o mercado financeiro uma das deficiéncias financeiras
mais relevantes dos mais pobres ndo é a simples falta de recursos financeiros
liquidos; é a falta de garantias em bens para empréstimos, tema amplamente
explorado por De Soto (1989). A provisdo de garantias comunitarias e de
mecanismos criativos de garantia € um meio para aumentar 0 acesso a Servigos
financeiros pela via institucional.

Meios legislativos e regulatérios: o contexto de leis e regulamentos no qual os
servi¢os financeiros atuam sdo também barreiras e pontos de acesso aos mais
pobres. Os governos e a sociedade civil organizada detém boa parte da capacidade
para reformar este contexto e possibilitar a existéncia de redes de acesso e prote¢&o
(Carney et al., 1999; DFID, 1999).

2.5 CAPITAL SOCIAL

Fugindo do debate académico sobre o real significado da expressdo, para 0s

propésitos desta discusséo, trata-se dos recursos sociais que os individuos utilizam para

buscar seus objetivos de subsisténcia. O capital social é acrescido por meio dos seguintes

trés agrupamentos didaticos:

Redes de apoio e conexdes sociais, verticais do tipo patrdo-cliente, ou horizontais,
individuos com interesses em comum, que incrementam e possibilitam o trabalho
com fins comuns e ampliam o acesso a instituicdes politicas e outras formas sociais
de organizagédo de atributos mais abrangentes;

Filiacdo a grupos mais formalizados cuja adesdo acarreta a aceitacdo de regras,
normas e san¢des mutuamente impostas;

Relacbes de troca, reciprocidade e confianca que promovem a cooperagdo e
reduzem custos de transacdo. Estas relacfes sado as linhas que compdem as redes
de seguranca informal, principalmente entre os mais pobres (DFID, 1999, p. 9).

Os meios de desenvolvimento do capital social estdo fortemente interligados entre si e

também aos processos e estruturas de uma dada sociedade, sendo o préprio capital social

um produto € ao mesmo tempo um gerador destas mesmas estruturas e processos. Como
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parte inseparavel, resultado e resultante de uma dada sociedade, o capital social pode ser
uma espada de dois gumes, uma vez que exclui e inclui de varias maneiras, por exemplo:

i. Agueles que sao excluidos de grupos fortes que garantem ou potencializam a
obtencdo de beneficios diversos, frequentemente também sdo excluidos de outros
beneficios nao diretamente correlacionados;

ii. Asredes de apoio e as conexdes sociais tendem a ser baseadas em relagcdes sociais
rigidamente hierarquicas e/ ou coercitivas que dificultam a mobilidade social e
seguram as pessoas ha situacao em que se encontram, comumente, na pobreza.

iii. Ser membro de um grupo ou rede frequentemente acarreta em obrigacfes e direitos.
Tanto quanto o membro pode pedir ajuda em momentos inoportunos para outros
membros, o inverso pode ocorrer (Mitra, 2008; Torres Vitola, 2011; Carney et al.,
2009).

A construcao e fortalecimento de capital social benéfico, ndo obstante seus pontos
cinzentos sdo possiveis e desejaveis. Pode, por outro lado, ser destruido e enfraquecido,
especialmente o capital social benéfico, quando novas rela¢des sociais sédo for¢cadas sobre
um grupo, sem consideracdo para com as forcas das relagbes precedentes. Diferente do
capital financeiro que tende a crescer quando, por exemplo, depositado em uma conta
poupanca, o capital social requer atencdo e uso corretos continuados para alcancar o
crescimento desejado (DFID, 1999).

Em geral, a construcdo de capital social se da de modo direto — pelo treinamento de
competéncias e capacitacdo, treinamento de liderancas, injecdo de recursos —, e/ ou de
modo indireto — pela facilitagdo para a criagdo de um ambiente propicio para a construgéo
de capital social benéfico, portanto, um ambiente aberto e democratico. Frequentemente, a
multiplicagdo de capital social é um subproduto de outras atividades de um ambiente
democratico que encoraja confianca transversal em uma dada comunidade, tal qual o
exemplo da Quadro 6 (DFID, 1999; Mitra, 2008; Torres Vitola, 2011; Carney et al., 2009).
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Apoio direto para
acumulacéo de bens
sociais

Apoio indireto por meio de
transformacdao de estruturas e
processos

Retroalimentacdo por meio
de resultados alcancados
de objetivos de
subsisténcia sustentaveis

Melhorar o
funcionamento interno
de grupos em termos de
lideranca e
administracdo

Dar apoio a formagéo e
estruturacdo de grupos e redes

Relacdes auto fortalecedoras
['Self-reinforcing"] (por
exemplo, sucesso em
aumentar a sustentabilidade
de recursos naturais pode
fortalecer a administracéo do

grupo).

Estender as ligactes
externas de grupos
locais

Apoiar o desenvolvimento de
um ambiente de formulagéo e
elaboracgédo de politicas mais

Renda maior pode estender
0 escopo para participacéo
em atividades externas

aberto e previsivel - boa
governanca.

Apoio a organizacfes para que
estas desenvolvam sistemas de
consulta externa a sociedade
civil

Quadro 6: Exemplo da DFID de um objetivo de meios de subsisténcia sustentavel — busca por um ambiente

social coeso.
Fonte: DFID, 1999, p. 11. Elaboracao do autor.

2.6 CAPITAL FISICO

Trata-se da infraestrutura basica de apoio e bens necesséarios para a execugdo de
estratégias de subsisténcia. Para que as pessoas sejam mais produtivas no trabalho
envolvido na realizacdo de seus objetivos de subsisténcia hd a necessidade de realizar
mudancas no meio fisico, uma adequacdo da infraestrutura, producao de bens para o
trabalho (aquilo que os economistas chamam de bens de capital). Para os estudiosos de
meios de subsisténcia, em geral, a infraestrutura € um bem publico que pode ser usado sem
pagamento direto. No entanto, ha excecdes dependendo do pais, por exemplo, abrigos
(privados), vias com pedagio e linhas de alta tensdo de eletricidade. Bens de capital alto
valor agregado frequentemente sdo de propriedade de empresas especializadas,
cooperativas de produtores e municipalidades que alugam o servi¢o do equipamento (DFID,
1999).

Em sociedades primariamente agrarias como boa parte da india, o acesso a terra e
atividades correlatas sédo primordiais para a sobrevivéncia (Morse et al., 2009). Além da
terra, no ambito da sustentabilidade dos meios de subsisténcia ha itens imprescindiveis,

entre os quais:

a) Transporte economicamente acessivel;

b) Abrigos e construgdes seguras;

c) Oferta (suprimento) de agua adequada e saneamento;
d) Energia economicamente acessivel e limpa;
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e) Acesso a informagéo (comunicacado) (Carney et al., 2009; DFID, 1999).

A importancia do capital fisico ndo pode ser demasiadamente enfatizada. A auséncia
de acesso a servicos basicos como agua e energia acarreta na necessidade de busca por,
por exemplo, agua potavel e lenha, atividades ndo produtivas que consomem muitas
calorias e sobrecarregam o individuo. Os efeitos negativos sobre a saude, principalmente de
criancas e mulheres, as principais responsaveis por essas atividades, sdo notaveis e
guestdes de seguranca a medida que se afastam de casa séo fartamente documentadas na
imprensa e literatura especializada (Danish Refugee Council, 2012).

A falta de infraestrutura ou infraestrutura deficiente gera custos de oportunidade que
tém o potencial para severamente dificultar a educacdo formal, o acesso a servicos de
saude e a geragdo de renda. O custo maior de todos os tipos de capital reflete diretamente
na competitividade daquilo que é produzido afetando negativamente a habilidade de
individuos e comunidades de alcancar seus objetivos de meios de subsisténcia (DFID,
1999).

Ha divergéncias sobre como melhor construir o capital fisico dos mais pobres ja que
guestdes ideoldgicas permeiam o debate politico e econdbmico em relacdo, por exemplo, a
(o/s):

i. A atuagdo do Estado como fornecedor direto de bens. Muitos
argumentam que este papel pode gerar dependéncia e interferir nos mercados
privados de forma negativa;

ii. O fornecimento direto, especialmente quando por parte do segundo e
terceiro setores, pode retirar a pressdo sobre o Estado como provedor e defensor
da parcela mais vulneravel da populagdo, e também protelar reformas e
mudancas nas estruturas e processos que garantiriam ganhos sustentaveis para
a sociedade como um todo;

iii. Muitos produtores de bens de capital em economias de mercado séo
empresas privadas. Quando ha fornecimento direto por meio de um agente
externo, necessariamente ha favorecimento de um grupo ou conjunto de
beneficiados sobre outro. Esta situagdo é potencialmente geradora de profundas
divisdes e tem o efeito oposto ao inicialmente proposto.

iv. O racionamento de bens e a criacao de reservas de mercado também
tendem a ser contraproducentes. Em geral, a camada mais afluente da
sociedade encontra maneiras de acessar os bens racionados em detrimento dos
mais pobres, invertendo o principio gerador da politica.

Por essas e outras razdes, a abordagem de meios de subsisténcia enfoca programas

gue encorajam a participacao dos envolvidos que entdo definem necessidades e prioridades
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bottom-up ao invés de top-down (FAO, 2007). Essa abordagem sofre limitagfes ja que
investimento em infraestrutura € ordinariamente dispendioso e mesmo em paises em que
ha, por exemplo, orcamento participativo em diferentes niveis de governo, os 6rgaos de
governo responsaveis por infraestrutura acabam por influenciar fortemente em todas as
fases. Isso se da, principalmente, pela necessidade de comprometimento continuado de
recursos humanos especializados e financeiros ao longo de projetos comumente
prolongados (DFID, 1999, p. 14).

2.7 TRANSFORMAGCAO DE ESTRUTURAS E PROCESSOS

A transformacédo de estruturas e processos no contexto de meios de subsisténcia diz
respeito as instituicbes, organizacdes e legislacdo que moldam os meios de subsisténcia.
Elas tém influéncia direta sobre a habilidade de individuos se inserirem (ou sentirem-se
parte) em uma comunidade e alcancarem o0 bem-estar desejado. Esses objetivos séo
extremamente culturais — mesmo com a globalizacdo crescente — e, portanto, a cultura da
conta do ruido (na linguagem economeétrica) em meios de subsisténcia, isto €, tudo aquilo
gue ndo tem nenhuma explicacdo clara e frequentemente é diferente a cada sociedade
(DFID, 1999; FAO, 2007).

Instituicbes, organizacdes e legislacdo atuam em todos os niveis, micro e macro, e em
todas as esferas, publico e privado. Sao elas que determinam o acesso aos diferentes tipos
de capital, as estratégias de subsisténcia, aos 6rgaos tomadores de decisdo e as fontes de
influéncia. Além de acesso, instituicdes, organizacdes e legislacdo determinam os termos de
troca entre os tipos diferentes de capital. Por fim, as trés determinam os rendimentos
(econbmicos e de outras naturezas) de todas as estratégias possiveis de subsisténcia.

Existe um mecanismo de retroalimentacdo direto entre as estruturas e processos e o
contexto de vulnerabilidade. Por exemplo, os processos, cujos instrumentos sdo as politicas,
estabelecidos e levados a cabo por meio de estruturas, tém impacto direto — e indireto (por
exemplo, politica fiscal e tendéncias econdmicas; politica de salude e tendéncias
populacionais). As estruturas e processos também podem suavizar o impacto de choques
externos, tais como, politicas de combate a seca. Por outro lado, instituicbes tém o potencial
de limitar o leque de escolhas de parte dos individuos, por exemplo, como ocorre através do
sistema de castas, ainda profundamente impregnado, principalmente, no mundo rural de
india e Nepal (DFID, 1999, p. 18).
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2.8 OS 5 COMPONENTES DA VULNERABILIDADE E SEUS PRINCIPAIS
DETERMINANTES

Conforme a discussdo anterior, permeando a estrutura conceitual de meios de
subsisténcia ha o contexto de vulnerabilidade. A vulnerabilidade € em si mesmo um conceito
complexo e para defini-lo a literatura analisa os cinco componentes que encapsulam as
diferentes facetas que séo relacionadas entre si. As ligagbes entre elas s&o de especial
importancia para o entendimento das causas da vulnerabilidade e de politicas publicas para
reduzi-la. Os componentes sdo: a) forca dos meios de subsisténcia e resiliéncia; b) bem-
estar e status de linha de base; c) autoprotecdo; d) protecdo social; e, €) Governanca
(Cannon, 2008, p. 4-5).

|

|

|

Desconexdo chave 3 Desconexdo chave 2 :

Renda distribuicdo de bens desiguais Ma governanga acarreta em protegdo social deficitaria :
|

|

Y e e e, H

4. PROTECAO SOCIAL - ¢ a substituta da auto-protecdo contra i |

3. AUTO‘P ROTECAO —renda e recursos utilizados para prover protecdo contra perigos conhecidos

Desconexdo chave 1—a avaliacdo de riscofamiliar depende de | Desconexdo chave 2 —disponibilidade de recursos e gastos
questdes culturais e prioridades que ndo poe a familia em perigo.

2. BEM-ESTAR - status de linha de base, status
nutricional, saude fisica e mental

| Conex&o chave/ desconexdo chave 1—renda e provisdo de subsisténcia |

1. MEIO DE SUBSISTENCIA — FORCA E RESILIENCIA

L »

Figura 7: Os 5 componentes da vulnerabilidade e seus principais determinantes
Fonte: Cannon, 2008, p. 5.

2.8.1 Componente 1 - A forga e resiliéncia dos meios de subsisténcia

O meio de subsisténcia permite a sobrevivéncia do individuo, da familia, da
comunidade, da regido, da nacdo. Cada atividade de meio de subsisténcia demanda do
individuo, da familia, a posse ou acesso a um bem ou bens, tais como terra, habilidade
intelectual e/ ou fisica, ferramentas, gado, que permitam o exercicio de um dado meio de
subsisténcia — frequentemente chamados de capital. Aqueles que néao dispdem de um meio
de subsisténcia dependem de outros que disponham para subsistir (Cannon, 2008, p. 6).

Um meio de subsisténcia pode ser qualquer tipo de atividade que gere renda. Nas

areas urbanas, em geral, as pessoas precisam ser empregadas formalmente ou
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informalmente, receber pensdo, aposentadoria, ou receber renda ou produtos em espécie
de algum programa governamental ou de alguma organizagdo ndo governamental. O
acesso a bens tangiveis, que sdo os mais comuns, depende do dinheiro nas areas urbanas.
Mais em paises de baixa e média renda e menos em paises de renda alta, no campo mais
pessoas dependem de suas habilidades manuais na agricultura e pecuéria e acesso a terra
prépria ou alugada (Cannon, 2008, p. 6).

Por ser a primeira linha de defesa, o0 meio de subsisténcia é a base para a seguranca
alimentar (a linha base), a possibilidade de salde e bem-estar. O meio de subsisténcia em
si possui suas forcas (e fraguezas), jA que enquanto uns geram retornos altos, outros mal
geram algum retorno. Neste ponto reside a importancia da resiliéncia dos meios de
subsisténcia para a seguranca alimentar e nutricional. A perda ou a possibilidade de perda
de um meio de subsisténcia esta diretamente relacionada a seguranca alimentar. Segundo
Cannon (2007), os principais determinantes de um meio de subsisténcia s&o (1) quantidade
e qualidade dos bens (capitais) de posse ou de acesso ao individuo — bens que permitam
atividades produtivas e de geracdo de renda e/ ou de subsisténcia; (2) Acesso ao emprego
formal ou informal e/ ou outras atividades e oportunidades geradoras de renda.

Ha correlagdo significativa entre meios de subsisténcia e a governanca. O tipo e a
qgualidade dos bens disponiveis para cada pessoa estdo diretamente ligados a maneira
como uma dada sociedade distribui riqueza e renda entre seus membros — dentro do
contexto maior de relacBes de poder. Distribuicdo fundiaria, o sistema de impostos, sistema
previdenciario e outros mecanismos socioecondmicos estao diretamente ligados aos vieses
ideologicos dos governos. Estes influenciam as leis de Estados-nagfes e que por sua vez

estdo baseadas nos valores da sociedade em questédo (Bursztyn, 2008).

2.8.2 Componente 2 - O status de linha de base e o bem-estar

O status de linha de base capta a auto avaliacdo do individuo em relagdo a sua
identidade no meio familiar, & localidade, identidade, sensacdo de seguranca, estado de
espirito (dnimo), salde mental, salde fisica, nivel de estresse, além do status nutricional.
Como a componente vulnerabilidade — em seguranca alimentar e nutricional — é também
uma derivada da for¢ca do meio de subsisténcia (isto é, a renda ou recurso de subsisténcia
disponibilizada pela atividade do meio de subsisténcia do individuo), este afeta a qualidade
e a quantidade da dieta do individuo e de seus dependentes.

O animo e a senso de resiliéncia pessoal, o nivel de estresse percebido e real, e a
salde mental sao todos fatores que tém correlacdo com a parcela que depende ‘apenas’ da
pessoa em sobreviver, resistir, reabilitar, recuperar seu meio de subsisténcia de choques

negativos. Origina-se dai o conceito de vulnerabilidade do meio de subsisténcia e sua
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relagdo com a seguranca alimentar e nutricional. H&, portanto, quatro fatores que

contribuem para o bem-estar:

D Situagéo nutricional;
(2 Saude fisica;
3 Saude mental; e,

4) Seguranca e identidade.

E, estes sdo determinados principalmente por 2 elementos: (1) A forca do meio de
subsisténcia; e, (2) A seguranca e a liberdade em relacdo ao estresse. Tanto os quatro
fatores quanto os dois elementos (denominacdes meramente distintivas) estéo interligados e
de certa forma, tém maior ou menor grau de relevancia isolada, pelo alcance da governanca

exercida pelo governo e delimitada pelas leis do Estado-nacéo (Cannon, 2006).

2.8.3 Componente 3 - Auto protecao

Este componente capta a capacidade e disposicao dos individuos em proteger a si
mesmos 0 maximo possivel dos elementos da natureza como chuvas, enchentes, secas,
ventos, furacfes, deslizamentos de terra e outros. Boa parcela desta capacidade e
disposi¢édo depende da renda. No entanto, além da renda (que esta também correlacionada
fortemente a auto protecdo), o conhecimento e a habilidade para fazer (know-how) afetam a
auto protecdo. Frequentemente, os mais pobres ndo tém para onde ir ou realocar suas
moradias, ndo possuem 0s incentivos e oS meios para se auto protegerem.

Por exemplo, as vitimas de deslizamentos de terra na regido serrana do
Rio de Janeiro em sua grande maioria era e continuada sendo de baixa renda (Licco, 2013).

Os principais determinantes da auto protecdo sdo, portanto:

(@0 Renda suficiente;

(2) Disponibilidade de materiais (por exemplo, de construgéo),
conhecimento técnico e habilidades (por exemplo, de construgéo); e,

3 Disposi¢cao para tomar as medidas necessérias.

Os determinantes, por sua vez, dependem principalmente de meios de subsisténcia
adequados para fornecer os recursos financeiros e a motivacdo. Em todos os fatores
descritos nesta secéo, o papel da comunidade é fraco. Embora a comunidade possa prover
as redes sociais que facilitam as habilidades e o conhecimento para gerar, por exemplo, 0s
determinantes para a auto protegéo, em geral, a viabilidade dos meios de subsisténcia € um
processo bastante individual (Adams et al., 2010; Lutz et al., 2010). Neste ponto, destaca-se

a importancia da protecéo social para os meios de subsisténcia.
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2.8.4 Componente 4 - Protecéo social
A protecdo social diz respeito aos modos e formas de prevencdo a ameacas aos
meios de subsisténcia que caregam do envolvimento direto e indireto de diferentes niveis de
uma dada sociedade por sua complexidade, tamanho e custo. As consequéncias da
auséncia ou insuficiéncia deste fator podem ser devastadoras para a prépria sociedade. Por
vezes, a protecao social € a Unica disponivel para as parcelas mais pobres da sociedade e
atua como substituta da auto protecao. Em geral, a protecao social é realizada pelo governo
e envolve a execucao de politicas publicas de caracteristicas precaucionarias (Cannon,
2008, p. 9).
Os principais fatores facilitadores da protecéo social sao:
(1) disponibilidade de recursos publicos para as diferentes esferas de governo para a
realizacao daquilo que for necessario;
(2) Vontade politica nos niveis local e nacional. Este fator possibilita a concepcéo e
execucado de programas, projetos e obras;
(3) Disponibilidade de conhecimento técnico e competéncias relevantes para que o
fator “vontade politica” passe a pratica.
Estes fatores, uma vez mais, sdo factiveis e dependem do contexto de governanga
praticado no Estado-nac¢éo balizados pelos seguintes parametros:
A. Eficiéncia das leis e regulamentos de planejamento de infraestrutura e
construcao civil;
B. O nivel de corrupcéo;
C. A participacdo da sociedade civil local e internacional na prevencéo de

desastres e na reducgdo da vulnerabilidade.

2.8.5 Componente 5 - Governanca

A governanca tem sido promovida como o fator em falta e sempre em demanda pela
academia e agéncias especializadas internacionais desde os anos 1990 nas questfes em
torno das politicas publicas nas mais diversas areas. A governanca € definida como o foro
no qual todos negociam por uma parcela propria do espaco, recursos e direitos
(entitlements) disponivel em uma dada sociedade, no intuito de suprir suas necessidades
reais e percebidas e desenvolver seus interesses. Esta relacionada a decisdo de quem
consegue fazer ou influenciar decis6es, como essas decisées sao tomadas e em beneficio
de quem (Fukuyama, 2013).

A governancga afeta a distribuicdo de riscos na sociedade pois aloca diferentes niveis
de vulnerabilidade entre os diferentes grupos populacionais. Uma definicdo alternativa

descreve a governanca como a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos
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recursos econdmicos e sociais de um pais para o desenvolvimento (Cannon, 2008).
Envolve, portanto, ndo apenas o0 governo, mas também todos o0s outros sistemas de
obtencdo e exercicio de poder. Destarte, no cerne da governanca se encontra o poder
(Carney, 2003; 1999).

O status quo da qualidade da governanca beneficia alguns e prejudica outros.
Portanto, a mudanga raramente é algo unanime pois o equilibrio de forcas de agentes
politicos, stakeholders, governo, setor privado, sociedade civil e agentes diversos
internacionais sdo forgcados a encontrar um novo ponto de equilibrio sendo que a forca de
barganha de cada um é necessariamente desigual.

Altos niveis de vulnerabilidade estédo correlacionados a baixos graus de governanca
pois a auséncia de influéncia no sistema maior de governo afeta os meios de subsisténcia e
a protecdo social. A governanga ultrapassa o conceito tradicional de governo e envolve o
uso e a distribuicdo de poder em todos os niveis. Um grau melhor de governanca pode ser
exemplificado com a mudanca de comportamento prejudicial dos que possuem muito poder
para um comportamento que beneficie os que tém menos poder por meio de negociacdes
coletivas. A populagcdo em geral passa a influenciar ativamente as prioridades de governo. A
influéncia no sistema maior de poder permite que as pessoas com menos poder possam se
precaver melhor contra situagdes de vulnerabilidade (Cannon, 2003; 2008; Sen & Dréze,
1989).

2.10 SUBSISTENCIA E RESILIENCIA

Os cinco componentes da vulnerabilidade - forga dos meios de subsisténcia e
resiliéncia, bem-estar e status de linha de base, autoprotecéo, protecdo social e governanga
— estdo ligados ao conceito geral de resiliéncia. Resiliéncia é a habilidade que a maioria dos
sistemas de meios de subsisténcia possuem de voltar a operar ap0s desastres naturais
(influenciados por seres humanos ou nao), conflitos armados e qualquer outro fenémeno
natural ou ndo e adaptar os recursos e habilidades sobreviventes aos novos sistemas e
condicbes de operacdo. No nivel do individuo, € a habilidade do agente de superar,
aguentar, suplantar e/ ou adaptar-se a situagfes que ameagcam destruir e/ ou acabam por
destruir seus meios de subsisténcia. Essa acdo é o produto do grau de preparacdo
planejada a vista de perigos potenciais previstos e também de ajustes deliberados ou
espontaneos realizados em resposta ao evento sofrido, inclusive acées de socorro e ajuda
humanitaria. (Pelling, 2003, p. 48).

A resiliéncia e a vulnerabilidade estdo em extremos opostos, ou seja, sdo
inversamente correlacionados: altos niveis de vulnerabilidade necessariamente implicam em

baixos niveis de resiliéncia. Ao relacionar os cinco componentes da vulnerabilidade a
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resiliéncia, identificam-se maneiras de reduzir a vulnerabilidade por meio do aumento da
resiliéncia. Cannon (2008), conclui que:

1. Meios de subsisténcia fortes e dotados de resiliéncia implicam que as
atividades de geracdo de renda do individuo estdo suficientemente robustas e
dotadas de poder de adaptacdo quando ameacadas;

2. Bem-estar e status de linha de base: maior resiliéncia é possivel
guando as pessoas gozam de boa salde e boa nutricdo. A probabilidade de resistir a
doencas é maior e o nivel de motivacao para superar o choque também é maior;

3. Auto protecdo: altos niveis de auto prote¢cdo permitem que as pessoas
protejam suas propriedades, reduzam ferimentos e mortalidade e percam menos
tempo repondo suas posses;

4. Protecéo social: a presenca de protecdo social supre aquilo que a auto
protecdo ndo alcanca e aumenta a probabilidade e a velocidade com que as pessoas
recuperam seus meios de subsisténcia;

5. Governanga: quando funcional melhora os meios de subsisténcia e a

eficiéncia da protecao social. (Cannon, 2008, p. 12).

2.11 RELACAO ENTRE MEIOS DE SUBSISTENCIA, VULNERABILIDADE E RESILIENCIA

A inseguranga alimentar e nutricional resulta de crises e eventos que assolam uma
populacdo e que combinadas a auséncia de adaptacdo e mecanismos de sobrevivéncia
levam a escassez. No contexto da discussdo anterior de vulnerabilidade e resiliéncia, as
familias mais vulneraveis entram em um processo de degradacdo social, frequentemente
acompanhado de degradacdo do meio em que vivem. A partir de um dado momento do
processo, as familias ndo sdo mais capazes de equilibrar suas necessidades alimentares de
curto prazo relacionadas a prépria sobrevivéncia e gerenciamento/administracdo/manejo de
seus meios de subsisténcia no longo prazo (ACF, 2010, p. 25).

Nos estagios iniciais, as familias mais vulneraveis sacrificam a qualidade e diversidade
da dieta. A origem do alimento e os niveis de predilecdo mudam: opta-se por fornecedores e
produtos mais baratos e de qualidade inferior; alimentos preferidos mas também mais caros
deixam de ser adquiridos. A quantidade de alimento muda na sequéncia ou mesmo
simultaneamente: membros da familia reduzem o nimero e tamanho das refeic6es. A ordem
dos membros da familia que primeiramente se submetem a essas mudancas depende do
contexto cultural. Além disso, o nivel de inseguranca se aprofunda quando estratégias de
sobrevivéncia irreversiveis sdo adotadas, tais como venda de bens de capital e migragédo.

Em geral, as familias sofrem por longos periodos antes de vender bens de capital e migrar
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devido, principalmente, ao desejo socialmente construido de preservar um meio de
subsisténcia (ACF, 2010).

O Quadro 7 ilustra exemplos de caminhos das estratégias adotadas pelas familias,

baseada nas experiéncias da organizagdo nao governamental “Action contre la faim” (ACF).

Resultados de referéncia sao baseados na convergéncia de evidéncia direta e indireta e ndo

em

limites absolutos.

Cada estagio

ndo apresenta

todas

as caracteristicas,

necessariamente; ilustra, no entanto, em que estagio uma dada situagdo atingiu e em que

direcéo, provavelmente progredira.
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severa
. . o Deslocamento
Movimentos Migracao . . Concentrado,
. . . populacional maior ou
populacionais temporaria larga escala
menor
Normal ou
Fontes derenda e . .
- L levemente Reduzido Exaurido
meios de subsisténcia
perturbado
Sob pressao .
. . Y = Perda de acesso ou Perda efetiva
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adaptacao . . irreversivel
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alimentos . nenhuma
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Reducéo em préticas

de cuidado Baixa Moderada ou alta Alta

Adequacéo Extremante

Acesso a 4gua e Acesso por meio da

. L limitrofe; baixa, apenas
disponibilidade instavel perda de bens para uso humano
Saade pablica Estavel Situacao de epidemia; | Situacdo de

em crescimento pandemia

Quadro 7: Escala de Severidade da inseguranca alimentar e nutricional e de meios de subsisténcia.
Fonte: ACF, 2010, p. 25.

Existem tantas possibilidades de sustentabilidade quanto advogados da mesma.
Individuos, grupos privados, organizagfes intergovernamentais, internacionais, 0Orgaos
governamentais dedicados ao tema podem divergir tanto no entendimento quanto na
aplicacdo da sustentabilidade e suas dimensdes. Discordancias séo esperadas em relacdo a
énfase dada a diferentes dimensbes e interpretacdes e também distorcbes interpretativas e
de objetivos, além de tensbes quanto a definicdo de politicas e medidas. No caso da india,
as expectativas e direitos adquiridos das partes interessadas — stakeholders — sdo, como em
praticamente todo mundo, frequentemente conflitantes e competitivas, havendo
disparidades fundamentais nas preocupacdes e prioridades e também a improbabilidade de
encontrar uma definicdo aceita pela maioria. Diferentes grupos de interesse ativos também
acabam por acambarcar a agenda publica e por vezes requerem negociacdes especificas.
Ao mesmo tempo, interesses e agendas também podem coincidir ou se sobrepor em
situacdes mutuamente benéficas e interesses convergentes se formarem. Esses interesses
convergentes podem servir de pontes de comunicacao e plataformas de acdo em eventuais
iniciativas de cooperacdo. A cooperacdo entre dois agentes pode se tornar motor para
iniciativas politicas mais amplas e que possivelmente possam influenciar um setor do
sistema produtivo, ou de transporte, estocagem e distribuicdo. Destarte, a identificacdo de
pontos de divergéncia e convergéncia é considerado ponto de partida para estratégias de
aumento de niveis de sustentabilidade em politicas publicas (Leat et al., 2011; Redclift,
1991).

Goodman e Redclift (1991), no contexto da sustentabilidade proposta pelo Relatério
Brundtland ou Comissdo Mundial [da Organizacdo das Nacdes Unidas] sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD, 1987) e o conceito de meios de subsisténcia
sustentaveis de Chambers e Conway (1991), teorizam como o sistema alimentar mundial se
tornou fortemente comercial. A partir do reconhecimento da complexidade da questao,
Goodman e Redclift (1991), procuram levar em consideracao todos os tipos de mudanca,
inclusive aquelas relacionadas a alimentacao a partir do conhecimento acumulado nas areas

de desenvolvimento agricola, desenvolvimento técnico e tecnolégico, politica alimentar e
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hébitos alimentares e nutricdo. Os autores afirmam que o desenvolvimento do sistema
alimentar contemporaneo e seu modus operandi pode ser interpretado como o resultado de
uma evolucao intencionalmente provocada pelas sociedades ocidentais — Europa e suas
ramificacbes — na busca pela ‘“remodelagem da natureza” (Beardsworth & Keil, 2002;
Goodman & Redclift, 1991).

Os processos sociais que resultaram na comoditizacdo da alimentagdo foram
acompanhados nos paises desenvolvidos e nas classes sociais mais altas de alguns paises
em desenvolvimento pela diversificacdo do consumo doméstico, pela entrada das mulheres
no mercado de trabalho formal e pela producdo de bens de consumo duraveis para uso
domiciliar, inclusive para o preparo de alimentos (Goodman & Redclift, 1991; Beardsworth &
Keil, 2002, p. 43). Téo relevante quanto foi a mudanca na producgéo de alimentos baseada
naquilo que Goodman e Redclift (1991) rotularam “um novo contrato social” entre
produtores rurais e governos, com a integragdo maior do complexo agricola-industrial. Com
a industrializacdo da producdo agricola pari pasu a busca pelo controle da natureza —
mecanizacdo, defensivos agricolas e mais para o final do século 20, organismos
geneticamente modificados —, a natureza foi, de certo modo, forcada a seguir a légica de
mercado (Vian, 2009; Goodman & Redclift, 1991; Beardsworth & Keil, 2002).

E nesse ponto salienta-se a contradicdo: os paises em desenvolvimento se
beneficiaram dessa mutacdo sistémica e muitos, como Brasil e india, implantaram a
Revolugéo Verde (que nada tinha de verde) nos seus complexos agropecuérios. O beneficio
do alimento mais barato e comoditizado estabilizou o suprimento de alimentos e
simultaneamente enfraqueceu a agricultura familiar e de subsisténcia (Goodman & Redclift,
1991; Beardsworth & Keil, 2002). O equilibrio com o meio, ou pelo menos a agressao de
mais baixa intensidade ao meio ambiente foi substituida por exploragdo insustentavel, e
paises mais desenvolvidos e 0os menos desenvolvidos passaram a sentir os efeitos
negativos da contradicdo a medida que a degradacdo ambiental e social se intensificou.

A nogdo de sistema alimentar com processos (i.) biolégicos — a produgdo de
alimentos, (ii.) econémicos e politicos — controle dos diferentes inputs e outputs do sistema,
(iii.) sociais e culturais, isto é, dos fatores que moldam o modo como as pessoas selecionam
e usam os alimentos, sdo a superestrutura na qual as politicas de seguranca alimentar séo
desenvolvidas (Tansey & Worsley, 1995). A ciéncia, tecnologia, a informacéo e o controle
dessa informacéo, a administracdo e o arcabouco legal sdo usados para dominar e controlar
a producdo e a distribuicdo de alimento. E, embora a suficiéncia global e também nacional
alimentar sejam uma realidade, a sustentabilidade em nivel global e nacional ainda se

encontra longe de ser alcancada.
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2.12 AS DIMENSOES DA SUSTENTABILIDADE E A PLURALIDADE DE AGENDAS
SUSTENTAVEIS

A sustentabilidade é um conceito multidimensional que inclui a sociedade, o meio
ambiente e a economia, conforme as Figuras 8 e 9. O desenvolvimento sustentavel, que
segundo a definicdo do Relatério Brundtland atenderia as necessidades vigentes sem
comprometer a capacidade das geragOes vindouras de suprir suas necessidades,
permanece um ideal atingivel e desejavel, contido em seus dois conceitos centrais,
necessidades e limitagées (CMMAD, 1987).
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Figura 8: Fundamentos da Seguranca Alimentar e fluxos de manutencéo da produgdo de alimentos
Fonte: Alcamo, 2012. Adaptac6es do autor.

Ha& um grande numero de definicbes, sendo que a maioria demanda a aceitacao e
entendimento dos conceitos de entropia, sistema e resiliéncia na area de Desenvolvimento

Sustentavel.’®> O planeta Terra é um sistema que conecta espaco e tempo e as atividades

15 Gallopin (2003), ensina que um sistema pode ser definido como um conjunto de elementos interligados,
também chamados de subsistemas. Os elementos podem ser tudo aquilo que compde o mundo percebido e
conhecido, por exemplo, moléculas, organismos, dispositivos como maquinas e suas partes, instituicdes,
entidades sociais e até mesmo conceitos abstratos. Os elementos e a relagdo entre os elementos definem o
sistema, sendo que o termo “relagéo” é usado no seu sentido amplo e inclui termos relacionados como “restrigao”
“estrutura”, “organizagdo”, “coesdo”, “interagdo”, “interconexdo”, “correlagdo”, e “padrdo”. As relagdes,
interligacBes, que também podem ser rotuladas “acoplamentos”, entre os elementos podem também ter
manifestacdes, isto €, podem se materializar, de maneiras diferentes, como por exemplo, transacdes e
operagfes econdmicas, fluxos de matéria ou de energia, ligacdes causais em cadeia e assim por diante. Todos
os sistemas fisicos existentes séo abertos, afirma Gallopin (2003), trocam energia, matéria e informacéo com o
ambiente, trocas essas que sdo relevantes para o funcionamento para o funcionamento deles. Assim, o
funcionamento do sistema, aquilo que o sistema faz, seu comportamento, ndo depende apenas do sistema em
si, mas também dos fatores, elementos ou varidveis advindos do ambiente do sistema e que o influenciam de
variadas maneiras (ndo necessariamente para mais ou menos, melhor ou pior, positivamente ou negativamente).
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humanas e naturais, por exemplo, préticas agricolas e politicas econémicas passadas e
presentes que afetam a vida futura adulta das criancas de hoje (IISD, [s.d.]; Bursztyn &
Bursztyn, 2012).16

Dimensao Economia . -
Econdmica Sustentavel Dimensao
P | ' vidvel Ambiental
ar exempia: Por exemplo:
Sp;g[iegl"i?:llade Meio ambiente
criagéo de ' Desenvolvimento R natural,
. . ecursos
riqueza Sustentavel renovaveis

Meio ambiente
local
(suportavel)

Equidade social
(equitativo)

Dimensao Social
Por exemplo: inclusao social,
comunidades

Figura 9: Dimens6es da sustentabilidade - visdo tradicional
Fonte: Leat et al., 2011; ONU, 2013. Elaboragéo do autor.

Além das tradicionais dimensfGes ou pilares, ainda se pode adicionar a dimensao

institucional, sendo que alguns autores a inserem na dimensdo social. Portanto, toda

De sua parte, o sistema também provoca e gera variaveis que exercem influéncia sobre o ambiente. Portanto, o
estado ou situagdo de um sistema — o conjunto de valores assumidos por todas as variaveis internas de um
sistema — em um momento qualquer, é determinado pelo estado anterior do sistema e pelos inputs recebidos
pelo sistema no periodo anterior (GALLOPIN, 2003:9-10).

Entropia (S), também conhecido como a Segunda Lei da Termodinamica, € uma medida do nimero de
maneiras especificas pelas quais um sistema termodinamico pode se organizar, entendida como uma medida de
desordem. E a medida de energia ndo disponivel em um sistema fechado que é usualmente considerada
também como uma medida de desordem, uma propriedade do estado do sistema e que varia diretamente com
qualquer mudanca em calor reversivel no sistema e inversamente com a temperatura do sistema; portanto, em
termos gerais, 0 grau de desordem ou incerteza no sistema. Em Desenvolvimento Sustetavel é usado para se
referir & degradagdo de matéria e energia no universo resultando em um estado Ultimo de uniformidade inerte.
Veja, Poirier, 2014, p. 77-80.

Uma definicdo descritiva comumente usada para o conceito de ‘“resiliéncia” nos estudos da
sustentabilidade: a magnitude de perturbacdo que pode ser absorvida por um sistema até que este mude sua
estrutura pela mudanca de varidveis e processos que controlam seu comportamento devido a perturbacéo
sofrida (Holling & Gunderson, 2002:4). Neste ponto em que a magnitude de perturbacdo atinge o ponto de
mudanca, o sistema em questdo pode ser levado a mudar de uma base de atragc&o para outra como resultado da
perturbacdo exdgena. Se o sistema ndo mudar (“flip”) por causa da perturbacdo exégena em um dado periodo
de tempo, diz-se que o sistema em seu estado inicial é “resiliente”. Neste contexto, a resiliéncia ndo é
guantitativamente mensuravel, mas pode ser classificada qualitativamente, isto é, um sistema em um dado
estado ou é resiliente ou néo é (Derissen et al., 2009).

16 Para maiores detalhes sobre sistemas em Desenvolvimento Sustentavel e outros temas relacionados, veja
também Bursztyn & Bursztyn, 2012; Pappas, 2012 e Pisano, 2012.
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sociedade e a sociedade humana universal, compreende as quatro dimensfes — econémica,
social, ambiental e institucional. Cada uma das dimensdes é uma entidade complexa,
dindmica, dotada de auto-organizacdo, evolutiva em si mesma, tornando o sistema das
guatro dimensdes como um todo, uma entidade de complexidade consideravel. Para que
este sistema seja sustentavel, cada um dos subsistemas precisa também manter sua
capacidade de sobreviver e evoluir, ao mesmo tempo que as imbricacbes dos subsistemas

conservam e possibilitam uma coevolugdo permanente'’ (Spangenberg, 2005).

2.12.1 Dimenséao Social

A literatura de Desenvolvimento Sustentavel sugere quatro conceitos primordiais da
dimensdo social: (i.) Equidade; (ii.) Conscientizacdo para a sustentabilidade; (iii.)
Participacdo; e, (iv.) Coesao social. (Murphy, 2012). Existe sobreposicdo e também
interdependéncia entre os trés pilares do desenvolvimento sustentavel, especialmente entre
os pilares social e econdmico, como pode ser visto na Figura 9. Ha bastante espago para a
exploracdo de indicadores objetivos da dimensao social e dada a importancia relativa maior
da questdo da equidade para a seguranca alimentar, elegeu-se discutir apenas esta neste
trabalho de tese.

Equidade

Uma sociedade equitativa, saudavel e robusta, resultante de oportunidades de
emprego a partir da cadeia alimentar, que preserva as func¢des social e ambiental com o uso
adequado da terra é um exemplo do conjunto de objetivos da dimenséao social para o caso
indiano na seguranca alimentar (Leat, 2011). A distribuicdo de bens relacionados ao bem-
estar e oportunidades de vida de forma justa em nivel nacional, internacional e
intergeracional estdo na base do conceito de equidade em Desenvolvimento Sustentavel.
Redistribuicdo equitativa significa dar aos cidaddos oportunidades semelhantes de
sobrevivéncia e realizar o potencial de desenvolvimento a despeito de género, religido,
orientagdo sexual, casta ou qualquer outra divisdo social, e que € executada por meio de
politicas publicas que ddo acesso a, por exemplo, agua potavel, nutricdo adequada,
emprego, educacdo, abrigo, medicamentos essenciais, um meio ambiente livre de
poluentes, liberdade de discriminacdo de género, religido, ou raca (Murphy, 2012).

A relacdo entre equidade e sustentabilidade ainda é pouco compreendida e nao ha

uma correlagdo simples entre maior equidade e mais sustentabilidade. Ha, todavia,

17 Coevolugdo é a evolugédo simultanea de duas ou mais espécies que compartilham de um relacionamento
ecoldgico préximo, ou também um tipo de resposta evolutiva correspondente entre populagfes. Veja, Ricklefs
(2008); Spangenberg, 2005, p. 47).
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evidéncias crescentes da existéncia de uma relacdo positiva entre os dois. As discussdes

em torno da questdo tém se concentrado em torno:

Dos efeitos das mudancas climéaticas que séo sentidos desproporcionalmente pelas
camadas mais pobres da populacdo independente da localizacdo geogréafica e
divisdes politicas. Populacdes mais pobres tendem a morar em areas de risco e
terras marginais, além de disporem de relativamente menos recursos e dispositivos
econdmicos e legais para lidarem com fenbmenos naturais, por exemplo, cobertura
de seguros (Gough et al., 2008 apud Murphy, 2012:22).

Das mudancas climaticas relacionadas ao crescimento econémico: geracdes futuras
sofrerdo sérios riscos ambientais devido a efeitos colaterais do crescimento
econdmico (Stern, 2006; OECD, 2009). As concentracdes de dioxido de carbono na
atmosfera entre 2012 e 2013 cresceram no ritmo mais rapido desde 1984 (WMO,
2014). Com o aumento e aceleracdo das emissdes de didxido de carbono e outros
gases responsaveis pelo efeito estufa por paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, as abordagens alternativas para a questdo da equidade
intergeracional estdo se desenvolvendo a volta da necessidade de redugédo do
consumo pelas geracbes atuais. Assim, neste contexto, a busca por equidade
intergeracional pode ser entendida em termos da forga do compromisso em reduzir o
consumo e nado apenas em termos de solucbes e inovagbes de mercado e
tecnoldgicas.

Da maneira desproporcional que paises em desenvolvimento sdo mais afetados
pelos efeitos das mudangas climaticas devido a questbes geogréficas
(principalmente, localizacéo) e também por limitacdes de recursos aplicados a
mitigacdo e estratégias de adaptacao do que paises desenvolvidos (Keane et al.,
2009). Murphy (2012), salienta que embora paises menos desenvolvidos tenham
contribuido e contribuam menos, ja séo eles que sofrem mais e continuardo sofrendo
mais os efeitos das mudancgas climéticas. Uma vez mais, a questdo da equidade se
levanta e uma vez mais, 0 compromisso em reduzir as emissdes necessita ir além de
inovacBes de mercado, como o mercado de créditos de carbono e incluir além da
reducdo em si, por exemplo, a transferéncia de tecnologia (Murphy, 2012).

Da necessidade de compatibilizar a equidade intra-geracional e intergeracional
(Hunter, 2011; Fitzpatrick & Cabhill, 2002; Beder, 2000). Para Murphy (2012), isto
significa que a atencdo e os fundos utilizados na prote¢éo de geracdes futuras ndo
devem ser desviados de politicas que vao de encontro as necessidades dos pobres
na atualidade. E, de igual forma, as necessidades das geracdes futuras nao podem

deixar de serem provisionadas devido a atencdo dada aos pobres atuais. Para que
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tal ocorra, a integracdo da politica de meio ambiente, tanto na horizontal quanto na

vertical é fundamental.
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Tabela 1 — Indicadores objetivos de sustentabilidade social

Critério

Indicador

Alvo

Necessidades
Basicas

HPI 1: PNUD Indice de Pobreza Humana para paises
em desenvolvimento.

Privagao de longevidade: % da populagdo com
expectativa de vida abaixo de 40 anos (P1).

Privagdo de conhecimento: % de adultos analfabetos
(P2).

Privacéo de padrdes razoaveis de vida (P3): [% da
populagdo sem acesso a agua potavel (P31); % da
populagdo sem acesso a servicos de saude (P32); %
de criangas subnutridas abaixo de 5 anos de idade
(P33)] {P31+P32+P33/3}.

Alto

Recursos Sociais

Tempo médio gasto com atividades volutarias -
inclusive trabalho comunitario e politico.

Baixo

Oportunidades

Coeficiente de Gini de distribuigdo de renda

GEM PNUD - medida de empoderamento de género
% de mulheres no legislativo, em posigbes de
lideranga, nas areas de ciéncia e engenharia.

% feminino no total da renda gerada por salarios

Alto

Participagao

Comparecimento ponderado do eleitor e engajamento
em outras formas de participagao nao
institucionalizadas.

Baixo

Sustento préprio

Taxa de desemprego de longo prazo

Alto

Diversidade
Cultural

Apoio ao desenvolvimento, continuidade e
documentagao de vida cultural amplamente acessivel
e compreensivel em pluralidade de diversidade por
meio de pesquisa politica, educacional e cultural.

Baixo

Fonte: Empacher & Wehling 1999. Elaborado e adaptado pelo autor.
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Integracdo da politica ambiental

A integracdo da politica ambiental requer que as demandas ambientais sejam
continuamente envolvidas em todo processo do ciclo politico. Para isto ocorrer, praticamente
todo o processo politico, desde sua conduc¢do, organizacéo e procedimentos até a execucao
precisam incorporar as questdes ambientais desde o primeiro momento. A integracdo pode
ser vertical: o grau de adogdo de objetivos ambientais por um érgéo, setor, area ambiental
de um governo no ambito de suas atividades; e, horizontal: a dimensdo da abrangéncia
estratégica transversal de integracdo da politica ambiental de ministérios, secretarias,
autarquias e outros que tenham autoridade central em um governo ou Estado (Lafferty &
Hovden, 2003). Tanto a integracdo vertical quanto a horizontal ndo s&o atingiveis
ordinariamente pois vao contra aquilo que é normalmente praticado e cristalizado nas
organizagdes governamentais contemporaneas: hierarquizacdo e especializagdo. Além
disso, o numero de diferentes setores que tém relevancia para o0 meio ambiente e para o
desenvolvimento sustentavel — politica, social, econdmica e estrutural é alto e fragmentado.
E, para tornar a integracdo da politica ambiental mais dificil ainda, os ministérios e
secretarias de meio ambiente e economia e desenvolvimento sustentavel, em geral, tém
atuacdo relativamente menos forte na estrutura estatal, frequentemente por conflito de
interesse e interesses no interior do préprio governo, entre por exemplo, um ministério da

agricultura e um ministério do meio ambiente (Ross & Dover, 2008).

2.12.2 Dimenséo Econémica

A sustentabilidade econdmica € a habilidade de uma economia sustentar um nivel
definido de producdo econOomica por tempo indeterminado, considerando a mesma
possibilidade para as geragfes futuras, além de também criar valor “sustentavel” por meio
da identificacdo de valor que contribui para o desenvolvimento sustentavel. Por sua vez, a
sustentabilidade desse valor criado é necesséria, e por extensdo, da unidade econdmica (e
fornecedores) que é sua originadora (EPE, 2004).

Existe divergéncia nas ciéncias econdmicas sobre como alcancar a situacéo descrita
no paragrafo anterior e no cerne se encontra a aceitacao e a subsequente interpretacdo da
realidade entropica, conforme resumido e esquematizado na Quadro 8. De forma resumida,
0 crescimento continuado sem reconhecimento da entropia é especialmente advogado por
economistas da tradicdo Neoclassica que teoricamente aceita a possibilidade de perfeita
substituibilidade entre recursos naturais e tecnoldgicos, a visdo tecnocéntrica (D’Alisa,
2007). Estes podem ser divididos em tecnocéntricos da abundancia e tecnocéntricos da
acomodacdo: os primeiros por advogarem que as estruturas de mercado sao suficientes

para garantir o desenvolvimento sustentavel, e os segundos por aceitarem alguns limites e
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mecanismos para garantir a sustentabilidade. No outro extremo do espectro de
alinhamentos de escolas, tradicbes e linhas de pesquisa econfmica, encontra-se a visdo
ecocéntrica, que da prioridade as demandas ecoldgicas sobre as humanas. Esta também
pode ser dividida em duas principais linhas, a primeira, a ecocéntrica comunitaria que se
permite mais espaco para a sociedade humana nas consideracbes do ecossistema; e, a
ecocéntrica radical que advoga uma nova fundamentagdo geral para a economia baseada
no reconhecimento da inelutabilidade da lei da entropia: isto é, ndo é passivel de
contestacdo e precisa ser necessariamente levada em consideracdo (D’Alisa, 2007; Rifkin,
1989; 2000).
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Tecnocéntricos

Ecocéntrica

De De Comunitéaria Radical
abundéncia { acomodacéo
Caracteristica Exploracéo Manejo e Protecédo dos Preservacéo
de recursos preservagdo de | recursos naturais | extrema de
naturais recursos recursos
naturais naturais
Tipo de Anti-verde Verde Profundamente Rigorosament
economia verde e verde
Sem Adesdo a Adesdo a Restricbes
restricdes restricdes por restricbes por rigidas para
meio de meio de politicas | minimizar os
po_liticas o macroe impactos de
microecondmica | microecondmicas | . a0
S
Orientada Orientada para Orientada para o Orientado ao
parao 0 crescimento desenvolvimento decrescimento
crescimento | sustentavel sustentavel
Estratégias de | Os precos, Necessidade de | Estado Decrescimento
gerenciamento | como ajustamento estacionario: sem | de capital
indicadores levando-se em crescimento de fisico.
de escassez, | consideracdo as | capital fisico.
asseguram o | consequéncias
sinal correto | da producéo e
para o do consumo
agente que sobre 0 meio
negocia ambiente.
livremente Imposto Escala 6tima; Nivel
Pigouviano; distribuicao justa; populacional
ocasionalmente, | alocacéo 6tima sustentado
cotas de apenas pela
produgao. agricultura
organica.
Regra Planejamento de | Distribuicdo
operacional: permissao justa
capital total transferivel
constante no
periodo.

(Continua)
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Tecnocéntricos

Ecocéntrica

De De acomodagdo | Comunitaria Radical
abundancia
Etica Maximizacdo | A maximizacdo | Interesses Busca de
do bem- individual é coletivos interesses
estar corrigida para presentes e humanos
individual enfrentar alguns | futuros sdo como espécie
dos problemas | predominantes | bioldgica.
de justica em relagéo
intergeracionais | aos interesses
e privados e
infrageracionais. | individuais.
A naturezatem | Os Ecossistemas
valor ecosistemas sdo o
instrumental. tém valor aspecto
primario. fundamental
da vida.
Critério da Muito fraco Fraco Forte Muito forte
sustentabilidade
| Regra
operacional:

Quadro 8: Vertentes econdmicas e a sustentabilidade
Fonte: Turner; Pearce; Bateman, 1993; Lanza, 1997; D’Alisa, 2007. Elaboracéo do autor.

capital natural
constante no
periodo

N&o obstante as divisdes internas e a propria complexidade das ciéncias econdmicas,

a dimensdo econbmica do desenvolvimento sustentavel é por definicdo inseparavel das

outras, como pode ser visto na Figura 10, e de acordo com a visdo mais holistica, se

encontra contida na dimensao social e na dimensao ambiental.
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Dimensao
Ambiental

Dimensao
Social

Figura 10: Representacdo concéntrica das dimensfes da sustentabilidade
Fonte: D’Alisa, 2007. Elaboragéo e adaptagéo do autor.

2.12.3 Dimens&o Ambiental

O meio ambiente é obviamente muito mais do que uma dimensdo ou pilar do
desenvolvimento sustentavel: € o préprio meio em que toda a atividade organica e
inorganica ocorre. Todavia, a divisdo didatica é necesséria dada a complexidade da
realidade estudada e limitacdes das ciéncias atuais. Para os fins do estudo desta tese sobre
o PDS do Governo da india, a dimensdo ambiental pode ser simplificada para se referir ao
manejo de recursos naturais com o intuito de garantir a disponibilidade dos mesmos no
futuro para garantir a seguranca alimentar. Inclui também, por exemplo, a protecdo de
paisagens naturais, habitats, manutencdo da biodiversidade e boa qualidade de ar e agua
(CMMAD, 1987; UNEP, 2012; UNEP, 2013).

A relagdo entre o desenvolvimento ambientalmente sustentavel e a pobreza e por
conseguinte, a seguranca alimentar depende de como a pobreza é definida, da situacdo
ambiental em questdo e dos grupos entre os classificados como pobres que sédo ou estdo
sendo afetados pela mudanca ou degradacdo ambiental em contextos, por exemplo, de
niveis de desenvolvimento socioecondmico assimétrico. As origens da pobreza extrema e
da degradacdo ambiental s&o organizadas ou estruturadas por esses processos
assimétricos de desenvolvimento que atuam por meio de tecnologias, incentivos e
instituicdes e regulamentos que favorecem intencionalmente e/ ou aleatoriamente a alguns e
outros ndo (Masika & Joekes, 1997).

Ha fortes evidéncias que sugerem que a distribuicdo social da qualidade ambiental é
desigual e usualmente enviesada contra 0s mais pobres e marginalizados. Quase sempre

também sdo 0os mesmos que ocupam areas de qualidade ambiental mais baixa do que
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outros grupos mais privilegiados. As desigualdades sao refor¢cadas pelas vulnerabilidades ja
existentes — baixa renda, vulnerabilidades relacionadas a infancia, velhice, gravidez — e
intensificadas cumulativamente pelos impactos ambientais (Pye, et al., 2008). Relacionar
teoricamente, quantificar e mensurar essa relacdo é um desafio presente da pesquisa em
desenvolvimento sustentavel (Bartelmus, 2013; Bartelmus, 2008; Tiburcio, 2011).

Logo, a formulacdo de politicas publicas de qualquer natureza, inclusive de seguranca
alimentar, que sejam ambientalmente neutras e eficazes e eficientes € um esforco em
andamento com conexdes e escalas de dimensdes de desenvolvimento multiplas, como
esquematizado na Figura 11. Reforca-se, uma vez mais, a necessidade de integracdo
vertical e horizontal de politicas publicas, especialmente se as camadas da populacdo mais
pobres e vulneraveis a degradacdo ambiental forem de fato levadas em consideracéo (Pye,
2008).

Bem-estar
huma no Catalizadores indiretos
de mudanca
Padrbes basicos, Catalizadores
saude, boas relacdes demograficos,
socials, segurancga, econdmicos,
liberdade de escolha e sociopoliticos (questdes
acdo de governanca, por
exemplo), culturais,
SEI'VigOS dU religiosos...
Ecossistema Catalizadores diretos
Provisdes — alimento, de mudanca
agua e outros Mudanca no uso da

terra, mudanca de
biodiversidade,
tecnologia, inputs
(fertilizantes, etc.),
colheita, mudanca
climatica, desastres
naturais, etc.

essenciais; regulagdo —
clima; cultural —
recreagao; suporte —a
producdo

Figura 11: Conexdes e escalas das dimensdes do desenvolvimento
Fonte: Millennium Ecosystem Assessment, 2005. ICSU; UNESCO; UNU, 2008. Adaptacdo do autor.

2.12.4 Sistemas de alimentagéo sustentaveis no &mbito da economia verde
As politicas de seguranca alimentar devem considerar os fundamentos ecolégicos que
garantem a disponibilidade, o acesso, a utilizacdo e a estabilidade do sistema de seguranca

alimentar (UNEP, 2012). A continuidade de uma politica de seguranca alimentar do ponto de
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vista do abastecimento depende da oferta. A oferta esta condicionada as condi¢des naturais
basicas necesséarias para a producdo agricola: por exemplo, agua, formacao do solo e
biodiversidade. As condi¢cdes basicas sdo direta e indiretamente afetadas pelos produtos e
efeitos secundarios resultantes da producdo que minam a sustentabilidade da mesma: por
exemplo, contaminacdo do solo e agua (Figura 11). Embora a ciéncia ainda nao disponha
de medidas claras do dano ja causado, sabe-se que ha reducdo de produtividade devido a
degradacao (Matson et al., 1997; Eswaran et al., 2001; Bartelmus, 2008). A competicéo pela
agua e terra, as praticas da agricultura convencional moderna (monocultura, aragem
excessiva, uso constante e excessivo de fertilizantes resultando em eutrofizacdo e
contaminacdo de reservatdrios de agua), as praticas da agricultura tradicional (que também
podem danificar o ambiente por meio de, por exemplo, cultivo de encostas ingremes,
excesso de uso de pastagens, etc.), o desflorestamento, a contaminagcdo com pesticidas,
combinadas com mudangas no clima sdo ameagas aos fundamentos da agricultura que por

sua vez ameagam a sustentabilidade das politicas de seguranca alimentar (UNEP, 2012).

CONCLUSAO

O fortalecimento dos meios de subsisténcia € essencial para a seguranga alimentar,
com especial énfase a sensibilidade e a resiliéncia dos instrumentos que levam a este
fortalecimento. Neste capitulo, as fontes de risco & seguranca alimentar familiar foram
levantadas a partir das fontes de direito (entittements a segurangca alimentar),
convencionadas ‘capitais’ produtivo, nao produtivo, humano e renda e requerimentos.
Embora o uso do termo capital e um tratamento mais econdmico da questdo dos meios de
subsisténcia seja facilmente alvo de criticas, este tipo de andlise permite uma compreenséo
mais completa da interface econdmica que permeia a conceituacao e a realidade empirica
do fendmeno. O estudo sobre os cinco componentes da vulnerabilidade e seus principais
determinantes ddo o ensejo para uma apresentacdo das dimensdes da sustentabilidade —
ambiental, social-institucional e econdmica, utilizada no estudo de caso sobre a india e o
estado de Karnataka na segunda parte deste trabalho de tese. O principio da integracao
horizontal e vertical da politica ambiental nas politicas publicas, em geral, indica j&, de forma
hipotética, a insustentabilidade das politicas de seguranca alimentar quando ndo dispdem

de integracéo.
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CAPITULO 3: O CONTEXTO MACROECONOMICO DE SEGURANGCA ALIMENTAR

3 O CONTEXTO MACROECONOMICO DE SEGURANCA ALIMENTAR

INTRODUCAO

A compreensdo do que seria a seguranca alimentar e nutricional demanda uma
andlise do contexto macroecondmico no qual a discusséo anterior se encontra. Boa parte
dos elementos e fatores ja apresentados possuem raizes causais macroecondmicas,
embora seja extremamente complexo mapear 0s caminhos exatos e 0 peso das variaveis
gue influenciam a macroeconomia e impactam a subnutricAo. Com base nas crises de
precos de alimentos de 2008 e 2011, a discussao presente neste capitulo 3 busca mapear
possiveis catalizadores inflacionarios, entre os quais, os choques de demanda persistentes,
a maior inelasticidade de mercado, as questdes climéticas e estoques fisicos, a politica de
comércio e estoques de alimentos da China e fatores macroecondmicos. Apds esta
discussao inicial, passa-se a uma andlise do desempenho macroeconémico e booms de
commodities e o papel destes em situacbes de recessao e crise financeira. A influéncia dos
mercados futuros agricolas sobre a especulacdo e 0s pregcos dos produtos fisicos e

expectativas inflacionarias ocupam a parte final deste capitulo 3.

3.1 QUESTOES MACROECONOMICAS

Entre as razdes para a inseguranca alimentar e nutricional, figura o sistema da
economia politica agricola internacional que interfere no principal sinalizador de oferta e
demanda de alimentos: 0s pregos. Restricbes comerciais por parte dos principais
exportadores de alimentos, politicas relacionadas aos biocombustiveis, especulacdo com
commodities agricolas e baixos niveis de governanga igualmente conspiram contra a

seguranca alimentar e nutricional (Ecker & Breisinger, 2012; Thomson & Metz, 1999).
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Gréfico 1 — Indice de precgos de alimentos da FAO (2002-2004=100)
Fonte: FAO, 2013

Em 2008 e 2011, os precos internacionais dos alimentos, conforme a Gréfico 1,
dispararam e se estabilizaram em um patamar em nivel quase que o dobro dos precos
praticados em 2005. O indice de Precos de Alimentos da FAO ¢ preparado e divulgado no
inicio de cada més. O indice € uma medida da mudanca de precos mensal nos mercados
internacionais de uma cesta de commodities alimentares. O nimero consiste da média dos
indices de precos de um grupo de cinco commodities — carnes, laticinios, cereais, 6leos e
gorduras e acucar — que representam 55 cotacdes, ponderado pela média das participacbes
de cada grupo nas exportacdes para 2002-2004. (Banco Mundial, 2012; Carter et al., 2008;
FAO, 2013).

As consequéncias da disparada de precos das commodities agricolas de 2008 e 2011
para os mais pobres mundo afora ainda estdo sendo analisadas, no entanto, pode-se
afirmar que uma vez mais a vulnerabilidade destes aos pregos internacionais esta longe de
ser reduzida, embora muito tenha sido proposto e pouco feito. Entre as propostas que foram
feitas e muito provavelmente jamais serdo colocadas em pratica se encontram emendas as
regras de comércio global que restrinjam a possibilidade de exportadores de alimentos
suspenderem exportacdes, regras mais restritivas para a producdo de biocombustiveis e
especulacdo com commodities agricolas, a institucionalizacdo de reservas de graos com o
intuito de estabilizar os precos em tempos de crise, a criagcdo e expansdo de mecanismos de

salvaguarda social nacional. H4, no entanto, propostas com maiores probabilidades de
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serem concretizadas em ambito global, tais como maiores investimentos para o aumento da
produtividade agricola e medidas sustentaveis de adaptacdo as mudancas climéticas (Ecker
& Breisinger, 2012, p. 7; Banco Mundial, 2012; Oxfam, 2008).

O fator comum entre 2008 e 2011 e provavelmente serd também na préxima crise de
precos de alimentos é a pressdo de demanda crescente sobre a base de recursos globais
gue o crescimento econdmico e as mudancas dele advindas, especialmente nos paises em
desenvolvimento, exercem sobre os precos. Por isso, os formuladores de politicas precisam
tomar decisdes que afetam as politicas agricolas, de seguranca alimentar e do setor de

energia que sdo intimamente correlacionados (Abbott et al., 2011).

3.1.2 Catalizadores da crise de precos de alimentos de 2008 e 2011

Abbott, Hurt e Tyner (2011), identificaram cinco catalizadores da crise de precos de
alimentos de 2008 e 2011: i) os choques de demanda persistentes; ii) a maior inelasticidade
de mercado; iii) as questdes climaticas e estoques fisicos; iv) a politica de comércio e

estoques de alimentos da China; e, v) os fatores macroeconémicos.

Catalizador 1: Choques de demanda persistentes

O primeiro choque de demanda se refere & demanda por biocombustiveis que é
problematica e insustentavel principalmente em relacdo ao uso do milho como matéria-
prima. Exclusivamente nos Estados Unidos, o uso do milho para a producdo de etanol
aumentou quase 50% entre 2007-2011 e influenciou o pre¢co do milho nos mercados
internacionais. Além do milho, sementes oleaginosas também tém demanda crescente e
continua. Estas sdo usadas principalmente cultivadas como matéria-prima na producédo de
Oleos vegetais, insumos para a producdo de biodiesel, racdo animal e por Ultimo, para o
consumo humano (Abbott et al., 2011).

O segundo chogue de demanda é a procura e compra crescente de soja por parte da
China, que € usada, em ordem de importancia, para ragdo animal, consumo de 6leo vegetal
humano e formacdo de estoque de reserva (Masters, 2008). De 2006 a 2011 a demanda
chinesa mais que dobrou, representando mais de 90% do crescimento de demanda
internacional. Como desde 1997-98, a China deixou de buscar a autossuficiéncia na
producdo de soja — como pode ser visto na Grafico 2 — a perspectiva desde 2011 tem sido
de um choque de demanda crescente e constante ano apés ano por um prazo ainda
indeterminado. Esse choque duplo tem demandado, principalmente no Brasil, Paraguai,
Argentina e Estados Unidos, um aumento em terras cultivadas (milho nos EUA e soja no
Brasil, Paraguai e Argentina) e a mudanca em culturas cultivadas por parte dos agricultores
(Abbott et al., 2011; Contini et al., 2012; Hirakuri e Lazzarotto, 2011).
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Gréfico 2 — Soja na China (em toneladas métricas)

Fonte: United States Department of Agriculture. Foreign Agricultural Service.
Legenda

Azul: Consumo doméstico de Oleo de soja;

Verde: Exportacdo de soja esmagada;

Vermelho: Estoques finais de 6leo de soja;

Pdrpura: Importacéo de soja esmagada

Catalizador 2: Maior inelasticidade de mercado

A partir de 2006/7 se iniciou um periodo de menor resposta em termos de preco em
relacdo a demanda e oferta, isto é, inelasticidade, nos mercados de commodities agricolas,
tanto internacionais quanto nacionais. A medida que a demanda se torna mais inelastica, a
reacdo a choques de oferta percebidos ou reais se torna mais volatil jA que os ajustes e
expectativas de preco futuros sdo afetados pela auséncia de elasticidade. De acordo com
Abbott et al. (2011), as principais fontes de inelasticidade nos mercados agricolas

internacionais sao:

a) A rigidez na oferta de terra e as limitacdes em relacdo a mudanca de
uso;

b) As restrigBes nas politicas de biocombustiveis;

C) Precos em alta do gado e a demanda crescente persistente por ragéao
animal;

d) Precos futuros e estoques de graos; e,

e) Politicas comerciais que isolam mercados nacionais. (Abbott et al.,
2011, p. 6)
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Rigidez na oferta de terra e as limitagcdes em relacdo a mudanca de uso

A disponibilidade de terras cultivaveis teve papel maior na crise de precos de 2011 do
gue de 2008. Mais terra menos produtiva foi e tem sido convertida em terra agricola
enquanto terra utilizada para culturas menos lucrativas tém sido convertidas para o cultivo,
principalmente, de milho, soja e colza.'® A produtividade das novas terras tende a ser menor,
requer maiores investimentos e, consequentemente reduziu ainda mais a elasticidade da
reagdo da oferta. Concomitantemente, como a terra se torna um fator de produgéo cada vez
mais escasso, este processo de equalizar os retornos marginais da terra por todos os
cultivos, resulta em precos mais altos mesmo naquelas culturas que nao sofrem choque de
demanda mas que competem pela mesma terra disponivel (Scolari, 2006; Abbott et al.,
2011).

Restrigcbes nas politicas de biocombustiveis

Os maiores produtores e consumidores de biocombustiveis, Estados Unidos e Brasil,
possuem politicas que regulam o uso e a mistura de biocombustiveis em combustiveis
fésseis, gerando uma fracdo alta de demanda quase fixa, sem qualquer relagédo ao preco do
milho ou da cana-de-agucar no curto prazo. Dependendo das taxas de cambio do Real e do
Ddlar americano e do pre¢co do agucar no mercado internacional, o Brasil perde ou ganha
espaco e os Estados Unidos também, um deslocando o mercado do outro ao sabor do
péndulo cambial e climéatico, e do preco do aclcar (Abbott et al., 2011, p. 8-9; Ribeiro et al.,
2013).

Preco em alta do gado e a demanda crescente e persistente por ragdo animal

Entre 2008 e 2009, o ambiente econdmico para a industria agropecuéaria mundial foi de
prejuizos financeiros consideraveis, em parte devido aos altos precos das racbes que nao
tinham como ser repassados ao consumidor. Os prejuizos econémicos resultaram na
diminuicdo da producéo por meio de liquidacdo do gado. A producdo menor, por sua vez,
resultou em precos mais altos para os produtos de origem animal, ja que a oferta havia
diminuido. Em 2011, pregcos mais altos ainda do milho e de ragdes tiveram resultados
semelhantes partindo de uma base mais alta de precos (Abbot et al., 2011, p. 9). Em paises
desenvolvidos, margens de lucro mais apertadas de produtores, processadores e
distribuidores pecuéarios amorteceram os efeitos de preco para os consumidores no biénio

2007-2008. J4 em 2011, a margem de lucro menor ndo permitia a industria espaco de

18 No Brasil apenas a espécie ‘colza de primavera’ (Brassica napus) € cultivada, popularmente conhecida como
‘canola’ — Canadian Oil Low Acid).
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manobra. Esta situacao se traduziu em inflacdo de produtos pecuarios para quase todos o0s
paises, tendo sido maior nos paises em desenvolvimento, tanto em 2008 quanto em 2011
(Garrett, 2008; Conceicao et al., 2011).

Consequentemente, a inseguranca alimentar e a pobreza aumentaram nos paises nos
guais houve maior aumento de precos, segundo estimativas do Banco Mundial (2009, 2011),
levando milhdes de volta a pobreza entre 2008 e 2011. De acordo com Headey (2011) apud
Abbot et al. (2011) nos paises onde politicas publicas anticiclicas foram adotadas no intuito
de minimizar os efeitos dos precos internacionais, os efeitos sobre os indicadores de

inseguranca alimentar e pobreza foram efetivamente diminuidos.

Precos Futuros

Precos altos no futuro proximo sdo um sinal de que existe a necessidade de
economizar estoques atuais disponiveis. Precos altos futuros de prazos mais longos indicam
as expectativas de mercado em anos vindouros. S&o essas diferencas entre precos
esperados préximos e distantes que encorajam mercados e governos a aumentar ou
diminuir estoques. Quando estoques estdo altos, os estoquistas se ajustam a choques de
oferta e demanda por meio do controle de quanto do estoque atual é reservado para o ano
seguinte (carry-out stocks). Prefere-se estocar a vender-se a pre¢cos mais baixos. Esta
manobra € valida até o momento em que 0s estoques ndo sao mais repostos em maior
guantidade ou igual a utilizacdo e se aproximam do esgotamento. A partir deste ponto, ha
crescente inelasticidade de demanda de estoques carregados (carry-out stocks). Como a
taxa de uso — estoque é usada pelo mercado para mensurar a situagcdo do mercado de
graos, estas fazem parte do conjunto de indicadores sobre o mercado alimentar e auxiliam a

explicar os picos de preco. (Abbott et al., 2011, p. 9)

Politica Comercial Internacional

O quinto mecanismo do item inelasticidade séo as politicas de comércio internacional.
Em geral, quando precos internacionais aumentam, como visto entre 2007 e 2008, os
governos tendem a exercer politicas comerciais mais isolacionistas na tentativa de
estabilizar os mercados domésticos. Em 2008, as politicas comerciais foram mais relevantes
do que em 2011. Mesmo assim, entre as medidas de comércio internacional que mais
causaram danos a seguranca alimentar e nutricional e provavelmente a mais relevante
como fator dos picos de preco, foi a restricdo as exporta¢des, principalmente as de arroz
(Timmer, 2008; Sharma, 2011; Abbott et al., 2011).

Os paises importadores de arroz decidiram quase que conjuntamente cortar tarifas de

importacdo e tarifas domésticas, impostos diretos e indiretos, liberar estoques de graos e
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subsidiar a importagdo e o consumo domeéstico (Sharma, 2011). O movimento de mercado
em uma dire¢do — busca da estabilidade do mercado doméstico — causou desequilibrio pois
ao invés de absorverm o custo do ajuste de estoque pelo menos parcialmente, todos

escolheram empurrar o problema para o vizinho, Gréfico 3 (Abbott et al., 2011).
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Gréfico 3 — China e india no mercado internacional de arroz (Milhdes de toneladas métricas)
Fonte: United States Department of Agriculture. Foreign Agricultural Service.

Para proteger a seguranca alimentar doméstica, varios governos com relevancia no
mercado de graos internacional decidiram manter as importacdes e/ ou reduzir as
exportacfes. Além de manter ou aumentar as quantidades importadas, alguns decidiram
também adiantar o cronograma de compras como medida preventiva a aumentos
subsequentes de preco. Ao agir deste modo, os governos interferiram nos mecanismos de
mercado de transmissao de precos, agregando a imperfeicées de integracdo de mercado ja
existentes. Além das diferencas internacionais em relacdo as domésticas, adicionaram-se as
diferencas entre os diferentes mercados internos, entre os quais, os mercados urbanos e
rurais (Jacquet, 2012; FAO, 2011, Listorti e Esposti, 2012).

Fato relevante, é que o comércio internacional de gréos ndo desacelerou por causa
dos precos mais altos. Pelo contrério, houve inelasticidade de demanda crescente em
relacdo a preco.'® E, embora em 2013 os precos agricolas tenham experimentado ligeira
gueda e se estabilizaram em um patamar abaixo do de 2011, estes permanecem altos em

relacdo ao periodo anterior a 2008, como pode ser visto na Grafico 4.

%Para um interessante estudo sobre a inelasticidade da demanda por alimentos em nivel micro, veja Andreyeva
et al., 2010.
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Catalizador 3: Questdes climaticas e estoques fisicos

A reducdo do inventario global de grédos em 2010-11 causado por questdes climaticas
teve impacto relevante nos picos de precos ja que a producao global total de graos havia
caido comparacao ao ano anterior, conforme Gréfico 4. Devido a anomalias climaticas em
regides tdo dispares como o Mar Negro, Canada e Australia, a produ¢cdo mundial de trigo
em 2010/11 encolheu 37 milhdes de toneladas métricas. A produgdo de cevada caiu 27
milh6es de toneladas métricas devido a mudanca dos fazendeiros para cereais mais
rentaveis e também pela seca na Europa e em alguns paises do leste Europeu. A producéo
de milho foi afetada pela pior seca nos Estados Unidos desde a década de 1930. Soja e
arroz também foram afetados pelo clima mais incerto tanto em 2008 quanto em 2011
(Abbott et al., 2011; Banco Mundial, 2013).
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Gréfico 4 — Mercado Mundial de Cereais (grdos) na india
Fonte: FAO Cereal Supply and Demand Brief. Disponivel em: <http://www.fao.org/worldfoodsituation/csdb/en/>.
Acesso: 09/11/2013. Elaborado pelo autor a partir de Fao Cereal Supply and Demand Brief.

Como o consumo da classe média de paises emergentes aumenta e se diversifica de
modo acelerado, a capacidade de repor os estoques é constantemente desafiada e mais e
mais também é demandado do meio ambiente. Essas mudanc¢as tornam o clima menos
previsivel e mais sujeito a padrdes de clima irregulares que afetam a producéo agricola e

gue tém sido mais frequentes e de maior amplitude. O “bottom line” é que a seguranca
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alimentar mundial é crescentemente vulneravel aos efeitos das mudancas climaticas e o
reflexo é visto em termos de picos de preco e o impacto causado aos mais pobres (Abbott et
al., 2011; Banco Mundial, 2013).

Catalizador 4: Politica de comércio e estoques de alimentos da China

A China é o pais chave no comércio internacional agricola e qualquer explicagéo sobre
a oferta e 0 uso, e principalmente seus estoques precisam inclui-la. De acordo com Abbott et
al.,, (2011, p. 13), baseado nas médias entre 2008-2011, a China é responsavel pela
producédo de 19% dos cereais e 32% do estoque de uso final. No entanto, detém apenas
1,6% das importacGes e 0,6% das exportacdes. De especial relevancia para o Brasil, a
China produz apenas 6% da produ¢do mundial de soja, porém, importa 57% de tudo que é
produzido. Em contrapartida, retém 23% do estoque final mundial. Portanto, os mercados
chineses de grdos fora a soja ndo sdo conectados aos mercados mundiais. Nos grdos em
geral, a China permanece um dos paises mais isolados e autossuficientes. O comeércio
liquido representa menos que 1% da producdo e uso, e por isso 0s precos domésticos
possuem baixa correlacdo com os precos dos mercados internacionais (Abbott et al., 2011;
Banco Mundial, 2013).

Desde a segunda metade da década de 1990, a China abandonou por completo a
politica de autossuficiéncia em soja e agressivamente passou a importar mais e mais até os
82% das necessidades do mercado domeéstico em 2013. Ja em milho, trigo e arroz, a China
alcancou e mantém a autossuficiéncia desde o ano 2000. A producdo e o uso tém sido
razoavelmente os mesmos com variagbes em alguns anos (Grafico 3) que demandaram
maior uso dos estoques gigantescos, principalmente até 2006. A producdo doméstica de
soja estacionou, porém 0 uso aumentou ao longo de toda década de 2000. Com a crise de
2008, a China voltou a investir no aumento de seu estoque, tanto que desde aquele ano, o
aumento na importacdo de mais de 40% em soja, se deu quase que exclusivamente para
reposicao e aumento de estoque. Estoques em outros grédos também aumentaram devido ao
aumento da producdo domeéstica e ndo por meio de importacdo (Abbott et al., 2011, p. 15;
FAS - UDSA PS&D, 2013).

Por outro lado, o papel do crescimento econémico da China e da india nos mercados
de graos tende a ser exagerado. Abbott et al. (2008) e Headey e Fan (2010) apud Abbott et
al. (2011, p. 15) argumentam que politicas comerciais motivadas pela busca da
autossuficiéncia de india e China tém efeitos limitados (limited spillover) nos mercados
internacionais. Politicas de autossuficiéncia desconectam pregos domeésticos de graos dos
precos internacionais de uma correlacdo direta embora influenciem as perspectivas

produtivas de longo prazo (Timmer, 2008; Abbott, 2011).
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Conforme apontado, a exce¢do € o mercado de soja que tem sido orientado por uma
politica completamente diferente. Tantos as politicas de petroleo quanto de soja tém sido
marcadas por crescente abertura. Para os autores, 0 aumento nas importacdes refletem um
mercado mais aberto, enquanto 0 aumento nos estoques refletem um governo ativo,

preocupado com a oferta de alimento (Abbott et al., 2011:15; Macedo et al., 2011).

Catalizador 5: Fatores macroecondmicos

Primeiramente, o Obvio: o ambiente internacional macroeconémico influéncia os
precos das commodities agricolas. Uma série de eventos macroeconbmicos, entre os quais,
as crises de divida de paises europeus, tém influenciado a taxa de cambio do ddlar e
resultado em movimentos pendulares desde a crise de 2008. O ddélar mais fraco do periodo
imediatamente anterior a crise da divida europeia (2009- ) faz parte do conjunto de variaveis
macroecondmicas que explicam os altos pregos agricolas internacionais em doélares em
2008 (Lane, 2012). A questdo que se apresenta € que variagbes cambiais que afetam os
agentes mais importantes do mercado, necessariamente afetam os precos de mercado
(Abbott et al., 2011).

Além das variagdes cambiais, o crescimento econbémico e as expectativas de
crescimento econémico podem influenciar o cdmbio e os pregos das commodities. Assim
sendo, o délar fraco pode ser uma das causas de precos agricolas altos, e também pode ser
um sintoma de forgcas macroecondmicas globais mais amplas que influenciam estes precos
(Abbott et al., 2011, p. 17; Herrmann, 2009).

3.1.3 Desempenho macroeconémico e booms de commodities
As variaveis macroecondmicas sdo o contexto no qual os fatores de oferta/utilizacao
gue determinam a seguranca alimentar e nutricional ocorrem. Taxas de cambio, ciclos de
negocio (crescimento econdbmico), taxas de juros e expectativas inflacionarias estéo entre os
fenbmenos macroecondmicos mais importantes que influenciam os precos internacionais de
commodities. Abbott, Hurt e Tyner (2011), listam trés questbes relacionadas ao contexto
macroecondmico de seguranca alimentar:
1. O papel da recesséo e da crise financeira como catalizadores do fim
do boom de commodities anterior (2003-2008);
2. O papel e a explicagdo por tras dos precos agricolas terem

ultrapassado as flutuacbes cambiais, isto é, terem excedido o preco esperado

mesmo levando em consideracao a taxa de cambio; e

101



3. O papel da especulagdo como um fator por trds de aumentos de prego

de commodities passados e atuais. (Abbott et al., 2011, p. 17).

Tanto o crescimento econdmico quanto as expectativas inflacionérias contribuem para
o0 aumento dos precos de commodities nos mercados internacionais. O crescimento
econbmico gera pressdo de demanda. Esta pressao seria menor para commodities que tém
baixa elasticidade de renda de demanda como os alimentos. O que se observa nos
mercados internacionais a partir de 2011 pode ser uma mudanca de precos relativos reais e
nao inflacdo, caso estejam sendo causados por pressédo de demanda. A hipétese € plausivel
ja que a populagdo continua a crescer e a classe média do mundo em desenvolvimento
também. A recessao de 2008-2009 em paises de renda média e baixa néo foi profunda nem
prolongada, especialmente nos dois paises — China e india — que respondem por parte
relevante da demanda naqueles cereais em que ndo sdo autossuficientes. A renda
crescente e maior capacidade de resposta ao crescimento econdmico com aumento de
consumo e importagdo de alimentos e ragdao animal continuardo a contribuir para maior
demanda agricola global e a exercer presséo sobre os precos de commodities alimenticias
(Trostle et al., 2011, p. 10).

3.2 RECESSAO E CRISE FINANCEIRA

Precos mais altos, conforme discutido anteriormente, ndo € um fator que limita a
importacdo de commodities agricolas. Por outro lado, recessdes e crises financeiras
resultam em fortes quedas conforme foi verificado em 2008 e 2010 (Gobbée, 2008; Abbott,
2009; Trostle et al., 2011).

O crescimento econdmico global que se estendeu de 2001 a 2008 foi interrompido no
segundo semestre do mesmo ano. Em sete anos a economia mundial havia crescido em
média 2,9 por cento e repentinamente em 2009 cresceu abaixo de um por cento, tendo se
recuperado parcialmente em 2010. No mesmo ano houve crescimento econdmico
razoavelmente forte nas economias de renda média e baixa, especialmente nas economias
com participacdo maior de inddstrias intensivas em energia. Este crescimento acarretou em
demanda maior por energia e o resultado foi 0 aumento nos precgos do petréleo cru, que tem
peso substancial nos precos das commodities agricolas (Trostle et al., 2011, p. 10-11).

Em abril de 2011, os precos do petréleo se encontravam cerca de 3 vezes acima do
ponto mais baixo de 2008 (dezembro 2008), conforme Grafico 5 e ainda abaixo do pico do
mesmo ano. Estes pre¢cos comecaram a afetar o preco do frete oceanico global que por sua
vez passou a afetar o pre¢co dos alimentos importados. Segundo Trostle et al. (2011), a
medida que os precos das commodities agricolas aumentavam até o pico de 2008, os

precos de carga seca nao fracionada aumentaram ainda mais rapidamente, chegando a
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mais de 350 por cento entre janeiro de 2006 e novembro de 2007, como pode ser visto na
Graéfico 6.

110
105
100
95
90
85
80
75
70
65

60
2008 2009 2010 2011 2012 2012 2012 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013
Q2 Q3 Q4 Q1 Q2 Jan Feb Mar Apr May Jun Jul Aug

Gréfico 5 — Preco médio do barril de petréleo cru em délares americanos (USD)
Fonte: Fundo Monetério Internacional, 2013. Disponivel em: <http://imfstatext.imf.org/>. Acesso: 12/10/2013.
Elaborado pelo autor a partir dos dados indicados.

Os precos altos do petrdleo, o aumento da demanda por servicos de transporte
transoceéanico e o aumento lento na disponibilidade de novos navios de carga seca foram os
fatores mais relevantes para o aumento do custo do frete oceanico. O verso da moeda
ocorreu nos meses seguintes, quando ao final do ano de 2008, a queda no preco do
petréleo, da demanda reduzida associada a recessdo e com 0 aumento no nimero de
embarcacgdes disponiveis se combinaram para levar o preco do frete a valores 90 por cento
mais baixos, conforme Grafico 6 (Trostle et al., 2011).
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Gréfico 6 — Baltic Dry Index - Frete transoceanico 1985-2013

Fonte: Capital Link Marine Transportation. Disponivel em: <http://marine-
transportation.capitallink.com/indices/baltic_exchange_history.html|?ticker=BDI&date_r=1yr&c=1&s=BDI>.
Acesso: 12/10/2013. Elaborado pelo autor a partir dos dados indicados.

3.2.1 Especulagao

No sentido lato, toda forma de investimento € especulativa. A especulagdo comercial,
entre compradores e vendedores de commodities tem origem nos primérdios da
humanidade. Na era contemporanea, passou a ser organizada em um mercado de
commodities desde o0 século 19 e cresceu exponencialmente com a abertura da Chicago
Board of Trade em 1848. A especulacdo consiste em um conjunto de operacdes comerciais
(ou financeiras) cujo propésito € obter um ganho financeiro baseado nas flutuacdes de
preco. O objetivo inicial de comerciantes de commodities e processadores era se proteger
contra a volatilidade de precos de curto prazo, isto é, uma forma de seguro. Os compradores
se protegem contra aumentos repentinos de preco, enquanto vendedores se protegem
contra quedas repentinas de preco (Suppan, 2008, p. 2).

Quando o investidor se compromete apenas com 0 movimento de capital e ndo tem
qualquer envolvimento com o artigo fisico, trata-se de especulagdo financeira. A
especulagdo ndao comercial procura se beneficiar por antecipar-se ao aumento de precos
(betting long) ou a baixa de precos (short). Os especuladores ndo comerciais fornecem o
capital que permite o funcionar do mercado quando os especuladores comerciais liqguidam
suas posicdes contratuais pagando pelo commodity no contrato ou vendendo o contrato
para compensar o risco de outras posi¢ées contratuais que o investidor detém (Suppan,
2008, p. 4; Vargas & Chantry, 2011).
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Vargas e Chantry (2011) identificam trés tipos de especulagdo no setor de
commodities agricolas:

1) Armazenamento direto (direct hoarding): a forma mais antiga consiste
em armazenar e manter o produto fora do mercado na expectativa do aumento do
preco. Corretores e grandes empresas ocasionalmente se valem do armazenamento
direto;

2) Especulacdo em mercados futuros: trata-se da compra e venda de
contratos futuros na expectativa de lucrar em ambas as transacdes, independente da
efetuacdo dos contratos;

3) Produtos financeiros complexos e multi nivelados: a forma mais
complexa que mescla diferentes produtos financeiros baseados em um ativo
subjacente, taxas de referéncia ou indices de commodities que rednem cestas de
produtos e em geral sdo operados por fundos de pensédo e fundos de derivativos

ativos (Hedge Funds).

3.2.2 O mercado de futuros agricolas e os grandes fundos de investimento

Nos trés anos anteriores a crise de 2008, o mercado de futuros agricolas passou a
interessar crescentemente grandes fundos de investimento. Durante esse periodo, a parcela
de contratos futuros de posse de fundos de investimento dobrou. Os investidores estavam
interessados em diversificar suas posicdes e portfélios — diversidade de classes de
aplicacbes - e ndo nas commodities agricolas especificas. Os investidores estavam
“comprados” nos mercados financeiros e nao estavam hedging commaodities fisicas, como
fariam hedgers agricolas comerciais. Novamente, em 2010-11, 0 mesmo cendrio se repetiu -
crescente envolvimento nao comercial no mercado de futuros agricolas em posic¢des longas,
isto é, contratos de compra, nas maos de investidores ndo comerciais (Trostle et al., 2011,
p. 23).

3.2.3 Conexao entre especulacéo e precos dos produtos fisicos

Na contraméo do mainstream, Vargas e Chantry (2011), afirmam que os precos dos
mercados fisicos seguem o0s precos dos contratos futuros. De acordo com o0s autores,
guando o preco de um contrato futuro de um produto basico sobe, o preco que o produto
supostamente terd no futuro sobe na sequéncia. Esta situacéo resultaria em um aumento
real de precos correntes do produto. Deste modo, as variagbes de preco nos mercados
futuros influenciariam as variagbes de preco dos produtos referenciados nos contratos
(Vargas & Chantry, 2011, p. 12).
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Ndo ha, no entanto, na literatura especializada ampla aceitagdo da posicdo dos
autores pela escassez de evidéncias claras sobre os efeitos da especulagdo nos pregos dos
produtos agricolas, reunidos no indice de precos de commodities do FMI, Gréafico 7. No
verso do argumento, uma compilacdo de estudos sobre a questdo, concluiu que ha
esparsas evidéncias de que os especuladores ndo comerciais teriam contribuido de forma
significativa para o aumento de precos, especialmente da crise de 2007-08 (Irwin & Sanders,
2011 apud Trostle et al., 2011).
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Gréfico 7 — Indice de precos de commodities do FMI (2005=100)
Fonte: FMI. Disponivel em: <http://www.imf.org/external/np/res/commod/index.aspx>. Acesso: 15/10/2013.
Elaborado pelo autor a partir dos dados indicados.

Ha diversos argumentos sobre a questdo do envolvimento de especuladores nao
comerciais. A demanda por contratos futuros como hedges em veiculos de aplicacéo
financeira baseados em commodities teria contribuido para o aumento de precos dos
cereais. Além disso, as expectativas de preco sobre as quais estas aplicacdes financeiras
estavam baseadas estariam fora da realidade quando vistos a luz dos fundamentos de
mercado. Uma bolha nos mercados agricolas, desconectada dos precos de saldos de uso-
oferta reais teria sido o resultado (Abbott et al., 2011).

N&o ha uma resposta definitiva e a controvérsia continua sobre a importancia da
especulacdo e financializacdo dos mercados de commodity agricolas como fatores que
influenciam os precos crescentes dos alimentos, ao menos entre 2007-08 e 2010-12 (Abbott
et al.,, 2011). As quantias estratosféricas envolvidas incomodam governos e ativistas e
convencem alguns de que deve haver sim alguma conexdo entre especulacao financeira e
precos reais. Porém, diversos estudos apontam que tal mecanismo ndo existe (Irwin &
Sanders, 2010; Wright, 2011 apud Abbott et al., 2011).
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Em todo caso, outros apontam que fundos de investimento que baseiam operagfes de
mercado em tendéncias e modelos computacionais e matematicos parecem ter expandido a
amplitude das flutuacdes de curto prazo dos precos agricolas, além de que fatores
macroecondmicos que talvez incluam a especulacdo possam ter atuado de forma
significativa em 2008 (Gilbert, 2010 apud Abbott et al., 2011; Petzel, 2009; Master, 2008
apud Trostle et al., 2011).

Ha alguma correlacao entre precos mais altos e a presenca maior de investidores nao
comerciais no mercado de commodities mas estas ndo indicam nenhum efeito causal
inequivoco. Quando vistos em séries temporais longas, as mudancas de preco parecem
refletir mudancas nos fundamentos de mercado de oferta e demanda. Portanto, os efeitos
de investidores ndo comerciais seria passageiro (Trostle et al., 2011:23).

Irwin (2013) demostra que a literatura especializada n&o tem encontrado evidéncias
gue indiquem que a pressdo de compra de investimento de indices de commodities a partir
de 2005, principalmente, tenha causado a bolha nos precos futuros agricolas de 2008 e
2011-2012. Por udltimo, os resultados empiricos de Rezitis e Sassi (2012), indicam que os
precos de commodities da cadeia alimentar direta apresentam sazonalidade e ciclicidade,
sendo a periocidade mais longa de 2 anos e, portanto, as bolhas seriam em grande apenas

reflexos destes fenbmenos econdmicos.

3.2.4 Expectativas inflacionérias

Alguns autores defendem que expectativas inflacionarias por parte de um numero
relevante de analistas influentes e bancos centrais do G20 econdmico parecem contribuir
ativamente para o aumento no preco das commodities.?® As expectativas sdo um dos
possiveis fatores relacionados tanto ao cambio quanto ao pre¢co das commodities. Alguns
pesquisadores argumentam que as taxas de cambio capturam os efeitos de forgas
macroecondmicas mais amplas, inclusive as expectativas inflacionarias (Abbott et al., 2009).

O valor nominal da taxa de cambio pode refletir investidores com expectativas
inflacionarias ou uma politica monetaria expansiva. O cambio esta correlacionado com
outros fatores macroeconémicos como o crescimento econdbmico mundial, a inflacdo, as
taxas de juros, déficits da conta corrente, divida publica e o rating da divida, os termos de
comércio exterior e estabilidade politica e desempenho econdmico (Raddatz, 2011).

Conforme afirmado anteriormente, o crescimento econémico, principalmente de india e

China, e expectativas inflacionarias parecem ter contribuido para o aumento continuo dos

20 Trata-se da principal contribuicdo de Robert Lucas (entre muitos outros) as ciéncias econdmicas, contida em
diversos artigos e capitulos de livros, entre os quais, Lucas (1976).
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precos das commodities nos anos 2000. A crenca de alguns agentes econdmicos
mundialmente relevantes de que haveria inflagdo mais alta no futuro préximo, pode ter
representado, nas palavras de Abbott (2011), o bordo de ataque do fenbmeno no periodo
seguinte.?> Os precos das commodities aumentaram antes dos precos de produtos
industrializados, servicos e salarios nos estagios iniciais. Isso se deu pela prépria natureza
dos precos de commodities que tendem a ser mais flexiveis e sensiveis a pressdo de
demanda advinda do crescimento econdmico e inflagdo (Abbott et al., 2011, p. 17).

Como as taxas de cambio nominais também refletem expectativas inflacionarias, uma
explicacdo para o délar mais fraco no primeiro semestre de 2008 quanto em 2011 poderia
ter sido a politica monetaria mais expansionista dos Estados Unidos em relacéo ao resto do
mundo. No entanto, Celasun et al. (2012), afirmam que as variagbes dos precos das
commodities ndo estavam associadas a uma politica monetaria expansionista por parte dos
Estados Unidos e, sim as expectativas de que autoridades econémicas de diferentes paises
realizassem um arrocho monetario mais rapido apds a crise, especialmente no caso do

petréleo - altamente correlacionado ao preco dos alimentos.

3.2.5 O Impacto da Crise de Pregos de Alimentos
Efeitos negativos

Os efeitos negativos do aumento de precos das commodities agricolas sdo sentidos
mais intensamente pela parcela de menor poder aquisitivo da populacao ja que:

(1) consumidores de baixa renda gastam uma parcela maior da renda em alimentos;

(2) commodities basicas — milho, trigo e soja — sdo responsaveis por uma parcela
maior das despesas com alimentagédo em familias de baixa renda;

(3) consumidores em paises de baixa renda e com déficit alimentar sdo altamente
vulneraveis pois dependem da importacdo de uma fatia consideravel dos suprimentos de
graos, comumente adquiridos a precos mais altos; e

(4) paises recipientes de doac¢des de alimentos atreladas a orgamentos fixos acabam

recebendo uma quantidade menor de alimentos (Trostle et al., 2011, p. 24).

Fatores mitigadores
H4, no entanto, fatores mitigadores destes efeitos negativos no curto prazo:
(1) mesmo paises de baixa renda e deficitarios na producdo de alimentos

experimentam anos de producdo domeéstica alta, safras excepcionalmente boas, tal como

2! Bordo de ataque se refere a extremidade dianteira da asa de uma aeronave, geralmente arredondada. Dale, C:
Dictionary of Aeronautical Terms, 3. ed. Newcastle, Washington: Aviation Supplies & Academics, 2012.
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ocorrido em 2010, que limitam os efeitos dos precgos altos internacionais e seguram o0s
precos domeésticos em patamares mais baixos;

(2) o clima € o fator mais importante em paises de baixa renda e, portanto, em anos
com condi¢cBes favoraveis para os cultivares preferidos, precos permanecem estaveis ou
mesmo sofrem deflacao;

(3) Outro fator crucial é a estrutura de transmisséo de precos do mercado internacional
para o mercado local. Em muitos paises de baixa renda a integragdo com o mercado
internacional € minima. As raz6es podem ser a combinacgéo de prevaléncia de agricultura de
subsisténcia e um percentual alto de populacdo rural. Infraestruturas de transporte e
armazenagem inadequadas também impedem maior integracdo, aliadas ao baixo poder
aquisitivo;

(4) Subsidios governamentais de seguranga alimentar como o “Fome Zero” e o “Bolsa
Familia” no Brasil sédo extremamente eficazes em limitar os efeitos de variagdes positivas de
precos internacionais (Hespanhol & Hespanhol, 2010); e,

(5) Politicas publicas de comércio, precos de alimentos, subsidios agricolas, barreiras
fitossanitarias, politicas de precos méximos e minimos ao consumidor final e politicas
direcionadas ao mercado de alimentos também influenciam em que grau oscilagcdes
internacionais sdo repassadas aos consumidores (Rosen et al., 2011; Trostle et al., 2011;
Gouel, 2013; Mittal, 2008).

CONCLUSAO
Conforme afirmado no capitulo presente, existe uma complexidade inerente ao
contexto macroeconémico de seguranca alimentar. H4 poucas evidéncias sobre os efeitos
da especulagdo nos precos agricolas, e da importancia da especulacdo e da financializagao
nos mercados agricolas. Outra questao levantada em que ndo ha evidéncias inequivocas, é
a de que expectativas inflacionarias possam contribuir decisivamente para aumentos
generalizados de precos agricolas.

Mesmo com tantas incertezas, ha indicacdes claras de que entre os fatores da
inseguranca alimentar, se encontra o sistema discutido neste capitulo. O sistema econémico
agricola internacional interfere sim nos precos, 0s principais sinalizadores de aumento e
diminuicdo da oferta de alimentos. Os mecanismos desta interferéncia, no entanto, ndo sdo
facilmente mapeados e muito menos, entendidos. O que é bastante 6bvio é que ha uma
correlagdo entre 0 aumento generalizado dos pregos agricolas e o aumento de inseguranca

alimentar e pobreza em paises em desenvolvimento e desenvolvidos no periodo discutido.
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CAPITULO 4: MENSURANDO UM CONCEITO: INDICADORES DE SEGURANCA
ALIMENTAR
4 MENSURANDO UM CONCEITO: INDICADORES DE SEGURANCA ALIMENTAR

INTRODUCAO

Politicas publicas, programas e projetos para a segurancga alimentar e nutricional
requerem dados. Muito embora a mensuracdo de seguranca alimentar tenha caminhado
uma longa distancia, especialmente nas uUltimas décadas do século 20 e primeira do século
21, existe ainda lacuna consideravel na literatura especializada. Mesmo com 0 progresso
alcancado, as metodologias e métodos mais comumente utilizados, os atuais indices,
tabelas e critérios deixam muito a desejar quando comparados com indicadores de outras
ciéncias, inclusive sociais (Clay, 2002).

O capitulo 4 é um levantamento panoramico do estado da arte em mensuracdo da
seguranca alimentar. O direcionamento de politicas publicas para a seguranca alimentar
depende de pesquisas censitarias e amostrais que permitam tomadas de decisdo. Os dados
dessas pesquisas sdo usados na elaboracdo de indicadores de situacdo de seguranca
alimentar. Os principais tipos de indicadores sdo avaliados em relacdo a trés caracteristicas
basicas: seletividade, passado (memaria) e nivel de analise. Além dessas caracteristicas, a
discussao também inclui aquilo que a literatura especializada dispde sobre as dimensdes
intertemporais e transversais (cross-sectional), além da relevancia nutricional de cada um

dos indicadores elencados.

4.1 INDICADORES DE SEGURANCA ALIMENTAR PASSIVEIS DE MENSURACAO E
COMPARACAO

A tese de Amartya Sen (1981, 1984) — de que a falta de acesso é responsavel por
grande parte da inseguranca alimentar — exemplifica como aquilo que se escolhe mensurar
€ antes de mais nada uma opg¢do baseada na teoria que se julga mais adequada para a
andlise. Sen foi grandemente responséavel pelo redirecionamento das politicas de seguranca
alimentar para a demanda e nao mais para questdes relacionadas a oferta. A partir da
proposta do autor, o foco passou para as informacfes de peso e fome do individuo, tendo
como consequéncia o fortalecimento de estratégias de seguranca alimentar voltadas para a
reducao da pobreza, precos de alimentos e politicas de prote¢éo social (Barret, 2010).

De um lado, na maioria dos paises em desenvolvimento permanece um desafio reunir
vontade politica e recursos financeiros e humanos especializados para coletar, processar e
analisar informagbes sobre seguranca alimentar e nutricional. Em paises como India e

Brasil, em que recursos estdo disponiveis, politicas de seguranca alimentar estdo
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intimamente ligadas as flutuagbes na agenda eleitoral da democracia, tendem a afetar
resultados e por isso sdo alvo de cobi¢ca e manipulacdo politica. De outro, aqueles que
idealizam, constroem, articulam e normatizam politicas de seguranca alimentar demandam
informacdes confidveis sobre a situacdo de seguranca alimentar, desde global até distrital e
mesmo domiciliar. Do ponto de vista do Estado, das organizacbes governamentais e
intergovernamentais e ndo governamentais qualquer politica, programa e projeto deve ser a
melhor dentro de um conjunto de opc¢des que precisa ser simultaneamente politicamente
factivel e economicamente viavel. O modelo de proposta, implantacdo, monitoramento e
avaliacdo depende de informacdo confiavel. No entanto, a notéria dificuldade de obtencéo
de dados na grande maioria de paises em desenvolvimento é uma barreira para politicas
eficazes e afetam desde a concepcdo até a avaliagdo de todas as politicas de governo,
resultando em agbBes baseadas em estimativas sem base estatistica e empirica (Babu &
Sanyal, 2009).

Em politicas publicas, mensuracéo precede diagnostico e reacdo (Barrett, 2010). E, a
mensuracdo correta € essencial mas nao suficiente para um diagndstico correto e resposta
adequada (Headey e Ecker, 2012). O policymaker necessita entender o contexto e as
dimensdes demogréficas, temporais e espaciais de inseguranca alimentar no pais e o0s
caminhos pelo qual a mesma alimenta a subnutrigdo. No contexto nacional, o operador de
politicas precisa também compreender e saber quais regides sao mais fortemente afetadas
pela inseguranca alimentar. A sazonalidade e os choques que resultam em inseguranca
alimentar e de meios de subsisténcia (livelihoods), tais como secas, enchentes, choques de
preco, quedas bruscas de renda, e como estes afetam os meios de vida e a seguranca
alimentar da populacdo também fazem parte dos conhecimentos imprescindiveis.
Outrossim, o policymaker precisa estudar as dimensdes demograficas da inseguranca
alimentar, tais como as variagbes que advém de fatores idiossincraticos relacionados a
vulnerabilidade infantil, as diferencas etarias da infancia, as diferencas entre adultos homens
e mulheres, as mulheres gravidas e que estejam amamentando, entre outras variagfes
demograficas. Atrelado as dimensdes demogréficas, estdo as dimensbes epidemioldgicas
que fazem a ligacdo entre a ingestdo de alimentos e os resultados nutricionais (Headey &
Ecker, 2012).%2

22 “A epidemiologia é o campo da ciéncia médica preocupado com o inter-relacionamento de varios fatores e
condi¢cdes que determinam a frequéncia e a distribuicdo de um processo infeccioso, uma doenga ou um estado
fisiologico em uma comunidade humana” (MAXCY, & ROSENAU, 1951, p. 9). “A epidemiologia é o estudo da
distribuicdo e dos determinantes da saude das populagdes humanas”. (MORRIS,1975, p. 17). A epidemiologia
estuda a ocorréncia, a distribuicdo e também os fatores na populacdo que sdo determinantes de eventos
relacionados com a saude. (Rouquayrol & Almeida Filho, 2003).
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4.2 DIRECIONAMENTO DE POLITICAS DE SEGURANCA ALIMENTAR (TARGETING)

Uma parte relevante de politicas publicas depende da identificacdo correta dos
beneficiarios de programas e projetos que delas resultam, como sera visto no caso da india
na terceira parte deste trabalho de tese. Barrett (2010) chega a afirmar que o fator mais
importante na determinacdo da eficacia de intervengdes de seguranca alimentar é a
qualidade da identificagdo dos alvos da politica. Existem grandes dificuldades para a
identificacdo de beneficiarios pois frequentemente, os mais necessitados sdo vitimas de
discriminagdo e segregacao social e raramente tomam a iniciativa de demandar incluséo,
gue é o caso indiano.

Situacdes de inseguranca alimentar temporarias, comumente associadas a desastres
naturais, ou conflitos armados de curta duracédo, pela propria dimenséo temporal, raramente
demandam esforcos de identificagdo de necessitados e necessidades mais apurados. Por
outro lado, situacfes de inseguranca alimentar estrutural e/ ou crdnica exigem identificacao
e monitoragdo continuado de necessitados e necessidades, caso contrario politicas séo
idealizadas a partir de uma compreenséao falsa da realidade de seguranca alimentar a ser
atendida e os mais necessitados ndo entram no rol de beneficiados (Barrett, 2010). Esta é a
situagdo vivida pelo Sistema Publico Direcionado de Distribui¢cdo de Alimentos (TPDS - sigla
em inglés) na india. A inseguranca ¢é cronica, de fundo estrutural. No entanto, pouco &
investido em identificagdo e monitoramento, ocasionando uma cultura de fraude
institucionalizada.

A correta identificacdo de beneficiados em potencial de politicas publicas de
seguranca alimentar e a identificacdo da forma 6tima de assisténcia se baseiam em, por
exemplo:

i. Um conjunto de indicadores geogréaficos, caracteristicas observaveis
individuais e de familia, restricbes e regras de cada programa que demandam
a auto selecao, por exemplo, a necessidade de declarar ter filhos em idade
escolar ou nao;

ii. Trade-offs, isto €, compensacdes e trocas entre periodo de tempo de aplicagédo
da politica, eficacia versus eficiéncia, custo e triangulagdo de indicadores,
tendo o tempo e recursos disponiveis e niveis de agregacéao (de beneficiados,
de idade, entre outros) como pontos de partida. (Barrett, 2010, p. 827)

Programas de alimentacéo e distribuicdo de alimento sdo essenciais em emergéncias
e em determinados grupos etarios isolados (criangas e idosos), porém, conclui Barrett
(2010), os maiores avancos em segurangca alimentar e nutricional se ddo por meio de
programas indiretos como programas de reducdo de pobreza por meio da criacdo de

emprego, programas de aumento da produtividade de pequenos fazendeiros, além de redes
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de protecdo socioecondmica de grupos que se encontram pouco acima da linha de pobreza.
De acordo com o autor, melhor e maior controle dos bens de producdo e acesso a
tecnologias e mercados para 0 uso sustentavel desses para a geracdo de meios de
subsisténcia (livelihoods) estaveis sdo especialmente cruciais para a reducdo da
vulnerabilidade a inseguranca alimentar e para catalisar a quebra de ciclos de pobreza.
Essa conclusdo é a base de diversos programas de seguranca alimentar embasados no
fortalecimento de meios de subsisténcia sustentdveis que parecem ser 0s mais

recomendados para situacdes de inseguranca alimentar estrutural.

4.3 AFOME, A NUTRIQAO E A SEGURANCA ALIMENTAR NO CONTEXTO DOS
INDICADORES
Conforme visto anteriormente, ndo ha consenso sobre o que deve ser medido para a

determinacdo da seguranca alimentar. No amago da questdo, estdo as definicbes
operacionais de “fome”, a sensagcao humana a volta da qual o conceito de seguranca
alimentar revolve.?® A tensdo entre cientistas sociais e biomédicos quanto a abordagem
correta em relacdo a seguranca alimentar e nutricional gera atritos. Em geral, cientistas
sociais tratam a nutricdo como variavel dependente e que deve ser analisada como tal. Esta
variavel deve ser estudada e analisada em sua relacdo com outras variaveis e no contexto
de condi¢des politicas, socioculturais e econbmicas, sendo a nutricdo uma resultante
destes. No caso dos cientistas biomédicos, em geral, a nutricdo é estudada como um
conjunto de variaveis independentes e dependentes (veja Figura 12). Tao importante
guanto, é o fato que estes cientistas, mormente, analisam a nutricdo a partir do laboratério,
do ponto de vista micro, chegando ao nivel celular e sub-celular. Isso os difere dos cientistas
sociais que por definicdo, estudam o nivel da sociedade, o nivel macro e até o nivel do
individuo (Field, 2002; Dreze & Sen, 1989).

A incorporacao do termo “nutricional” a definicdo de seguranca alimentar gerou novas
possibilidades de cooperacdo entre as diferentes areas, especialmente com o crescimento
de programas de poés-graduacdo e pesquisa inter e multidisciplinares.?* Programas de
pesquisa em seguranca alimentar e nutricional comecaram a ser encorajados a serem
“nutrition sensitive”. Especialmente a partir dos anos 2000, a FAO, especificamente a

Divisédo de Protecdo ao Consumidor e Nutricdo passou a ativamente encorajar 0 uso do

23 A definicdo operacional define algo — variaveis, termos ou objetos — em termos do processo especifico ou
conjunto de testes de validacdo usados pra determinar sua presencga e quantidade, isto é, a definicdo em termos
das operacdes que contam como medida daquilo que é definido (Boyd, 2002).

24 Neste trabalho de tese, a ndo ser que indicado, os termos ‘seguranga alimentar e nutricional’ e ‘seguranga
alimentar’ sdo usados indiscriminadamente.
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termo “food and nutrition security” (Thompson et al., 2009).?® No entanto, h& poucos avangos
na pesquisa sobre como a mensuracdo de seguranca alimentar pode captar a questdo da
nutricdo (Nubé, 2003; Heady & Ecker, 2012; Hoddinott & Yohannes, 2002).%¢

25 Na lingua portuguesa, as tradugdes do termo “food security and nutrition” anteriormente utilizado e o termo
atual “food and nutrition security” ndo fazem jus @ mudanca implicita nos termos em inglés.

26 Field (2002), por exemplo, defende o uso da desnutricdo energético-proteica - DEP (sigla em inglés) por sua
base empirica e definicdo operacional amplamente aceita nas ciéncias da saude.
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4.4 INDICADORES: CARACTERISTICAS E PRINCIPAIS TIPOS

As consideracdes da subsecdo 4.3 levam ao reconhecimento das multiplas dimensdes
da seguranca alimentar e nutricional e a complexidade requerida de indicadores do
fenbmeno. H& trés caracteristicas basicas de indicadores que devem ser levadas em
consideracao:

i.  Seletividade: todo indicador capta e necessariamente negligencia diferentes
fendbmenos inerentes ao conceito de seguranca alimentar. Essa seletividade acaba
por influenciar, as vezes sutiimente, outras fortemente, os diferentes pilares de
seguranca alimentar - disponibilidade, acesso, utilizacdo e estabilidade — que s&o
enfocados e priorizados nas politicas, programas e projetos de seguranca alimentar;

ii. Passado (meméria): um indicador ideal deveria fazer jus ao nome, isto é, indicar a
série de tempo de probabilidades que satisfaca o critério de acesso. No entanto, a
informacédo de observacgédo coletada é sempre relacionada ao passado. Até o final de
2014 ha pouca pesquisa estatistica sobre o grau de confiabilidade de previsdo dos
indicadores de seguranca alimentar existentes. No caso de agéncias governamentais
e nao governamentais lhes interessa o efeito futuro provavel de politicas, programas
e projetos, dai a importancia do indicador mais préximo do ideal;?’

iii.  Nivel de andlise: indicadores em nivel nacional, em geral, sdo validos apenas para
guestdes de seguranca alimentar e nutricional em nivel nacional. Nao se prestam,
por exemplo, a questbes regionais. Aléem disso, na medida que a demanda por
indicadores se da pela necessidade de guiar acdes, os indicadores em si apenas sdo
Uteis se puderem ser relacionados a fatores de vulnerabilidade domiciliar e/ou
individual que possam ser mitigados a partir de politicas publicas (Barrett, 2010;
Bertalanffy, 1976).

Além das caracteristicas acima citadas, indicadores de seguranca alimentar devem ser
submetidos a testes de validade no que diz respeito as dimens@es intertemporal e
transversal (cross-sectional) e de relevancia nutricional. Em outras palavras, os indicadores
devem fornecer informacdes validas e confiaveis sobre diferencas verdadeiras entre
diferentes estados: individuos, grupos, paises e intervalos temporais, além de informar
corretamente e conclusivamente sobre a participacdo ou responsabilidade da inseguranca
alimentar para a subnutricdo.

A validade em si, refere-se a quanto um conceito, conclusdo ou medida se encontra
bem fundamentado na teoria e o qudo precisamente corresponde ao mundo real. A
confiabilidade é o atributo consisténcia do indicador, o grau ao qual uma ferramenta de

avaliacdo gera resultados consistentes e estaveis. Por exemplo, quando submetido ao teste

27 Indicadores para o futuro sdo simulagdes com base em cenarios.
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de confiabilidade teste-resteste (test-retest reliability)?8, as diferencas entre o primeiro teste e
0 segundo teste séo correlacionadas e avalia-se a estabilidade dos resultados (Headey &
Ecker, 2012).

Quantificar a inseguranca alimentar e a subnutricdo é tarefa intricada pois os dois
fenbmenos envolvem fatores complexos e inter-relacionados conforme visto na parte | e nao
existe um padrdo universalmente aceito. Os principais tipos de indicadores de seguranca
alimentar sdo:

i.  Indicadores de restri¢cdo caldrica;
ii. Indicadores de pobreza monetéria;
iii. Indicadores de diversidade da dieta;
iv. Indicadores experimentais e/ ou subjetivos.
A subsecdo que segue elenca exemplos dos tipos de indicadores listados acima nao é

exaustiva, mas da uma visao geral do estado da arte.

4.4.1 Indicadores de restricdo cal6rica: Indicador de subalimenta¢ao ou disponibilidade de
calorias da FAO

Um dos mais antigos indicadores de inseguranca alimentar busca mensurar a
disponibilidade ou insuficiéncia de calorias, também conhecido em portugués como
“Indicador de subalimentagdao” ou simplesmente, “método da FAO”. Em relacdo ao debate
sobre indicadores de seguranca alimentar e subnutricdo, a metodologia da FAO assume a
nutricdo como um fendmeno social e demografico de ingestdo de alimentos. Este fendmeno
€ medido por meio da quantidade de energia da dieta, ja que a correlacdo entre a energia
consumida na dieta e a qualidade da dieta é relevante, conforme discutido anteriormente no
capitulo primeiro (Cafiero & Gennari, 2011).

O indicador — de periodicidade anual — € definido pela Organizacdo das Nacobes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) como a medida da oferta de alimento para
consumo humano disponivel por pessoa durante o periodo de referéncia em termos de
quantidade, valor calérico e contetido de proteina e gordura (FAO, 2002).2° O suprimento ou
oferta em termos de peso do produto sdo derivados da oferta total disponivel para consumo
humano, isto é, o alimento disponivel, dividido pela populacdo total do periodo que é
beneficiada pela oferta dentro das fronteiras geograficas de um dado pais — exclusive de

cidaddos no exterior e inclusive de estrangeiros residentes. Os valores per capita

28 Confiabilidade teste-resteste é obtida através da mensuragdo repetida com o mesmo respondente ou grupo de
respondentes usando o mesmo instrumento de mensuracao e sob condigées semelhantes. Os resultados sao
comparados para determinar o nivel de semelhanga. Se forem semelhantes, tradicionalmente medidos por um
coeficiente de correlacédo, dizemos que tém alta confiabilidade teste-reteste (Yu, 2005).

2% A unidade de calorias continua sendo usada, segundo a FAO (2002), até que o quilojoule (kJ) tenha maior
aceitacao e compreensao, sendo que 1 caloria corresponde a 4,19 quilojoule.
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representam a média de oferta de alimentos disponivel para a populagdo como um todo e,
obviamente, ndo aquilo que é de fato consumido. Os dados do indicador sdo derivados de
tabelas que estimam a disponibilidade nacional de alimentos, por meio de pesquisas
amostrais. A disponibilidade é calculada da producdo, mais as importa¢cdes liquidas, menos
armazenamento e desperdicio registrados em planilhas. Os dados sao distribuidos com
base em pesquisas domiciliares e estimativas das necessidades demograficamente
ajustadas (Headey & Ecker, 2012).
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Gréfico 8 — Prevaléncia de desnutricdo — metodologia FAO, 1990-2012.
Fonte: FAO, 2013. Elaboracéo do autor. Baseado em Roser, 2014.

Resumindo, o indicador da FAO estima a prevaléncia de desnutricdo, como pode ser
visto na Gréfico 8, para o periodo 1990-2012. Para o indicador da FAO, a desnutricdo é
definida como a proporgéo da populagdo de um determinado pais que usufrui de um nivel
de consumo de energia dietética (Dietary Energy Consumption — DEC em inglés) abaixo da
Necessidade de Energia Dietética (Dietary Energy Requirements — DER) estipulada pela
FAO (Mernies, 2004; FAO, 2008). O Indicador de subalimentacdo ou disponibilidade de
calorias da FAO é um indicador de fome crbnica, isto €, captura a evolucdo de fatores
fundamentais que direcionam a situacéo nutricional de longo prazo e por isso ndo se presta

a medicdo de fatores contingentes.
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O indicador €, portanto, uma medida da fome cronica pelo fato de se basear em
medidas antropométricas (peso e altura) e esta direcionado para a captura de elementos
fundamentais da evolucdo de longo prazo das condicbes de nutricdo de um pais. E, por
basear-se na média per capita anual de consumo de alimento, fenbmenos como crises
sazonais, crises de precos de curta duracdo estéo fora do escopo do indicador (Cafiero &
Gennari, 2011). Outro ponto a ser considerado, é que esses dados ndo revelam, por
exemplo, a ma alimentacdo ou maus habitos alimentares e suas consequéncias como a
obesidade, que pode ser o caso do México no Gréfico 8, que aparenta se encontrar em

situacao excelente.

Da validade transversal (cross-sectional validity)

Headey e Ecker (2012) afirmam que as inUmeras suposi¢cdes embutidas no indicador
debilitam sua validade transversal. Dados de pesquisas domiciliares de consumo de
alimentos estdo no cerne do indicador e em principio podem ser usados para medir a
propor¢do da populacdo que dispde de quantidades inadequadas de calorias. No entanto,
h& ddvidas quanto ao uso das pesquisas de forma agregada j4 que ha erros de medicao
consideraveis advindos de fontes ndo confidveis, dados de desperdicio e armazenagem
incompletos, vieses, erros de registro e de escolha do instrumento de coleta (OECD, 2013;
Beegle et al., 2012 apud Headey & Ecker, 2012; Smith & Subandoro, 2007).

Outro problema que constantemente compromete pesquisas domiciliares de consumo
de alimentos é a propria maneira de consumo de alimentos no domicilio contemporaneo em
transicdo: o consumo de alimentos fora de casa, o desperdicio e 0 armazenamento, visitas,
consumidores domésticos que por definicdo ndo fazem parte do domicilio, por exemplo,
empregados temporarios e a reparticdo com animais de alimentos para consumo humano
gue podem fortemente influenciar e até mesmo invalidar os dados obtidos (Fuwa, 2005). Do
ponto de vista da validade transversal, 0 maior comprometimento da validade transversal do
indicador da FAO é a distribuicdo de calorias na populacdo simulada a partir de dados de
renda ou de gastos e nao observada diretamente. Outro fator limitador da validade
transversal é a impossibilidade de se extrair estimativas para grupos subnacionais (Headey
e Ecker, 2012).

Relevéncia nutricional

A relevancia nutricional do indicador da FAO é limitada por ndo medir consumo de
calorias no nivel do individuo. O consumo de calorias no nivel do domicilio ndo € indicador
de seguranca alimentar individual confiavel pelo fato de que a distribuicdo de calorias no

domicilio ser influenciada por fatores subjetivos, como o complexo de valores socioculturais
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(Fuwa et al.,, 2006). H& pesquisas que até mesmo defendem que a correlagdo entre
deficiéncia caldrica e indicadores antropométricos de desnutricdo € estatisticamente

irrelevante ou inexistente (Deaton & Dreze, 2009; Pelletier et al., 1995).

Validade intertemporal

Nao ha evidéncias estatisticas suficientes de que a deficiéncia de calorias seja um
indicador confidvel e valido de tendéncias, impacto de choques e sazonalidade de
seguranca alimentar. Pesquisas indicam que ha um crescente descolamento, por exemplo,
dos numeros de deficiéncia de calorias com os de crescimento econémico (Ecker et al.,
2011). Embora haja crescente disponibilidade de calorias em paises como india e China,
pesquisas baseadas em amostras indicam queda no consumo de calorias mesmo com a
reducéo da pobreza monetéaria e crescimento econdmico, especialmente na india (Deaton &
Dreze, 2009).

Disponibilidade de calorias ndo € um bom indicador de tendéncias em seguranca
alimentar devido a baixa elasticidade de alimentos basicos em relacdo a renda e demanda
mesmo na india e China. Em geral, pessoas que passam de um nivel de renda mais baixo
para um superior tendem a mudar o conjunto de alimentos mais caros, mantendo os
alimentos basicos (embora diminuindo a quantidade consumida), ao invés de maximizar o
consumo total de calorias (Jensen & Miller, 2010).

No caso da India, 0 aumento dos percentuais de desnutricdo desde a segunda metade
dos anos 1980 ocorreu na contramao do crescimento econdmico significativo principalmente
a partir de 1990. Aparentemente, a principal causa da discrepancia se deu pela coleta
incompleta de informagBes sobre o consumo de alimentos, especialmente fora do domicilio
pela Pesquisa de Consumo e Despesas das familias (Household Consumption and
Expenditure Surveys — HCESs). Um outro fator que pode ter influenciado, € a migracdo do
campo para a cidade, a urbanizacdo e subsequente demanda por alimentos daqueles que
deixaram de produzir e passaram a demandar alimentos no mercado. O resultado foi o baixo
nivel de confianga que os dados sobre desnutricdo e pobreza desfrutam no pais (Smith,
2013). Outras possibilidades para a causa da discrepancia é o gasto energético fisioldgico
reduzido devido a melhoras de infraestrutura e mecanizagéo, além de menores perdas de
energia devido a avancos na saude publica (Headey & Ecker, 2012; Deaton & Dréze, 2009).

Jensen e Miller (2010) argumentam que quando 0s mais pobres sofrem perda de
renda, a reacdo é a mudanca de fontes ricas em proteina como carne para fontes de baixo
valor caldrico, por exemplo, arroz. No entanto, em um pais como a india onde perto de 50%
do populacdo € vegetariana e consome principalmente arroz e trigo, essa mudanca nao é

possivel. Mesmo assim, admite-se que o total de gasto domiciliar com alimentacdo caia
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guando h& perda de renda, embora o consumo de calorias ndo se reduza na mesma
propor¢do. Além disso, no caso da populacdo rural, os alimentos produzidos para
subsisténcia tendem a substituir parcialmente alimentos comprados. Dado este quadro, a
disponibilidade de calorias parece nédo ser um bom indicador de seguranca alimentar (Haen
etal., 2011).

Criticas e a defesa da FAO
As criticas ao indicador da FAO estdo concentradas em trés grupos: a) em torno da

definicdo operacional de fome; b) da solidez da abordagem metodolégica sobre a qual a
estimativa é obtida; e, c) da fiabilidade dos dados elementares que sao utilizados para a
construcdo da estimativa. Para os especialistas da FAO responsaveis pelo indicador, o
criticismo ao indicador € muito mais direcionado as inadequag¢des do indicador em relagéo a
objetivos analiticos ndo intencionados pelos idealizadores do indicador do que por questdes
fundamentais como confianca das estimativas e viabilidade préatica (Cafiero & Gennari,
2011). A discusséao sobre a validade dos procedimentos estatisticos do indicador estédo fora
do escopo deste trabalho de tese, no entanto, um resumo pode ser encontrado no Anexo B

deste trabalho de tese.

4.4.2 Indicadores de pobreza monetaria

Indicadores de pobreza monetaria sdo indicadores indiretos do direito ao acesso a
alimento. O padrédo de pobreza do Banco Mundial é de USD1,25/dia por pessoa (Chen &
Ravallion, 2008).%° O uso de indicadores de pobreza monetaria em seguranca alimentar
parte da légica de substituicdo potencial entre a demanda por bens alimenticios versus a
demanda por bens nado alimenticios. Alguns pesquisadores, especialmente economistas,
preferem indicadores de pobreza monetaria ao invés de indicadores de calorias, jA que
precos mais altos de alimentos, conforme visto na discussao anterior, ndo necessariamente
reduzem o consumo de calorias, no entanto, reduzem significativamente despesas com

produtos ndo alimenticios.3! H& também o vinculo empirico que o préprio calculo das linhas

30 para uma discuss&o sobre os valores e indices de medidas monetarias de pobreza, veja Chen & Ravallion,
2008, além de Deaton, 2010.

31 Harvey [1973] (2009), desenvolve um conceito que remete aos indicadores de pobreza monetaria. Renda
monetaria seria 0 que o individuo ganha em dinheiro. Existe também a renda real, que é o que este de fato
dispde, independente de ser monetizado. Por exemplo, um morador urbano que dispde de assisténcia médica e
seus filhos na escola, tende a ter renda real acima da monetaria. Em contrapartida, se este mesmo individuo
gastar, em relacdo a sua renda, muito tempo e dinheiro com deslocamento para e do seu trabalho, sua renda
real serd menor do que a monetaria. No caso da seguranc¢a alimentar e nutricional, por exemplo, agricultores que
dispde de terra e recursos e que cultivam para o auto-consumo detém o potencial para ter uma renda real maior.
Porém, quando migram para a cidade, essa renda ndo monetaria se perde. Se a familia é incluida em um
programa de seguranca alimentar de alimentos em espécie, a renda real da familia aumenta, enquanto a
monetaria ndo muda. Se, no entanto, for um programa de transferéncia de renda em dinheiro condicionada
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de pobreza absoluta com as necessidades de consumo minimo de calorias potencialmente
produz (Headey & Ecker, 2012).

Linhas separam, assim sendo, linhas de pobreza sdo pontos de corte que,
teoricamente, separam “pobres” de “ndao pobres”. Em geral, a medida da pobreza esta
baseada na comparacdo entre recursos e necessidades. Uma pessoa ou familia é
identificada como pobre quando seus recursos ficam abaixo do limiar de pobreza. As linhas
podem ser monetarias, tais como niveis de consumo, ou ndo monetarias, tais como niveis
de educacdo formal. Em geral, usam-se linhas de pobreza relativa e linhas de pobreza
absoluta (Foster, 1998).

Linhas de pobreza relativa sé&o definidas em relacdo a distribuicdo geral de renda ou
consumo em um pais. Por exemplo, a linha de pobreza pode ser estabelecida em 40% da
renda média ou consumo médio do pais. J& linhas de pobreza absoluta sdo definidas a
partir de padrées dados como absolutos daquilo que as unidades familiares ou unidades de
compartilhamento de recursos, necessitam para satisfazer suas necessidades basicas. No
caso de linhas de pobreza monetaria, as estimativas estdo baseadas no custo de
necessidades alimentares basicas, tido como minimo em um dado pais e por sua vez
baseado em uma cesta de alimentos, isto é, uma cesta basica. Além das necessidades
basicas de alimentacdo, uma alocacdo para o consumo de bens ndo alimenticios é
adicionada. Linhas de pobreza absoluta sdo mais utilizadas para paises em
desenvolvimento com PIBs baixos ou médio-baixos, pelo fato de que um percentual maior
da populacao vive proximo da linha de pobreza. Dois métodos sdo mais utilizados para a
definicdo da linha de pobreza absoluta:

. O método de consumo de energia de alimentos (calorias): a linha de pobreza é
definida pelo nivel de renda ou de despesas de consumo pelo qual uma pessoa
tipica padronizada teria 0 minimo necessario para sobreviver em relacdo a um
padrdo de necessidade de energia de alimentos predeterminado.
Reconhecidamente, dentro de um mesmo pais, 0 padrdo de consumo de alimentos
do grupo populacional que consome apenas 0 necessario de quantidade de
nutrientes varia. Por essa razdo, este método pode gerar diferenciais em linha de
pobreza em excesso do diferencial de custo de vida enfrentado pelos mais pobres;

II. O método de custo de necessidades basicas: parte da valoracdo de uma cesta de
alimentos tipicamente consumidos pelos pobres primeiramente em precos locais.
ApOs essa valoragdo inicial, uma quantia especifica consistente com os gastos dos

pobres € adicionada para gastos nao relacionados a alimentacgéo.

(conditional cash transfer — CCT), o oposto ocorre. Essa conclusdo pode ter bastante relevancia na opcdo de
politica publica.
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Conforme pode ser entendido, toda linha de pobreza, independentemente do método
de definicdo sempre tem um alto grau de arbitrariedade, ja que, por exemplo, deve-se
assumir como o limiar de consumo de calorias varia para o grupo populacional em questao.
Por vezes, as linhas de pobreza relativa e de pobreza absoluta sao utilizadas em conjunto
para que a situacéo de desigualdade e a posicdo relativa da familia possam ser levados em
consideracdo e simultaneamente se reconhece a necessidade de um minimo absoluto
abaixo do qual a familia ndo tem como sobreviver.

Ha também consideracfes de natureza mais qualitativa que precisam ser levadas em
consideracao. Por exemplo, normas sociais de diferentes sociedades tém 0 mesmo ndmero
de entendimentos sobre o que representa uma linha de pobreza e o que o minimo
representa quanto o nidmero de normas sociais mais um. Em alguns paises, o salario
minimo (naqueles em que tal conceito econémico é levado em consideracdo) ou algum
beneficio de algum programa de auxilio social do governo que sejam amplamente
reconhecidos podem representar o minimo (Banco Mundial, 2011; Ravallion, 1998;
Ravallion, 2003).

Da validade transversal (cross-sectional validity)

O tendado de Aquiles dos indicadores de pobreza monetaria € exatamente a validade
transversal. Converter gastos de familia em algo comparavel internacionalmente em uma
moeda internacional por meio do uso de Paridade do Poder de Compra (purchasing power
parity — PPP) é temerario devido a dois problemas:

I. Em geral, as paridades de poder de compra ndo sdo derivadas dos padrdes de
consumo dos pobres;

II.  Ha erros de mensuracao devido a escolha equivocada de instrumentos de pesquisa
além de limitagcBes das instituicGes que realizam pesquisas, especialmente em
paises em desenvolvimento.

Além das dificuldades de conversao internacional, ha limitagdes mesmo dentro de um
mesmo pais, especialmente no que tange a comparagao entre pobreza urbana e pobreza
rural (Deaton & Paxson, 1995; Deaton & Dupriez, 2011).%2 Explicacdes possiveis séo, por
exemplo,

i. A dificuldade de se precificar o0 consumo de subsisténcia
caracteristicos de populacdes rurais;

ii. Déficits sazonais séo relevantes na zona rural mais do que na urbana;

32 Na India, por exemplo, as diferencas entre o consumo de calorias e proteinas per capita entre campo e cidade
sdo consideraveis, particularmente quando calculadas em termos monetérios (Deaton & Paxson, 1995).
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iii. Servigos e utilidades publicos como educacgao, saude e planejamento
familiar ndo sé@o capturados por indicadores monetarios e acabam por distorcer
desigualdades (Deaton & Tarozzi, 2008; Deaton & Dréze, 2009; Headey & Ecker,
2012).

Validade intertemporal

Tal como no caso de indicadores de consumo de calorias, no cerne de indicadores de
pobreza monetaria se encontram as pesquisas de consumo/ orcamento doméstico ou
familiar. Conforme visto, pesquisas de consumo e orcamento doméstico frequentemente
contém imprecisfes consideraveis. Em pesquisas em areas rurais, precificacdo de géneros
alimenticios que ndo sdo normalmente vendidos em feiras ou mercados geram espago para
estimativas erréneas. Os pregos também variam de familia em familia, as vezes em escalas
consideraveis devido a diferencas na qualidade, quantidade, periodo, negociagéo, relacdes
pessoais, erros de calculo, variedade de pesos e medidas e afericdo (Smith & Subandoro,
2007).

Além dessas questdes, pesquisas de consumo Sao onerosas € por isso, Ssao
realizadas apenas de tempos em tempo. Essa infrequéncia dificulta a analise de
sazonalidade e praticamente impossibilita a medicdo do impacto de choques, mesmo
grandes, como o choque de precos de 2008. Ha estudos que usam simulacdes para estimar
esses impactos na auséncia de pesquisas de consumo. Contudo, essas simulacdes
esbarram em uma série de dificuldades técnicas que limitam o poder de previsédo. A solugéo
seria pesquisas de consumo e or¢camento domeéstico mais frequentes. Evidentemente, o
problema é o custo destas pesquisas, especialmente onde sdo mais necessarias: paises
menos desenvolvidos (Headey & Ecker, 2012).

Relevéancia nutricional
Indicadores de pobreza monetaria ndo possuem relevancia nutricional direta, pois ndo
incluem nenhuma variavel que meca ingestdo de nutrientes ou que a represente, embora

sejam utilizados como indicadores substitutos (proxy indicators).

4.4.3 Indicadores de diversidade da dieta
Indicadores de diversidade da dieta possuem duas fortes caracteristicas que 0s
posicionam acima de indicadores de restricdo calérica e de indicadores de pobreza

monetaria;

124



I.  As definicbes padréo de seguranca alimentar e nutricional ressaltam a importancia
da nutricdo macro e micro e, portanto, em principio, o consumo de uma grande
variedade de alimentos abarca o consumo de macro e micro nutrientes; e,

II. As teorias de demanda da ciéncia econbmica e da psicologia social parecem
corroborar as definicbes de seguranca alimentar e nutricional ao defender que
individuos tendem a diversificar a alimentagdo para incluir alimentos mais ricos em
micronutrientes apenas apos terem saciado suas necessidades caloricas basicas.
Isto é, a medida que os mais pobres melhoram economicamente, passam,
paulatinamente, do consumo de alimentos menos diferenciados e de caracteristicas
de sabor menos marcantes para alimentos mais ricos em micronutrientes que
proporcionam utilidade maior e também mais variedade gustativa (Headey & Ecker,
2012; Jensen & Miller, 2010).

A literatura de indicadores de diversidade da dieta identifica trés abordagens
(Bernardo et al., 2011):

1) Bioldgica e ecoldgica: trata da diversidade de espécies animais e da cadeia
alimentar e é estudada pelas ciéncias bioldgicas e agrarias;

2) Cultural: diversidade de préticas alimentares advinda da prépria evolucdo da
espécie e que resultou em diferentes combinacdes de arranjos alimentares
cada um com seus préprios simbolismos estruturais de acordo com sistemas
alimentares e culinérios distintos;

3) Nutricional: refere-se a diversidade alimentar provinda de uma dieta
balanceada com a presenca de todos os grupos de alimentos e é a abordagem
relevante e adotada em indicadores de diversidade da dieta (Bernardo et al.,
2011). Nesta abordagem, trés aspectos importantes sdo considerados na
diversidade de alimentos saudavel: nUmero, distribuicdo e valor para a salde
dos alimentos consumidos (Drescher et al., 2007).

Indicadores de diversidade da dieta sdo operacionalizados por meio de questionarios
sobre o consumo de alimentos e/ ou grupos alimentares ao longo de um periodo curto
proximo ao da aplicagdo do questionario, geralmente de um dia e até duas semanas. O O
Programa de Alimentacdo Mundial (PAM) e outras organizac@es adotam principalmente os
seguintes indicadores, que de fato séo variaces bastante similares:

A. Sistema de pontuacdo de variedade de alimentos (food variety score — FVS): o FVS
gera uma contagem do nimero de diferentes itens alimentares consumidos;

B. Sistema de pontuacdo de diversidade da dieta (dietary diversity score — DDS):
fornece uma listagem de 7 a 15 grupos alimentares diferentes consumidos no

periodo pesquisado;
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C. Sistema de pontuac¢éo de frequéncia alimentar (food frequency score — FFS): trata-se
de um questiondrio que procura mapear a frequéncia com que um grupo alimentar
especifico foi consumido dentro do periodo escolhido para a pesquisa (Headey &
Ecker, 2012).

O Projeto de Assisténcia Técnica de Nutricdo a Alimentacdo da Agéncia de
Desenvolvimento Internacional dos Estados Unidos (FANTA — USAID, siglas em inglés) é
responsavel por um dos sistemas de pontuacdo de diversidade da dieta (DDS) mais
utilizados. O uso de um indicador completo seria relevante para o sistema de seguranca
alimentar indiano, por exemplo, mas esbarra em questdes diversas, principalmente de custo.
Este sistema consiste de 12 gradacGes de diversidade da dieta no nivel do domicilio
(Swindale & Bilinsky, 2006). A FAO possui sua prépria versdo do sistema com 9 gradacoes,
direcionado a avaliagédo da seguranca alimentar de mulheres (Kennedy et al., 2011).

O Programa de Alimentacdo Mundial - PAM (ou WFP, sigla em inglés) também tem
seu proprio sistema, o sistema de pontuacdo de consumo alimentar que se baseia na
pontuacado de diversidade alimentar de frequéncia ponderada, calculada a partir do consumo
domiciliar de um periodo de sete dias disponibilizados pelas pesquisas de andlise de
vulnerabilidade e seguranca alimentar abrangentes. Diferente dos outros sistemas, o
sistema da WFP d& mais peso aos alimentos considerados mais relevantes do ponto de
vista nutricional. Os maiores pesos sdo dados a carne, peixe e leite, 4 pontos, seguidos de
leguminosas, 3 pontos, cereais, 2 pontos, produtos horticolas e frutos, 1 ponto, e acucar e
6leo, meio ponto. O sistema do PAM desconsidera condimentos que, em geral, séo
consumidos em quantidades despreziveis e outros que nao influenciam a dieta de forma
benéfica. Entre os condimentos e alimentos desconsiderados pelo sistema do PAM,

encontram-se o café, o ch, e o sal (PAM, 2008).

Da validade transversal (cross-sectional validity)

A literatura de indicadores de seguranga alimentar dispde de vérios estudos que
exploram a validade transversal de indicadores de diversidade da dieta. Ha estudos que
validaram dados de indicadores de diversidade da dieta com a adequacdo da dieta em
paises em desenvolvimento e que confiirmam a associacdo positiva jA bastante
documentada observada em paises desenvolvidos. Além da correlacdo positiva entre
diversidade da dieta e adequacdo da dieta, ha também associacdo positiva entre a
diversidade da dieta e o crescimento infantil. Ha evidéncias também da associacdo entre
diversidade da dieta com a renda per capita familiar e a disponibilidade de energia. Um

ponto a salientar, entretanto, é a contribuicdo de alimentos de origem animal para a
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adequacédo do consumo de nutrientes. Como se da o papel independente destes alimentos

ainda é pouco entendido (Ruel, 2003).

Tabela 2: Correlagao entre diferentes indicadores de seguranca alimentar em 60 paises.

Baixofindicel
Calorias@erf Diversidade®al Pobrezall Privagdo@ |Desnutri¢do Raquitismol | de@nassall
capita dieta US1,25/@ia caldrica infantil infantil corporal®
maternal
Caloriasiertapita 1.00
Diversidade®aR
) 0.26 1.00
dieta

Pobreza@$1/®@ia

PrivagdoRaldrica
Desnutrigdol
infantil
Raquitismof@nfantil
Baixolndice®@e

massaorporal@ -0.21
maternal

Fonte: Headey & Ecker, 2012. Elabora¢&o do autor.

Dados: planilhas de balango alimentar da FAO; banco de dados do Indicador de Desenvolvimento do Banco
Mundial (2012), Pesquisas de Saude Demografica. A amostra é de cerca de 60 paises, variando com os pares
de variaveis.

Notas: células em vermelho — coeficiente é estatisticamente significativo a 5%; células em amarelo — coeficiente
€ significativo a 10%.

Headey e Ecker (2012), fortalecem a hip6tese de que indicadores de diversidade da
dieta nacionais sdo comparaveis ao propor uma medida de diversidade da dieta que
considera o percentual de calorias provindas de alimentos ndo basicos, em dietas em que
os alimentos basicos sdo oriundos principalmente de cereais e tubérculos. Os autores
comparam o indicador a outros indicadores de seguranca alimentar e nutricional em varios
paises. Os resultados publicados (Tabela 1) pelos autores demonstram que o indicador de
diversidade da dieta se correlaciona mais fortemente com indicadores antropométricos de

subnutricdo do que o indicador da FAO (Headey & Ecker, 2012).

Validade intertemporal

Duas regras empiricamente sustentadas na area de desenvolvimento agricola séo
frequentemente citadas em relacdo a diversidade da dieta: a lei de Engel e a lei de Bennett,
ambas disseminadas principalmente pelo pesquisador C. P. Timmer (1983). Essas leis sédo
baseadas no fato de que o crescimento na demanda alimentar € uma fungdo do aumento
populacional, do crescimento da renda per capita, da urbanizacdo e das preferéncias
culturais. Desses fatores, o crescimento da renda per capita e a urbanizacdo estdo

especialmente ligados a diversificagdo da dieta (Naylor, 2008).
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A lei de Engel afirma que a medida que a renda cresce, 0 percentual de renda gasto
em alimentacdo, no agregado, decresce (Pindyck & Rubinfeld, 2006; Timmer et al., 1983).
Mesmo que a qualidade da alimentacdo melhore com o crescimento da renda, ha limites
fisicos de ingestdo de alimentos que levam as familias a gastar uma parcela crescente da
renda incremental em itens ndo alimentos como educacéo, moradia, salde, servicos e bens
materiais em geral. A lei tem validade intertemporal, j& que a parcela da renda familiar gasta
em alimentacdo diminui a medida que os paises se desenvolvem e, também tem validade
espacial, ja que familias em areas mais pobres gastam uma parcela maior da renda familiar
em alimentacao do que familias em areas mais ricas diversidade (Naylor, 2008; Timmer et
al, 1983).

A lei de Bennet também afirma que a ingestao de calorias das familias é constituida
principalmente de alimentos bésicos ricos em amido em niveis mais baixos de renda. Com o
crescimento da renda, a dieta passa a ser dominada por uma combinacdo de frutos,
vegetais e produtos de origem animal. A lei de Bennett reflete que ha um desejo inerente a
diversidade influenciada pela renda. A taxa de consumo de alimentos ricos em amido é
definida como a parcela de disponibilidade de caloria derivada de alimentos ricos em amido
e de acordo com a lei de Bennett, esta taxa € inversamente relacionada a importancia de
alimentos ricos em amido mais baratos proporcionalmente aos alimentos ricos em micro
nutrientes, mais caros (Naylor, 2008; Timmer et al, 1983; Chaudhri & Timmer, 1983;
Skoufias et al., 2011).

E no contexto desta literatura que indicadores de diversidade da dieta parecem ser
adequados para o acompanhamento de tendéncias mais lentas em seguranca alimentar e
nutricional. No entanto, inexistente uma massa critica minima de estudos sobre a
capacidade de resposta ou grau de sensibilidade de indicadores de diversidade da dieta a

choques e sazonalidade (Headey & Ecker, 2012).

Relevancia nutricional

A maior vantagem dos indicadores de diversidade da dieta em rela¢@o aos outros é a
possibilidade de aplica-los tanto para individuos quanto para familias. Infelizmente,
pesquisas de demografia e salde em paises em desenvolvimento sdo pouco frequentes
pois requerem altos investimentos. Ha estudos que indicam uma associacdo positiva
consistente entre indicadores de diversidade da dieta e o crescimento infantil e o status
nutricional em varios paises. Por exemplo, indicadores de dieta também s&o variavel
explicativa com significancia estatistica em analises sobre raquitismo infantil (Ruel, 2003;
Arimond & Ruel, 2006).

A conclusao em relacdo a indicadores de diversidade da dieta é que:
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I. A diversidade dietaria, nimero de alimentos diferentes consumidos, € um bom
indicador de mudangas no consumo per capita e na aquisicdo caldrica per
capita;

II. Assim sendo, a diversidade dietaria pode ser efetivamente usada para
identificar e monitorar mudancas em situacdes de seguranca alimentar
(Hoddinott & Yohannes, 2002).

Limitacdes

E complexo comprovar causalidade entre, por exemplo, baixo crescimento e
deficiéncias nutricionais especificas em estudos epidemioldgicos. Uma grande variedade de
nutrientes sao necessarios para o crescimento do organismo humano e, em geral, as
deficiéncias sdo multiplas. Além do grande numero de varidveis, a mensuracdo exata do
consumo de nutrientes é, também, complexa. Dai, a justificativa para estudos qualitativos e
estudos quantitativos simplificados, focados em caracteristicas da dieta que sao
amplamente aceitas na literatura especializada como associadas a dietas adequadas
(Onyango, 2003).

4.4.4 Indicadores subjetivos/ experimentais

Indicadores subjetivos, também conhecidos como “indicadores experimentais” sao
assim classificados porque o0s entrevistados respondem a questbes que avaliam
subjetivamente a frequéncia e/ ou o grau de inseguranca alimentar do entrevistado. Os
indicadores subjetivos captam as dimensfes psicolégicas da insegurangca alimentar e
diversas &reas que estudam seguranc¢a alimentar admitem que as familias tém seguranca
alimentar plena apenas quando se sentem seguras do ponto de vista da alimentacdo ndo
obstante dados objetivos indicarem o contrario ou demonstrarem variacdes substantivas ou
minimas (Timmer, 2010). E, ao captarem a dimensao psicologica da inseguranca alimentar
e nutricional, indicadores subjetivos também captam expectativas, especialmente
inflacionérias (Headey & Ecker, 2012).

A relevancia desses indicadores fica mais evidente quando se considera que o
fenbmeno da fome € universal mas as experiéncias que levam a fome e a inseguranca
alimentar ndo sao (Castro, 2003; 1982; 1953). As diferentes iniciativas de indicadores
gualitativos séo interessantes e relevantes porque procuram gerar medidas simples e diretas
de inseguranca alimentar e nutricional mas que sdo, comumente, especificas ao pais e ao
contexto no qual sdo geradas. As escalas de seguranca alimentar dependem de metaforas

para expressar conceitos de fome e falta de alimento. Até que ponto esses simbolos
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linguisticos sdo comparaveis transversalmente em contextos culturais distintos, é algo
bastante aberto ao debate (Kennedy, 2003).

O custo baixo relativo da obtencdo de dados para indicadores subjetivos quando
comparados as estimativas de consumo de calorias e pobreza, também é um atrativo
importante. Ha questionarios de uma Unica pergunta e outros que procuram detalhar o grau

de acessibilidade financeira ao alimento nos 12 meses anteriores a pesquisa (Headey &

Ecker, 2012). S&o0 exemplos de indicadores subjetivos/ experimentais:

a. Gallup World Poll;
b. Afrobarometer Survey;
C. A Andlise de Vulnerabilidade e Seguranca Alimentar do Programa de

Alimentacdo Mundial da Organizacdo das Nagbes Unidas (Comprehensive Food
Security and Vulnerability Analysis - CFSVA);

d. Pesquisa - Questionario Indicador de Bem-estar de Nucleo (Core
Welfare Indicator Questionnaire survey) do Banco Mundial; e o

e. Medida de Acesso e Inseguranca Alimentar (Household Food
Insecurity and Access Scale - HFIAS) da USAID, projeto FANTA (Food and Nutrition

Technical Assistance Project);

Da validade transversal (cross-sectional validity)

A validade transversal de indicadores subjetivos/ experimentais qualitativos é
prejudicada pela auséncia de uma referéncia comum em questdes subjetivas e pelo viés do
respondente: criticas comuns a indicadores qualitativos na literatura das ciéncias
econdmicas. Um ponto geralmente aceito é que a ordem das questbes afeta as respostas
do respondente da pesquisa. H4 também dificuldade recorrente de comparacgéo transversal
entre individuos, familias e grupos devido a padrdes e referenciais de dieta diversos
presentes em cada um dos contextos (Deaton, 2011).

A inconsisténcia de uma cultura para outra € algo esperado simplesmente porque sao
culturas diversas. O questionario usado no HFIAS, por exemplo, contém nove questdes, das
guais apenas trés sao comparaveis com seis paises de acordo com um estudo realizado em
2010 (Deitchler et al., 2010). Outras possiveis fontes de viés de resposta, estdo a vergonha
associada a admissao de fome, especialmente presente no sul e sudeste asiatico, medo de
represdlia em paises sob regimes autoritarios e repressivos, e, ndo menos importante, o
incentivo a inclusdo do entrevistado em politicas publicas de seguranca alimentar, alivio &
pobreza e transferéncia de renda que geram a superestimava de inseguranca alimentar
(Headey & Ecker, 2012, p. 20).
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Validade intertemporal

A validade intertemporal de indicadores experimentais ainda é pouco estudada e ha
poucos parametros em relacédo a validade dos mesmos para avaliar impactos de choques e
escassez sazonal. O crescimento econdmico, por exemplo, tem um efeito significativo e
negativo nas respostas nas pesquisas e fazem os valores dos indicadores variarem
bruscamente sem a devida correspondéncia nos indicadores monetérios, de diversidade e
antropomorficos. Existe, também, muito a ser pesquisado na interpretacdo de variagcdes nos

indicadores subjetivos especialmente antes e depois de crises (Headey & Ecker, 2012).

Relevancia nutricional
Indicadores subjetivos podem ser aplicados a familias e/ ou individuos. Na pratica, as

pesquisas sdo realizadas no nivel do domicilio, da familia. Mesmo quando realizadas no
nivel do individuo, existe o viés de género na distribuicdo de alimento no seio da familia e
nas respostas as questbes (Smith & Subandoro, 2007). Além disso, criancas “delegam”
suas respostas aos adultos, que, podem, por razbes econdmicas e socioculturais, enviesar
suas respostas, afetando a acurécia e relevancia nutricional dos indicadores (Connell et al.,
2005; Cook, 2006).

As evidéncias nao sao claras quanto ao poder explicativo e progndstico dos
indicadores subjetivos para o status da seguranca alimentar e nutricional. Ndo existe um
namero de estudos suficientes para definitivamente fortalecer o caso destes indicadores.
Por exemplo, Headey e Ecker (2012) citam alguns casos de evidéncias conflitantes:

a. Inseguranca alimentar severa conforme medido pela HFIAS é um forte preditor
de obesidade entre meninas adolescentes no Brasil (Kac et al., 2012);

b. No Nepal, um estudo ndo encontrou associagcdo entre indicadores de
subnutricdo infantil e indicadores baseados na HFIAS (Osei et al., 2010);

c. Na Tanzénia, foi encontrado associagdo significante entre a HFIAS e
indicadores objetivos de contagem de caloria (Cordeiro et al., 2012);

d. Por meio de questionario simples, um estudo transversal incluindo Bangladesh,
Etidpia e Vietna concluiu haver forte correlacdo entre indicadores de contagem

de caloria e indicadores subijetivos (Ali et al., 2012).

CONCLUSAO

A fronteira do conhecimento em indicadores de seguranca alimentar e nutricional se
encontra no desenvolvimento de indicadores que possam ser usados e comparados
independente de fronteiras internacionais. Busca-se também indicadores que monitorem de

forma longitudinal e tenham capacidade analitica nos niveis da familia e do individuo, além
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de captar o consumo adequado ou ndo de micro e macro nutrientes (Barrett, 2010, p. 826;
Headey & Ecker, 2012).

As evidéncias levantadas parecem indicar que indicadores de diversidade da dieta
parecem ser 0s mais proximos de um indicador ideal. Pelo menos parecem relevantes para
0s requisitos basicos de um indicador de seguranca alimentar e nutricional: possuem
validade transversal, intertemporal e nutricional (Tabela 2):

1) Tém relevancia nutricional j& que podem captar a adequacao da dieta em relacdo a
nutrientes macro e micro;

2) Podem ser aplicados no nivel do individuo; e,

3) Diversos estudos demonstraram correlacdo com dados nutricionais.

Em um mesmo pais, a diversidade da dieta aumenta com a renda de forma mais linear
do que o consumo de calorias em si. Assim sendo, estes indicadores podem ser explorados
para avaliar impactos de choques e sazonalidade porque a diversidade da dieta doméstica é
sensivel a choques e pelo baixo custo das pesquisas possibilitarem aplicacbes mais
frequentes. Por outro lado, a robustez da validade transversal (cross-country) ndo é tao auto
evidente. No entanto, mesmo um indicador simples de diversidade da dieta tem o potencial
de correlagdo com outros indicadores de seguranga alimentar tdo razoavel quanto
indicadores antropométricos e de pobreza (Headey & Ecker, 2012).

As evidéncias também sugerem que indicadores de subalimentag&o ou disponibilidade
de calorias da FAO e de pobreza possuem desempenho aquém do desejado para
indicadores de seguranca alimentar e nutricional (Tabela 2). Ambos dependem de pesquisas
pouco frequentes e onerosas e compartilham dos mesmos problemas de falta de dados no
nivel do individuo e capacidade limitada para captar efeitos sazonais e de choques. H&
também controvérsias quanto as definicbes internacionais de pobreza e dlvidas quanto a
capacidade de indicadores de pobreza para avaliar o status nutricional (Headey & Ecker,
2012).

Indicadores subjetivos - experimentais compartilham algumas caracteristicas
comendatoérias com indicadores de diversidade da dieta como a possibilidade de aplica-los
ao individuo, sensibilidade potencial a diferenciacdo entre macro e micro nutrientes e baixo
custo. Os pontos fracos que desqualificam estes indicadores sao:

- Falta de validade transversal;

- Hipersensibilidade ao ordenamento das questdes;

- Efeitos do contexto sociocultural;

- Vieses diversos dos respondentes, além da

- Dificuldade de comprovar a validade e consisténcia estatistica de indicadores

subjetivos.
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No que diz respeito aos vieses enfrentados pelos respondentes de pesquisas de
guestionario, de surveys, ha conflito de interesses especialmente em paises nos quais redes
de seguridade social e de politicas abrangentes de seguranca alimentar se encontram em
expansdo. E de interesse do respondente ser incluido entre os elegiveis e, portanto, existe
um incentivo inerente a exagerar a situacdo de inseguranca alimentar familiar e individual,
além da tendéncia do poder publico de superestimar necessidades por razdes politicas

(Segall-Corréa et al., 2008; Hoffmann & Kageyama, 2007).
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Tabela 3: Utilidade de indicadores de alimento e nutricdo na avaliagdo de choques

o . Disponibilidade Diversidade Subjetivo/
Critério / Tipo ; Pobreza : .
de calorias de dieta experimental
Transversal
Potencialmente E&te'\r/llgglmente Limitado. Restrita
atil. Utilidade peéquisa devido ao viés do
Entre paises gTét;%?aEgrvolta Util necessaria Zztsrgxfi;agg €
dos métodos da sobre ~ referencial
comparacoes
FAO. . comum.
transversais
Limitado. Restrita
pelo viés do
Doméstica | Util Uil Util entrevistado e
auséncia de
referencial
comum.
Intertemporal
Potencialmente Util. E
atil. Limitado necessario Limitado. Restrito
, pela demanda mais pesquisa |pelo viés do
Avalia o .
~ instavel de - em entrevistado e
tendéncias de . util o N
calorias e comparacbes |auséncia de
bem-estar? . : :
elasticidades de transversais referencial
demanda baixa (cross- comum.
de calorias country).
Potencialmente
Limitado Potencialmente | util. Devido ao
Limitado. Baixa Baixa ' util. Devido ao | baixo custo de
Avalia frequéncia de n baixo custo de |coleta pode ser
_ e frequéncia de -
impactos de coleta; limitado . coleta pode ser |realizado com
0 coleta; limitado . . .
choques? a andlise de 2 analise de realizado com | mais frequéncia;
simulagdes : ~ mais € possivel
simulacbes . .
frequéncia guestionar em
retrospecto.
Potencialmente | Potencialmente
util. Baixo util. Baixo custo
custo de de coleta,
Avalia . Limitado. Limitado. coleta, portarjto,. mals
sazonalidade? portanto, pode |frequéncia;

ser realizado
com mais
frequéncia

possibilidade de
fazer questdes
em retrospecto.

(Continua)
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Critério / Disponibilidade Pobreza Diversidade  Subjetivo/
Tipo de calorias de dieta experimental
Nutricdo
, Limitado. Falta |Limitado. Falta Ut"'. Pode ser Ut”'. Pode ser
Mensuravel realizado no realizado no
. de dados no de dados no . .
no nivel do p . nivel da nivel do
C nivel do nivel do oo e .
individuo? individuo individuo familia e do individuo assim
) ) individuo. como da familia.
. Potencialmente
Potencialmente L
- - atil. Pode ser
. util. Util. Pode ser .
Potencialmente . . realizada sobre a
. -~ Necessidade de |realizado no ;
Micro e macro | util. Apenas : . . qualidade da
nutrientes? macro mlcronu:[rlentes n|ve,I_da dieta mas falta
’ . ainda nao familia e do
nutrientes. . L um arcabouco de
incorporada individuo. a
. referéncias em
especificamente.
comum.
Pontuagao g, 7/14 11/14 5/14
total = 14
36% 50% 80% 36%
Pontuacao

Utilidade do indicador: Limitado = 0 ponto; Potencialmente util = 1 ponto; Util = 2 pontos
Fonte: Headey & Ecker, 2012. Elaboracéo do autor.

O desafio de um indicador de diversidade da dieta multinacional que meca uma dada
diversidade comum e que permita a real comparacdo entre paises permanece ilusivo. A
propria definicdo de diversidade da dieta parece ser intransponivel dada a propria variedade
de dietas. No entanto, os micro e macro nutrientes necessarios sdo compartilhados por
todos. E, portanto, € o0 conteldo dessa dieta que se encontra em questdo e nao o0s
alimentos que constituem o veiculo nutricional. Um indicador de qualidade da diversidade da
dieta comparavel internacionalmente pode ser desenvolvido pelas agéncias e organismos
da ONU especializados e maior coordenacdo e frequéncia das pesquisas (surveys) de
seguranca alimentar e nutricional também s&o realizaveis e jA ha alguns esforcos nesta
direcdo coordenadas pelo Banco Mundial, USAID, FAO e PAM. Se aplicado a um pais como
a india onde a principal politica agricola e de seguranca alimentar e nutricional encoraja o
consumo de arroz e trigo, provavelmente a situacdo de seguranca alimentar revelada seria
ainda mais sombria do que a atual.

A maior barreira ao desenvolvimento de um indicador e a realizacdo das pesquisas
gue gerem os dados para o indicador é o custo de manutencao, isto €, de realizar pesquisas
com frequéncia. E apenas por meio de pesquisas frequentes que os impactos de choques e
variagbes sazonais podem ser de fato medidos e a dindmica da inseguranca alimentar e

nutricional compreendida, além de modelos matematicos, estatisticos e tedricos serem
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fortalecidos ou enfraquecidos. Como a necessidade dessas pesquisas se da principalmente
em paises e regifes mais pobres, a vontade politica internacional e nacional € a chave para
gue recursos sejam alocados ndo apenas durante crises que ganham destaque na midia
internacional mas, sobretudo preventivamente e continuamente. Os beneficios de longo
prazo em muito excedem os custos, considerando que as novas tecnologias de coleta de
dados ja auxiliam a reduzir os custos de coleta e de divulgagdo. O custo de ndo fazer nada,
ou apenas manter o sistema atual, pode ser muitas vezes maior tendo em vista as
evidéncias crescentes de que regides vulneraveis tém sido alvo de fenémenos climaticos
destruidores de meios de subsisténcia mais devastadores e frequentes (Headey & Ecker,
2012; Barrett, 2010; Deaton & Dupriez, 2011; IPCC, 2014). Essa questdo merece ser

explorada em pesquisa futura.
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CAPITULO 5: TEORIAS E MODELOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS
5 TEORIAS E MODELOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

INTRODUCAO

A andlise de politicas publicas de seguranca alimentar se da no contexto mais amplo
de andlise de politicas publicas. A andlise de politicas € uma &rea do conhecimento que se
consolidou ao longo do século 20, entre a ciéncia politica e as ciéncias econémicas e se
vale de modelos, isto €, representacbes simplificadas de aspectos do mundo real, para
analisar politicas publicas. O quinto capitulo se vale, principalmente, do trabalho de Thomas
R. Dye sobre analise e modelos de politicas publicas. Dye (2009, 2012), trabalha a volta das
instituicdbes governamentais e como essas executam politicas pulbicas e cumprem as
preferéncias do Estado. Ao todo, nove modelos séo apresentados e brevemente analisados:
institucional, de processo, de grupo, de elite, racional, incremental, da teoria de jogos,
sistémico e, por fim, da opc¢éo publica. O Ultimo modelo, o da opcdo publica, é descrito e
analisado com um pouco mais de detalhe por se prestar melhor ao estudo econdmico de
politicas publicas. Trés conceitos basais sdo apresentados e comentados: (i) falhas de
governo; (ii) Logrolling; e, Rent-seeking. O conceito de Rent-seeking € revisto em duas
categorias: (i) PERTs e PESTSs.

5.1 OS MODELOS E SUAS CARACTERISTICAS
Ha uma série de modelos amplamente utilizados por pesquisadores de varias areas,
entre os mais conhecidos: Os modelos ndo sdo exclusivos e/ ou concorrentes. Pelo
contrario, como o enfoque de cada um é diferente, politicas sdo, em geral, melhor
explicadas por uma composicdo de, por exemplo, planejamento, racionalismo,
incrementalismo, atividade de grupos de interesse, preferéncias de elites, forgas sistémicas,
teoria dos jogos, opc¢ao publica, processos politicos e influéncias institucionais (Dye, 2009).
Outra caracteristica que deve ser considerada é que politicas publicas e instituicdes
governamentais se confundem na adocao, implementacdo e cumprimento de uma politica.
Além disso, essas instituicdes governamentais conferem trés caracteristicas as politicas
publicas que estimulam individuos e grupos organizados a se comprometerem a cumprir as
preferéncias estatais:
1) Legitimidade: o fato das politicas governamentais serem obrigagfes legais fazem
com que o governo (e, mais especificamente, as instituicbes governamentais que

estabelecem, implementam e fazem cumprir as politicas) seja o fiador das mesmas,
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s

sendo que a prépria legitimidade do governo é, frequentemente, sinbnimo da
legitimidade da politica também.

2) Universalidade: embora individuos possam ter consideracdo e julgar politicas de
organizacdes ndo governamentais, instituicbes religiosas e até mesmo empresas
como relevantes, apenas politicas governamentais podem possuir carater universal.

3) Coercibilidade: o governo pode legitimamente cobrar e fazer cumprir, isto €, obrigar a
obedecer. Esta caracteristica esté associada ao monopdlio do uso legitimo da forga:
poder legitimamente coagir e privar de liberdade aqueles que violam suas politicas,
gqualidade que a maioria dos Estados contemporaneo detém a vista de seus pares
(Dye, 2012; 2009).

As subsec¢fes que seguem, resumem diferentes modelos de andlise de politicas
publicas, sem nenhuma tentativa de serem exaustivas ou completas. No contexto deste
trabalho de tese, servem para ilustrar algumas das possibilidades de modelos de analise
de politicas publicas que séo implicitamente utilizados nos capitulos 6, 7, 8. Optou-se por
ndo nomear expoentes dos modelos e suas obras a cada um dos modelos. Pareceu
mais sensato no contexto da tese, apenas resumi-los a partir de uma obra de sintese —
Dye, 2009 —, e apenas onde a claridade pedia, evocar alguns autores cujas obras

definem o modelo e a teoria de suporte.

5.1.1 Modelo Institucional

Boa parte da literatura de analise de politicas publicas institucional se atem a
descricdo de instituicbes publicas. Questbes relacionadas a estrutura, organizagao,
atribuicdes e fungdes ocupam parte consideravel das pesquisas. A forma como se déo as
disposicbes constitucionais e juridicas e a estrutura dos poderes e seus niveis acabam
dominando esse tipo de andlise. O modelo, em geral, ndo busca entender as conexdes
entre a estrutura das instituicbes governamentais e o conteldo das politicas publicas.
Questdes como, “que impacto as caracteristicas institucionais tém nos resultados das
politicas? ”, ou “qual relagcédo entre os arranjos institucionais e politicas? ”, ndo s&o alvo das
pesquisas. Mesmo assim, Dye (2012) argumenta que os estudos, ao analisarem os padroes
estruturados de comportamento de individuos e grupos, por aproximacao, sdo capazes de
gerar indicagdes de como 0s mesmos obstruem ou facilitam politicas publicas, exemplificado

na Figura 13.3% As configuracdes institucionais permitem o favorecimento de uns em prejuizo

33 No caso brasileiro e também em outros, por exemplo, Estados Unidos, ha outras instancias além das
representadas na Figura 13, tais como, tribunais de contas vinculados ao legislativo, Ministério Publico,
Controladoria Geral da Unido, Procuradoria da Republica, entre outros.
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de outros, ao, por exemplo, permitirem acesso direto de alguns individuos e grupos aos
centros de deciséo e deste modo influenciarem politicas de governo (May, 1991).

Com tudo isso, os modos como a estrutura das instituicdes governamentais impactam
politicas permanece uma caixa preta. Nao ha estudos empiricos suficientes para fortalecer a
hipétese de que mudancgas institucionais provocam mudancas nas politicas. Se os diferentes
arranjos institucionais tém muita ou pouca consequéncia politica independente em um

contexto de forcas subjacentes constantes, é questdo ainda sem evidéncias contundentes.
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Poder
Legislativo

Congresso:

Camara

Senado

A Camaraeo
Senado podem
rejeitar projetos de
lei um do outro.

O Presidente
recomenda
projetos de lei e
pode convocar o
Congresso. O
Presidente pode
vetar projetos de
lei.

A4

Poder Executivo

Presidéncia:
Gabinetes executivos
Repartiges publicas
Orgaos independentes

O Congresso cria reparticGes e aprova o orgamento. O Senado
confirma nomeagdes e deve dar seu consentimento aos
tratados. O Congresso pode derrubar veto e impedir e remover
o Presidente.

O Senado confirma
as nomeagdes para
os Tribunais

inferiores e pode

impedir juizes. POder
Judiciario

Supremo Tribunal

Federal

Os tribunais podem
declarar como
inconstitucionais
atos do Presidente.

N

Os Tribunais podem
declarar
inconstitucionais
leis aprovadas pelo
Congresso

Tribunais de
Apelagdo

Tribunais Regionais
Federais

Figura 13: Modelo institucional - freios e contrapesos constitucionais

Fonte: DYE, 2012, p. 102.

O Presidente
nomeia juizes
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5.1.2 Modelo de processo

O termo “processo” se refere aos padrdes identifichveis de atividades de agentes

politicos que segue a seguinte disposicdo geral dada pelo Quadro 8.

Tornar manifestas as demandas, para

Identificar problemas ~
a acao governamental

Escolher as questdes a serem
decididas e os problemas a serem
tratados.

Montar Agenda para
deliberagéo

Desenvolver propostas de politicas,
para resolver as questbes e 0s
problemas.

Formular propostas de
politicas

Selecionar uma proposta. Articular
Legitimar politicas apoio politico para a proposta.
Transformé-la em lei.

Organizar burocracias. Prestar
Implementar politicas servigcos ou prover pagamentos. Criar
impostos.

Estudar programas. Relatar os outputs
dos programas governamentais.
Avaliar os impactos dos programas
sobre os grupos-alvo e sobre os
outros grupos. Propor mudancas e

ajustes.
Quadro 9: O modelo processual de analise de politicas publicas
Fonte: Dye, 2009. Elaboracao do autor

Avaliar politicas

Os defensores deste modelo preconizam o estudo do processo politico e seu

funcionamento e néo do problema alvo da politica, como pode ser visto na Quadro 9. O

problema so6 interessa em relagdo a sua interagdo com 0 processo e qualquer proposta

advinda deste modelo deveria se relacionar ao processo em si, por exemplo, mais acesso,

garantia de debate publico, publicidade de decisdes e caminhos das decis6es tomadas.
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Como
Atividades categorias | E como Como produto
funcionais no sistemas P
governo
Percepcéo
Definicéo
A = Problemas Identificacdo de |Problema a
gregacao para o o ~
— problemas exigir solucéo
Organizacao governo
Representacéao
Formulacédo
Legitimagao < Proposta a ser
Acéo . . .
Desenvolvimento | incluida no
dentro do d
L 0 programa orgamento-
Apropriagéo governo programa
Organizagéao
Interpretac&o Governo ) Varia (servico,
: Implantacdo do | pagamentos,
diante do ! lacs
L roblema | Pregrama instalacdes,
Aplicagéo P controles, etc.)
Especificagio Programa o Varia
ara o Avaliacdo do (justificacao,
P programa recomendacao,
- governo
Mensurac&o etc.)
Anaélise
Solucéo do
~ ~ | problema | Encerramento do | Solugdo ou
Solucédo/Concluséo
ou programa mudanca
mudanca

Quadro 10: Processos politicos e atividades funcionais
Fonte: Jones, 1984. Elaborac¢do do autor

No modelo de processo, 0 mais importante € a maneira como se chega a uma decisao
e qual seria a maneira ideal de se chegar a uma decisdo. No entanto, o conteldo das
politicas publicas — “quem ganha o que e por que” — ndo é alvo das pesquisas.

Em paralelo ao modelo institucional, o modo como se chega as politicas pode ter
influéncia no conteddo das politicas publicas tal como o conteddo pode ter influéncia na
maneira como as politicas sao formuladas. Uma vez mais, Dye (2012) alerta sobre o
equivoco de se assumir que mudancas no processo de formulagcdo necessariamente
acarretam em alteracdes significativas ou mesmo minimas no contetdo das politicas. Os

processos de tomada de decisdo, sejam eles formais ou informais, tém potencial para
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influenciar o conteddo das politicas publicas. No entanto, o contexto das tomadas de
deciséo e dos tomadores de deciséo restringe o conteddo das politicas. Restricdes sociais e
econbmicas podem ser mais relevantes ao contetdo das politicas publicas do que a escolha
entre um processo aberto ou fechado de formulacdo, se hd competicdo ou nado, se ha
representatividade e pluralidade ou elitismo. (Dye, 2012). Novamente, a variagdo nos

processos ndo garante variagdo de conteudo.

5.1.3 Modelo de grupo

A teoria dos grupos, também conhecida como “Pluralista”, trabalha com a hipétese de
gue a influéncia matua, ou interacéo entre grupos € o fator mais relevante do mundo politico.
De acordo com a teoria aprofundada por Wildavsky (1979) e Lindbblom e Woodhouse
(1993), agrupamentos de interesse, formais ou informais, se aglutinam para fazer demandas
junto aos governos e a outros grupos na sociedade. Também, a politica gira em torno da
luta entre grupos e a influéncia que buscam ter sobre politicas publicas. O individuo s6 tem
importancia quando integrante ou em nome de um ou outro grupo, pois 0 grupo € a ligacao
entre o individuo e o governo. O sistema politico serve para administrar o conflito entre os
grupos, por meio:

a. Do estabelecimento das regras do jogo para a luta entre os grupos;
b. Da negociagdo de acordos e o equilibrio dos interesses;

c. Da dficializacdo dos acordos na forma de politicas publicas;

d. Do cumprimento efetivo desses acordos (Dye, 2012).

A influéncia relativa de cada grupo de interesse determina o equilibrio que resulta da
luta entre grupos representada nas politicas publicas. Cada mudanca na importancia
respectiva deveria refletir nas politicas publicas, que se aproximariam dos interesses dos
mais influentes e se distanciariam dos menos influentes. Grandeza, riqueza, capacidade de
mobilizacao e organizacional, lideranca, acesso aos centros e lideres de poder e formadores
de opinido, além de harmonia interna definem a influéncia de cada grupo. Os politicos
eleitos ou néo, canalizam as pressdes de grupos por meio de negociacfes constantes e
buscam fechar acordos entre interesses divergentes. A margem de discricdo de cada um
dos grupos depende da diversidade dos interesses que cada um representa, sendo que
presidentes, senadores e deputados gozam de graus de flexibilidade de acordo com suas
posicdes e do mesmo modo, 0os 6rgdos do executivo também representam interesses dos

clientes dos grupos (Tollison, 1998).
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Generalizando a andlise de Dye (2012)%* sobre o sistema de grupos de interesse nos
Estados Unidos, o sistema politico em paises democréaticos se sustenta pelo equilibrio
dindmico de varias forcas:

- Sendo a primeira das forcas a do grupo latente que defende o sistema, por exemplo,
constitucional e as regras do jogo inerentes a este sistema. Trata-se do grupo que
deve congregar a quase totalidade dos cidadaos do pais e defende o sistema em si
quando censura outros grupos que ponham o sistema em perigo ao ameacar o
equilibrio geral;

- A segunda forca de equilibrio é a “filiacao simultdnea a varios grupos”. A filiagcao
simultanea e através de subdivisdes sociais, étnicas e econdmicas reforca o sistema
ja que impede extremismos por parte de grupos que se desviem demasiadamente
dos valores mais amplamente aceitos por uma dada sociedade. H4 moderacdo na
variedade;

- A auséncia de maiorias absolutas, isto €, um grupo isolado dominante no sistema,
gera “freios e contrapesos” derivado da concorréncia entre grupos que resulta em
maior equilibrio no sistema (Figura 13). A medida que cada grupo almeja expandir 0s
limites de sua influéncia, essas tentativas sdo rechacadas pelos outros grupos
concorrentes e desse modo pdem em cheque a influéncia exagerada de um grupo
em detrimento de outros.

A teoria do grupo de interesse contemporanea evoluiu em dois ramos principais,
principalmente na academia dos Estados Unidos. A Economia Politica de Chicago se
preocupa principalmente com regulacdo e o papel do Estado, do governo (e até mesmo da
Academia) na alocacdo de recursos, preco e quantidade. A Economia Politica da Virginia
foca nos impactos de instituicbes no processo de transferéncia de riqueza, o papel do
judiciario como garantidor de contratos de longo prazo entre legisladores e grupos de
interesse, 0 impacto das instituicbes legislativas nos custos e “beneficios” de atividades de
lobbying (Tollison, 1998).

5.1.4 Modelo de elite

Também conhecida como teoria de preferéncias das elites, a viséo elitista da politica
advoga que a elite se apodera da opinido das massas e a molda de acordo com suas
prioridades. Isso se d4, principalmente porque o povo seria indiferente e desinformado e de
certo modo incumbe a conducédo da politica e das politicas publicas a elite. A elite por sua

vez, delega o dia a dia da administracdo publica ao governo — administradores e

34 A primeira edicdo de “Understanding Public Policy” de Thomas R. Dye é de 1969.
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funcionarios — que simplesmente cumprem as ordens da elite traduzidas em politicas

publicas, sempre originadas “top-down” e nunca “bottom-up” (Dye, 2012; Domhoff, 2005).

Orientagaol
dasi
Politicas®

ELITER

Execucaol
das@
Politicas

Funciondrios@Bdministradores?

Massall

Figura 14: Teoria de preferéncias das elites
Fonte: Dye, 2012.

Para os elitistas, ha apenas “haves” e “have-nots”. Os que tém sdo poucos, os que
nao tém sdo muitos. Por definicdo, a elite é restrita e ndo representativa; o acesso € dificil e
paulatino e sempre com o intuito de conservar a ordem estabelecida e impedir mudancas
violentas nas instituicbes politicas, isto €, revolugbes. Mesmo para aqueles que possuem
todos os pré-requisitos para se considerarem parte da elite, a aceitagdo de conceitos
consensuais, por exemplo, respeito a propriedade privada, delimitacdo do tamanho do
governo e liberdade individual, sdo condi¢cbes sine qua non. Os elitistas insistem que pouco
advém das massas apdticas para a elite. Deste modo, a elite de forma marginal define
mudancas que Ihe convém e influencia como e quando a massa se move (Dye, 2012).

Sob o prisma da teoria da elite, as politicas publicas sdo o veiculo dos valores e
interesses das elites e ndo o reflexo das demandas dos eleitores. Mudancas e inovagdes
sdo meros realinhamentos e ajustes; visam sempre a preservacao do status quo. A elite
reacionaria em seu comportamento e assim, evita substituir politicas, ao invés disso, tenta
modifica-las de acordo com suas necessidades. Mudancas profundas somente ocorrem
gquando as proprias elites se sentem ameacadas e decidem — tendo em vista a
autopreservacao e como base o proprio interesse esclarecido — agir para preservar o
sistema e sua posicao. Seja por esse interesse proprio ou por qualquer outra razdo, as
acOes da elite podem levar em consideracdo o bem-estar das massas. Todavia, 0 encargo
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pelo bem-estar geral é de responsabilidade Unica da elite: a massa apética aceita de bom
grado as benesses dos iluminados (Kornhauser, 2010; Dye, 2012).

Nesta visdo de mundo, a democracia eleitoral e partidaria ndo passa de uma
formalidade que d& as massas um senso de responsabilidade e participacdo em momentos
das campanhas eleitorais e nos dias de votacdo. Partidos politicos congregam e apaziguam
animos e dao um senso de identidade mas ndo conduzem as deliberacbes das elites,
podendo apenas influenciar de forma indireta a condugéo politica das elites.

O modelo assume que h& mais concordancia que discordancia no seio da elite,
embora haja espaco para disputas por supremacia e haja dissenso dentro das regras do
jogo. Os valores fundamentais nunca sdo postos em disputa nem a prova, ja que deles
emanam as bases para a perpetuacdo do status quo e da prépria elite (Dye, 2012).

ApOs décadas de debates e criticas, a teoria da elite atualizada, foi relancada sobre
trés premissas:

a. As elites sdo inevitaveis em sociedades burocratizadas e grandes;

b. A natureza geral de uma determinada sociedade depende das variacbes ha
estrutura, funcionamento e formagéo da elite naquilo que tange, por exemplo, 0 uso
e incentivo de acordos e o uso de eleicbGes para a contencdo e administracdo de
conflitos;

c. O relacionamento entre as elites e as néao elites é de interdependéncia, situacdo que
cria contencdo naquilo que um pode fazer em relacdo ao outro. Desta premissa,
deriva-se que elites ndo detém poder ilimitado e que ndo ha animosidade e oposicao
desenfreada e inevitavel entre elites e ndo elites. (Domhoff, 2005).

Por fim, diferente do criticismo as primeiras formulacdes da teoria da elite, os
pesquisadores e defensores contemporaneos do modelo negam qualquer agenda ou
objetivo ideolégico e politico, exceto em relacdo a possibilidade de sociedades né&o
hierarquicas, conforme afirmam Burton e Higley (1987):

No sentido de que ndo aceita qualquer utopia social e politica, a teoria da
elite pode ser rotulada ‘conservadora’, embora prefiramos o termo ‘realista’.
Fora isso, entretanto, 0s argumentos sdo provavelmente compativeis com
praticamente qualquer posi¢éo ideoldgica geralmente aceita, inclusive social
democrata. Assim, a critica e o confronto do modo de agir de uma elite
especifica é completamente consistente com as premissas da teoria da
elite. (BURTON & HIGLEY, 1987, p. 237).

5.1.5 Modelo racional ou a politica como ganho social maximo
O modelo se rege por duas premissas:
- Os custos de uma politica ndo podem superar os beneficios; e,
- Politicas adotadas sempre serdo aquelas que gerem o maior beneficio

descontados os custos.
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Racional seria a politica sempre que a diferenca entre os ganhos que ela gera e os
valores que ela sacrifica for positiva e maior que o saldo de qualquer outra proposta (Dye,
2012). Esse racionalismo inclui tudo aquilo que um Estado-nacéo sacrifica em nome de uma
politica publica, inclusive: valores sociais, politicos e econbmicos, mensuraveis
monetariamente ou ndo. Pressupondo que as preferéncias valorativas do conjunto da
sociedade sejam conhecidas e ponderadas, 0 processo racional de sele¢do de politicas
publicas demanda que formuladores de politicas tenham conhecimento:

i.  Das preferéncias de valor e os pesos relativos de cada um de suas sociedades;

ii. Do universo de propostas de politicas publicas disponiveis;

iii.  Das consequéncias de cada uma das propostas disponiveis; e,

iv.  Dos céalculos dos quocientes custo/beneficio de cada uma das propostas alternativas
disponiveis;

As exigéncias ndo param por ai. Para escolher o projeto de politica publica mais
eficiente, os formuladores também precisam:

i.  Ter entendimento completo dos valores da sociedade;

i. Informacdes exaustivas sobre as propostas de politicas publicas alternativas;

iii. “Capacidade preditiva” para aferir acuradamente as relagbes custo e beneficios
futuros;

iv.  De um sistema de tomada de decisdo que possibilite 0 uso da abordagem racional
no processo de desenvolvimento de politicas.

Embora o modelo possa parecer atraente para se alcancar o “maximo ganho social”,
ha empecilhos a racionalidade prescrita no modelo que dificilmente podem ser contornados,
gque Dye (2012) resume em 10 pontos:

i. A inexisténcia de beneficios societarios harménicos: muitos beneficios séo
especificos a grupos e individuos, excluindo outros;

ii. Ha beneficios e custos que ndo sdo comparaveis ou ponderaveis;

iii. A busca pela maximizacdo de beneficios e recompensas motiva a maioria dos
formuladores de politicas. Os objetivos maiores para o bem geral da sociedade nédo
tomam precedéncia;

iv. ~ No mundo real, assim que uma solu¢cdo que funcione € encontrada, os agentes
politicos se dao por satisfeitos e se ocupam da proxima politica em debate. Nao ha
uma busca incessante pela maximiza¢éo do ganho social liquido;

v. O investimento de longo prazo e a propria inércia da burocracia estatal ndo permitem
a reconsideracdo de politicas rejeitadas anteriormente. O custo simplesmente
inviabiliza mudancas bruscas nhas politicas publicas que sejam politicamente

sustentaveis;
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Vi.

Vii.

viii.

Existe o custo de coleta de informagbes. Pesquisas, estudos, censos, e outros
instrumentos de aquisicdo de informacdo tém custo elevado, além de limites e
prazos que impossibilitam a exaustdo da busca pelo conhecimento de todas as
propostas politicas possiveis;

Ndo ha ferramentas e métodos estatisticos ou de observacdo que permitam a
apreensao e a compreenséo de todos os custos e beneficios de todas as propostas;

As equipes que formulam politicas, por mais especializadas e generalistas que
sejam, e mesmo com todos os consultores disponiveis ndo tém como avaliar os
“valores politicos, sociais, econdmicos e culturais” da totalidade dos envolvidos. Além
disso, limitagBes de custo e tempo em orcamentos também limitados encurtam as
pesquisas;

O histdrico de politicas publicas passadas afasta ou atrai a atencao de formuladores
de politicas publicas sempre em busca de minimizar o risco politico em todas as
suas atividades. Esse comportamento faz com que grande parte de “novas” politicas
sejam variacBes marginais de politicas anteriores com o intuito de amortizar
incertezas e efeitos inesperados.

As rivalidades inter e intra partidarias impedem a cooperacdo na formulagdo de
politicas e a real decisdo mais racional disponivel. Consultores especializados séo
contratados por visbes de mundo diferentes e no momento decis6rio, mesmo
opinides reconhecidamente relevantes sdo descartadas por questdes nao

diretamente relacionadas ao debate a volta de politicas publicas especificas.
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Figura 15: Modelo racional de sistema de decisédo
Fonte: Dye, 2012, p. 114.

5.1.6 Modelo incremental

O incrementalismo, como o préprio termo explicita, concebe a formulacao de politicas
publicas como uma atividade de continuacdo e melhoras paulatinas e marginais. Para os
incrementalistas, por pragmatismo, politicos ndo despendem muito tempo na andlise de
opcdes racionais de politica. Pelo contrario, por conservadorismo e praticidade e contengéo
de gastos, tomam como base e modelo de quaisquer agdes, politicas, projetos e programas,
aquilo que ja é vigente. Mesmo politicas iniciadas em mandatos de partidos rivais sao
geralmente continuadas caso tenham legitimidade e aceitacdo; comumente nomes séo
mudados e pequenas mudancas realizadas. Dye (2012), resume o incrementalismo nos
seguintes pontos:

I.  Escassez. O modelo incremental é o modelo da falta: faltam tempo, informacéo e
financiamento para pesquisas exaustivas de alternativas. A coleta de dados é
onerosa, a capacidade de processamento do risco de cada opcao também. Por isso,
para o incrementalismo, 0 processo racional é considerado ineficiente pelos custos
financeiros e temporais nele envolvidos;

II.  Seguro. Politicas anteriores sdo mais seguras e assegurar continuidade é menos
arriscado do que apoiar politicas novas. E, essa continuidade ndo esta diretamente
relacionada com eficacia. A politica pode até ser ineficaz, no entanto, se h4 a

percepcéo de apoio popular, a probabilidade de sua manutencéo é alta;
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lll.  Custos imobilizados. O investimento realizado ao longo dos anos a volta de
determinadas politicas inviabiliza o abandono das mesmas pelos altos custos
envolvidos. Estruturas fisicas, organizacionais e burocraticas se tornam parte do
préprio tecido do qual a sociedade é construida e muda-las pode se tornar
politicamente inviavel.

IV.  Conveniente e ndo beligerante. Mudancas incrementais geram menos conflito ou
potencial de conflito. Quando as alteragcbes sugeridas ndo mudam a base da politica
e ndo envolve ganhos ou perdas que mudem o status quo, a probabilidade de
aprovacao € maior. Menos conflito pode ser igual a mais estabilidade e preservacao
de avanc¢os conquistados ao longo dos anos pela populag¢ao ou parte dela.

V. Pragmatismo e satisfagdo. A busca por “algo que funcione” é o padrdao de
comportamento humano da maioria, inclusive de politicos. O “mais racional”, ou “o
melhor” sdo quase sempre abstracbes que sdo postergadas assim que qualquer
coisa que funcione mais parecido com algo conhecido e familiar € encontrado.
Pequenos ajustes a politicas existentes geralmente sdo direcionadas a atender
demandas especificas e mudangas mais radicais sédo adiadas ad nauseam.

VI. O modelo do possivel. A continuidade geralmente é mais palatavel e atingivel em
meio a dissensdo sobre questdes ideoldgicas, valores ou mesmo metas no contexto
de um Estado-nacdo democratico.

Depreende-se dos pontos acima que o modelo incrementalista analisa apenas 0s
impactos mais relevantes de uma politica publica. Conclui-se também que ndo ha a busca
por politicas eficientes e eficazes, nem a busca por solugdes 6timas. O que existe é a busca
constante por acordos pois a politica correta € aquela que atende ao minimo denominador
comum de todos participantes envolvidos e remedia a necessidade premente. Essa
caracteristica faz com que o processo de formulagdo e implantacdo de politicas publicas
seja sempre de acerto e erro. A medida que erros passados se tornam aparentes, novas
medidas sdo tomadas para corrigi-los e acertos, em geral, marginais, sdo acordados entre
agentes politicos, sempre permeados pelo pragmatismo da politica possivel (Dunn, 2012;
Lindblom & Woodhouse, 1993; Dye, 2012).

5.1.7 Modelo da teoria de jogos

Trata-se de um modelo abstrato e dedutivo do processo de tomada de decisédo (Dye,
2012). A politica na teoria dos jogos se assemelha a um jogo em que todos os envolvidos
tém suas escolhas balizadas pela escolha de todos os outros participantes. O modelo é
comumente aplicado a situacdes do processo de formulacédo de politicas publicas em que a

melhor opc¢do é sempre resultante do conjunto de escolhas de todos os agentes envolvidos.
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Ha interdependéncia complexa em que cada agente precisa concertar suas a¢des de acordo
com aquilo que espera dos outros agentes, desde que tomem decisfes racionais.

O conceito central do modelo € a estratégia: o conjunto de decisdes e subsequentes
acdes que levam o “jogador” a melhor posicao relativa possivel, considerando todas as
possiveis de seus concorrentes. A melhor estratégia possivel € chamada de “minimax’,
aguela que simultaneamente minimiza o maior prejuizo e maximiza o lucro de um dos
participantes, independentemente daquilo que o concorrente faca e desse modo, proteja o
participante contra o melhor conjunto de decisfes que 0 concorrente possa concatenar. O
minimax € a melhor estratégia racional possivel, por definicdo conservadora, ja que busca
minimizar prejuizos e assegurar lucros minimos e ndo tentar ganhos maximos arriscando
maiores prejuizos (Dye, 2012; McCain, 2009).

A teoria dos jogos € uma ferramenta analitica valida e instigante que apresenta uma
forma ludica de abstracao sobre o conflito em formulacdo de politicas publicas. No entanto,
falta-lhe o grau de detalhamento que permita uma aproximac¢do maior com situacées mais
comumente enfrentadas por formuladores de politicas. Além da dificuldade de formular
politicas puramente racionais, conforme visto anteriormente, as condi¢des apresentadas nas
matrizes utilizadas no modelo dificilmente se apresentam de forma tdo evidente na politica
real. Também, ndo ha tempo e “conhecimento de prateleira” suficientes para que os
formuladores saibam dos valores corretos das recompensas dos concorrentes ou dos seus
nos diferentes posicionamentos e cendrios politicos possiveis. A utilidade prética, portanto,
da teoria dos jogos é posta em jogo mesmo por ilustres estudiosos do modelo, além de
existir forte discordancia entre os teoristas de jogos sobre a relevancia e uso potencial da
mesma (Rubinstein, 2004; Dye, 2012).

Na opinido de Rubinstein (2004), o objeto de estudo da teoria dos jogos é tdo somente
estudar aquilo que é levado em conta no processo decisério em situacdes interativas,
identificar padrdes de raciocinio e investigar implicacbes das mesmas em situacbes
estratégicas de processos decisorios. Esta opinido também refuta qualquer papel normativo
ao modelo e restringe sua relevancia empirica, sendo sua utilidade e praticidade apenas
indireta, pois “[...] we need to keep in mind that the challenges facing the world today are far

too complex to be captured by any matrix game.” (RUBINSTEIN, 2004, p. 636).

5.1.8 Modelo sistémico

A teoria sistémica analisa causalidade e resultados de politicas publicas. No contexto
do sistema politico — o complexo estrutural e processual que legitimamente dispde dos
valores da sociedade — ha inputs e outputs. Os inputs sdo as influéncias advindas do

contexto geral (ambiente) que impactam o sistema politico, enquanto os outputs sdo as
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alocac0Oes legitimas de valores do sistema, ou politicas publicas. Em outras palavras, as
politicas publicas sdo o produto do sistema politico. O sistema é o conjunto de instituicdes e
acOes que canalizam as demandas da sociedade e as convertem em leis de acordo com o
desejo da mesma, no contexto de uma democracia. Sendo que, em um sistema, 0s
componentes sdo interligados e reagem aos estimulos do ambiente, constantemente
buscando o equilibrio que preserva o préprio sistema (Dye, 2012).

A sociedade gera 0s inputs para o sistema politico por meio de demandas e apoios. As
demandas séo as acdes dos individuos para influenciar os resultados da politica enquanto o
apoio é tudo aquilo que pode ser interpretado como conformidade e aceitacdo dos
resultados do sistema por parte de individuos e grupos — por exemplo, aceitacdo do
resultado de elei¢cdes, subordinagéo as leis e pagamento de impostos. Tanto as demandas
guanto os apoios se ddo como reagdo as circunstancias verdadeiras e/ ou imaginarias de
grupos e individuos. Obviamente, demandas e apoios sdo muitas vezes colidentes e € o
sistema que catalisa acordos, compromissos e comprometimentos entre as partes
interessadas. Também é o sistema que deve fazer cumprir essas obrigacdes reciprocas ou
outputs que tomam a forma de politicas publicas (Dye, 2012; Hoos, 1983).

Os outputs tém o potencial de modificar o ambiente e as demandas que partem dele,
além de influenciar o préprio sistema politico, isto €, modificar o ambiente a partir de um
mecanismo de feedback ou retroalimentacdo. A autopreservacao do sistema é garantida
pelo encorajamento de politicas publicas, ou outputs, suficientemente eficazes e eficientes,
no contexto de subordinacédo e aceitacdo dos compromissos inalienaveis que sustentam o
préprio sistema, e por fim, o exercicio do monopdlio legitimo da ameaca e do uso da forca
(Dye, 2012).

As seguintes questbes sdo significativas na analise realizada por meio do modelo
sistémico:

a. Quais sdo as dimensdes ambientais significativas que geram demandas sobre o
sistema politico?

b. Quais sdo as caracteristicas relevantes do sistema politico que o habilitam a
transformar demandas em politicas publicas e a preservar-se ao longo do tempo?
Como os inputs ambientais afetam o carater do sistema politico?

De gue maneira as caracteristicas do sistema politico influenciam o conteddo das
politicas publicas?

e. De que modo os inputs ambientais influenciam o conteddo das politicas publicas?

f. Como as politicas publicas afetam, via feedback, o ambiente e o carater do sistema
politico? (Dye, 2012).
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Figura 16: modelo simplificado de um sistema politico
Easton, 1965, p. 112. Adaptado e elaborado pelo autor a partir da fonte.

O modelo sistémico parece ser razoavelmente (til para o campo de estudo de politicas
publicas quando reconhecidas as limitagcdes inerentes a abordagem. Também existe a
necessidade de reconhecer que em dadas circunstancias e/ ou periodos, a natureza erratica
e discricionaria do processo politico supera os limites computacionais de identificacdo de
uma teoria causal geral no atual estagio de desenvolvimento das ciéncias sociais aplicadas.
Apesar disso, as estruturas institucionais, 0s processos legislativos e consuetudinarios, em
mutacdo ou aparentemente permanentes sdo padrdes de comportamento e regras que
balizam decisbes que podem ser analisadas pelas ferramentas do modelo de sistemas
(Rissmiller, 2000).

5.1.9 Modelo da opgé&o publica

A politica na teoria da opcao publica é a deliberagéo - debate oral, discussao, reflexao,
decisdo — coletiva de individuos no contexto de um sistema econ6mico e politico,
estimulados pelo interesse proprio. O homo economicus e o0 homo politicus ndo existem em
isolamento, tanto um quanto outro atuam simultaneamente nas arenas econdémica e politica.
E nas duas agem movidos pelo interesse proprio. Os agentes politicos agem como 0s
agentes econdmicos da teoria econdbmica neoclassica e buscam maximizar seus ganhos.
Tanto na politica quanto na economia, 0s participantes negociam com o objetivo de gerar
beneficios mutuos ocasionados pelo modo coletivo de tomada de decisdo (Munger, 2013;
Dye, 2012).
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O governo é em si resultado de um contrato social entre “iguais” que voluntariamente
aceitam leis e pagam impostos que sustentam o Estado a troca da defesa de seus valores,
vidas e propriedades. O Estado assume aquilo que empreendedores particulares ndo tém
interesse em assumir devido aos custos envolvidos e outras desvantagens e 0s prové como
bens publicos Os custos de bens publicos sdo proibitivos ja que ultrapassam o valor
econdmico e ndo ha como excluir seu uso para alguns e permiti-lo para outros®. Diferente
da interpretacdo neoliberal da opg¢do publica, a andlise das “falhas de governo” e do
processo de formulacdo de politicas publicas ndo remete a necessidade de Estado e
governo menores, e sim, Estado e governo melhores (Pereira, 1997).

Concomitantemente a questdo dos bens publicos, ha as externalidades, custos ou
beneficios que ndo sdo transmitidos pelos pregos e que sao incorridos por um agente que
ndo concorda explicitamente com a acdo que gera o custo ou o beneficio. O custo de uma
externalidade é uma externalidade negativa, ou custo externo enquanto o beneficio de uma
externalidade é uma externalidade positiva, ou beneficio externo. Como explica Krugman et
al (2012), tanto no caso de externalidade positiva quanto na negativa, precos em um
mercado concorrencial ndo refletem os custos totais ou beneficios de produgcdo ou consumo
do produto ou servico. Dye (2012), cita os exemplos da poluicdo da dgua e do ar e 0s custos
generalizados que estes causam a todos.

Segundo a teoria da opcdo publica, partidos e candidatos politicos em regimes
politicos democréaticos sempre procuram a melhor estratégia de maximizacéo de votos. Nao
sdo 0s principios gue mais interessam mas o sair-se bem nas eleicdes seguintes. Isso ndo
quer dizer que os principios ndo sdo importantes: eles apenas tomam um papel secundario
em periodos eleitorais. Por essa premissa, partidos ndo extremistas tendem para o centro,
pois € no centro, seja de esquerda ou de direita, que se concentra a maioria dos votos (Dye,
2012; Sobel & Pellillo, 2013).

Héa dissonancia entre os interesses de politicos, burocratas e eleitores médios, as
vezes por desinformagdo muatua e mais frequentemente pela preeminéncia dos interesses
dos proprios politicos — reeleicdo, contribuicbes de campanha, orcamentos direcionados e
redirecionados, controle de 6rgdos governamentais, prestigio pessoal e partidario, “mais
poder”. A teoria da opcao publica reconhece essa distincado e a dificuldade de afericdo dos
anseios do eleitorado: consumidores politicos se envolvem pouco no dia a dia da politica,
diferente de consumidores econémicos que continuamente atuam no “mercado” (Dye, 2012;
Sobel & Pellillo, 2013; Tullock et al., 2002).

35 O bem publico é aquilo (bem, servico, etc.) que é fornecido sem lucro a todos os membros de uma sociedade,
ou pelo Estado ou por um individuo ou por uma organizagdo, ou por uma combinagéo dos trés. O bem é nao-
exclusivo, ndo-rival e é caracterizado pela indivisibilidade. Por exemplo, as for¢as armadas, transmissao de radio
e televisdo abertas, iluminagao publica. Vide Krugman et al., 2012.
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Aproveitando-se desse fato, politicos e burocratas acabam por alocar mais recursos
para seus projetos, interesses pessoais e partidarios e subestimam custos e superestimam
dividendos. O resultado sé@o bens publicos que ndo sédo totalmente publicos pois favorecem
mais a alguns, em industrias e setores especificos e prejudicam a todos pois socializam os
custos. Grupos mais homogéneos, organizados, informados e militantes tendem a
sequestrar a agenda politica nacional e sdo capazes de alocar recursos na forma de
subsidios, beneficios, regulamentagdes, prote¢cbes e tratamentos especiais e privilégios. No
mercado politico, grupos de interesse, quando atuam sem forte regulamentacéo, levam ao
descontrole organizacional do Estado e minam os incentivos a produtividade, investimento e
trabalho (Dye, 2012; Ostrom & Ostrom, 1977). Essa concluséo ressoa na analise do sistema
de seguranca alimentar indiano dos Capitulos 6 e 7.

Entender o gap entre aquilo que o legislador pretende e os outputs das politicas
publicas ndo entra no escopo de quase nenhum modelo. Entre os dois pontos ha, por
exemplo, (i.) regulamentagbes que alteram a implementagéo, (ii.) o financiamento fora do
escopo necessario ou do prazo demandado, (iii.) a gestdo inadequada de programas
previstos nas politicas e (iv.) a alocacdo equivocada dos custos e beneficios ao longo da
vigéncia da politica. Winkler (2009), defende que apenas a teoria da op¢éo publica investiga
0 que incentiva diferentes grupos a promoverem ou dificultarem a implementacdo de
politicas baseado no conhecimento dos objetivos das partes interessadas por meio da
investigacdo do acesso a informacdo e prestacdo de contas (accountability). A teoria da
opc¢dao publica seria a mais compreensiva, enquanto as outras teorias poderiam ser vistas
como teorias auxiliares. A teoria da opc¢éo publica seria a mais consistentemente testada,
adaptada e ampliada para explicar melhor e mais fendmenos de, por exemplo, “[d]o papel
da assimetria informacional na elucidagdo das divergéncias entre a inten¢éo do legislador e
o impacto final da decisao politica. ” (WINKLER, 2009, p.132).

A teoria da opcéo publica aplica uma versédo adaptada do modelo de escolha racional
das ciéncias econdmicas a questdes de tomada de deciséo fora do mercado econdmico, isto
€, economia mainstream aplicada as politicas publicas: o individuo maximizando o interesse
proprio no mercado politico restrito por limites institucionais e orgamentarios. O governo €
apenas um conjunto de instrumentos para a provisdo de certos servigcos e bens que o
mercado tem dificuldade de prover.

Os tedricos da opcao publica foram influenciados por Maquiavel (1469-1527) e
Hobbes (1588-1679), mas foi apenas ap6s a Segunda Guerra Mundial (1939-1945) que a
teoria comecgou a tomar sua forma contemporanea. Motivados pelo trabalho tedrico sobre as
fungbes de bem-estar social, o desenvolvimento das teorias de falhas de mercado e o

aumento do tamanho do governo, economistas foram levados a teorizar sobre o papel do
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governo e como individuos se comportam para alcancar seus objetivos coletivamente (Hill,
1999:1). Embora muitos outros tenham contribuido, James Buchanan e Tullock (1962), e

novamente Buchanan (1969), foram os principais e mais influentes exponentes da teoria.

Falhas de governo

A teoria da opgdo publica interessa a este trabalho de tese principalmente devido a
analise das chamadas “falhas de governo”, espelhada no conceito de “falhas de mercado”
no estudo da economia. Falhas de governo sao situagfes nas quais a eficiéncia de alocacao
pode ser reduzida ap0s intervencdo do governo nos mercados com o intuito de corrigir
falhas de mercado. Em geral, o governo intervém para: (1) corrigir escassez ou excessos;
(2) fornecer produtos e/ ou servicos que o mercado ndo deseja e/ ou ndo tem como prover,
(3) regular e corrigir mercados nos quais acredita-se que ha desigualdade ou ineficiéncia
ndo justificada; (4) proteger individuos e grupos considerados vulneraveis e incapazes de se
protegerem; (5) reduzir a pobreza; e, (6) influenciar direitos de propriedade. Para intervir, em
geral, o governo usa: (l) tributacdo, para redistribuir e gerar incentivos ou efeitos de
desincentivo; (Il) subsidios: para estimular a produgéo e o consumo; (lll) Regulamentagéo:
para dar direcdo, regulamentar; (IV) Direitos de propriedade: processo de patenteamento,
identificacdo de direitos de propriedade; e, (V) Direcionamento, alocacdo de recursos e
bens. As intervenc¢des do governo, no entanto, tém vieses e limitagfes devido a uma série
de fatores, entre os quais 0 modelo da opcédo publica se concentra em dois: logrolling e rent-

seeking.

A opcéo publica e o logrolling

Logrolling traduzido literalmente para o portugués, “rolar toras”, é a troca de votos. O
termo originado nos Estados Unidos, provavelmente deriva do ato de mover os troncos de
arvores cortadas que quase sempre demandava o esforco conjunto de vizinhos, um dia na
terra de um, outro dia na terra de outrem. O logrolling explicito é o acordo para a troca de
votos em negociacdes e votagdes diversas. A pratica € comum em assembleias legislativas,
comités e outros orgdos deliberativos democraticos nos quais os membros individuais e
agrupamentos divulgam suas posicdes e intencdes de voto abertamente e ha razoavel
disciplina partidaria. O logrolling implicito ocorre quando os grupos de interesse agrupam
diferentes propostas antes de uma votacdo. Os votantes que fortemente apoiam um
determinado item da pauta acabam por votar em outras propostas também. Os beneficios
para os legisladores sdo muitos, principalmente no que diz respeito ao compartilhamento de

responsabilidades na aprovacdo de matérias pouco ou hdo consensuais (Butler, 2012).
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A prevaléncia de logrolling € comum em regimes democraticos. O logrolling implicito é
0 mais comum e pode ser mais facilmente observado na politica partidaria, especialmente
antes de eleicbes e na elaboracdo de programas partidarios. Como partidos séao
ajuntamentos de interesses vagamente coesos, as politicas apoiadas e adotadas pelo grupo
precisam ser uma combinacao de politicas populares com a maioria dos adeptos e algumas
gue talvez ndo sejam de importancia para a maioria. Em assembleias legislativas, o
logrolling implicito também domina e praticamente toda proposta que chega a ser votada €
resultado de logrolling, com concessfes e compromissos que ‘compram’ 0 apoio de minorias
e possibilitam a passagem da proposta (Evans, 1994; Carrubba & Volden, 2000).

Héa beneficios e maleficios ao logrolling. Pode ser benéfico e eficiente quando exibe as
posi¢cBes de individuos e grupos e facilita a afericdo de preferéncias. Também em situag6es
em que os beneficios de uma politica publica extrapolam 0s custos, mesmo que a maioria
da populacédo, se oponha a ela por qualquer razdo que seja. O logrolling permite a troca de
votos para a realizacdo de tais iniciativas (Dye, 2012; Evans, 1994; Carrubba & Volden,
2000).

A prética, no entanto, pode ser facilmente viciada. Em democracias grandes como nos
Estados Unidos, Brasil e india, o logrolling resulta em custos maiores para os contribuintes,
ja que a compra de apoio politico nos volume e escala praticados, em geral ndo justificam o
custo econdmico envolvido, embora existam estudos que contradigam esta posi¢ao (Ricci,
2003). Em inglés, o termo é pork barrel politics (“politica do barril de carne suina”). O pork é
o financiamento de politicas, programas e projetos governamentais e/ ou servicos que
beneficiam uma area, industria ou parcela da populacdo especifica, mas que em
contrapartida, compartilha custos com o universo de contribuintes. Minorias bem
organizadas, decididas e persistentes sdo especialmente propensas a se utilizarem desse
instrumento pois ndo tém como fazer valer sua vontade por meio da urna de votacdo. Do
outro lado da equacdo, se encontram politicos que desejam ‘comprar’ 0 voto minoritario
mesmo a altos custos. Embora parte da vida politica democratica, o logrolling tende, quando
abusado, a obscurecer e ocultar os reais interesses e aumentar custos (Lancaster, 1986;
Ricci, 2003).

Onde termina o logrolling e onde inicia a corrupc¢ao desvelada de compra e venda de
votos € algo sem clara definicdo. Os meios para conter abusos propostos pela literatura sao:

1) Referendos e plebiscitos sobre questbes isoladas ou raras;

2) Poder legislativo bicameral, com bases de elei¢éo diferenciadas; e,

3) A previsdo constitucional de veto presidencial (Engstrom & Vanberg, 2010;
Butler, 2012).
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Mesmo assim, aponta Butler (2012), ndo ha como garantir a eficiéncia dos pesos e
contrapesos. Nos Estados Unidos, por exemplo, mesmo com a existéncia dos trés
instrumentos, o logrolling e o pork barrel sdo endémicos a politica do pais. Mais efetivos
parecem ser restricbes orcamentarias e fiscais sobre o tamanho do governo em si e seus

gastos.

A opcéo publica e o Rent-seeking

Rent-seeking, conceito desenvolvido por Gordon Tullock (1967) e termo cunhado por
Anne Krueger (1974), é o processo concorrencial de expropriacdo de rendas artificiais
geradas da intervencédo do Estado na economia. Esta intervencdo é motivada por meio de
lobbying politico, financiado por interessados nos resultados das politicas. Rent-seeking, em
portugués, ‘busca de rendas’, implica na busca de renda econémica® por meio de influéncia
ativa nos meios politico e social no contexto dos quais as atividades econd6micas
acontecem. Ha extragcdo de ganhos ndo compensados de outros agentes politico-
econbmicos sem qualquer contribuicdo a produtividade. Grupos com interesses especiais
em determinadas indlstrias e/ ou setores se organizam para captar transferéncias
instituidas por intervencdo do governo nas transac¢des privadas, além de procurarem
influenciar formuladores de politicas a criarem transferéncias por meio de legislacédo
direcionada a interesses especiais. Os custos do rent-seeking para a economia de um pais
incluem os recursos gastos com os esforgos para “encorajar’ os legisladores a aprovarem
leis que criam escassezes artificiais e também o0s gastos com a captura desses beneficios
apos a promulgacao das leis (Buchanan, 1980; Butler, 2012; Mbaku, 1998).

Oportunidades de ganhos acima de mercado podem ser criadas pelo Estado por meio
da criacdo de monopdlios e reservas de mercado. Tullock (1967) observou que 0S grupos
interessados despendem recursos consideraveis para deslocar o “sistema” em seu favor,
distorcendo o processo de decisdo e formulacéo para restringir a concorréncia em beneficio
proprio e onerar o universo de contribuintes indiscriminadamente. Em economias de
mercado, com ou sem prejuizos a economia como um todo, a concorréncia e competicdo
pela renda econdmica é legalmente aceita, praticada e encorajada. Por outro lado, préaticas
como o contrabando, suborno, corrupcdo ativa e passiva e alguns tipos de atividades

econbmicas nocivas a concorréncia, previstas em lei, sdo coibidas.

As categorias de politicas rent-seeking de Rausser: PERTs e PESTs

Rausser (1982), sugere as seguintes categorias de rent-seeking:

36 Renda econdmica é a parte da renda paga a um fator de produgdo além daquilo que é necessario para manté-
lo empregado em seu uso atual. Veja Pindyck & Rubinfeld, 1995; Djolov, 2013.
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.  PERTs - (Political Economic Resource Transactions) Transacfes Politicas de
Recursos Econdmicos: sdo politicas governamentais de intervengdo para correcao
de falhas de mercado. Objetivam reduzir custos de transacéo do sistema econémico
privado. Os efeitos liquidos de politicas do tipo PERT séo acrescer as dimensfes do
mercado e/ ou indUstria alvo da politica; e,

. PESTs - (Political Economic-seeking Transfers) Transferéncias Politicas de
Interesse Econdmico: sdo politicas inequivocamente de natureza rent-seeking. A
volta desta categoria de rent-seeking se encontra o posicionamento politico e
ideolégico de que o governo é apenas um grande mecanismo de transferéncia de
renda e riqueza. O governo intervém nao devido as falhas de mercado, e sim, devido
as falhas de governo. Nesta visdo, 0 governo nao tem qualquer autonomia, pelo
contrario, € constantemente manipulado por grupos de interesse que o direcionam
para o bem-estar do grupo e seus interesses, em detrimento da sociedade como um
todo. Assim, o0 governo néo interfere para aumentar a eficiéncia, reduzir custos de
transacdo, mas apenas para redistribuir riqueza de um grupo para outro.

Rausser (1992), argumenta que 0 estudo da histéria da politica publica agricola nos
Estados Unidos por exemplo, demonstra tanto conflito entre Transacdes Politicas de
Recursos Econdmicos (PERTS) e Transferéncias Politicas de Interesse Econémico (PESTS),
como também coordenacdo entre os dois tipos de politicas publicas agricolas. Esta
combinagdo de conflto e coordenagdo resultou em combinagbes de programas
governamentais aparentemente contraditérias. A aprovacdo ou ndo desses programas, por
sua vez, é consequéncia dos arranjos institucionais que favorecem um conjunto de politicas
produtivas e também predatorias (Rausser, 1982; 1992).

Em geral, economistas estudam as PESTs como se fossem algo diferente de outros
tipos de politica. A maioria tenta explicar a existéncia de ‘Transferéncias Politicas de
Interesse Econdmico’ (PESTs) por meio da influéncia relativa de grupos de interesse ou pela
falta de transparéncia dos estudos de impacto das politicas. Rausser (1992), no entanto,
afirma — em relagéo a politicas publicas nos Estados Unidos — que as politicas tendem a ser
combinadas para que interesses divergentes possam aquiescer a uma determinada politica
em troca de outra. O autor argumenta que o0 mesmo vale para todas as categorias de
atividades do setor publico, por exemplo:

i.  Privatizacdes com salvaguardas para alguns grupos sociais em areas da economia
previamente planejadas e controladas pelo governo;

ii. Planejamento urbano e a permissdo de exce¢fes de zoneamento em troca do

fornecimento de bens publicos locais; e,
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iii. Ajustes de compensacdo especial a trabalhadores de industrias enfrentando

concorréncia internacional crescente. (Rausser, 1992, p.152).

CONCLUSAO

Este capitulo descreveu e examinou modelos e teorias de andlise de politicas
publicas. Nao existe um Unico modelo ou teoria que baste para a analise de politicas
publicas em geral ou de politicas publicas para a seguranga alimentar. O modelo serve
como representacdo estilizada e simplificada da realidade multidimensional, complexa e
sempre atrelada a variavel tempo. Ao facilitar a exposi¢cdo de ideias sobre as politicas, o
contexto e caminho das mesmas e propor explicacbes e previsdes de resultados diretos e
indiretos, os modelos, teorias e as visbes de mundo por tras de ambos permitem ao
pesquisador organizar sua tese. Reconhecendo as vantagens e deficiéncias de cada um,
para os objetivos desta tese, a aplicacdo de conceitos e ferramentas de modelos das
ciéncias econbémicas, da economia politica e da ciéncia politica a andlise de politicas
publicas de seguranca alimentar e nutricional, sem necessariamente priorizar um modelo, é

0 mais indicado.
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SEGUNDA PARTE: O CASO DA iNDIA
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CAPITULO 6: VISAO GERAL SISTEMA PUBLICO DE DISTRIBUICAO
6 VISAO GERAL SISTEMA PUBLICO DE DISTRIBUICAO

INTRODUCAO

O capitulo 6 trata das politicas publicas de seguranca alimentar da india,
especialmente do Sistema Publico de Distribuicdo (PDS - sigla em inglés), a principal
intervencdo estatal no provimento de alimentos subsidiados aos mais pobres no pais.
Primeiramente, apresenta-se parte do universo dos programas de seguranca alimentar e
correlatos do Governo da india. Em seguida, segue um breve histérico das politicas de
seguranca alimentar a partir da década de 1880, quando a Comissao [contra a] da Fome do
governo colonial foi formada e codificou as respostas do governo a situacdes de crise
alimentar. As influéncias ideoldgicas e conjunturais sdo apresentadas na subsecdo imediata
no intuito de situar a iniciativa colonial no contexto econémico do periodo. Na sequéncia, as
politicas de seguranca alimentar pés-colonial no @mbito da Comisséo de Planejamento sdo
apresentadas como parte da génese do PDS durante o ocaso do sistema colonial inglés
guando as politicas agricola e de assisténcia alimentar tinham como carateristica principal o
controle de precos e o racionamento. Os primordios do PDS e sua mutagcdo de instrumento
de controle de precos e racionamento para um sistema de seguranca social, alimentar e
econdmica é discutida & luz da Lei de Assisténcia de Desenvolvimento de Comércio
Agricola dos Estados Unidos de 1954 que proveu parte relevante das condi¢cdes que
possibilitaram a india a consolidacdo de programas de seguranca alimentar, especialmente
entre as décadas de 1950 e 1960.

A segunda parte do capitulo, trata das tentativas do Governo da india de remodelar o
sistema e também da propria organizacdo fisica do mesmo. A primeira das tentativas
ocorreu em 1992 com o Sistema Publico de Distribuicdo Renovado - Revamped Public
Distribution System (RPDS - sigla em inglés), que teve duracdo efémera, sendo que
elementos cruciais da reforma ndo sairam do papel. A segunda tentativa, de 1997, ocorreu
com o Sistema Publico de Distribuicdo Direcionado — Targeted Public Distribution System —
TPDS. Como indica 0 home, 0 governo converteu o programa em um sistema nao universal,
direcionado a parcela da populacdo abaixo da linha de pobreza, linha esta tragada por
grupos de especialistas comissionados pelo governo de tempos em tempos. Em seguida, as
especificidades da estrutura, organizacao e funcionamento do SDP sdo apresentadas até
sua configuracdo em 2013, quando um novo projeto de lei — que se propés a reformular o
PDS - foi passado pelo poder legislativo indiano. No contexto da discusséo sobre estrutura,
0 instrumento econdmico no cerne do sistema, 0 subsidio para alimentacdo e suas

implicacdes para as politicas econdmicas domésticas e internacionais e as posi¢ées da india
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na Organizacdo Mundial do Comercio (OMC) em defesa de sua politica de seguranca
alimentar e agricola é exposto sucintamente. A metodologia de célculo da linha da pobreza
€ discutida com alguma profundidade na secdo seguinte dada sua importancia para a
identificac@o das familias abaixo da linha de pobreza e para a viabilidade do préprio sistema
de distribuicdo de alimentos direcionado. Na sequéncia, as principais criticas técnicas e
gerais ao processo de célculo seguem a apresentacdo da metodologia de calculo. Por fim,
algumas das principais falhas do PDS sao compiladas e na secdo de conclusdes o autor

encerra o capitulo com uma exposicao opinada dos achados contidos no mesmo.

6.1 DIVERSIDADE SEM UNIDADE

A india — o0 maior pais democratico do mundo com um bilhdo e duzentos milhdes de
habitantes — € uma unido de 29 estados e 7 territorios da unido regidos por uma sistema
federativo de estado, com um sistema de governo parlamentarista bicameral, cujo
presidente é o chefe de Estado e um primeiro ministro, chefe de governo. Do ponto de vista
formal, a estrutura legal do estado indiano é muito semelhante aquela adotada por muitos
estados democraticos europeus e americanos. O presidente da republica é eleito
indiretamente pelos representantes de ambas as Casas do parlamento a cada 5 anos,
enquanto o primeiro ministro é eleito também indiretamente, mas apenas pela Casa mais
baixa. A Casa que corresponde ao senado em diversos paises, € chamada de Rajya Sabha
na india, contando com 245 membros que sdo eleitos pelos membros eleitos das Casas
legislativas estaduais de seus respectivos estados (exceto 12 membros que sdo nomeados
pelo presidente). A cada 2 anos, um ter¢co do Rajya Sabha é renovado. O Lok Sabha é a
Casa mais baixa e congrega 545 membros que representam o povo e sdo escolhidos por
eleicdes diretas (exceto 2 membros que sdo apontados pelo presidente da republica para
representar a comunidade anglo-indiana) a cada 5 anos. O Governo da india é oficialmente
conhecido como o Union Government, o Governo da Unido, e geralmente chamado de
Governo Central, cuja capital € Nova Délhi. O sistema juridico é baseado na lei comum
inglesa e dispde de um sistema semelhante ao inglés, tendo, no entanto, a Suprema Corte
da india como autoridade judiciaria maxima (Sharma, B. K., 2007).

O Servigo Civil da india é a burocracia permanente do estado e tem suas raizes e
pode ser considerado uma continuidade do governo colonial inglés, o British Raj. O Servico
Administrativo Indiano (IAS - sigla em inglés), comandado pelo secretario de gabinete é a
burocracia mais prestigiosa e concorrida no pais, sendo o bragco do primeiro ministro
(Parashar, 2003). Em nivel estadual, ha os ministros chefes (chief ministers). Em seis
estados (Uttar Pradesh, Maharashtra, Bihar, Karnataka, Jammu e Kashmir, Andhra Pradesh

e Telangana) existe um sistema bicameral, enquanto todos os outros sdo unicamerais. No
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nivel subestadual, ha os panchayats na zona rural e as municipios na zona urbana. Em
relacdo a pratica politica partidaria, embora a politica nacional seja dominada por dois
partidos, o Congresso Nacional da india (INC — sigla em inglés) e o Bharatiya Janata Party
(BJP — Partido do Povo Indiano — sigla em hindi), ha centenas de partidos estaduais e
regionais baseados em religido, lingua, casta e outras divisdes caracteristicas do pais
(Mitra, S. K., 2011).

Da independéncia em 1947 até o inicio da década de 1990, o pais foi governado por
uma sucessao de governos socialistas (principalmente do INC), com planejamento central
da economia, protecionismo exacerbado e consequente criacdo de monopdlios e
conglomerados que dominam a economia continuamente. Combinada a distorcdo
econdmica, houve um recrudescimento de diferencas regionais baseadas principalmente em
grupos linguisticos, etnias, castas, religido (embora o separatismo nao tenha prosperado no
pais) que sobrevivem (especialmente na zona rural) e até mesmo se fortalecem com o
crescimento econdmico e aumento paulatino do nivel educacional geral. A relativa
autonomia de cada estado e discricionariedade se expressam nos sistemas administrativos
do poder publico. E, a diversidade regional se reflete, por exemplo, na interpretacdo e
aplicacdo de politicas publicas nacionais, inclusive de seguranca alimentar (Mitra, S. K.,
2011).

6.2 OS CODIGOS DE FOME INDIANOS

A india dispde de diversas politicas de seguranca alimentar que ndo se encontram
sob um unico guarda-chuva politico e programatico, como ocorre, por exemplo, no Brasil.
Outros programas do Governo da india para seguranca alimentar além do principal — o
Sistema de Distribuicdo Publica Direcionado ou Sistema Publico de Distribuicdo
Direcionado, em inglés, Targeted Public Distribution System, TPDS —, sdo: (1) Projeto de
Almoco (“Mid-Day-Meal-Scheme” — MDM); (2) Programa de Nutricdo Baseado no Trigo
(“Wheat Based Nutrition Programme” — WBNP); (3) Dormitérios e Pensionatos para Castas
Reconhecidas, Tribos Reconhecidas e Outras Classes Atrasadas (“SC/ST/OBC” Hostels);®’
(4) Programa Annapurna®®; (5) Programa de Fornecimento de Grdos Alimentares para

Indigentes custodiado por Instituicbes de bem-estar; (6) Programa de Emprego Rural

37 Em inglés, Scheduled Castes (SC), Scheduled Tribes (ST) and Other Backward Classes (OBC). A constituicdo
Indiana reconhece a existéncia de grupos populacionais indianos que se encontram em graus e niveis de
desenvolvimento educacional, econdbmico e social abaixo e atrds da maioria da populacdo e para nivelar o
acesso politico, econdmico e social criou um sistema complexo de cotas e reservas baseado em castas e tribos
reconhecidas. Por isso, o uso do termo “atrasadas”, que obviamente denota algo que permeia a sociedade
indiana: o preconceito e a segragac¢édo social em diversas bases. Veja, Rana (2008)

38 O Programa Annapurna ou Annapoorna, lancado no ano 2000, tem por objetivo garantir a seguranca alimentar
de da populagdo com idade acima de 60 anos que embora elegivel ao Programa Nacional de Pensdes para a
Terceira ldade, ndo se encontram sob a cobertura do mesmo e que estdo abaixo da linha de pobreza do
Governo da india (Governo da india, 2011).
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Universal (“Sampoorna Gramin Rozgar Yojana” - SGRY), encerrado como programa
independente em 2006, quando passou a fazer parte do (7) Programa Nacional de Garantia
de Emprego Rural (“National Rural Employment Guarantee Programme”- NREGP); (8)
Programa de Alimentacdo para Mulheres Lactantes, Gravidas e Adolescentes (“Food grains
to Adolescent Girls, Pregnant and Lactating Mothers — AGPLM”); e o (9) Programa de
Intervencdo de Mercado.*®* H4 também muitos outros programas ndo governamentais, de
organismos internacionais do sistema da Organizacdo das Nacbes Unidas, como, por
exemplo, o Programa Mundial de Alimentacdo e também de organizacbes nao
governamentais internacionais, organizacdes religiosas e civicas nacionais e internacionais
(Murthy & Ramanayya, 2007, Governo da india, 2001).

A primeira politica publica, no entanto, que pode ser considerada de seguranca
alimentar na india “moderna” foram as recomendagdes e leis cujo conjunto ficou conhecido
como “Os Cdédigos de Fome Indianos” de 1883. De 1860 a 1877, ocorreram varias crises
alimentares severas na entdo india britanica que custaram milhdes de vidas, oneraram a
economia e geraram danos politicos ao poder colonial e a elite local. Do periodo de 1870 a
1910, calcula-se que 30 milhdes de indianos morreram de causas relacionadas a inanicdo
(Grafico 9), mais tarde chamado de “Holocausto Vitoriano tardio” (Davis, 2001).

Como a agricultura indiana era e continua extremamente dependente de mongdes de
verdo originarias do sudoeste, secas foram as principais causas de crises de inseguranca
alimentar. Aliadas as secas, falhas generalizadas de acdo governamental por meio de
politicas publicas agravaram situacdes ja gravissimas (Roy, 2007).

Para estabelecer politicas publicas para a seguranga alimentar, o governo colonial
formou a Comissédo de Fome Indiana em 1878. A composicdo da comisséo refletiu os
interesses envolvidos, com representantes do Servi¢go Indiano (governo central colonial) e
outros oOrgdos dos governos central e provinciais. Houve bastante conflito interno na
comissao e embora bastante tenha sido acordado, apenas um relatério representando a
posi¢cdo minoritaria foi apresentado. Em 1880, um relatorio (a publicagéo disponivel é de
1898) que refletia a opinido da maioria foi apresentado a partir do qual o secretario da
comissdo redigiu o projeto de lei do cédigo de fome. O projeto passou pela burocracia e
processos internos do Raj, e tempestivamente foi adotado como os Cdédigos de Fome
Provinciais pelo governo colonial (Brennan, 1984).

O Cadigo estipulava medidas de intensidade e magnitude de crises de inseguranca

alimentar e possuia descricbes e instru¢cdes extremamente detalhadas. A Comisséo

39 Programa pontual para a horticultura e outros produtos agricolas de validade curta que nédo sdo incluidos no
programa do governo indiano de apoio a precos minimos. O programa protege agricultores de precos
extremamente baixos no pico da safra e é acionado por meio de pedido dos governos estaduais (Governo da
india, 2001).
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estabeleceu trés niveis de crise alimentar. “quase escassez”, “escassez”, e “fome”. A
“escassez” ficou caraterizada como um periodo de trés anos consecutivos de quebra de
safra, produtividade entre metade e um terco do considerado normal e uma fatia
consideravel da populacdo em perigo de fome. “Fome” era classificada como além dos itens
de “escassez”, um aumento de 140% nos pregcos de alimentos acima dos pregos
considerados normais (india, 1898).

A politica contra a fome era em parte resultado de experiéncias anteriores de
intervencbes bem sucedidas do governo colonial inglés por meio da politica de combate a
fome adotadas eficazmente, por exemplo, na grande fome de Bihar, na entdo Presidéncia
de Bengal de 1873-4. Ap6s um periodo de seca, parte da populacdo de 20 milhdes foi
considerada em perigo de fome (ndo sendo usada a época o termo “inseguranca
alimentar”). A vontade politica de intervir com todos os meios disponiveis partiu do recém
chegado vice-governador Sir Richard Temple (Davis, 2001).#° Uma das primeiras medidas
tomadas foi a importacdo de arroz da vizinha Birmania (Figura 17, quadrante superior,
direito) assim que foi constatada a alta probabilidade de escassez. Também de forma inédita
na india britanica, o governo provincial ordenou que oficiais da administracdo da provincia
visitassem e avaliassem a situacdo das vilas mais afetadas para que fosse feita a
identificacé@o e triagem daqueles que precisavam de auxilio para alimentagdo imediata ou de
trabalho (Hall-Matthews, 1996). O inicio da construcao da estrada de ferro do Vale de
Irrawaddy na Birméania (hoje Myanmar) em 1874, e o Ato de Cess Road, de 1875, para a
construcdo de vias publicas, geraram a demanda por trabalho que empregou a oferta de

mé&o de obra rural inativa devido a seca (Yang, 1998).

40 Temple foi inicialmente punido pelo governo colonial por interferir no ‘mercado’ e desrespeitar a politica de
laissez-faire rigida defendida pela metrépole. Na Grande Fome do Sul (também conhecida por Fome de Madras
de 1876-78), Temple, como delegado plenipotenciario do viceroy, procurou recuperar seu prestigio e conduziu
uma politica de omissdo que levou a morte de milhdes por inanicdo (Grafico 9). Pelos seus servigos, a Coroa lhe
conferiu o titulo de baronete e em 1877 foi apontado governador da presidéncia de Bombaim (Davis, 2001).
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Gréfico 9 — Cronologia e nimero aproximado de mortes em crises de seguranga alimentar durante o periodo
colonial britanico na india.

Fontes: Tabela - Wikimedia Foundation, Inc, 2014. 1. Grande Fome de Bengal; Fome de Bombaim; Fome de
Bengal: Kumar & Desai, 1983. 2. Chalisa e Mysore: Fome de Skull: Grove, 2007. 3. Fome de Agra; Fome de Alto
Doab; Grande Fome do Sul; Fome Indiana; Fome Indiana: Fieldhouse, 1996. 4. Fome de Rajputana: Meyer et
al., 1907. 5. Fome de Bihar: Hall-Matthews, 2008.

Observacgao: alguns comentaristas consideram certas estimativas exageradas, principalmente devido a inclusdo
de mortes por outras causas como por epidemias de célera, malaria, variola e peste bubdnica (Wakimura, 2011;
Hall-Matthews, 2008).

Elaboracéo e adaptagéo do autor.

A acao expediente do governo colonial, principalmente ao importar arroz da Birmania,
segurou 0 aumento generalizado de precgos. A politica de assisténcia de Bihar (que também
ficou conhecida como a Fome de Bengal) em 1874-75 também se diferenciou das
anteriores, especialmente:

a. Ao remunerar melhor aqueles que foram empregados nas obras publicas;
b. Ao prover assisténcia indireta em dinheiro e grdos aos donos de terra (Zamindars)

para que esses auxiliassem seus arrendatérios; e,
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c. Ao permitir que qualquer um que trabalhasse nas obras publicas fosse remunerado
ao nivel salarial considerado normal a época em contrapartida de um desempenho
de trabalho também considerado normal. (BHATIA, 1991, p. 84-86).
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Figura 17: Império Britanico, circa 1939

Legenda: Vermelho — A “india Britanica”: regiées sob governo direto da Coroa inglesa;
Amarelo e verde — Estados ‘nativos e territorios’.

Outros: territdrios ‘permanentemente’ administrados pelo Governo da india
Fonte: The Imperial Gazetteer of India.

Disponivel em: <http://dsal.uchicago.edu/maps/gazetteer/images/gazetteer_frontcover.jpg>. Acesso: 11/10/2014.

6.3 OS CODIGOS DE FOME INDIANOS: INFLUENCIAS

Brennan (1984), lista as seguintes influéncias para a politica de seguranca alimentar
britanica: (1) A influéncia de economistas classicos sobre legisladores e burocratas,
principalmente no que diz respeito a ndo interferéncia no comércio de cereais; (2) A

administracdo colonial desejava manter os impostos nos niveis entdo vigentes na tentativa
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de manter latifundiarios e comerciantes satisfeitos. O apoio desses grupos era essencial
para a manutencéo da presenca britanica na india (o sistema de governo indireto adotado
pelos britAnicos em boa parte do subcontinente favorecia a governabilidade e possibilitava a
arrecadacao de fundos para o desenvolvimento da infraestrutura urbana e rural).

Mesmo com a influéncia ideoldgica da politica do laissez-faire, a partir do final da
década de 1870, as politicas publicas lentamente comecaram a favorecer mais intervencéo
estatal em questdes sociais. Houve distanciamento das politicas de cunho liberal classico
também em relacdo ao grau de responsabilidade do Estado na oferta de alimentos
(Brennan, 1984; Roy & Sen, 2010).

Esse distanciamento é claramente evidenciado nas premissas da Comissdo de Fome
Indiana quando afirma que (1) o Estado ndo se prestaria a intervir em todos 0s casos de
dificuldade, porém, se moveria quando calamidades publicas que afetassem uma parcela
consideravel da populacdo de uma dada regifio ocorressem; (2) a causa das fomes na india
era principalmente uma questdo de desemprego rural. Portanto, a melhor estratégia a ser
adotada pelo Estado era prover auxilio por meio de obras publicas e oferecer trabalho aos
necessitados, com a consequente infusdo de liquidez e incentivos ao comércio de viveres
mesmo nas areas mais afetadas (india, 1898; Bhatia, 1991).4!

Mesmo elaborado sob forte influéncia ideolégica da politica de laissez-faire favorecida
e imposta pelo império Britanico e desenvolvido em um contexto de apoio generalizado do
establishment imperialista em prol do livre comércio e também da crenca vitoriana de que
gualquer auxilio gratuito desestimularia o trabalho e a busca da autossuficiéncia, as bases
da politica encorajavam a aceitacao de responsabilidade do estado colonial sobre 0 acesso
ao minimo necessario para a alimentacdo (Prerrogativas do neoclassicismo econdmico;
cada um tem de trabalhar de modo que a sociedade obtenha o0 maximo de bem-estar e
suficiéncia econbmica.). O resultado ultrapassou o0 viés egoista e interesseiro da
administracdo colonial e reuniu em um documento o melhor que académicos e practitioners
da época tinham a oferecer em termos de experiéncia e erudicdo na area de politicas
publicas voltadas para situacfes de calamidade publica que resultassem em inseguranca
alimentar severa. A pesquisa minuciosa € patente ao se ler o documento, assim como o
aprendizado com crises anteriores e o cuidado com as recomendacfes para a prevencgao e
mitigacdo dos efeitos de novas crises alimentares (Dréze, 1988).

Embora permeado do intuito ideol6gico de reafirmar o livre comércio e a crenca
vitoriana de que o auxilio gratuito seria desmoralizante, o trabalho da comiss&o é um marco
mundial no combate a fome e raiz de parte do pensamento contemporaneo de seguranca

alimentar. A principal proposta da estratégia de combate a fome era a organizacdo de

41 Essa estratégia é evocativa de Keynes (1936), quase meio século antes. Veja, também Tily, 2009.
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grandes obras publicas: gerar emprego com salarios de subsisténcia e a distancias
razoaveis do domicilio daqueles que se interessavam. A milha extra foi o provimento de
auxilio sem expectativa de pagamento em trabalho ou dinheiro para aqueles sem condicbes
de trabalhar. Assim, sob qualquer angulo, o trabalho da comisséo e a politica contra a fome
resultante, marcaram uma mudanca progressista e altruista no modo como o Estado podia
se posicionar ante calamidades que geravam inseguranca alimentar. O relatério da
Comisséo [contra a] de fome indiana e a politica geraram um impacto tdo marcante que o
legado foi vanguardista em seu tempo e guiou os esfor¢cos de seguranca alimentar no pais
até pelo menos os anos 1970 (talvez por inércia burocratica) (Bhatia, 1991; Dréze, 1990).4?
Deste modo, 0 acesso a alimentacéo se tornou a principal intervencéo do Estado na vida da

populacdo mais pobre da india ja a partir do século XIX.

6.4 POLITICAS DE SEGURANGA ALIMENTAR POS-COLONIAL: A COMISSAO DE
PLANEJAMENTO

Conforme visto na secdo anterior, o sistema de seguranca alimentar indiano atual
ainda é parcialmente heranca direta do governo colonial britanico. A Ultima grande fome na
india teve seu &pice no ano de 1943 em Bengal, ap6s um intervalo de 35 anos, no contexto
da Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e fim do periodo colonial britanico (1757-1947),
Figura 17, que por sua vez também havia se iniciado durante uma grande fome (Mukherjee,
2011).

Entre 1946 e 1947, politicos indianos que seriam os novos lideres da India
independente, buscavam meios para que 0 novo Estado se distanciasse de dois
fundamentos das politicas publicas de seguranca alimentar pds-colonial da maioria dos
recém independentes paises: a dependéncia continuada de assisténcia internacional; e, a
busca do Estado por controle interno da distribuicdo de alimentos por meio do racionamento.
Sob a influéncia da dicotomia ideolégica vivida no final da década de 1940, ainda nos
estagios iniciais da Guerra Fria, o0 Congresso Nacional, o partido responsavel pela transigéo,
era dominado por quadros de orientacdo socialista. Estes acreditavam na possibilidade de
erradicar a fome por meio do planejamento sistematico da agricultura e na interferéncia do
Estado em todos os niveis de producéo e distribuicdo de alimento (Amrith, 2008).

A primeira tentativa foi a criacdo de um Comité Nacional de Planejamento em 1938
pelo cientista social Subhash Chandra Bose. O comité deveria construir a ponte entre a
visdo de desenvolvimento dos dois arquitetos da independéncia: Jawaharlal Nehru e

Mohandas Karamchand Gandhi. Este primeiro Comité teve curta duragdo e ndo publicou

42 Veja trechos dos Cédigos de Fome no Anexo C. Tradugéo do autor.
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relatérios ou recomendacdes até 1948-49 quando ja estavam ultrapassados e nao
passavam de curiosidades intelectuais (Chatterjee, 2001).

Uma segunda tentativa ndo oficial ocorreu em 1944 quando oito industrialistas da atual
Mumbai (entdo Bombaim) patrocinaram um estudo de planejamento geral da economia
indiana intitulado, “Um Breve Memorando Esbogando um Plano de Desenvolvimento
Econdmico para a india”, que também ficou conhecido como o “Plano de Bombaim.** O
Plano representava a institucionalizagdo e reconhecimento do relacionamento entre
empresarios e a lideranca do movimento de independéncia. Era o passo inicial para a
formacdo de um capitalismo de estado, que ndo se concretizou plenamente. O Plano,
embora nunca adotado oficialmente, teve algumas de suas ideias incorporadas em planos
oficiais subsequentes (Kudaisya, 2014).

Também em 1944, o governo colonial langou um “Departamento de Desenvolvimento
e Planejamento” de duracdo efémera. Substituido por um “Conselho Consultivo de
Planejamento” pelo governo interino em 1946, a missdo do novo grupo de sabios era revisar
metas e projetos e fazer recomendacfbes ao novo governo independente, inclusive em
guestdes de seguranca alimentar. Com a independéncia em 1947 e uma sucessdo de
propostas modestas e sem maiores consequéncias, um “Comité de Programa Econémico”
foi estabelecido e, sob a recomendacdo deste comité, uma comissdo permanente de
planejamento foi instituida por uma resolugéo governamental. A Comisséo de Planejamento
passou a ativa em marco de 1950 e sob forte influéncia dos planos quinquenais soviéticos e
chineses, passou a ditar os caminhos das politicas publicas da india até meados de 2014.
Foi apenas com a eleicdo do primeiro ministro Narendra Modi em 2014, que esta perdeu
muito de sua autonomia e poder (Kudaisya, 2014; Nayar, 2001; Amrith, 2008; Business
Today, 2014).

6.5 A GENESE DO SISTEMA PUBLICO DE DISTRIBUICAO — PDS

O Sistema de Distribuicdo de Alimento até 2014 havia passado por quatro fases e no
mesmo ano se iniciava a quinta, no ambito da lei aprovada ao final do governo do
Congresso Nacional da india no segundo semestre de 2013.** A primeira fase se estendeu
da origem em 1939 a 1960; periodo caracterizado (i.) pela expansdo paulatina, (ii.) pela
énfase no controle de precos, (iii.) pela dependéncia na importacdo de grdos. A segunda
fase de 1961-1978: com a crise de meados dos anos 1960, 0 governo se organiza para

atacar a inseguranca alimentar cronica de parte consideravel da populacdo por meio de uma

43 Original: A Brief Memorandum Outlining a Plan of Economic Development for India. Tradug&o do autor.
4 As fases sdo resumidas e servem apenas como auxilio didatico, sendo que houve sobreposigcdo de fases e os
anos sdo meramente indicativos de inicio e fim de periodo e ndo linhas temporais rigidas.
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abordagem mais abrangente. Ha também a consolidacdo dos 6rgdos do governo
responsaveis pela compra e armazenagem de alimentos. A terceira fase de 1979-1991 (ou
1997) foi caracterizada por maior crescimento do sistema, impulsionado pela producédo
doméstica e uso maximo da capacidade de estocagem. A quarta fase se estendeu de 1992
(ou 1997) a 2013: o universalismo do sistema foi reposto pela tentativa de direcionamento e
identificag@o objetiva de beneficiarios. Por fim, a quinta fase se iniciou em 2013/4 -: a nova
lei, Lei de Seguranca Alimentar Nacional (National Food Security Act, 2013), também
conhecida como, Lei de Direito ao Alimento (Right to Food Act), assinada em 12 de
setembro de 2013 e retroativa a 5 de julho de 2013, prevé que os contemplados possam
comprar 5 quilogramas de arroz, trigo e milho-milido (pain¢o) a precos altamente

subsidiados. (Pal, 2011; Departamento de Alimentag&o e Distribuicdo Publica, 2013).

6.5.1 Planejamento da economia

O planejamento da economia se iniciou ainda no periodo colonial. O PDS foi criado em
1939, no inicio da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), primeiramente direcionado a
provincia de Bombaim como medida de racionamento de arroz e trigo e posteriormente
replicado em outras regies do pais sob orientacdo do governo colonial britanico (Knight,
1954). O sistema estava direcionado a distribuicdo equitativa de arroz e trigo aos
consumidores urbanos confrontados com inflagdo no periodo de guerra por meio de um
sistema de lojas particulares e publicas, chamadas “lojas de preco justo” (fair price shops).
Ja existia uma rede de lojas de preco justo controlada por particulares e pelos governos
locais; esta rede foi expandida ano apds ano (Ojha, 1987).

Nos 40 anos que precederam a Segunda Guerra Mundial, a producdo de alimentos
per capita na india desabou de 254 quilogramas para 181 quilogramas (Bhatia, 1991:315;
Mooij, 1998). Fortuitamente, a importacdo de arroz a partir da Birmania (Mianmar) supria a
diferenca entre a demanda efetiva e a producdo doméstica. Porém, com a ocupacédo da
Birmania pelos japoneses em abril de 1942, a linha de suprimento essencial foi interrompida
e precipitou a “Fome de Bengal” discutida neste mesmo capitulo (Sen, 1981, p. 52-85; Mooij,
1998, p. 3).

6.5.2 A Sexta Conferéncia de Controle de Precos

A crise de oferta pautou a Sexta Conferéncia de Precos de setembro de 1942
organizada pelo governo colonial britAnico. A proposta principal para combater a crise
estava baseada na estruturacdo de um sistema centralizado de compra de cereias baseado

nos seguintes pontos:
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VI.

Os conferencistas apoiavam a ideia de eliminar a compra com arbitragem de precos
de cereais, inicialmente para trigo, mas a ser estendido a todos 0s cereais
considerados essenciais no subcontinente indiano como arroz, sorgo (Sorghum
bicolor), milheto (Pennisetum glaucum), eleusine (Eleusine coracana), cevada, grao-
de-bico e milho. Para tal, a proposta de proibicdo de exportacdo de trigo das
provincias e estados superavitarios deveria ser rigidamente adotada. Apenas o
governo central poderia adquirir trigo para as forcas armadas e trabalhadores e para
estados e provincias deficitarias até uma quantia predeterminada para cada
provincia ou estado, em coordenacdo com o estado/ provincia em questdo. O
governo central também se encarregaria de organizar o transporte do grao;

A compra deveria ser realizada por meio de intermediarios escolhidos em consulta
com o0s governos estaduais/ provinciais beneficiados;

A Organizacdo Central teria que negociar as compras em coordenagdo e sob
assisténcia das autoridades responséaveis pelo controle de precos nas provincias/
estados superavitarios;

A alocacdo do cereal assim obtido deveria seguir uma ordem rigida de prioridade dos
governos central, provincial e de estado;

Os suprimentos forcosamente deveriam ser colocados sob o0s cuidados de
consignatarios aprovados pelas autoridades responsaveis, distribuidores
homologados pelo estado;

O célculo das cotas de exportacado das areas produtoras e as cotas correspondentes
das areas consumidoras teria que levar em consideragcdo o principio de “igualdade
de sacrificio”: o consumo nas regides beneficiadas pelo sistema teria que ser uma
funcdo da reducdo percentual de consumo geral ocasionado pela necessidade de

interferir no mercado devido a inadequacdao de oferta. (Knight, 1954, p. 53).

A partir das discussGes da Sexta Conferéncia, os principios basicos da politica de

seguranga alimentar se desenvolveram sobre os alicerces dos Cdédigos de Fome. Em

dezembro de 1942, um departamento especifico foi estabelecido pelo governo central e no

ambito deste, um plano béasico para toda a india foi concatenado no ano seguinte. Até entio

uma politica de laissez-faire permeava o comércio e precos de cereais na regido desde a

Ultima grande fome ainda no século 19 (Bhatia, 1991). O primeiro ano de guerra mudou

radicalmente a forma como o governo encarava a questdo de distribuicdo e acesso a

alimentos, principalmente graos (Mooij, 1998).

A promulgacdo da ‘Lei de Defesa da india’ e do ‘Regulamento de Defesa da india’

(Defence of India Rules) de 1939, sdo a génese do controle estatal direto do comércio e

distribuicdo de commodities consideradas essenciais, executadas através da ‘Ordem de
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Controle de Alimentos’ de maio de 1942 (Ojha, 1987). Com o intuito de limitar a especulacéo
com cereais, lojas de preco justo foram iniciadas em outros estados e para combater a fome
no estado de Bengal, as lojas foram convertidas em ‘lojas de racionamento’ (Ojha, 1987).

A conferéncia de precos de 1942 havia sido a sexta em apenas 4 anos, demonstrando
a clara preocupacao das autoridades com os precos dos principais cereais, especialmente
do trigo. Embora, a seguranca alimentar fosse uma das prioridades, o alvo principal da
politica de distribuicdo de alimentos era a estabilizagdo de pregos (Mooij, 1998). O ‘Plano
para toda a india’ formulado pelo novo Departamento de Alimentos em dezembro de 1942,
formalizou procedimentos para o provimento de alimentos, por exemplo, contratos em geral,
contratos de agentes de compras, distribuicdo publica, inspecdo e armazenamento
(Acharya, 1983).

Na mesma politica, o primeiro ‘Comité de Politica de Graos’ passou a coordenar as
recomendacdes ao Executivo sobre a politica de distribuicdo de alimentos. Como resultado
direto das recomendactes deste Comité, ao final da Segunda Guerra Mundial, perto de 800
cidades indianas estavam sob o esquema de racionamento de alimentos (Ojha, 1987). Na
esteira da independéncia, um segundo comité foi organizado para rever a situagao.
Provavelmente, influenciado pela politica de distanciamento do novo governo de iniciativas
do governo colonial, o segundo comité recomendou o fim do sistema de racionamento,
reducdo das importacdes de gréos e a liberalizacdo do comércio doméstico de cereais.
Essas recomendacdes, no entanto, se provaram errbneas, pois houve um aumento
generalizado de precos de alimentos, isto &, inflacdo decorrente do aumento de precos de
alimentos que levou & uma nova revisdo das recomendagfes de 1947 (Mishra, 1985; Ojha,
1987).

Em reac&o, logo apos a independéncia, em 1950, a india restabeleceu o sistema de
racionamento para enfrentar as pressdes inflacionarias, fortalecidas pelos altos precos
globais nos mercados de grdos pds guerra, que se encontravam em um patamar quatro
vezes mais alto do que os precos do periodo imediatamente anterior & guerra (Bhatia,
1985). Explica Nawani (1994) que a distribuicdo publica de graos se estabeleceu como
politica social de seguranca alimentar de forma intencional a partir do primeiro plano
guinquenal do departamento de planejamento de 1951. O sistema passou de apenas urbano
para incluir a zona rural gradativamente e possuia, em principio, duas variacfes
geogréficas, Areas de Racionamento Estatutario, nas quais a disponibilidade de arroz e trigo
deveria ser apenas por meio das lojas de preco justo ou de racionamento, e as Areas de
Racionamento N&o Estatutario, onde as lojas apenas complementavam o mercado. Embora
a abundéncia de disponibilidade de cereais tenha tornado o sistema redundante durante um

periodo de pelo menos 6 anos, ao final do qual o governo havia cessado de adquirir, estocar

174



e vender graos, por volta de 1958, a situagao se invertera e o sistema de distribuic&o publico
foi restabelecido e ampliado. Na segunda versédo do Sistema de Distribuicdo de Alimentos
produtos como o acucar, carvdo e 6leo querosene foram incluidos na cesta basica e o
numero de lojas, na época mais conhecidas como, ‘lojas de racionamento’ passaram de 18
mil em 1957 para 51 mil em 1961. O sistema havia passado por uma mutacdo: de sistema
de racionamento para um de seguranca social, alimentar e econdmico, dotado de uma

ancora externa (Nawani, 1994).

6.5.3 A Lei Alimento pela Paz de 1966 e a Lei Publica 480 [The Food for Peace Act of 1966,
Public Law 480]

O conjunto de agéncias de auxilio humanitario e agéncias exportadoras impulsionadas
pelo complexo agricola dos Estados Unidos foi responsavel pela maioria das doacdes
recebidas pela india apés a Segunda Guerra Mundial, especialmente entre 1955 e 1971
(Kamath, 1992). A maior parte foi direcionada ao setor publico para, por exemplo, industrias
de fertilizantes, projetos de irrigacdo de grande escala, projetos de eletrificacdo rural,
producdo de laticinios, rodovias, melhorias das ferrovias, financiamento de avifes da
empresa de aviagdo estatal, universidades rurais e de extens&o rural e assisténcia técnica
especialmente as universidades estatais (Kamath, 1992). O restante, contudo, foi alimento
em espécie no ambito da Lei Publica 480 dos Estados Unidos da América.

Em julho de 1954, o presidente dos Estados Unidos, Dwight D. Eisenhower (1953-
1961), assinou a Lei 480, também conhecida como, Lei “Alimento pela Paz’ — Lei de
Assisténcia de Desenvolvimento de Comércio Agricola. A lei criava um mercado secundario
e permitia que paises com poucas ou nenhuma reserva de divisas pagassem em suas
moedas nacionais. A Lei 480 tinha como objetivo inicial encontrar mercados para a
producdo crescente da agricultura dos Estados Unidos e apenas formalizava algo que ja
havia se iniciado no governo de Harry Truman (1945-1953). J4 em 1951, o entdo presidente
Truman havia autorizado o primeiro ‘empréstimo’ de trigo para a india, mesmo em meio a
maior proximidade e simpatia da elite indiana com soviéticos e chineses. A india precisava
de mais cereais para alimentar sua populacdo e os Estados Unidos de mais mercados para
escoar sua producdo subsidiada de estados politicamente importantes tanto para
democratas como para republicanos (Cullather, 2010). O sistema de seguranca alimentar
indiano é um produto, pelo menos nos 15 anos apos a independéncia, tanto da necessidade
indiana quanto da disponibilidade estadunidense.

Em 1956, os Estados Unidos e a india negociaram um acordo de trés anos e
novamente em 1960 outros trés. Trigo do centro-oeste americano era despachado de trem e

balsa para Nova Orleans e de |la para Bombaim e Calcuta aos cuidados da Corporacao de
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Crédito de Commodities (CCC) — empresa estatal do Estado americano responséavel pelo
financiamento das politicas do Departamento de Agricultura dos Estados Unidos e
administrada pela Agéncia de Servigcos Agricolas e pelo Servigo Agricola Exterior (USDA,
FSA, FAS - siglas em inglés, respectivamente). Era o instrumento para que a Comissao de
Planejamento indiana viabilizasse o primeiro plano anual (1951-1956) com énfase na
indUstria pesada. Como na maioria dos paises de economia de planos, bens de consumo
n&o tinham lugar na lista de prioridades. A Lei 480 permitiu a india manter os precos dos
alimentos sob controle e suprir a demanda reprimida e crescente por trigo. Enquanto a
agricultura nacional ainda nédo tinha como suprir a demanda, a Lei 480 auxiliou o jovem pais

independente a manter sua populacao minimamente alimentada (Cullather, 2010).

6.6 SISTEMA DE DISTRIBUICAO PUBLICO RENOVADO - REVAMPED PUBLIC
DISTRIBUTION SYSTEM (RPDS)

Em 1991, nos estados de Orissa e Madhya, principalmente em regibes tribais, um
numero ndo especificado de mortes por inanicdo havia ocorrido em locais onde o PDS e
lojas de preco justo estavam operando normalmente e com estoque adequado, pelo menos
nos registros oficiais (Singh, 2006). Esta situacdo levou a Comisséo de Planejamento da
india a elaborar um plano de renovacéo do PDS.

Assim, ap0s quase quatro décadas de funcionamento sem maiores alterages, em
1992, o governo decidiu fazer algumas alteragdes a um sistema que claramente ja
demonstrava sinais de fadiga organizacional e ineficiéncia generalizada. O governo
desejava fortalecer e agilizar o sistema, além de viabiliza-lo em localidades mais distantes
das areas urbanas, por exemplo, em regibes montanhosas de dificil acesso onde parte da
populagdo mais pobre se encontrava.

Novos programas foram lancados, alguns especificamente para 1775 blocos mais
necessitados e com necessidades especiais. O Programa para Areas com Alta
Probabilidade de Alagamento, Projetos Integrados de Desenvolvimento Tribais, Programa
para o Desenvolvimento de Areas em processo de Desertificagéo (ou de Deserto), e, Areas
Montanhosas Desighadas foram lancados no ano da reforma. O PDS Renovado era regido
por um sistema de area (blocos) que deveria melhorar a entrega as lojas de preco justo os
produtos incluidos na cesta nas areas identificadas e alocadas em blocos por parte de
governos estaduais. A renovacao também incluia mudancgas na cesta subsidiada e deveria
passar a oferecer produtos como ché, sal, leguminosas e sab&do (Governo da india, 2005b).

As principais melhorias incrementais que o governo de minoria do Congresso Nacional

conseguiu aprovar foram:
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a. Melhoria de acesso: novas lojas de preco justo seriam abertas em comunidades de
dificil acesso;

b. Auditorias contra fraudes: fraudes generalizadas seriam duramente combatidas;
governos estudais seriam fortemente encorajados a auditar as listas de beneficiarios
com intuito de remover familias indevidamente inseridas no sistema e incluir as que
haviam sido indevidamente excluidas ou nunca incluidas;

c. Novo sistema de entrega: as lojas deveriam adotar um sistema de entrega de porta
em porta com intuito de garantir entregas. O governo subsidiaria a compra de
veiculos de entrega;

d. Comités de vigilancia: a supervisdo das atividades das lojas de distribuicdo seria
mais participativa, com a incluséo de liderangas comunitrias e maior representacao
feminina no nivel das vilas e estado;

e. Logistica de distribuicdo: os governos estaduais deveriam incrementar o sistema
logistico com a construgéo e arrendamento de armazéns intermediarios para agilizar
as entregas e minimizar desvios e perdas; e,

f. Ampliacdo da cesta: o PDS incluiria mais artigos na cesta basica, por exemplo,

carvao, 6leo alimentar vegetal, detergente e sab&do (Governo da india, 2005).

6.6.1 Resultados do RPDS

Cinco anos depois, o RPDS cobria 2.496 blocos em areas tribais (subdivisdes
administrativas), aridas, de montanha e remotas (Shankar, 1997). No entanto, ja em 1995,
um balango da Organizacdo de Avaliacdo de Programas, entidade integrante da Comisséo
de Planejamento do Governo da india (1995) levantou 15 pontos a partir de uma pesquisa
gue utilizou uma técnica de amostragem simples aleatéria. No geral, o estudo concluiu que a
administracdo em nivel de estado, distrito e bloco era em grande parte adequada e havia
conexdes e arranjos administrativos funcionais para a implementacao eficiente do RPDS.
Por outro lado, a adequagdo na administragdo ndo se traduzia no campo. O plano de
entrega em domicilio simplesmente n&o existia nos blocos de 4 dos 6 estados da amostra e
nos 2 outros, havia sido implementado apenas parcialmente. De 64 vilas da amostra, em 30,
0s cartbes de provisdo nédo tinham sido fornecidos a todas as familias identificadas. Os
veiculos utilitdrios para entregas em domicilio adquiridos pelos governos estaduais nao
eram adequados: 20 por cento ja precisavam de reparos consideraveis e a distribuicdo das
vans pés aquisicdo ndo havia sido feita seguindo o critério de blocos (Governo da india,
1995).

Os comités de vigilancia previstos na reforma de 1992 também ndo tinham sido

instituidos de acordo com o plano. Mesmo aqueles que haviam saido do papel, a maioria
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ndo estava ‘vigiando’, isto €, realizando a tarefa para a qual haviam sido criados. Talvez
como resultado, a distribuicio do RPDS, de acordo com o estudo da Organizagdo de
Avaliacdo de Programas, ndo demonstrava qualquer “uniformidade de propor¢cédo” em
relacdo a necessidade real dos estados e sem nenhuma consideracdo pelos habitos
alimentares das populacdes dos estados, - questdo essencial em um pais com divisdes
religiosas que refletem na alimentagdo e podem se tornar de vida e morte (Governo da
india, 1995).

No varejo, embora muitos dos problemas enfrentados pelos proprietarios das lojas
eram advindos da prépria cadeia logistica do RPDS — armazenagem impropria, transporte e
custos diversos —, questdes internas a administracdo diaria das lojas afligiam o sistema.
Uma dessas questdes internas recorrentes era a de lojas que abriam em horérios
irregulares. A qualidade das commodities para a maioria dos respondentes da pesquisa era
mediana, exceto pelo querosene, classificado como ‘bom’. Dos respondentes qualificados,
aparentemente todos, relataram que o funcionamento do programa era insatisfatorio. Os
respondentes apontaram irregularidades na distribuicdo, custos de transporte altos,
subsidios inadequados, padrées e pesos incorretos, qualidade baixa e “etc.”. Para finalizar,
os respondentes qualificados (93 por cento) ainda enfatizaram a ndo disponibilidade das

exatas commodities que o RPDS propunha fornecer além do PDS (Governo da india, 1995).

6.7 SISTEMA DE DISTRIBUIQAO PUBLICA DIRECIONADO - TARGETED PUBLIC
DISTRIBUTION SYSTEM - TPDS.

Em mais um esfor¢co organizacional, em 1997, o Governo da india langou o Sistema
Publico de Distribuigdo Direcionado, em inglés, “Targeted Public Distribution System, TPDS,
com foco nos mais pobres dos pobres: uma mudanca consideravel, de um sistema universal
para um que deveria identificar os beneficiados inequivocamente em um —pais onde até o
final do século 20, a maioria ndo tinha nenhum documento de identificacdo pessoal. O TPDS
deveria direcionar a cesta subsidiada baseada em um critério de renda aqueles abaixo da
linha da pobreza e aqueles acima (Radhakrishna, & Subbarao, 1997).

Cada familia abaixo da linha da pobreza passou a ter direito a comprar 20 quilogramas
de cereais por més. As linhas de pobreza especificas a cada estado foram estimadas por
um grupo de especialistas de 1989 a 1993, conhecido como Comité Lakdawala, apds o
presidente do comité, D. T. Lakdawala, professor da Universidade de Mumbai, morto em
1992 (Panagarya & Mukim, 2013, Governo da india, 2011).

O foco do TPDS era a parte da populacdo que continuava a margem dos esforgos do
governo como trabalhadores rurais, jornaleiros nos setores informais da economia,

puxadores de rickshaws, vendedores ambulantes e moradores de favelas. O PDS era
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criticado por ndo atender as &reas rurais efetivamente e negligenciar as camadas mais
pobres da populagdo. Havia também um consenso crescente quanto a necessidade de
direcionar os esfor¢os para abaixo da linha de pobreza. Para essa categoria, as quantidades
seriam dobradas, a um custo para as familias de 50 por cento do custo econémico fixado
em abril de 2000. Ja para as familias acima da linha de pobreza, o preco de compra seria
100 por cento do custo econdbmico a partir da mesma data. Essa mudancga anulou o subsidio
para as familias acima da linha de pobreza. O objetivo era concentrar o subsidio
inteiramente nos mais pobres (Governo da india, 2011). E a questio do foco se tornou o
ponto mais fraco do PDS, que ja tinha muitos pontos fracos.

Como todo programa que precisa de identificacdo de cada familia ou individuo, a
inclusdo ou excluséo incorretas sdo esperadas e precisam ser continuamente corrigidas.
Variagdes sazonais de disponibilidade de renda e producdo agricola sdo comuns,
principalmente nas camadas mais pobres. Na india, a dificuldade de direcionar corretamente
0 auxilio é ainda mais complexa devido ao tamanho da populacdo e a inexisténcia de um

registro geral e unificado obrigatério (Tritah, 2003).

6.7.1 Especificidades do TPDS

A principal mudanca foi a tentativa de dividir a populacdo em duas categorias de
renda, acima e abaixo da linha de pobreza, a partir das recomendacdes do Comité
Lakdawala. A nova focalizagdo permitiria direcionar mais para os mais necessitados. Assim,
precos e quantidades passaram a ser utilizados para cada categoria. Em 2001, os mais
pobres dos pobres, aqueles com renda menor que 250 rlpias por pessoa por més, no
ambito do esquema Antyodaya Anna Yojana (AAY), também passaram a ter preco
especifico (Ray & Ray, 2011). A partir de 2004, idosos sem renda ou apoio da sociedade,
familias cuja principal geradora de renda é vilva, vilvas, doentes terminais, pessoas com
necessidades fisicas e/ou mentais especiais, também passaram a ser incluidas no esquema
AAY. Os portadores dos cartbes de provisao do AAY recebiam 35 quilogramas de arroz a 3
rupias por quilograma em agosto de 2014 (Governo da india, 2014; Chandigarh
Administration, 2014). O segundo conjunto de mudangas estava na divisdo de
responsabilidades entre o governo central em Nova Délhi e os governos estaduais. Os
governos estaduais passaram a ter mais autonomia em relacdo a direitos e atribuicoes,

variedade de commodities ofertadas e alguns precos no varejo (Ray & Ray, 2011).

6.7.2 A organizagéo e funcionamento do PDS
O PDS se desenvolveu a volta de novas estruturas e da reorganizacdo de estruturas e

organismos existentes. Entre 1960 e 1988, o governo da india consolidou o sistema de
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seguranca alimentar baseado no planejamento de todos os niveis, da producdo a
distribuicdo de alimentos. Centros de pesquisa, como o Instituto Central do Arroz em
Cuttack, o Instituto Central de Pesquisa da Batata em Shimla, o Instituto de Pesquisa
Agricola da india — o Instituto Pusa, o Banco Nacional para Agricultura e Desenvolvimento
Rural em Délhi foram criados para acompanhar a revolugcédo verde indiana de meados de
1960 (Figura 18).

O PDS é responsabilidade conjunta dos governos central e estaduais. O governo
central se responsabiliza pelo processo de aquisicdo, armazenagem, transporte e alocagéo
em granel de arroz, trigo, aclcar e querosene para grande parte dos estados. A parte
operacional de aloca¢ao nos estados, como a identificacdo de familias elegiveis, emisséo de
cartdes de provisdo e supervisdo das lojas de preco justo sédo responsabilidade exclusivas
dos governos estaduais. Trigo, arroz, agUcar e querosene fazem parte da cesta que pode

ser adquirida nessas lojas a pre¢os extremamente subsidiados. .

A Corporacéo de Alimentos da india (FCI)

O governo da india criou o Ministério de Assuntos do Consumidor, Alimentacéo e
Distribuicdo Publica, dividido em um Departamento de Assuntos do Consumidor e um
Departamento de Alimentacao e Distribuicdo Publica. Sob o Departamento de Alimentagéo e
Distribuicéo, encontra-se a Corporacéo de Alimentos da india, organizada por meio da Lei
da Corporacédo de Alimentos de 1964 com os objetivos de: a) realizar operacdes de apoio de
precos para salvaguarda dos interesses de fazendeiros; b) distribuicdo de cereais e outros
para o PDS; ¢) manutencado de niveis satisfatorios de estoques reguladores de cereais para
o PDS, no contexto maior da Politica Nacional de Seguranca Alimentar; e, d) regulamentar o
preco de mercado de cereais para garantir o fornecimento a pre¢os acessiveis (Corporacao
de Alimentos da india, 2001). A Corporacdo cresceu até se tornar a maior da india e
provavelmente o maior sistema logistico do continente com escritérios zonais e regionais em
todas as capitais de estado do pais (Pal, 2011). No inicio da década de 2010, a FCI
comprava uma meédia de 17 por cento da producdo de trigo e 13 por cento da de arroz a
precos determinados pelo governo central indiano conhecidos como Precos de Apoio
Minimo (Singh & Sen, 2011). A FCI ndo tem qualquer poder decisoério e ndo se assemelha
as autarquias e/ ou agéncias reguladoras brasileiras. A Corporacdo apenas cumpre as

diretrizes do Ministério da Alimentacao e Ministério da Agricultura (Pal, 2011).

Corporacdo de Armazenagem Central (CWC)
A Corporacdo Central de Armazenagem foi criada em 1957 e outras 17 corporacdes

estaduais foram estabelecidas desde entdo para coordenar todo o sistema logistico
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necessario ao Sistema Publico de Distribuicdo que depende da capacidade de estocar e
distribuir os produtos agricolas adquiridos pela FCI. As corporacdes foram criadas para a)
adquirir e construir armazéns; b) administrar locais de armazenagem para estocar produtos
agricolas, sementes, fertilizantes, adubo, implementos agricolas e outras commodities
autorizadas; c) coordenar e possibilitar o transporte de produtos agricolas e outros produtos
e implementos relacionados de e para os armazéns sob sua responsabilidade; d) ser
acionista majoritario de corporagdes de armazenagem estaduais; €) atuar como agente do
Governo Central na compra, venda, armazenagem e distribuicdo de produtos agricolas e
sementes, fertilizantes, adubo, implementos agricolas e outras commodities autorizadas; e,
f) executar as atividades listadas de acordo com as leis e regulamentos (Governo da india,
1962).
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Formula¢ao de Politicas Publicas
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Figura 18: Estrutura Geral do Sistema Publico de Distribuicéo de Alimentos

Fonte: Bapna, 1990. Elaboragdo do autor.
Legenda Siglas

NAFED - National Agricultural Cooperative Marketing Federation of India Ltd

FCI: Food Corporation of India
CACP: Commission for Agricultural Costs and Prices
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Em 2011, o Governo da india emendou a lei de 1962 e removeu as provisdes que
garantiam o apoio financeiro irrestrito do governo central e manteve o apoio e garantias
financeiras dos governos estaduais (Governo da india, 2011). No ano anterior, uma agéncia
reguladora denominada, “Autoridade Reguladora e de Desenvolvimento de Armazenagem”
foi criada com a missdo de regulamentar e assegurar a implementacdo da Lei de
Armazenagem. A lei garante aos agricultores o direito de manter armazenado a producédo
em armazéns certificados e o uso dos recibos de armazenagem como instrumento
negociavel. Isto €, os agricultores poderiam usar 0s recibos de armazenagem como garantia
de empréstimos em bancos comerciais estatais e privados (Pal, 2011; Governo da india,
2007).

Estrutura dos niveis de gerenciamento do PDS

O SDP consiste em 6 niveis de acesso além da esfera do governo central: (1)
estadual; (2) distrital; (3) Tehsil/Taluka - Bloco/Sub Diviséo; (4) Panchayat; (5) Loja de preco
justo; (6) Domicilio (Governo da india, 2005a). Conforme esquematizado na Figura 18, a
formulacdo das politicas publicas parte do governo central apds a aprovagédo das leis (acts e
bills) no parlamento. A Comissdo de Planejamento € o braco do poder executivo que se

encarrega da execucdo politica delegada pelo parlamento e chefes do executivo.

Subsidio para Alimentagéo

O subsidio para alimentacdo € a espinha dorsal da FCI proveniente do Governo da
Unido ou Central, como é conhecido o governo ‘federal’ na india. Em 2011, o valor do
subsidio era de cerca de 10 bilhdes de doélares americanos (Sud, 2011). No ano fiscal
indiano 2011-2012, o or¢camento era de 605 bilhdes de rupias indianas, ou cerca de 10
bilhdes de ddlares estadunidenses, conforme Tabela 3. J& em 2014, o subsidio estava
estimado em 12 bilhdes de délares (Governo da india, 2014; Josh, 2014). A instancia
indiana em relacdo ao subsidio levou, por exemplo, a recusa do pais em assinar o Acordo
sobre Facilitagdo do Comércio da Organizacdo Mundial do Comércio em julho de 2014 em
Bali. O governo indiano rejeitou assinar o acordo até que suas demandas em relagdo ao
subsidio para a seguranca alimentar fossem atendidas (Josh, 2014).

A india decidiu negociar, primeiramente, uma clausula de paz interina em 2013 com
membros da OMC que se absteriam de erguer disputas legais contra subsidios agricolas
para estocagem de alimentos em troca de um acordo sobre a facilitagdo do comércio
juridicamente vinculativo. Uma solu¢ao permanente poderia ser negociada até 2017, quando
estes subsidios deixariam de ser ndo acionaveis. A clausula de paz vem, no entanto, com
uma série de condi¢des vinculantes, como, por exemplo, 0s estoques adquiridos para
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estocagem de programas de seguranca alimentar ndo podem distorcer o mercado aberto e
seus precos (Josh, 2014). A Politica de Seguranca Alimentar indiano faz exatamente isso,
além de manipular pregos e influenciar diretamente o mercado.

Em segundo, a India decidiu se comprometer em relacdo a outras questbes
importantes do Acordo sobre Agricultura da OMC que diferencia subsidios agricolas
direcionados ao consumidor e aqueles direcionados ao produtor. Para a esmagadora
maioria de paises, sdo os subsidios ao produtor que estdo no cerne de suas prioridades nas
negociacbes no Acordo sobre Agricultura (AsA). No caso da india, a Lei Nacional de
Seguranca Alimentar de 2013 n&o se pronuncia sobre os Pre¢cos de Apoio Minimo, sendo
gue estes sdo revistos periodicamente e sdo considerados subsidios ao produtor no AsA
(Bhunia & Nataraj, 2014; ICTSD, 2014).

Tabela 4 — Alocac&o do orcamento do Governo da india para programas sociais, 2011-2012

Alocagdo
Setor = pllhoes
de rapias
indianas
(INR)
Servicos de Desenvolvimento Infantil Integrado 92,94
Programa de Almoco 103,3
Servico de bem-estar familiar e de saude 456,23
Subsidio para a Alimentacao 605,73
Educacéo 633,63
Desenvolvimento Rural 878,55

Fonte: Kishore et al., 2014
Taxa de cambio média do ddlar estadunidense (USD)/ rapia indiana (INR) em 2012: INR1 = USDO0,018.

Os Precos de Apoio Minimo s&o usados pelo Ministério da Agricultura da india para
proteger o agricultor da variacdo de precos. Por meio deles o Governo subsidia inclusive e
nao apenas, sementes, energia elétrica e fertilizantes como forma de manter os custos de
producdo os mais baixos possiveis para o0 agricultor. A manutencdo desta politica
inevitavelmente leva a india a ultrapassar os limites estabelecidos pelas regras da OMC
(Singh & Sen, 2011; Bhunia & Nataraj, 2014).

Em terceiro lugar, uma questdo mais técnica, no entanto, igualmente crucial, a india
demanda uma mudanga no ano base usado no célculo de subsidios para a alimentagéo
(Josh, 2014). A Lei Nacional de Seguranca Alimentar de 2013 é voltada quase integralmente
para o fornecimento de arroz e trigo e outros essenciais aos mais necessitados. O AsA e
uma eventual uma clausula de paz interina abririam o sistema de estocagem e subsidios
agricolas da india ao escrutinio internacional. Isto poderia ter efeitos benéficos no longo

prazo, mas que em uma visdo mais direcionada ao publico doméstico, poderia parecer
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cessdo de soberania (Bhunia & Nataraj, 2014). Concomitantemente, o AsA dificultaria
futuras inclusdes de outros alimentos no PDS, visto como necessario, dada a pobreza

nutricional da cesta alimenticia atual (Bhunia & Nataraj, 2014).

Direito de Proteger: Direito soberano de preservacéo do Sistema Publico de Alimentagéo

Ao decidir travar as negociacdes da AsA, o governo da india defende seu direito
soberano de preservar seu sistema de seguranca alimentar baseado em subsidios ao
consumidor e ao produtor intactos. Entretanto, subsidios de paises em desenvolvimento
como a india sob 0o AsA ndo podem ultrapassar 10 por cento do valor total da producédo de
cereais. O calculo feito com base em precos de 1986-1988 inviabiliza a manutencao da Lei
de Seguranca Alimentar de 2013 que ja subsidia mais de 10 por cento da produc&o. A india
teria que mudar a politica de seguranca alimentar de maneira fundamental, algo bastante
improvavel dada a continuidade do sistema, conforme visto ao longo deste capitulo e
previsto na teoria de analise de politicas publicas (Josh, 2014; Hoda & Gulati, 2008; Bhunia
& Nataraj, 2014)

A posicdo da India impede a aprovagdo do chamado Pacote de Bali e pode por em
xeque a propria relevancia da OMC, Unica organizagdo internacional realmente relevante
gque de fato trabalha com o sistema “um pais, um voto”. Ja no inicio da década de 2010,
paises desenvolvidos passaram a investir em negociacfes bilaterais dada a inabilidade do
forum multilateral em gerar acordos. Permitir que a india e alguns outros paises fagam uso
de uma clausula de paz interina poderia garantir algum progresso na agenda que prevé a
eliminac@o progressiva de todos os subsidios agricolas que distorcem o comércio no curto
prazo. A concessdo, no entanto, perpetua, no longo prazo, as distor¢des causadas pelo

atual sistema de seguranca alimentar indiano.

6.7.3 Identificacbes de familias abaixo da linha da pobreza

Conforme mencionado anteriormente, a Comissao de Planejamento do Governo da
india decidiu adotar a metodologia proposta pelo Comité Lakdawala na concepcdo do
TPDS. A identificacdo das familias elegiveis € a base do TPDS e de outros programas
governamentais como os programas do Ministério da Habitacdo e Reducdo da Pobreza
Urbana: Swarna Jayanti Shahri Rozgar Yojna (SJSRY) para meios de subsisténcia urbana,
Rajiv Awas Yojana (RAY) para reducdo de habitacdes urbanas precérias e informais, entre

outros (Governo da india, 2012).
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Gréfico 10 — Namero de pobres baseado na metodologia do Comité Lakdawala
Legenda: Linha azul — pobres rurais em milhdes. Eixo a esquerda.

Linha vermelha — pobres urbanos em milhdes. Eixo a esquerda.

Colunas cinzas — total de pobres em milhdes. Eixo a direita.

Fonte: Governo da india, 2012. Elaborac&o e adaptacio do autor.

Metodologia de célculo da linha de pobreza

A Comiss&o baseou as estimativas no Censo da india de 1995 e nas estimativas de
pobreza estaduais de 1993-94. A identificacdo e a implementac&do do TPDS ficaram a cargo
dos governos estaduais que deveriam envolver as autoridades locais - Gram Panchayats,
Nagar Palikas e Gram-Sabhas, na identificacdo de familias elegiveis.*® O Comité
recomendou uma linha de pobreza baseada em um limite minimo de ingestdo de calorias,
associado a uma cesta de consumo fixo, com diferenciagdo por estado. Para tal, a
Comisséo de Planejamento definiu linhas de pobreza especificas para cada estado tomando
como ano base 1973-74. A cesta padronizada de commaodities correspondendo a linha de
pobreza em nivel nacional foi precificada de acordo com os precos prevalentes em cada um
dos estados no ano base. Na sequéncia, a linha de pobreza foi atualizada para expressar
corretamente 0s precos correntes com a aplicacdo de indices de precos ao consumidor
estaduais (Governo da india, 2012).

As dificuldades enfrentadas para o calculo e aplicacdo da metodologia do Comité

Lakdawala levaram a Comissao de Planejamento a indicar um novo grupo de especialistas

4 Gram Panchayat é uma instituicdo de governo comunitario em nivel de pequenas cidades e vilas dentro da
estrutura descentralizada de governo estadual indiano, o Panchayati Raj. Nagar Palika corresponde ao nivel
municipal em areas urbanas em cidades menores de 100 mil habitantes (ha exce¢bes a regra). Gram-Sabha é o
eleitorado de uma vila, isto &, de acordo com a constituicdo indiana, todos os cidaddos maiores, em vilas entre
1000 e 25 mil habitantes. O sistema vigorou durante parte do periodo colonial, foi extinto na indepedéncia e
reestabelecido em 1992 (Governo da india, 2014b).
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para revisar a metodologia oficial de estimacdo de pobreza e recomendar mudancas aos
procedimentos entdo vigentes. O comité Tendulkar, formado em 2005 e encabegado pelo
professor e pesquisador que emprestou seu nome ano comité, apresentou relatério em
2009, recomendando quatro mudancas relevantes: a. abandono da base em calorias; b.
uniformizacdo da cesta da linha de pobreza, isto é, a ndo diferenciacdo entre populacédo
urbana e rural; c. adocdo de um procedimento de ajuste de precos que se baseasse na
mesma base de dados da estimativa de pobreza; d. incorporacdo de um item especifico e
explicito nos indices de preco para gastos privados em educacdo e saude (Governo da
india, 2012).

A complexidade de uma simples linha separando pobres de n&o pobres

A principal e mais prejudicial deficiéncia das diferentes metodologias de estimativa de
pobreza utilizada pela Comissao de Planejamento é a subestimacgéo da pobreza (Nanda &
Suresh, 2012). Entre as muitas controvérsias em torno desta estimativa, enumeram-se: 1.
Diferencas entre as séries de dados usadas pela Estatistica de Contas Nacionais e as séries
usadas pela Comisséo de Planejamento e os ajustes arbitrarios que se fizeram necessarios;
2. Divergéncias quanto ao periodo de gastos a serem incluidos nas pesquisas, por exemplo,
em 1993-94 considerou-se os 30 dias imediatamente anteriores a pesquisa. Mais tarde, a
medida foi descartada quando pesquisadores chegaram a conclusdo de que muitas
despesas importantes ndo ocorriam em um periodo tdo breve. Passou-se a usar a partir de
1999-2000, um método misto; 3. Em 2002-2007, a Comissao de Planejamento usou 13
parametros para o calculo da linha de pobreza rural e 7 parametros para a urbana, com
pouca similaridade entre as medidas; e 4. Governos estaduais podem usar quaisquer
critérios que julgarem adequados para programas de nivel estadual para definirem suas
linhas de pobreza estaduais e essas diferencas locais resultam em valores diferentes para a
linha de pobreza dependendo do estado, como evidenciado na Tabela 4 (Nanda & Suresh,
2012).
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Tabela 5 — Linhas de Pobreza estaduais para 2011-12, em délares (USD), cambio de agosto

de 2014. Metodologia Tendulkar.

Estado Rural
1 Andhra Pradesh 14.06 16.50
2 Arunachal Pradesh 15.21 17.33
3 Assam 13.54 16.48
4 Bihar 12.72 15.09
5 Chhattisgarh 12.07 13.88
6 Delhi 18.72 18.54
7 Goa 17.83 18.54
8 Guijarat 15.24 18.84
9 Haryana 16.60 19.12
10 Himachal Pradesh 14.93 17.40
11 Jammu & Kashmir 14.57 16.16
12 Jharkhand 12.23 15.93
13 Karnataka 14.75 17.81
14 Kerala 16.65 16.14
15 Madhya Pradesh 12.61 14.67
16 Maharashtra 15.81 18.41
17 Manipur 18.28 19.13
18 Meghalaya 14.52 18.87
19 Mizoram 17.43 18.89
20 Nagaland 20.77 21.29
21 Odisha 11.37 14.08
22 Puducherry 21.28 21.41
23 Punjab 17.24 18.89
24 Rajasthan 14.80 16.39
25 Sikkim 15.21 20.05
26 Tamil Nadu 14.39 15.32
27 Tripura 13.05 15.04
28 Uttar Pradesh 12.56 15.39
29 Uttarakhand 14.39 17.69
30 West Bengal 12.80 16.04

Média india 15.19 17.31

Fonte: Governo da india, 2013

Em 2014, baseado nas recomendacdes de célculo do Painel C. Rangarajan, o

Governo da india tragou uma nova linha de pobreza: a rural em 32 rupias indianas por dia
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(Rs. ou INR), Rs. 960 por més e a urbana, 47 rupias indianas, Rs. 1410 ao més.*® Pela nova
linha, o nimero de pessoas consideradas pobres passou a 363 milhdes, ou cerca de 29.6
por cento da populagdo do pais, aumento significativo quando comparado ao numero do
comité anterior, Tendulkar, 269,8 milhdes, 21,9 por cento (Sharma, 2014; Governo da india,
2014).47

O célculo

Embora Alkire & Seth (2009) se refiram diretamente ao calculo da linha de 2002, a
explicacdo dos autores serve para exemplificar o calculo e também para que as criticas
técnicas sejam melhor entendidas. O Censo da Linha de Pobreza tem 13 questdes para
cada domicilio. Cada um dos domicilios recebe um namero (inteiro) entre 0 e 4 em cada
dimensdo, dependendo da resposta a questdo. Caso a familia respondente caia na pior
categoria existente, uma pontuagédo “0” & atribuida a familia na dimensao correspondente.
Ja as familias que se encontram na melhor categoria recebem uma pontuagdo de “4”.
Familias em situagbes intermediarias recebem pontuagbes de “1”, “2”, e “3”. As pontuagoes
das i™ familias nas 13 dimens@es sdo consolidadas para gerar uma pontuacao agregada G;.
A pontuacdo mais alta agregada possivel para uma familia € “562”. A pontuagdo minima é
zero, (0 < G; < 52). Um limiar de pobreza Z, é fixado em nivel estadual ou em niveis mais
baixos para a pontuacdo agregada. As familias com uma pontuacdo agregada abaixo do
limiar de pobreza da area séo identificadas como Abaixo da Linha de Pobreza (BPL — sigla
em inglés). Portanto, a familia i é identificada como “pobre” se G; < Z; e “nédo pobre” caso
contrario. Em nivel estadual ou da unido (para territérios da unido), mais um limite foi
estabelecido, o numero de pessoas identificadas como BPL ficou limitado a 10 por cento
acima dos valores de pobreza de renda da Pesquisa Amostral Nacional estimados em 1999-
2000 (Alkire & Seth, 2009).

Principais criticas técnicas ao processo de calculo
As principais criticas técnicas ao processo de célculo para o nivel da linha objetiva de
pobreza para toda a populacéo do pais:
1. “Cardinalizacao” de dados ordinais: as variaveis resposta classificadas de 0 a 4 sao
tratadas como se fossem cardinais. Isto se revela um problema porque a distancia

entre as categorias de resposta em cada uma das dimensdes ndo sao

46 Ao cambio de 10/08/2014, Rs.32 = $0.523, e, Rs. = $0.77. De acordo com o Banco Mundial, qualquer pessoa
gue tenha uma renda inferior a $1,25 por dia (medido de acordo com o délar de Paridade de Poder de Compra) é
considerada em situacédo de extrema pobreza (Banco Mundial, 2014).

47 para maiores detalhes sobre a metodologia de céalculo da linha de pobreza da India de 2014, veja Governo da
india, 2014, referéncia completa nas Referéncias Bibliogréaficas.
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necessariamente idénticas. O tratamento das respostas como se fossem idénticas e
cardinais configura um problema técnico e também acaba sendo enganoso do ponto
de vista pratico;

2. Substituibilidade perfeita através das dimensdes: as pontuac¢des nas 13 dimensdes
sdo resumidas em um resultado agregado e os pobres séo identificados de acordo
com um valor limite definido sobre o valor agregado. Essa pratica implica que um
ganho de um ponto em uma dimensdo pode ser compensado por uma perda
equivalente em qualquer outra dimensdo em qualquer nivel. Alkire e Seth (2009)
citam o exemplo de uma familia que come apenas uma vez por dia, no entanto
possui alguns itens a mais de vestuario, ou uma panela de presséo, um ventilador,
ou estdo bem em qualquer outra dimenséao, fato que distorce o nivel de vida da
familia, ja que ndo hé& substituibilidade perfeita entre as diversas dimensfes medidas
na vida real.

3. Linhas de pobreza variaveis: a auséncia de uma linha de pobreza nacional
vinculativa gera distorcées. Cada estado e também alguns distritos podem definir
suas proprias linhas de pobreza dentro da escala de 52 pontos. Assim, familias que
nao sao consideradas abaixo da linha em um estado, o sdo em outros e vice versa.

4. Cotas de pobreza impostas: as estimativas de linhas de pobreza dos estados foram
limitadas para que ndo ultrapassassem em mais de 10 por cento o valor estimado na
Pesquisa Nacional por Amostragem de 1999-2000. O limite foi definido pelo governo
central por razdes fiscais.

5. Representacdo imprecisa da pobreza monetaria: os dados da Pesquisa Nacional por
Amostragem de 1999-2000 e 2004-05 revelam que ser identificada como uma familia
abaixo da linha da pobreza ndo é uma boa representacdo ou proxy da pobreza de
consumo. A pontuacdo da medida abaixo da linha de pobreza (BPL) classifica
erroneamente quase 49 por cento dos “pobres de consumo” como “ndo pobres”
(Jalan & Murgai, 2006). Embora a classificacdo ndo caracterize necessariamente um
problema na prépria metodologia, ela parece indicar um problema nos objetivos
pelos quais a linha de pobreza é calculada e seus usos para incluséo e exclusdo em
um programa de seguranca alimentar para os mais pobres dos pobres (Alkire & Seth,
2009, p. 3).

Além das questdes metodolbgicas, as linhas de pobreza também s&o fortemente
criticadas por razGes mais gerais, como por exemplo:

a. Qualidade e cobertura dos dados: é documentada a prética de inclusdo de familias
gue se encontram acima da linha de pobreza na lista de familias que se encontram

abaixo da linha de pobreza por ingeréncia politica (Hirway, 2003; Khera, 2008). J&
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em relacdo a cobertura dos dados, o Censo da india n&o inclui, por exemplo, os sem
teto, pessoas deslocadas internamente, andarilhos e prostitutas (Alkire & Seth,
2009).

Conteudo dos dados e periodicidade: o questionario de treze itens do censo de 2002,
por exemplo, sofria de dificuldades relevantes de interpretacdo de algumas das
questbes constantes. E, como a periodicidade é de cinco em cinco anos, a auséncia
de revisdes intermedidrias que acompanhem com menos defasagem o movimento
para e da pobreza, as linhas sdo geradas e, mais importantemente, utilizadas ja
desatualizadas (Alkire & Seth, 2009).

6.7.4 Os problemas gerais do PDS

Os problemas do PDS, que serdo discutidos em mais detalhe no capitulo que segue,

sdo em grande parte estruturais e sistémicos mais do que conjunturais, e afetam

percentuais relevantes na maioria dos estados, conforme discutido ao longo do capitulo

(Roy & Sen, 2010).® Segundo um estudo realizado em 2009, 57 por cento dos produtos do

PDS ndo alcancam os destinatarios corretos (Governo da india, 2010), e 54 por cento

daqueles que sao beneficiados, ndo estéo satisfeitos com o programa, especialmente com a

gualidade dos produtos (Chandanshiv & Narwade, 2013). Entre as principais falhas do PDS:

Erro de inclusdo: individuos inelegiveis que séo incluidos maliciosamente ou ndo no
banco de dados do sistema,;

Cartbes de provisdo fantasma: cartdes falsos com dado/s ficticios. Boa parte do
sistema ainda ndo é computadorizado e uso de cartfes falsos ainda é possivel;
Posse indevida de cartbes de provisdo: familias migrantes que devido as regras do
sistema ndo podem acessar diretamente a cesta de produtos, frequentemente
deixam seus cartdes com os donos das lojas de preco justo e em troca recebem um
percentual do valor dos mesmos;

Dificuldades de superviséo das lojas de preco justo: a responsabilidade € estadual e
o lobby de donos de loja é influente em vérios estados. Ao longo dos anos, diferentes
auditorias constataram o desvio de produtos da cesta por parte de proprietarios de
lojas que demandam mais estoque dos governos por meio de comprovantes de

retirada de produtos falsificados;

48 \Ver também Bhatia (1967) e Mishra (1991).
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- Falta de inscricdo: um numero indeterminado de familia abaixo da linha de pobreza
oficial do Governo da india, USD1,25 (PPC) por dia por pessoa, ou, INR29, n&o
estdo inscritas;*®

- Familias inexistentes em diferentes categorias: a principal categoria, Abaixo da Linha
da Pobreza e a segunda, os Mais Pobres dos Pobres ou Esquema Antyodaya Anna
Yojana, langado no ano 2000. Estes cartdes falsos geram saidas consideraveis no
sistema. Como estes cartdes inflam o numero de beneficiarios, a quantidade
disponivel em cada uma das lojas de preco justo raramente corresponde as
necessidades ou a realidade.

- Dados corretos, cartbes na posse de outros: dada as ineficiéncias na emissao e
distribuicdo de cartdes, dados de familias que deveriam poder comprar a pregos
subsidiados estdo nas maos de terceiros que recebem por elas;

- Erros de categorizacao: familias que se encontram abaixo da linha de pobreza que
foram cadastradas como sendo Acima da Linha de Pobreza e vice-versa;

- Inviabilidade econémica das lojas de prec¢o justo: de acordo com um estudo da
Comisséo de Planejamento do Governo da india de 2005 aponta que, apenas 23 por
cento das lojas de preco justo sdo economicamente viaveis. O restante sobrevive por
meio do desvio e venda n&o autorizada de mercadorias destinadas a venda
subsidiada no mercado paralelo (Governo da india, 2005a);%°

Aos pontos acima, somam-se outros de natureza geral. Por exemplo, o SDP n&o tem
alcance uniforme, muito pelo contrario, é altamente diferenciado em quase todos os
parametros em cada estado, o que inviabiliza generalizagbes minimamente validas. Embora
ndo haja dados atualizados sobre a utilizagdo do subsidio pela populacdo, Janbee (2000),
baseado em dados de uma pesquisa nacional realizada em 1986 (NSSO, 1989), afirma que
menos de 40% da populacao legivel, utiliza as lojas de preco justo, além de que a cobertura
€ acentuadamente mais baixa em estados mais pobres como Bihar, Orissa e Uttar Pradesh.
O viés urbano também parece persistir e o padrdo de distribuicdo de cereais n&o

acompanha as disparidades e os niveis de pobreza regionais (Janbee, 2000). Grandes

4% Paridade do poder de compra (PPC): o conceito permite que se estime qual seria a taxa de cambio entre duas
moedas para que o cambio seja comparavel com o poder de compra das moedas dos dois paises. O calculo das
taxas de cambio PPC é controversa porque € bastante dificil determinar cestas de produtos comparaveis para
realizar as comparagdes de poder de compra entre paises. Para uma explicagdo concisa e clara, veja Lafrance &
Schembri, 2002.

50 As lojas sdo cronicamente inviaveis, e mesmo as que parecem ser viaveis, podem o ser por razdes ilicitas ou
por vieses nas amostras. De acordo com a auditoria da Comiss&o de Planejamento (2005), considerando a india
inteira, apenas 38,9 por cento das lojas de preco justo incluidas na amostra do estudo, tiveram renda liquida
positiva sobre 0s custos recorrentes mensais, enquanto 22,7 por cento conseguiram um retorno anualizado de
12 por cento do capital de giro e apenas um terco da Ultima categoria pdde angariar uma renda suficiente para
justificar a propriedade e a manutencéo de uma loja de preco justo. (Governo da India, 2005b, p. 45).

192



fazendeiros, transportadoras, beneficiadores de cereais, burocratas e politicos parecem ser

os maiores beneficiados pelo PDS (Nayak, 2007).

CONCLUSAO

A politica de seguranca alimentar na india se encontra intimamente ligada & politica
agricola comercial, j& que o PDS, um programa de distribuicdo de alimentos em espécie,
tem como maior fornecedor o setor agricola empresarial nacional. Como a seguranga
alimentar nacional depende de politicas publicas que de fato atinjam o problema de forma
eficaz e eficiente, a politica atual é mera medida paliativa, pois alimenta de forma
insustentavel e sem qualquer atencdo aos meios de subsisténcia do beneficiados. A
formulacdo e implantacdo de politicas publicas de seguranca alimentar sustentaveis na
maioria dos paises, inclusive desenvolvidos, continua a ser um desafio para formuladores e
praticantes (practitioners) de politicas publicas. A agricultura € o principal meio de
subsisténcia da Africa subsaariana e da india, continente e pais respectivamente onde se
concentram as populacdes mais inseguras do ponto de vista da alimentacdo. O
desenvolvimento sustentavel econémico e ambiental das areas rurais deveria se encontrar,
portanto, no cerne de iniciativas governamentais e da sociedade civil gue necessariamente
precisam de abordagens holisticas.

Tanto na Africa quanto no sudeste asiatico, governantes, ativistas, religiosos,
cientistas e politicos tém debatido ao longo dos anos como enfrentar a fome, sendo que
raramente ha acordo entre as partes a volta de uma politica que todos considerem eficaz e
eficiente (Amrith, 2008). Este é o caso da lei de seguranca alimentar indiana de 2013. A
existéncia de inseguranca alimentar e nutricional em paises desenvolvidos, por exemplo,
Estados Unidos, é evidéncia de que o simples crescimento e desenvolvimento econdmico,
isto €, maior produto interno bruto, ndo bastam para abolir a fome e garantir a seguranca
alimentar e nutricional. Essa é uma das principais razdes pela qual ao longo dos diferentes
estagios de desenvolvimento de um pais, existe a necessidade de proteger e garantir a
seguranca alimentar dos mais vulneraveis (Babu & Sanyal, 2009).

O PDS construido ao longo de quase oito décadas com estruturas fisicas e
burocréticas em torno e no interior do mesmo que o tornam parte do préprio tecido da
sociedade indiana estd enraizado na politica socioeconémica pos-independéncia. Ha
interesses consolidados em todos os niveis do sistema e qualquer proposta de mudanca
mais que incremental requer negociacdes extensivas. A Lei de Direito ao Alimento — Lei de
Seguranca Alimentar Nacional de 2013, por exemplo, ndo contempla mudancas estruturais
ao sistema. Pelo contrario, fortaleceu o modus operandi ao aumentar e estender o alcance

do sistema. Os beneficiarios passaram a ter direito a cinco quilogramas por pessoa elegivel
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por més, arroz a 3 rupias por quilograma, trigo a 2 rupias por quilograma e pain¢o a 1 rupia
por quilograma. No entanto, embora enraizado e reconhecidamente importante, o PDS é
ineficiente e ineficaz do ponto de vista operacional, isto €, mesmo desconsiderando o 6nus
econbmico e financeiro dos governos central e estaduais e carece de reformas estruturais.
Talvez um resgate dos preceitos da Comissao contra a Fome do final do século 19 seja um
caminho a ser estudado a adaptado a contemporaneidade: trabalho em troca de salarios de

subsisténcia e distribuicdo gratuita de alimento apenas aqueles incapazes de trabalhar.
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CAPITULO 7: O PDS NACIONAL E O PDS EM KARNATAKA — PROPOSTAS
PARA MUDANCAS
7 O PDS NACIONAL E O PDS EM KARNATAKA — PROPOSTAS PARA MUDANCAS

INTRODUCAO

O sétimo, derradeiro e mais longo capitulo deste trabalho de tese de doutorado em
Desenvolvimento Sustentavel apresenta e analisa em maior detalhe a situacdo da
seguranca alimentar na india e no estado de Karnataka, as politicas de seguranca alimentar
e seus resultados, tanto nacionais quanto estaduais. Trata-se, de fato, da tese em seu
sentido mais restrito. Primeiramente, em nivel nacional, a andlise apresenta as dimensdes
da sustentabilidade no Sistema Publico de Distribuicdo de Alimentos, o PDS. Segue uma
discussao sobre a formulagéo da Lei de Seguranca Alimentar Nacional de 2013 e como esta
contorna a sustentabilidade mesmo ap6s reformas extensivas. Um dos mais controversos
pontos do PDS € apresentado na sequéncia: a universalizacdo ou ndo da cobertura do
programa. Argumentos a favor e contra sdo discutidos a partir da literatura. Seguem trés
topicos sobre sustentabilidade, primeiro na politica de compra (procurement), em seguida,
em relacdo a inclusdo de milheto e outros gréos e leguminosas, e por fim, em relacdo a
distribuicdo, armazenagem e varejo, além da polémica a volta do estoque de seguranca.

A segunda parte do capitulo sete oferece uma das principais contribuicbes originais
desta tese em desenvolvimento sustentavel. Quatro propostas de mudancas concretas e
factiveis sdo apresentadas, concisamente. As quatro sdo passiveis de serem detalhadas e
expandidas em futuros artigos do autor.

A terceira parte do capitulo, em primeiro lugar, apresenta o estado indiano de
Karnataka e a situagdo alimentar, a situacdo de distribuicdo e armazenagem no atacado e
também no varejo, o modo de controle de entrega aos beneficiarios e 0s proprios
beneficiarios do (T)PDS. Em segundo lugar, apresenta uma proposta para Karnataka,
dividida em trés pontos principais. Na sequéncia, uma série de doze propostas secundarias
€ apresentada em formato de quadro (Quadro 11) ao final do tépico ‘7.10’. Fechando o
capitulo, apresenta-se (0 que seria melhor disposto em um box complementar em outro
formato) uma discussdo sobre como estaria 0 PDS em sua missédo caso o problema da

corrupcao fosse dirimido.

7.1 DIMENSOES DA SUSTENTABILIDADE NO PDS
Se 0 desempenho de um sistema de alimentacdo nacional pode ser julgado em
relacdo a sua efetividade pela producéo de quantidades suficientes, entdo o sistema indiano

é efetivo (Mohanty & Peterson, 2009). No entanto, se além da producéo se julgar também a
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distribuicdo, acesso equitativo para toda a populacéo e confiabilidade desse acesso, entédo o
sistema indiano ndo cumpre sua fungdo. Desconsiderando a sustentabilidade econ6mica e
ambiental do sistema como um todo, o elo mais fraco da cadeia alimentar indiana no geral, é
a logistica — transporte, armazenagem e distribuicdo —, exatamente as fases do TPDS que
se encontram diretamente nas maos de agentes publicos, embora a execucdo seja
terceirizada.

A Lei de Seguranca Alimentar Nacional (National Food Security Act, 2013 - NFSA),
também conhecida como, Lei de Direito ao Alimento (Right to Food Act), ndo mudou a
esséncia do TPDS, pelo contrario, pareceu cristalizar e perpetuar o modus operandi vigente
desde a tentativa de reforma de 1997. A questdo da sustentabilidade — social, econémica e
ambiental — continuou ausente. O texto da lei de seguranca alimentar de 2013 se esquivou
das trés dimensdes da sustentabilidade: econdmica, ambiental e social - institucional. O
PDS nao dispunha de dispositivos legais, de regulamenta¢cdo ou organizacional para torna-
lo mais sustentavel e existia a completa auséncia de integracéo horizontal e vertical de uma
politica ambiental entre politicas agricola e de seguranca alimentar. A analise qualitativa
trata da integracdo da sustentabilidade: (1.) na formulagcdo da politica de seguranca
alimentar da india, em especial da Lei de Seguranca Alimentar Nacional de 2013, conhecida
como NFSA (National Food Security Act 2013); (2.) na politica de compra (procurement) do
PDS; e na distribuicdo e armazenagem e varejo do sistema.

O Governo da india terminantemente se recusa a seriamente considerar uma
mudanca na estrutura de subsidios ao setor agricola mesmo que isso inviabilize acordos na
OMC, como discutido anteriormente. Os subsidios aos precos minimos que financiam a
oferta do PDS aumentaram exponencialmente a partir do ano de inicio do processo de
liberalizacdo da economia indiana, 1990 (Grafico 11). Ja na primeira metade da década de
2010, os precos minimos chegaram a 70 por cento do custo econbémico dos gréos
adquiridos pela FCI, enquanto os custos, tirando o subsidio para 0s precos minimos,
contabilizavam quase 30 por cento (Sharma, V. P., 2012). Em 2013-2014, estimava-se que
o TPDS custava cerca de 3 por cento do Produto Interno Bruto (PIB) da india ou proximo de
USD13 bilhdes. A proposta desta tese, portanto, tem efeito apenas sobre os 30 por cento
despendidos em custos ndo precos minimos, ja que os 70 por cento restantes estdo

embutidos na estrutura dos subsidios aos agricultores.
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Grafico 11 — Subsidio aos precos minimos agricolas na india, 1990 a 2013, em bilhdes de rlpias indianas.
Fonte: Governo da India, 2012. Adaptagéo e elaboragéo do autor.
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Figura 19: Estrutura e componentes do custo econdmico do TPDS - situacado atualizada até 2014
Fonte: Sharma, V. P. 2012, p. 5. Elaboracéo, adaptacéo e expansdo do autor.
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7.2 (IN)SUSTENTABILIDADE NA FORMULAGCAO DA POLITICA

O modelo imposto pela NFSA insiste em exigir uma administracdo extremamente

hierarquizada e centrada na distribuicdo de arroz e trigo, sem distincdo de origem, embora

haja mencéo na Lei do uso de outras modalidades e reformas. As reformas explicitamente

citadas na Lei incluem, inter alia:

Entrega nas lojas do TPDS: em reformas anteriores, conforme discutido
anteriormente nesta tese, jA estava prevista a implementacdo da entrega. No
entanto, onde implementada permaneceu incipiente;

Digitaliza¢do do fluxo de informagdes e comunicagdo em todas as fases do sistema
com o intuito de assegurar transparéncia de registros de transagfes em todos os
niveis e impedir desvios: trata-se de uma reforma necessaria e também ja prevista.
Uma vez mais, as resisténcias de stakeholders permanece;

Uso do sistema AADHAAR para identificacdo dos beneficiarios:® também
anteriormente prevista e também resistida por governos estaduais e diversos
segmentos da sociedade civil. A Autoridade da india para Identificagdo Unica (UIDAI)
criada em 2009, até setembro de 2014 ndo dispunha de chancela do poder
legislativo. Em 2014, a Suprema Corte da india declarou que a posse de um
documento AADHAAR nao poderia ser exigéncia obrigatéria para a disponibilizacédo
de servigos publicos, por exemplo, o PDS (Suprema Corte da india, 2014);
Transparéncia de registros: O Ministério de Assuntos do Consumidor, Alimentacéo e
Distribuicdo Publica lancou o Portal de Transparéncia do PDS em outubro de 2012.
Quantidades, destinos e precos atualizados sdo publicizados pelo governo central.
H4, também, experiéncias estaduais de informatizacdo do sistema de distribuicdo e
de portais de transparéncia, por exemplo, em Chhattisgarh e Délhi (Puri, 2012;
Krishnamurthy et al., 2014). Estudos sobre o impacto e relevancia desses portais séo
necessarios;

Preferéncia a instituicbes publicas ou 6rgdos publicos, tais como, Panchayats,
grupos de autoajuda e cooperativas para o licenciamento de lojas;

Preferéncia para o gerenciamento de lojas de preco justo para mulheres e
agrupamentos de mulheres: ambas reformas enfrentam resisténcia de grupos com
interesses na manutencdo do status quo. Além de interesses, ha questdes culturais

que dificultam a aceitacdo, principalmente em areas rurais (Budhwar et al., 2005).

51 Aadhaar, do Hindi para “fundagdo”: um nimero de identificagdo de 12 digitos gerado aleatoriamente, ligado a
uma base de dados contendo informag8es biométricas e pessoais. Seria o primeiro numero de Registro Geral do
pais. (Bhatti, 2011).
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Apesar disso, organizacbes ndo governamentais, como o Programa Mundial de
Alimentos (ou de Programa Alimentar Mundial) da Organizacdo das Nacfes Unidas
(PAM — ONU) na india, no ambito do Programa de A¢do para o Desenvolvimento da
Organizacao das Nacgdes - 2013-17 (PAM — ONU, 2014) ja trabalham com projetos
gue procuram maximizar a participacdo de mulheres em atividades diversas,
inclusive de seguranca alimentar;

Diversificacdo da cesta de alimentos distribuida pelo PDS: novamente, reformas
anteriores ja previram e ha alguns exemplos de alguns estados bem sucedidos
(Mujamder, 2009). Seria uma inovagdo relevante, desviando-se da norma
incrementalista de mudancas no PDS;

Apoio a modelos de distribuicdo publica locais e bancos de grdos: O PAM — ONU
também ja trabalha com projetos para o fortalecimento de canais locais de
distribuicdo de grdos, producéo local e criacdo de empregos (PAM — ONU, 2014).
Ndo se encontra documentado se ha e quais seriam os esforcos para o
compartilhamento deste conhecimento com érgéos governamentais;

Introduzir programas alternativos, tais como, transferéncia de renda (“cash transfers”)
e vale alimentacdo: Ja existe uma série de experiéncias com transferéncia de renda
em dinheiro na india, por exemplo, Gangopadhyay et al (2013), apresentam um
estudo randomizado controlado em Nova Délhi. Os autores examinaram um
experimento que substituiu o cartdo de identificacdo de familia abaixo da linha da
pobreza por transferéncias incondicionais em dinheiro para um grupo de familias. No
estudo realizado a partir de 2010, os autores incluiram um controle para diferenciar
entre os efeitos de beneficios de abertura de conta bancéria e de transferéncia de
renda. Este estudo concluiu que ndo havia queda no nivel de seguranca alimentar
com a substituicdo de distribuicdo em género por dinheiro. Pelo contrario, as familias
tiveram a oportunidade de mudar para outras opc¢des de alimento que ndo cereais
(Gangopadhyay et al., 2013). Ha, no entanto, resisténcia a programas de
transferéncia de renda por ativistas, académicos e organiza¢cdes ndo governamentais
(Joshi, 2013; Standing, 2012; Akileswaran & Nair, 2013; Miller, 2012).52

52 O texto da lei que trata das reformas a serem realizadas no PDS n integra e no originail:

(1) The Central and State Governments shall endeavour to progressively undertake necessary reforms in the
Targeted Public Distribution System in consonance with the role envisaged for them in this Act.

(2) The reforms shall, inter alia, include—

(a) doorstep delivery of foodgrains to the Targeted Public Distribution System outlets;

(b) application of information and communication technology tools including end-to-end computerisation in order
to ensure transparent recording of transactions at all levels, and to prevent diversion;

(c) leveraging "aadhaar" for unique identification, with biometric information of entitled beneficiaries for proper
targeting of benefits under this Act;

(d) full transparency of records [ha experiéncias localizadas];
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Como se pode verificar, apenas implicitamente, a NFSA integra as dimensfes da
sustentabilidade ao propor reformas que encorajam a producéo local — dimensdo ambiental
—, 0 emprego das mulheres no gerenciamento das lojas e diversificagdo da cesta de
alimentos — dimensfes social e econdmica. Entretanto, ainda ndo ha nenhuma previsao, por
exemplo, da inclusdo de uma clausula que torne compulsério a compra de parte do cereal
distribuido de fornecedores da agricultura familiar local, regional ou nacional, como ocorre
com o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) no arcabouco maior do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) do governo do
Brasil (Saraiva et al., 2013; Lindoso et al., 2009). Os precos minimos acabam beneficiando
apenas os grandes produtores, especialmente dada a concentracdo extrema de terra
agricola na india: 80 por cento dos agricultores possuem apenas 20 por cento da terra, e
quase 80 por cento daqueles que dispdem de terra ndo produzem excedente para vender no

mercado e sao for¢cados a trabalhar em terras alheias para sobreviver (Ayar, 2005).

7.3 SUSTENTABILIDADE E SUBSIDIOS

Hoda e Gulati (2013), sustentam que o aumento de subsidios de consumo que
resultaria da execucdo completa da lei de direito ao alimento reduziria a disposicdo do
governo em investir mais na agricultura e resultaria em um quase monopsonio, isto é, o
estado como virtualmente o Unico comprador relevante no mercado, conforme a Figura 19,
ilustra, a situacdo jaA se aproxima do monopsénio. Além da concentracdo estatal na
economia graneleira, a dominacdo do governo acaba por atrofiar definitivamente a
concorréncia privada, além de outorgar a ele mesmo imunidade no caso de reivindicagées
de indenizacdo em caso de perdas devido a fenbmenos naturais, por exemplo, inundacoes,
terremotos, etc., e ocorréncias politicas, tais como atentados e guerras (Hoda & Gulati,
2013).

Ha financiamento e crédito bancéario agricola na india especialmente para os grandes
produtores. Porém, para os médios e pequenos, o sistema bancério comercial ainda €
hesitante e inepto ante a necessidade e demanda reprimida. O sistema de cooperativas de
crédito ainda engatinha no pais, mas parece ser uma aposta promissora para medios e

pequenos agricultores, e até para os agricultores familiares (Golait, 2007). Agéncias

(e) preference to public institutions or public bodies such as Panchayats, self- help groups, co-operatives, in
licensing of fair price shops and management of fair price shops by women or their collectives;

(f) diversification of commodities distributed under the Public Distribution System over a period of time;

(9) support to local public distribution models and grains banks;

(h) introducing schemes, such as, cash transfer, food coupons, or other schemes, to the targeted beneficiaries in
order to ensure their foodgrain entitlements specified in Chapter I, in such area and manner as may be
prescribed by the Central Government. (GOVERNO DA iNDIA, 2013c, p. 5).
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governamentais sdo responsaveis por quase todo o crédito disponivel mas enfrentam
concorréncia acirrada de agiotas rurais fortemente enraizados na cultura local (Kumar et al.,
2010). Aliados as variacdes climaticas, mais mudancas climéticas, oscilagcbes sazonais de
preco e uma cultura rural em que a honra se encontra acima da propria vida, a india tem a
deshonra de ser a campeda de suicidios de agricultores no mundo (Shiva & Jalees, 2005;
Deshpande & Arora, 2010).

Para os grandes agricultores, uma pratica comum de governos estaduais indianos de
2010 a 2013 foi conceder um bénus além de garantir um preco minimo para agricultores de
arroz e trigo, sem nenhuma base logica ou econémica, apenas como ferramenta para
angariar o voto rural (Narang, 2014). O bdnus serve para anular o imposto estadual que os
governos cobram sobre vendas — um percentual do preco minimo do grdo comprado e
repassado pelo governo central.>®

O governo central acaba por comprar mais e, menos sobra para 0 mercado aberto,
acarretando na de facto nacionalizacdo do mercado de grdos em alguns estados (Saini &
Kozicka, 2014). O principal resultado dessa politica paternalista é uma inflagdo de alimentos
mais alta, devido a contracédo na oferta e da liquidez demasiada do excedente.>* Em junho
de 2014, o governo central instruiu estados a ndo autorizarem o pagamento de bénus sobre
arroz e trigo. O ndo pagamento do bonus poderia dissuadir agricultores de arroz e trigo a
dedicarem mais &rea as duas culturas e deter novos entrantes. Consequentemente, a
probabilidade de um PDS mais sustentavel seria maior, pois haveria mais incentivos a
diversificagdo de cultivares e de culturas. A reducdo de subsidios sobre subsidios seria
benéfica a economia indiana como um todo e o sistema de distribuicdo publica —
comprando, armazenando e transportando menos — talvez teria mais incentivos a ser mais
sustentavel e ser menos ineficiente, menos sujeito a corrup¢cdo. Uma reducdo de 25% no
desperdico de graos, garantiria mais seguranca alimentar para milhdes e milhGes de
indianos e permitiria mais volume ao mercado privado, assim como uma reducdo do controle
estatal sobre o setor graneleiro, reducdo da taxa de inflacdo de alimentos e mais divisas por
meio de maior competitividade ao setor agricola exportador, e mais mercado para pequenos
produtores de gréos regionais. No entanto, a implantacdo da ordem, principalmente em
estados governados por partidos oposicionistas e com um lobby ruralista forte, dificilmente

sera imediata ou completa (Narang, 2014).

53 Narang (2014), d& o seguinte exemplo: se um estado declara um b6nus de 23% sobre o pre¢co minimo e o
imposto sobre vendas estadual é de 9,7%, o governo do estado repassa efetivamente apenas (23 —9,7) = 13,3%
de prego minimo aos fazendeiros / agricultores. O restante é repassado pelo governo central.

54 Esse é um problema tipico da passagem da economia camponesa (quando a produgdo das familias ndo é
monetizada e, portanto, ndo h& uma relagéo direta entre custo de producédo e preco de mercado) para a légica de
mercado, quando o precos séo ditados por for¢as externas aos produtores. Esse processo em geral penaliza os
pequenos produtores, pois deixam de produzir para auto-consumo e passam a comprar no mercado, sempre a
pregos relativamente altos. Veja Bursztyn, 1985; Sabourin, 2009.
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Gréfico 12 — Compra de arroz pela FCI para o PDS por estado como percentual do excedente comercializado e
da producéo total de arroz, 2012-2013

Fonte: Narang, 2014; Agricultural Statistics at a Glance, 2012; DFPD, 2013.

Elaborac&o do autor.

7.4 UNIVERSALIZA(;AO VERSUS USO DA LINHA DE POBREZA

No quesito ‘sustentabilidade social’, parte da comunidade académica e de practitioners
defende a volta da universalidade do PDS como forma de coibir a corrupcdo e o
paternalismo politico de inclusdo e exclusdo que passaram a dominar o sistema a partir de
1997 e atender a todos corretamente. Um preco Unico eliminaria o incentivo as fraudes de
classificagdo nas listas de familias abaixo da linha de pobreza oficial (Ayar, 2005). E, a
inclusdo de outros grdos menores reduziria a pressdo sobre a producdo de trigo e arroz
(Banerjee, 2011). Para os defensores do PDS universal, os critérios de exclusdo e inclusao
dificilmente serdo implementados e mesmo que forem, o0 serdo apenas parcialmente e com
muita fraude. Para este grupo, o custo fiscal e as restricbes de disponibilidade de alimentos
séo despreziveis dados os beneficios da universalizacdo. No caso da questdo do direito ao
alimento, conforme a prépria NFSA expressa, apenas 0 acesso de todos ao sistema,

satisfaria a legislagdo (Singh & Sen, 2011).
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Os defensores do PDS universal listam ainda, entre outras razoes:

a.

Mesmo com o0 crescimento econdmico pOs-TPDS, a prevaléncia de
subnutricdo, por exemplo, em criancas de até 5 anos de idade, é mais alta do
que as médias de paises subsaarianos (Naandi Foundation, 2012; Dhanaraj &
Gade, 2012);

Diversos estudos indicam que houve uma queda na ingestdo de calorias da
populacdo (Basu & Basole, 2012). Ndo ha fatores claramente evidentes que
expliqguem a causalidade da queda e muito menos uma explicacdo aceita pela
maioria dos estudiosos do assunto. Uma das hipéteses seria niveis mais
baixos de atividade fisica ou melhoras gerais na saude da populagéo (Deaton
& Dreze, 2009). Um outro estudo, que se opde a hipétese de Deaton & Dreze
(2009), atribui a diminuicdo de ingestdo de calorias a erosao de renda real e
resultante aumento da fome (Patnaik, 2010).

De acordo com o Comité de Alto Nivel sobre Politica de Graos de Longo Prazo
de 2002, um retorno ao PDS universal seria recomendado dado que o TPDS
embotou a eficicia do PDS em seu objetivo inicial de estabilizacdo de precos e
também de garantir o subsidio alimentar aos mais pobres (Ministério da
Alimentacéo e Interesses do Consumidor, 2002). O coeficiente de variacdo de
precos reais de cereais aumentou consideravelmente apés 1997,
provavelmente devido a menor efetividade do manejo publico de graos em
reduzir a variabilidade da disponibilidade per capita abaixo da variabilidade na
producdo per capita (Singh & Sen, 2011);

Quando o PDS era universal em 1993-94, a evasao de arroz era calculada em
19%, com o TPDS, passou a 40%; de trigo, de 41% para 73% em 2004-05
(Governo da india, 2005a);

Muitos dos mais pobres dentre os pobres foram excluidos do TPDS por nao
conseguirem, pelas mais variadas razdes, cartdes de identificagdo “Abaixo da
Linha de Pobreza” - BPL. Conforme a Tabela 5, a identificacdo dos mais
pobres nao foi tAo bem sucedida no TPDS quanto no PDS, isto € comparando-
se 0 periodo anterior em que o sistema era universal (1993-94) e o periodo
posterior (2004-05) em que os mais pobres deveriam ter acesso prioritario;
Estados que mantiveram a universalidade ou quase universalidade, casos de
Tamil Nadu, Andhra Pradesh, Kerala e Chhattisgarh, sdo exemplos de bem
sucedidas reformas que aumentaram o0 acesso ao PDS e reduziram o0s
desvios, embora ainda existam deficiéncias (Mahendran & Indrakant, 2014;
Krishnamurthy et al., 2014);
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g. Os estados que ndo seguiram a metodologia de identificacdo da populagéo
abaixo da linha de pobreza do Censo de 2002 nem as linhas propostas pela
Comissdo de Planejamento tém percentual de desvio mais baixos e de acesso
mais altos (Singh & Sen, Abhijit, 2011).

Enfatizando a dificuldade de direcionar politicas publicas sociais na india, em
setembro de 2014, um ano apés a aprovacdo da Lei de Seguranca Alimentar (NFSA), os
beneficiados ainda ndo haviam sido identificados. Previa-se ainda um longo periodo de
espera ja que nem os critérios de identificacdo nem os meios para a realizacdo do censo — o
Censo Socioecondmico e de Castas (Socio Economic and Caste Census 2011 - SECC) que
se encontrava mais de 2 anos atrasado em relacdo ao prazo inicialmente estabelecido para
sua conclusdo, maio de 2012, estavam garantidos. Questdes técnicas, operacionais e de
treinamento impediam o andamento satisfatério dos trabalhos, além de atrasos por parte
dos estados em especificar critérios novos e completar verificagdes. Outra barreira ao
andamento da implementacdo da nova lei, é a relutdncia dos estados em excluir aqueles
que ja fazem parte das listas de beneficiados devido ao custo politico relacionado a
exclusdo de um programa social. Ainda o estado de Tamil Nadu, por exemplo, nunca optou
por um sistema de distribuicdo direcionado e, dado o relativo sucesso do programa estadual,

recusa-se a se conformar a norma nacional (Ramakrishnan, 2014; Yadav, 2014).%

55 O governo do estado de Tamil Nadu é contra o direcionamento da distribuicdo de cereais. Enquanto a NFSA
prevé a cobertura de até 50% da populagdo urbana, o estado demanda pelo menos 75%. Mesmo se essas
demandas forem atendidas pelo governo central, o estado reluta em identificar familias com direito ao beneficio
nos moldes previstos na NFSA. Todos os estados tinham um prazo de um ano para realizar o censo; no entanto,
0 governo do estado demanda entre 2 a 3 anos para realizar o censo de forma satisfatéria (Ramakrishnan,
2014).
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Tabela 6 — Percentual de domicilios em cada quintil de gasto mensal per capita na compra
de arroz e trigo do PDS

Quintil - Gasto mensal per capita 1993-94 2004-05
20% mais baixo 29.2 35.5
Préximos 20% 27.8 28.1
Préximos 20% 27.1 23.2
Préximos 20% 25 18.5
20% mais alto 21.7 11.5
Média 26.2 23.4

Fonte: Singh & Sen, Abhijit, 2011. Elaboracéo e adapta¢do do autor.

7.4.1 Argumentos contra a universalizagéo

Os principais argumentos contra a volta da universalizacdo do PDS giram em torno de
duas premissas: em primeiro lugar, o governo central afirma que as quantidades de arroz e
trigo necessarias para abastecer o sistema sdo proibitivas e resultariam em menor oferta no
mercado aberto e precos mais altos; em segundo, também de acordo com o governo, para
administrar um subsidio universal, as quantidades ofertadas as familias abaixo da linha de
pobreza teriam que ser reduzidas e os prec¢os subsidiados pelo governo central aumentados
(Agnihotri, 2010).5¢

7.4.2 Estudo de caso do PDS universal no estado de Tamil Nadu: contra o universalismo
Dhanaraj & Gade (2012), estudaram o comportamento de familias acima e abaixo da
linha de pobreza em uma cidade de Tamil Nadu, estado com cobertura universal pelo PDS.
A pesquisa revelou que a maioria das familias da amostra classificadas como acima da linha
de pobreza pelo censo do estado haviam realizado pelo menos uma compra em uma loja de
preco justo no més anterior. Dos portadores de cartdo de compra de arroz, 94 por cento
relataram realizar compras mensalmente, enquanto o restante 6 por cento, apontaram
pertencer a camada mais alta de renda. Mesmo reconhecendo que a qualidade dos
produtos das lojas de preco justo eram inferiores, ao invés de se excluirem do sistema, o0s
de renda mais alta incluidos nos 94 por cento, faziam uso seletivo do arroz: i) relegavam o
arroz de qualidade inferior a ocasides especificas; ii) usavam o arroz para racéo animal; iii)
revendiam o arroz adquirido a pregos subsidiados a pre¢cos mais altos (Dhanaraj & Gade,
2012). Arockiaraj (2013), por sua vez, apresenta mais evidéncia em escala nacional, por
exemplo, do uso de cereais subsidiados do PDS para fins que ndo alimentagdo humana, por

exemplo, como racdo para o gado, venda no mercado paralelo e beneficiamento e venda

56 Para um contra-argumento a questéo da disponibilidade, veja Singh & Sen, 2011.
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como farinha de arroz. Aparentemente, séo praticas conhecidas, reportadas pela imprensa e

parece ser mais comum em periodos de seca.

7.4.3 Mais argumentos contra a universalidade: Comité do Juiz Wadhwa

O Comité do Juiz Wadhwa foi estabelecido pela Suprema Corte da india em 20086,
com a assisténcia do pesquisador N. C. Saxena (2009), conselheiro da corte para
seguranca alimentar. A Suprema Corte decidiu pela investigagdo a partir de uma peticdo do
Sindicato Popular para Liberdades Civis (People's Union for Civil Liberties), a mais antiga
organizacdo de direitos humanos da india. O Comité preparou uma série de relatorios
cobrindo diferentes estados, provavelmente o mais incisivo e completo requisitério do PDS.
No ato de constituicdo do comité, a Corte observou:

Estamos dando esta diretriz incomum em vista do fato quase incontestavel
de que ha corrupcdo em grande escala envolvida e ha escassamente
gualquer acao corretiva para por fim a este [fato]. A vitima final é o cidadédo
pobre que é privado de seu direito legitimo ao cereal. O Sistema Publico de
Distribuicdo € intencionado a assegurar que o cidadao obtenha o cereal a
precos razoaveis tendo em vista os padrdes econ6micos. (SUPREMA
CORTE DA iNDIA, 2006)5

Embora preparado durante o periodo em que o PDS ja era TPDS, os relatérios do
Comité do Juiz Wadhwa ndo apenas documentam a situacdo deploravel do sistema como
um todo mas fortemente condenam a quase universalidade da cobertura do sistema,
principalmente a cobertura de familias acima da linha de pobreza (CJWPDS, 2006). Para o
Comité, as familias ndo pobres nao deveriam ter acesso ao subsidio ja que o mesmo nao
encontrou justificativas para a generosidade do governo. O Comité, portanto, também
veementemente aconselhou a abolicdo da categoria ‘Acima da Linha da Pobreza’ e,
simultaneamente, a expansdo da banda da categoria abaixo da linha de pobreza (CJWPDS,
2011).%8

57 Traducéo literal e adaptacéo do original em inglés do autor.

%8 Em 2012, o Comité Wadhwa divulgou 2 objetivos para o PDS de longo prazo: (l) a constituicdo de uma
corporagao de suprimentos civis em cada estado; e, (Il) Digitalizacdo de todas as operagdes da PDS. E também,
21 recomendacgbes de natureza variada de curto prazo: (1.) Identificacdo de beneficiarios / erros de inclusédo e
excluséo; (2) capacidade de armazenagem; (3.) transporte de cereais / grdos do PDS; (4.) viabilidade das lojas
de preco justo; (5.) prestacdo de contas e monitoramento; (6.) alocacdo de grdos baseado em cada unidade
[lojas]; (7.) comités de vigilancia; (8.) mecanismo de reclamagdes; (9.) alocagdo de lojas de prego justo; (10.)
conscientizacdo de beneficiarios; (11.) vigilancia e cumprimento [da lei]; (12.) funcionamento das lojas de prego
justo; (13.) oferta de farinha de trigo fortificada; (14.) eliminacdo de cartes de suprimento [de racionamento];
(15.) pesagem eletronica; (16.) emissdo de cartdes de suprimento; (17.) implementagdo de regulamentos
emitidos pela Corte anteriormente relacionados, por exemplo, a perda de licenca de lojas que ndo cumprissem
regras e regulamentos do PDS; (18.) alocacdo de cereais do PDS do Governo Central para os estados e
unidades da unido baseado na populacdo projetada; (19.) amostragem conjunta de qualidade dos produtos
recebidos e vendidos pelas lojas; (20.) abolicdo da categoria Acima da Linha de Pobreza; (21.) medidas
especiais para os distritos mais pobres do pais. (Suprema Corte, 2012).
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7.5 SUSTENTABILIDADE NA POLITICA DE COMPRA (PROCUREMENT)

Como apresentado no capitulo 6, a FCI é responsavel pela compra de cereais em
nome do Governo Central, embora outras agéncias governamentais também comprem
cereais e outros produtos agricolas e nao agricolas para programas independentes e
também para o proprio Governo Central. A alocagao final para cada estado é realizada pelo
orgéao relevante do Governo Central. Os 6rgaos estaduais fazem a distribuicdo no varejo de
acordo com o numero de cartdes de provisao registrados em cada loja (Janbee, 2000).

Até meados da década de 1960, conforme discutido anteriormente, a maior parte do
gréo distribuido no PDS era importado e os precgos oferecidos no mercado doméstico néo
eram remunerativos. A partir da década de 1970, o Bureau de Precos e Custos Agricolas
(Bureau of Agricultural Costs and Prices - BACP) passou a ser a instancia de consulta para
a FCl em relacdo aos precos praticados e aos estoques reguladores (buffer stocks).
Regulamentos, procedimentos e arranjos institucionalizados foram criados para reger o
mercado e a atuacdo do governo, com especial atencdo para 0S precos minimos
subsidiados aos agricultores, sem énus ao consumidor final que também seria beneficiado
por subsidios proprios. Também por meio da manipulagdo de compra e venda subsidiada de
mercado, o Governo Central procurou nivelar as diferencas de excedente e déficit entre
estados produtores e consumidores (Janbee, 2000). Mais de noventa por cento do arroz é
comprado dos estados de Punjab, Andhra Pradesh, Chattisgarh, Haryana, Orissa e Uttar
Pradesh, conforme atestado na Tabela 6 (FCI, 2014). A maior parte das compras de trigo é
realizada nos estados de Punjab, Haryana, Uttar Pradesh, Madhya Pradesh, Rajasthan,

conforme Tabela 7 e Figura 20.
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Tabela 7: Compra de arroz pela FCI ( x 100 mil toneladas)

Punjab é?ﬁ;ergh Chattisgarh Haryana  Orissa g:;a:jresh Ssutg(cj)(s)s Total (\);Oarlac;ao
ano/ano

2003-04 86.6 42.4 24.0 13.3 141 25.5 23.0 229.0
2004-05 911 39.1 28.4 16.6 15.9 29.7 26.0 246.7 8%
2005-06  88.7 49.7 32.7 20.5 17.9 315 34.9 275.8 12%
2006-07 78.3 53.3 28.7 17.8 20.0 25.6 27.5 251.1 -9%
2007-08 79.8 76.0 274 15.7 23.6 28.9 35.9 287.4 14%
2008-09 85.5 90.6 28.5 14.3 28.0 40.1 54.1 341.0 19%
2009-10 92.8 75.6 33.6 18.2 25.0 29.0 46.3 320.3 -6%
2010-11 864 96.1 37.5 16.9 24.7 25.5 55.0 342.0 7%
2011-12 773 75.4 41.2 20.1 28.7 33.6 74.2 350.4 2%
2012-13 85.6 64.9 48.0 26.1 36.1 229 56.8 340.4 -3%
2013-14* 81.1 79.2 42.9 241 28.2 11.3 46.5 313.1 -8%
Fonte: FCI, 2014a. Elaboracéo e adaptacdo do autor. Legenda: (*) até 25/08/2014
Tabela 8: Compra de trigo pela FCI ( x 100 mil toneladas)

Pumiab  Haama o prageen Reeshan it Toml o JTERY
2003-04 89.38 51.22 12.13 1.88 2.59 0.81 158.0
2004-05 924 51.15 17.41 3.49 2.79 0.71 168.0 6%
2005-06 90.1 45.29 5.6 4.84 1.59 0.43 147.9 -12%
2006-07  69.51 22.29 0.49 0.02 92.3 -38%
2007-08 67.8 33.5 5.46 0.57 3.84 0.11 111.3 21%
2008-09 9941 52.37 31.38 24.1 9.35 10.28 226.9 104%
2009-10 107.25 69.24 38.82 19.68 11.52 7.31 253.8 12%
2010-11  102.05 63.35 16.73 35.38 4.76 2.89 225.2 -11%
2011-12  109.58 69.28 34.61 49.65 13.03 7.18 283.3 26%
2012-13  128.34 86.65 50.63 84.93 19.64 8.97 379.2 34%
2013-14 108.97 58.73 6.82 63.55 12.7 0.15 250.9 -34%
2014-15 116.41 64.95 6.28 70.94 21.59 0.06 280.2 12%

Fonte: FCI, 2014b. Elaboracéo e adaptacéo do autor.

A decisdo sobre as quantidades compradas € balizada nos alvos de compra pela
BACP e FCI. Porém, dado o preco minimo garantido aos produtores por lei, a FCI é
obrigada a comprar tudo o que é oferecido por eles e acarretar com todos os problemas e
conflitos advindos deste pré-requisito legal. No caso do trigo, o0 preco de compra praticado
pela FCI age como preco minimo, enquanto 0 pre¢o para 0 arroz € imposto como
contribuicdo obrigatdria (levy). Os precos nos estados produtores sé&o artificialmente
comprimidos para facilitar a compra por meio da proibicdo de movimentag&o do produto fora
das zonas de producdo (Rao, 1993). A ideia € aproximar os precos praticados 0 maximo

possivel dos precos de suporte (precos minimos) (Janbee, 2000). Essa pratica, no entanto,
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tem gerado inflacdo de demanda dos precos de alimentos e é uma clara falha de governo,

conforme visto no capitulo 5 desta tese.
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Figura 20: estados produtores de trigo na india

Fonte: Farmer’s portal, 2013. Disponivel em: <http://farmer.gov.in/cropstaticswheat.html>. Acesso: 8/11/2014.
Adaptacdes e alteragbes do autor.

Observacédo: as localidades em destaque em outras cores ndo sdo produtoras de trigo; apenas indicam territérios
da unido e/ ou estados menores.

Na politica de compra do PDS, a auséncia de integracdo horizontal e vertical da
politica ambiental no sistema é patente e é reflexo da mesma situacao na politica agricola
do pais. Da grande variedade de graos disponivel e comumente consumidos pela populacéo
da india, na maioria das lojas de preco justo, apenas arroz, trigo e acglcar sdo vendidos.
Milheto (Pennisetum glaucum) e outros cereais menores, leguminosas e oleaginosas
continuam largamente excluidos do PDS, exatamente aqueles ndo incluidos na Revolugéo
Verde indiana (Michaelraj & Shanmugam, 2013). A maioria dos cereais, legumes e
oleaginosas excluidos da Revolucéo Verde Indiana é de sequeiro em contrapartida ao arroz
e ao trigo que dependem de irrigagdo na maioria das grandes areas produtores. As regides

gue receberam investimentos macigos em projetos de irrigagédo pouco planejados, sofrem de
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efeitos de longo prazo, como esgotamento de aquiferos, produtividade do solo decrescente,
destruicdo de sistemas de semente de regeneracdo de baixo custo e a proliferacdo de
pragas (Banerjee, 2011; Hazell, 2009). E essa situacdo foi apenas reforcada pela NFSA de
2013.

7.6 INCLUSAO DE MILHETO E OUTROS GRAOS E LEGUMINOSAS TRADICIONAIS

A inclusdo de milheto, sorgo (conhecido como Jowar na india) e outros grdos e
leguminosas no PDS tem o potencial de melhorar o nivel de sustentabilidade social,
econdmica e ambiental do sistema como um todo pelo encorajamento a diversificacdo de
culturas e insercdo de agricultores atualmente marginalizados. A agricultura de sequeiro na
india, que corresponde a cerca de 60 por cento da area de plantio liquida e dominante em
muitas regides, seria fortalecida e os meios de subsisténcia também (Banerjee, 2011).%°
Outra vantagem € a inclusdo da seguranca nutricional e ndo apenas alimentar, ja que 0s
cereais menores, as leguminosas e outros sdo mais ricos em micronutrientes. S&o
exatamente nos micronutrientes que a India se encontra em situacdo alarmante, conforme
levantamentos do UNICEF e do Bureau Nacional de Acompanhamento de Nutricdo da india,
Tabela 9, abaixo (UNICEF, 2010; NAAS, 2012).

Tabela 9 — Distribuicdo (%) de individuos que ingerem menos de 50% abaixo das
recomendacdes nutricionais de micronutrientes

Nutriente 1-3 Mulheres (>'1_8 anos, Homens (>'1§3 anos,
anos sedentérias) sedentérios)

Energia 42.0 5.6 10.9
Proteina 24.6 14.2 16.7
Célcio 79.9 46.3 40.7
Ferro 73.5 85.1 73.0
Vitamina A 86.6 85.7 84.9
Tiamina

(B1) 46.3 9.6 21.1
Riboflavina 84.9 72.9 80.6
Niacina 37.6 4.2 11.9
%Cli'gg 45.1 63.2 52.1
VitaminaC 77.6 46.1 45.6

Fonte: National Nutrition Monitoring Bureau, 2009.

59 Na india, 60 por cento da area cultivada liquida, 100 por cento das florestas, 66 por cento da pecuéria, 85 por
cento dos milhetos e leguminosas, 80 por cento da horticultura, 77 por cento das oleaginosas, 66 por cento do
algodao e 50 por cento dos cereais sdo ‘cultivados’ sem irrigacao artificial, segundo a Autoridade Nacional de
Areas de Agricultura de Sequeira da india - NRAA, (2013).
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Por outro lado, um preco minimo melhor para culturas de sequeira encorajaria
agricultores a dedicar mais terra a essas variedades mais resistentes e nutritivas. No
entanto, nas palavras da cientista e filésofa, Vandana Shiva, “a monocultura mental” dos
interesses envolvidos, politicos e econémicos, preserva a centralizacdo do sistema e as trés
monoculturas (Shankar, 2009). O Governo da india, Ministério de Assuntos do Consumidor
por meio do Departamento de Alimentos e Distribuicdo Publica divulga precos minimos para
cereais ndo incluidos no PDS. No entanto, os estados produtores ndo disponibilizam
estrutura fisica e recursos financeiros para a compra, armazenagem e distribuicdo dos graos
pelos pre¢os minimos, que acabam se tornando ficcao politica (NRAA, 2011).

A descentralizacdo de compras e armazenagem, na tentativa de transferir parte da
responsabilidade para mais proximo do consumidor final e assim também a prestagdo de
contas poderia auxiliar na diminuicdo dos desvios. Pregos minimos mais altos para outros
graos tradicionais e descentralizacao poderiam injetar nova vida a pelo menos 60 por cento
da agricultura indiana. A diversificacdo encorajaria mudancas paulatinas para uma
agricultura mais diversificada e mais local, com menos custos de transporte e armazenagem
(Banerjee, 2011).

7.7 MAIS PONTOS DE INSUSTENTABILIDADE

Os diversos estudos apresentados ao longo deste capitulo parecem fortalecer a
hipétese de que a NFSA nem de forma insustentavel tem como atender a questdo da
segurancga alimentar e nutricional. Conforme discutido no capitulo 2 deste trabalho de tese, o
acesso a alimentacao esté intrinsecamente ligado aos meios de subsisténcia e 0 acesso
aquilo que lhes garante esse direito é renda satisfatdria, continuada e sustentavel.
Entretanto, de acordo com a Comissdo Nacional para Empreendimentos no Setor Nao
Organizado da india (NCEUS — sigla em inglés), 77 por cento da populacdo da india é
economicamente vulneravel, com gasto per capita de menos de 20 rdpias indianas por dia
(NCEUS, 2007).5° Deste modo, é evidente que 0 acesso a alguns quilogramas de cereais
subsidiados por més nao é suficiente para mudar a situacao de pobreza extrema e garantir
verdadeira seguranca alimentar e nutricional, embora possa manté-los vivos (Sinha, 2012).5!
A variavel renda é negligenciada pelas autoridades quando tratam de sexguranca alimentar
e nutricional: a lei de seguranca alimentar continua divorciada de outras politicas

socioecondmicas associadas as condi¢cfes de vida (Sinha, 2012; NCEUS, 2007).

60 Cerca de USDO,30, precos de 2004-2005 (Sinha, 2012).

61 Estudo em 10 pontos do Centro para Apoio e Pesquisa Legislativa (CLRA), uma organizacdo nao
governamental baseada em Nova Délhi, Sinha (2012), a partir do projeto de lei da NFSA, que sofreu alteragdes
até sua aprovacao em 2013, alteragdes essas que, do ponto de vista do autor, ndo invalidaram as conclusdes do
estudo da CLRA.

212



Além de falhar ao ndo dar atencdo devida a geracdo de renda, a NFSA ignora a
ligacdo entre a seguranca alimentar e a agricultura, ao ndo considerar que a propria
atividade emprega diretamente quase 60 por cento da forca de trabalho indiana e gera 55
por cento da renda rural. Em outro nivel de andlise sobre o mesmo ponto, quando se
considera a questdo de género, mais de 80 por cento das mulheres na zona rural que
trabalham fora, estdo ocupadas no setor agropecuario. Uma vez mais, o fator renda das
mulheres tem efeitos diretos e significativos na seguranca alimentar e nutricional das
familias, especialmente dos mais vulneraveis, as criancas, e das mais vulneraveis das
vulneraveis, as meninas (Governo da india, 2010b).%2

Contudo, a NFSA apenas reforgca os programas de alimentagdo para mulheres
gravidas, os programas de refeicdo de meio dia para criangas, enquanto meninas
adolescentes sdo consideradas apenas para reformas e programas futuros da NFSA. A
NFSA, uma vez mais, falha ao ndo relacionar programas universais para criancas e
adolescentes a seguranca alimentar e nutricional de forma direta e no ambito do sistema
educacional governamental. O ndo-reconhecimento oficial por parte do governo central e
dos governos estaduais do papel de meninas e mulheres na for¢ca de trabalho no campo
impede que, por exemplo, meninas adolescentes mais pobres que cuidam de criangas mais
novas, tenham acesso ao ensino médio. Isso ocorre devido a inexisténcia de creches e/ ou
centros de cuidado para pré-escolares, situacdo que prende o desenvolvimento geral —
escolar e laboral, de meninas adolescentes, além de ser um dos fatores que contribui para a

subnutricdo crénica dessa faixa etaria (Sinha, 2012).53

7.7.1 Distribuicdo e armazenagem e varejo
A distribuicdo e armazenagem do PDS é extremamente ineficiente e ndo sustentavel.
As decisbes sobre quantidade alocada a cada estado, escolha de agéncia de distribuicéo

em nivel regional e de varejo e a margem de lucro de cada operacdo para os operadores

62 “Anemia em criangas pequenas, meninas adolescentes e mulheres em todo o ciclo de vida, se reflete também
em que de trés criangas em quatro sdo anémicas (79%) e a prevaléncia de anemia em criangas pequenas,
abaixo de 3 anos de idade aumentou de 74% para 79% entre a Pesquisa Nacional de Saude da Familia (NFHS)
de 1998-99 e a NFHS de 2005-06. A menina se torna uma adolescente anémica e subnutrida, frequentemente
destituida de cuidados de saude adequados e apoio nutricional, oportunidades educacionais, negada do direito
de ser crianga — casada cedo demais, impregnada cedo, sem recuperacdo adequada entre gravidezes. Isto
perpetua o ciclo vicioso de subnutricdo e morbidade que corréi o capital humano por meio de efeitos irreversiveis
e Inter geracionais sobre o desenvolvimento fisico e cognitivo. O ciclo inter geracional de subnutricdo é
acentuado por privagdes multiplas relacionadas a discriminacdo de género, pobreza e exclusdo.” (GOVERNO
DA INDIA, 2010b, p. 19). Tradug&o do autor.

8 Desde 1975, o Governo da india mantém os Anganwadis, ‘abrigos nos patios’, criados pelo programa
‘Servigos Integrados para o Desenvolvimento das Criangas’ (ICDS), direcionado a criangas abaixo de 6 anos de
idade, gravidas e lactantes. Fornecem servigos, por exemplo, de infantario (creche), nutricdo suplementar,
imunizagdo e check-ups basicos de salde. O programa também atende mulheres de 15 a 45 anos,
principalmente com programas de educa¢éo nutricional. O programa sofre com problemas de estrutura fisica —
instalages inadequadas, funcionarios de menos e areas de cobertura acima da capacidade de cada centro
(Moitra, 2014).
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locais e a armazenagem é de responsabilidade compartilhada da FCI e das corporacées
estaduais exceto para o estado de Andhra Pradesh que tem uma rede de transporte estatal.
O processo de liberacdo de cargas dos armazéns as lojas é bastante burocratico e de
acordo com o Comité Wadhwa (2011), acarreta em atrasos nos recebimentos mensais de
cada loja, e frequentemente, por exemplo, no estado de Maharastra, cuja capital € Mumbai
(antiga Bombaim), as sacas de graos chegavam em média apenas no 25° dia do més.
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Gréfico 13 — Estoques totais de graos e capacidade de armazenagem da FCI em nivel nacional, 2003-2012
(valores aproximados - em milhGes de toneladas).
Fontes: Governo da India, 2013d; PDS, 2013.

Outra pratica contraproducente é a nao retirada completa da alocacdo destinada a
cada estado dos armazéns sob controle da FCI. Devido a situacao precaria de muitos dos
armazeéns e ‘armagenazem’ a céu aberto (Grafico 12), a perda de graos € alta e rotineira. A
FCI tinha em 2013, 82 milhdes de toneladas de graos, e um déficit de 40% em capacidade
de armazenagem em junho de 2012 (Governo da india, 2013b). Apés fornecer a quantidade
de cereais determinada pela Comissdo de Planejamento para o TPDS, a FCI tem a
prerrogativa de manter um estoque regulador de seguranca (buffer stock). A quantidade
adquirida pelo governo cresceu substancialmente entre 2008 e 2012 (de 19,6 milhdes de
toneladas para 82 milhdes) e precisa crescer muito mais para atender a NFSA.
Paralelamente, a capacidade de armazenagem tanto estatal quanto privada a servico da FCI
esta praticamente estagnada (Gréfico 12). Esta inabilidade do governo central garantir a
conservacao do produto adquirido resulta em perdas inaceitaveis em qualquer pais e mais
ainda na india.

De acordo com o a Autoridade Regulatéria e de Desenvolvimento de Armazéns da

india (WDRA — sigla em inglés), 13 por cento do PIB indiano é desperdicado a cada ano
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devido a perda de graos ao longo da cadeia de suprimento (Jena, 2013; WDRA, 2013). Por
exemplo, as 33 milhGes de toneladas de grdos com valor aproximado de 12 bilhdes de
ddlares adquiridos em 2013 para o PDS e outros programas governamentais ndo tinham
local certo para serem armazenadas, de acordo com auditoria interna realizada pelo auditor
geral da india (WDRA, 2013).

7.7.2 Estoque de seguranca

A Controladoria e Auditor Geral da india (Comptroller and Auditor General of India)
(2013), confirmou a falta de distribuicdo estratégica de capacidade de armazenagem no
pais. Estados consumidores em geral ndo dispdem de estrutura fisica enquanto estados
produtores concentraram quase dois tercos da capacidade disponivel. A falta de
coordenacdo eficiente na alocacdo de recursos leva a subutilizacdo de capacidade
disponivel em alguns estados e outros a utilizarem sistemas de armazenagem precarios que
diminuem a vida util dos cereais. Complicando ainda mais a equacédo "quantidade comprada
— capacidade de armazenagem’, muito provavelmente por razdes politicas, ano apds ano, o
governo central tem estocado mais do que o necessario. As normas do estoque regulador
de seguranca obrigatorio ndo sao especificas quanto aos elementos individuais do sistema
de seguranca alimentar que o estoque deve atender. Isto é, ndo ha quantidades ou
proporcdes claras quanto ao que deve atender situacdes de emergéncia, o TPDS, reservas
estratégicas para outros programas de seguranca alimentar, o programa de estabilizacao de
precos de mercado, para citar apenas alguns exemplos de quais deveriam ser 0s usos do
estoque estratégico. Concomitantemente, as normas nao sao especificas em relagdo ao
estoque maximo que deve ser mantido para cada funcdo. Dada esta situacao, ha bastante
espaco para manipulacdo e uso politico das quantidades alocadas, que ha décadas resulta
em desperdicio e permanéncia da inseguranca alimentar e nutricional na india. Mesmo
completamente relevando a sustentabilidade ambiental, a situacdo n&o se justifica nem dos
pontos de vista puramente administrativo, econémico ou de justica social (Jena, 2013;
WDRA, 2013).
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7.8 BALIZAMENTOS DE UMA PROPOSTA FACTIVEL

Uma proposta exequivel e ndo apenas marginal precisa admitir a realidade que
domina o sistema publico de distribuicdo de alimentos indiano: a corrup¢do ubiqua € um
entrave a formulacédo e execucao de politicas publicas sustentaveis de seguranca alimentar
e nutricional e também a administracdo eficaz e eficiente do TPDS-NFSA.** Uma mudanca
cultural e institucional é imprescindivel mesmo com novos arranjos organizacionais. Tal
mudanca requer, todavia, muito mais que uma mudanc¢a de uma politica de governo, mesmo
uma que sobrevive sob diferentes nomes a mais de meio século.%®

Deve-se considerar, também, os interesses legitimos que precisam ser atendidos em
qualquer reformulacéo do TPDS e encontrar caminhos legais e justos para que 0S mesmaos
se realizem sem recurso a corrupcdo. Forgcas politicas regionais e locais precisam ser
contabilizadas em um novo arranjo organizacional e politico. Principalmente, o interesse da
classe ruralista indiana precisa ser atendido e canalizado por meios que inibam o rent-
seeking na fonte. A sustentabilidade do TPDS-NFSA passa por um programa focado na
coibicdo do rent-seeking em vérias fases do sistema e na aproximagdo dos controles
governamentais e da sociedade civil organizada, e mecanismos para contornar parte da
corrupcdo, especialmente a que ocorre entre a colheita e a entrega as familias
contempladas pelo TPDS.5¢

A maioria das propostas de reforma do TPDS disponiveis na literatura especializada
nao trata da questdo do rent-seeking. Funcionarios de diferentes repartices e niveis de
governo, pessoas juridicas diversas e stakeholders privados ainda encontram inameras
oportunidades para “sangrar” o sistema nao importa quao informatizado este seja. Porém,
quando corporacdes e grupos especializados se responsabilizam por parte do processo —
embora ndo se resolva a questéo da agricultura ndo sustentavel diretamente e a énfase em
cereais ndo atenda a questdo da seguranca nutricional — a eficiéncia e eficacia visando o
lucro com perdas minimas, gera incentivos para a sustentabilidade socioecondmica e
ambiental.

Muitas propostas de mudanca no TPDS se concentram, por exemplo, ha mudanca de

produto em espécie para dinheiro, cupons ou vales (Jain, 2011; Prabhu, 2009; Mehrotra,

64 Ha iniciativas pelo pais que lutam tenazmente contra a cultura da corrupcdo. Veja, por exemplo, Economist,
2014; Chatterjee, S., 2014; CMS, 2011. De acordo com a organizagdoo ndo governamental Transparency
International, a india € um dos paises mais corruptos do planeta (Hardoon & Heinrich, 2011)

.85 Diferente da percepgdo externa, internacional menos informada, hd érgdos governamentais indianos
percebidos como honestos e ndo sujeitos a corrupgdo, bem quistos e estimados pela classe média indiana, tais
como o Banco Central e a Suprema Corte (Economist, 2014).

66 Uma andlise de sustentabilidade mais abrangente deveria incluir também uma discussdo sobre a questdo
ecoldgica, por exemplo, o uso de agrotéxicos, consumo de agua (uso consuntivo) na produgdo e a questédo
ecolégica no armazenamento (presenca de roedores, controle de roedores — até mesmo a presenga de
serpentes respeitadas na tradigdo hindu) —, e o uso de venenos como fungicidas e inseticidas para conservacéo
do estoque. Esses topicos poderao ser alvo de pesquisas futuras do autor.
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2010). A despeito de todas as vantagens e evidéncias de muitos estudos de caso has
Ameéricas do Sul e Central, além de Sudeste Asiatico, grande parte da sociedade civil
organizada indiana é categoricamente contra programas de transferéncia de renda e
seguranca alimentar que se utilizem de dinheiro ou vales.®” Dada a influéncia destes
formadores de opinido, a possibilidade do governo descartar o TPDS como distribuidor de
alimentos e outros produtos como querosene € proxima de nula.
Outras propostas se concentram em questdes administrativas, por exemplo, o TPDS 3S do
Programa Mundial de Alimentos da Organizacdo das NacgGes Unidas (3S - Secure
Strengthen Save / ‘3S — Assegurar, fortalecer e economizar’). O TPDS 3S tem o potencial
para resolver parte significativa do problema administrativo. Provavelmente, a mais completa
de todas a propostas de melhoramentos ao TPDS, o TPDS 3S propde medidas de
digitalizacdo de operacdes, uso do Aadhaar para identificacdo de beneficiarios, suporte
direto do PAM a 6rgéos do governo, com consultores do PAM trabalhando diretamente com
servidores (PAM, 2014a). Em 2014, o TPDS 3S do PAM estava sendo utilizado no estado
de Odisha e em testes no estado de Kerala (PAM, 2014b). Propostas como essa nao dao
atencdo a causa de maior vazamento do TPDS-NFSA que é econdmica, e requer mudancgas
no sistema de incentivos a producéo e distribui¢cdo de lucros e custos.
A proposta deste trabalho de tese se baseia na analise de situacfes de rent-seeking

a partir da teoria da op¢do publica discutida em algum detalhe no capitulo 5 desta tese.
Fugindo da questdo de eficiéncia de mercados da teoria econbmica neoclassica e
resgatando algo da teoria econémica austriaca sem entrar nos méritos do libertarianismo da
ultima, governos em geral, sofrem do “Problema do conhecimento de Hayek”,
especialmente no caso da politica do Governo da india que se utiliza de planejamento geral
e centralizado da economia. Resumidamente, o “Problema do conhecimento de Hayek”
ocorre quando ha dispersdo de informacdo entre unidades econdmicas decisérias e ha
limitacbes de transmisséo de informacdes entre estas unidades (Kirzner, 1984). A disperséo
de informacédo e a limitacdo de transmissdo de informacao tornam qualquer exercicio de
planejamento central de setores da economia pouco confiaveis, pois o governo nao tem
como modelar de maneira razoavel o movimento das diferentes variaveis econémicas ja que
desconhece a maioria das variaveis que podem e poderiam influenciar o conjunto de
mercados que influenciam mercados madltiplos.

No caso em questdo, o Estado indiano, no vacuo criado pelo “Problema do
conhecimento de Hayek”, criou oportunidades de ganhos acima da média de mercado pela

criacdo de monopdlios, reservas de mercado e também por licitacdes viciadas no ambito do

67 Conditional Cash Transfers (CCTs). As razbes da oposicdo aos CCTs, como o Bolsa Familia do Brasil, por
parte da sociedade civil organizada, jornalistas e ativistas indianos sdo complexas e podem ser alvo de pesquisa
futura do autor.
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sistema publico de distribuicdo de alimentos. O Governo da india dirimiria oportunidades de
corrupcdo, desvios e perdas no PDS se permitisse a abertura para concorréncia real e
regulamentada no transporte e armazenagem. Como discutido no capitulo 5 desta tese,
governos em geral interferem nos mercados, pois diferente do que acreditam muitos
economistas neoclassicos, os mercados nao se equilibram nem se regulam por si mesmos.
Mesmo os mais ortodoxos, admitem a existéncia das chamadas “falhas de mercado”. N&ao
se trata, portanto, de privatizar a seguranca alimentar na india, muito menos de confiar os
mercado de transporte e armazenagem do TPDS-NFSA a proverbial méo invisivel da teoria
econdmica neoclassica. E, sim, uma proposta para correcéo de falhas de governo (Capitulo
5) ocasionadas por politicas publicas frequentemente bem intencionadas mas mal
executadas.

Resumindo, trés fatores criticos tém impactado negativamente o TPDS:
direcionamento fraco da politica, alto nivel de vazamentos e ineficiéncia generalizada
(Kishore et al., 2014), No TPDS-NFSA, os trés fatores criticos supracitados, sdo, de fato,
tipos de perda. Sendo que, ha dois conjuntos principais de perdas: (i.) por meio de retiradas
indevidas a partir de cartbes fraudados e furtos, e (ii.) desvios diretos na distribuicdo entre
fazenda e armazéns pertencentes a FCI e contratados pela FCI a armazéns estaduais —

lojas de preco justo.

7.8.1 Primeira Proposta

A recomendacdo do autor € de transferéncia de responsabilidade operacional e
incentivo & concorréncia para a eficiéncia: a responsabilidade entre a fazenda e o
consumidor deve ser de particulares com interesses em ter lucro por tonelada entregue de
cereal, complementada por um sistema de regulacao estatal e da sociedade civil. O foco é o
ganho de eficiéncia por meio de parcerias publico privadas (PPP) para todo o processo pds
producdo no campo até a entrega do produto nas maos dos contemplados pelo TPDS, em

contraponto a atual configura¢do do TPDS (Figura 21).

7.8.2 Segunda Proposta

O governo central continuaria responsavel por toda a opera¢do, mas por meio de
licitagcbes, particulares se responsabilizariam e concorreriam para entregar a cada
beneficiario aquilo que |he cabe. O controle do governo estaria em se certificar de que o
produto chegou ao consumidor final sendo os intermediérios responsaveis por toda a

operacao entre fazenda e beneficiado do TPDS, conforme a Figura 30 ilustra.
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7.8.3 Terceira Proposta

Empresarios indianos, reconhecidos pela eficiéncia no uso de recursos escassos
colocariam fim ao monopodlio governamental do TPDS que é extremamente prejudicial a
economia agricola do pais. Os empresarios deveriam ser recompensados por tonelada de
graos entregue. Isso ndo eliminaria as oportunidades de corrupcdo mas certamente dirimiria
0 quase ilimitado acesso atual, além de tornar o sistema mais eficiente ambientalmente e
economicamente.

7
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Figura 21: Recomendacdes de mudanca do TPDS-NFSA.
Fonte: o autor

7.8.4 Quarta Proposta

O controle final deve ser feito por comissGes comunitérias, compostas de beneficiados
pelo sistema, representantes de organizagbes n&o governamentais nacionais e
internacionais e agentes publicos de departamentos de controladoria e auditoria, € ndo por

agentes dos préprios 6rgaos responsaveis pelo sistema atual.
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7.9 O ESTADO DE KARNATAKA E A SEGURANCA ALIMENTAR

Figura 22: Estado indiano de Karnataka
Fonte: Halo Backwaters. Disponivel em: <www.halobackwaters.com/karnataka>. Acesso: 10/10/2014.

O estado criado em 1956, tem pouco mais de 191 mil metros quadrados (um pouco
menor gue o estado do Parana) e uma populagcédo de 60,6 milhdes de habitantes (mais que
Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo juntos), como pode ser visto na Figura 22. ¢ No
indice de fome global (GHI — sigla em inglés) do IFPRI, de 2008, na escala de 10 a 30,
sendo 10, situacdo de inseguranca alimentar séria, enquanto 30, situacdo extremamente
séria, a India é atribuida o valor de 23.30, enquanto para o estado de Karnataka, no estudo
comparativo realizado por Menon et al., em 2009, o indice é de 23.73.° De um ranking de
17 estados, Karnataka se encontra em décimo primeiro lugar, classificado no grau de

severidade como ‘alarmante’, no contexto nacional ilustrado na Tabela 10.

68 O estudo de caso abordado neste capitulo se refere especificamente a um dos estados indianos, o estado de
Karnataka (Figura 22). De novembro 2012 a setembro 2014, com viagens e auséncias no mesmo periodo, o
pesquisador permaneceu cerca de 20 meses em Bangalore capital do estado, onde p6de vivenciar por um
periodo razoavelmente extenso a realidade vivida no estado, tendo visitado algumas vilas e trabalhado como
voluntario em uma organizagdo ndo governamental local.

69 Em 2013, o GHI da india foi de 21.3. A escolha do valor de 2008 se fez necessaria devido & melhor
comparabilidade, ja que o estudo de GHI estadual foi realizado apenas em 2008.

220



7.9.1 Situagéo da Seguranga Alimentar em Karnataka
Os mesmos fatores criticos citados anteriormente no caso nacional — direcionamento
fraco da politica, alto nivel de vazamentos e ineficiéncia generalizada — também ocorrem em

Karnataka e refletem na situacéo ilustrada pela Tabela 10.7°

Tabela 10 — indice de Fome Estadual da india e componentes subjacentes — estados
selecionados.

= P Propor¢ao Tax"’? o Valor no Rank no
revaléncia de mor_talldade indice indice
Estado Grau de b d?. ~. Subnutricdo ElEla ge 9 de de
severidade suc ;Ig r_r(lz(;ao entre a_rlioas d ee Fome Fome
(0/; criangas <5 (m(l)rtes T Estadual Estadual
° anos (%) 100 PO yaindia da india
)
'\P";%?;i 23.4 59.8 9.4 30.87 17
19.6 57.1 9.3 28.67 16
17.3 56.1 85 27.30 15
23.3 47.6 9.0 26.63 14
................................................................ 533 e SRR i3
21.4 40.9 9.1 23.80 12
28.1 37.6 55 23.73 11
27.0 36.7 47 22.80 10
14.5 42.3 9.6 22.13 9
18.5 385 59 20.97 8
14.0 40.4 85 20.97 7
29.1 30.0 3.5 20.87 6
"""""""" 15.1 39.7 5.2 20.00 5
Assam Sério 14.6 36.4 8.5 19.83 4
Andhra
Pradesh (10.0-19.9) 19.6 32.7 6.3 19.53 3
Kerala 28.6 22.7 1.6 17.63 2
Punjab 11.1 24.6 52 13.63 1
india 20.0 42.5 7.4 2330 || R
Média 20.5 405 68 226
nacional

Fontes: Menon et al., 2009. IIPS, 2007; NSSO, 2007; von Grebmer et al., 2008. Elaboracdo e adaptagdo do
autor.

0 ‘Vazamento’ é a diferenga entre a alocagdo de grdos do Governo Central e a retirada determinada por cada
domicilio conforme estimado pelas pesquisas de consumo - NSS.
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No caso do estado de Karnataka, as duas principais causas gerais de perdas sao (1°)
a distribuicdo indevida, 38%, e (2°) desvios na distribuicdo, 39% (Gréafico 14). Distribuicéo
indevida ou 0 excesso de alocacdo de produtos do PDS ocorre quando ha alocagéo de
oferta (suprimentos) realizadas pelo Governo Central e pelo governo estadual em razéo de
(a.) cartbes de compra de provisbes em lojas de preco justo inativos ou fantasmas
(informacdes completamente ou parcialmente falsas) e também, pela (b.) incluséo
fraudulenta de familias ou na categoria ‘acima da linha de pobreza’ (APL — sigla em inglés)
ou ‘abaixo da linha de pobreza’ (BPL — sigla em inglés). Ja as perdas na distribuicdo sdo
aguelas que ocorrem em todas as fases da cadeia de abastecimento, por exemplo: a) no
transporte a granel; b) no transporte ainda na fazenda; e, c) aquelas ocorridas nas lojas de
preco justo por qualquer razao.

Em
deslocamento /
transporte
2%

Suspeitas ativas
- (ndo definidas)
17% N Por subsidios
furtados
4%

Gréfico 14 — Perdas do TPDS no estado de Karnataka, razes.
Fonte: Grassroots Research and Advocacy Movement (GRAAM). PDS in Karnataka: cost to the exchequer and
burden to the taxpayer. Mysore: GRAAM. 2011.

Perdas classificadas na pesquisa GRAAM (2011) como ‘suspeitas ativas’, referem-se
a familias ndo elegiveis que mesmo assim conseguem de modo fraudulento retirar
mantimentos a precos subsidiados para familias ‘abaixo da linha da pobreza’ e deste modo
constituem uma ‘perda suspeita ativa’ para o Tesouro Nacional da india. No caso de perdas
‘em deslocamento’ ou ‘transporte’, sdo aquelas que ocorrem no transporte de modo restrito.

Essa modalidade parece subestimada, ou talvez ja contabilizada nas outras modalidades. A
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categoria ‘subsidios furtados’ classifica perdas ocorridas quando ocorrem vendas de
produtos subsidiados do PDS com precos acima daqueles estipulados pelo governo,

estimadas em 4 por cento na pesquisa GRAAM (2011) para o estado de Karnataka.

Distribuicdo e armazenagem no atacado em Karnataka

Em Karnataka, por lei, trés sdo as entidades envolvidas na distribuicdo de produtos do
TPDS no atacado: a FCI, a Karnataka Food and Civil Supplies Corporation (KFCSC) e a
Taluk Agricultural Produce Cooperative Marketing Societies (TAPCMS). No entanto, a
Central Warehousing Corporation (CWC) também opera alguns dos armazéns que
teoricamente estariam sob a tutela da FCI, enquanto a propria FCI tem pouca influéncia
direta no estado (CJWSPD, 2009). A situa¢cdo de armazéns sob custddia das trés entidades
varia bastante, desde agueles em completa conformidade com as normas internacionais até
agueles em que, principalmente, o arroz apodrece costumeiramente (NDTV, 2010).

Ja em 2008, o Governo Central iniciara a Politica de Garantia a Empreendedores
Privados da FCI (Private Entrepreneurs Guarantee — PEG - Scheme of FCI) para a
construcdo de armazéns para o PDS e outros programas governamentais. No mesmo ano, o
Governo de Karnataka por meio do Departamento de Desenvolvimento de Infraestrutura em
2008, ciente da necessidade de ampliacdo da capacidade de armazenagem do estado,
encomendou um estudo para verificar a viabilidade de parcerias publico privadas para a
construcao e operagcdo sob concessdo de armazéns no estado. O estudo apontava que o
caminho mais apropriado para o suprimento de capacidade de armazenagem para
Karnataka era o envolvimento da iniciativa privada por meio de parcerias publico privadas
(PPP). Assim sendo, pelo menos 20 armazéns (godowns em inglés indiano) foram
construidos com aproximadamente 120 mil toneladas de capacidade total (FISPL, 2012).

Em todo caso, ao final de 2013, Karnataka sofria de um déficit agudo de armazéns
adequados. Segundo um estudo de 2013 do Banco Nacional para o Desenvolvimento Rural
e Agricola (NABARD - sigla em inglés), o estado dispunha de pouco mais de 130 mil
toneladas de capacidade de armazenagem enquanto a demanda era de quase 195 mil
toneladas. O estudo também previa que para o ano fiscal 2016-17, o estado precisaria de
mais 2,18 milhdes de toneladas de capacidade de armazenagem adicional para
commodities do PDS e ndo PDS (NABARD, 2013).

O déficit cronico de espaco de armazenagem deveria ter sido pelo menos minimizado
e ndo aumentado desde o inicio das PPP. Causa estranheza o fato de que mesmo com o0s
estudos e previsées em maos, o Governo de Karnataka ndo tenha licitado mais armazéns.
Caso o gerenciamento e o planejamento da armazenagem do PDS no estado estivesse em

maos de empreendedores particulares, incentivados por pregcos competitivos, provavelmente
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haveria um excesso de oferta de espaco e nao um déficit. O resultado é a constante perda

de gréos com consequente perda de sustentabilidade econémica e ambiental.

Distribuicdo no atacado e varejo em Karnataka

A distribuicdo no atacado também deveria ser verdadeiramente concorrencial. Em
Karnataka, o transporte de produtos ja é realizado por terceiros contratados pelo governo
por meio de licitagcbes peridédicas (CIJWSPD, 2009). A falta de coordenacao geral de
distribuicdo e a acdo do governo como garantidor e responsavel por perdas, entretanto
permite que perdas e extravios ocorram sem dnus para os operadores terceirizados embora
iniciativas para controle de caminhdes transportando produtos do PDS se sucedam. Por
exemplo, desde 2010, o governo de Karnataka exige que todos os caminhdes a servi¢co do
programa tenham cabine e carroceria em amarelo e o niumero de telefone do programa
inscrito nos veiculos para eventuais denuncias (Figura 23) e a instalacdo de sistemas de
rastreamento em parte da frota (Governo de Karnataka, 2014; Prabhu, 2010)."*

O extravio de cargas do PDS, no entanto, continuou, e de acordo com dendncias,
devido ao conluio de oficiais dos 6rgdos de governo responsaveis pela supervisdo e
auditoria, além de proprietarios e gestores de armazéns, transportadoras, usinas de
beneficiamento e donos e empregados de lojas de preco justo, sob a protecdo de politicos
locais (CJWSPD, 2009; Prabhu, 2010).

[ —— ~
Figura 23: Caminh&o de entrega de produtos do PDS em Karnataka, India
Autor: Desconhecido

Data da fotografia: 2010

Fonte: Prabhu, N., 2010

O transporte de produtos do PDS em Karnataka tem duas fases, dos armazéns e

vagoes de trem da FCI para armazéns intermediarios e depois para as lojas de preco justo.

"t O Governo de Karnataka abriu licitagdo publica para manifestacéo de interesse em fornecer, instalar e operar
um sistema de rastreamento para caminhdes carregando grédos e querosene do PDS estadual. Os sistema
deveria incluir mapeamento, relatérios de distancia, diario de bordo, alertas de paradas fora de rota por SMS e e-
mail, reducéo de peso em locais ndo autorizados com sensores de peso para grdos e de nivel para o querosene
(Governo de Karnataka, 2014).
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Nas zonas urbanas, os donos de loja arcam com o custo da segunda fase, enquanto na
zona rural, o governo do estado se responsabiliza pelos custos. Esta discriminacdo age
também como incentivo a corrup¢ao nas cidades (CJWSPD, 2009). Os precos baixos, 0
preco do combustivel, a conivéncia de oficiais, a falta de controle externo efetivo, a auséncia
de participacdo e controle popular e a concorréncia predatéria sdo alguns dos incentivos a
corrupcdo em todos os niveis do sistema. Por outro lado, operadores diversos, sob
concessao, responsaveis pela operacdo como um todo, teriam o incentivo e o interesse em

entregar de fato e ndo desenvolver um sistema publico de distribuicdo de alimentos paralelo.

Controle de entrega aos beneficiarios — consumidores e viabilidade das lojas de preco justo

As lojas deveriam ser a ligacdo entre 6rgéos e departamentos que controlam o PDS e
a populacao, a vitrine de um programa de seguranca alimentar e nutricional bem sucedido e
deveriam ser supervisionadas por inspetores de alimentos em relacdo a qualidade e a
quantidade, e também quanto a questdes administrativas pelos oficiais de auditoria do
Departamento de Alimentos, Suprimentos Civis e Assuntos do Consumidor e da Corporacao
de Alimentos e Suprimentos Civis do Governo do estado de Karnataka (Governo de
Karnataka, 2014). A realidade ndo poderia ser mais diferente. Ha cerca de 22.500 lojas de
preco justo no estado (mais de 5 milhdes na india inteira), das quais menos de 1 por cento
sdo da Karnataka Food and Civil Supplies Corporation (KFCSC), 44 por cento pertencem a
cooperativas e 55 por cento a individuos (KFCSC, 2014). Como visto no capitulo 7, ha farta
documentacgdo sobre as irregularidades nas lojas. Neste capitulo, apresenta-se uma tabela
consolidada de alguns dos problemas enfrentados pelas lojas de preco justo, alguns dos
quais ja discutidos nos capitulos 6 e 7 e um conjunto de propostas correspondentes.

O proéprio uso de “lojas” em um programa de seguranca alimentar e nutricional
governamental parece um tanto fora de lugar. A criacdo de uma rede de lojas paralela ao
mercado aberto, com precos equivalentes a aproximadamente 5 por cento do preco médio
normal, € um convite escancarado a corrupcao e nao ha controle que seja capaz de coibir a
acao de aproveitadores inescrupulosos em todos os niveis, tanto do lado da oferta quanto
da demanda. Diversos estudos e auditorias confirmam que pouquissimas lojas séo viaveis e
no entanto, ha filas de espera em diversos estados para a obtencédo de licencas de lojas em
alguns estados. Em outros, inclusive Karnataka, o processo é inteiramenre politizado
(CIJWSPD, 2009). Ndo ha outra razéo senao o rent-seeking advindo do desvio — roubo — de
cereais, aclcar e querosene de pessoas que vivem com menos de um délar e vinte e cinco
centavos por dia. Conforme parecer da Suprema Corte indiana, os donos das lojas sdo o
epicentro da corrupcdo do PDS no lado da demanda (Suprema Corte da india, 2013). Uma

vez mais, isso ocorre pelos incentivos e sinais que levam ao rent-seeking: a guase
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impossibilidade de lucro em lojas que vendem produtos altamente subsidiados e com
demanda alta e inelastica.

Esperar que haja lisura por parte de agentes econémicos e politicos em um contexto
institucional historicamente marcado pela corrupgéo é escolher ignorar todas as evidéncias
em contrario. Os interesses estdo ainda mais enraizados dada uma caracteristica de lojas
de preco justo que o governo de Karnataka procura remover: a hereditariedade da licenca
para as lojas. Este direito adquirido ndo tem como ser alterado pela legislagéo vigente em
2014 que ndo deve ser retroativa. No entanto, concessfes para novas lojas a partir de 2014
nao incluem esta clausula e dao prioridade a agéncias governamentais e para-
governamentais, sociedades sem fins lucrativos e cooperativas de mulheres (The Hindu,
2014). Essa mudancga € construtiva, porém, ainda deixa o sistema vulneravel & ingeréncia
politica devido a forte politizagdo de organizacbes do terceiro setor principalmente na zona
rural.

Em junho de 2014, o Governo de Karnataka iniciou um projeto piloto de dois meses
para a venda de arroz, trigo e acucar do TPDS a partir de uma rede varejista local. A
experiéncia foi bem sucedida. Em um dos supermercados selecionados da rede Foodworld
no bairro de Malleswaram, na cidade de Bangalore, cerca de 300 beneficiarios do TPDS
receberam suas cotas no estabelecimento. A maioria dos contemplados aprovou a
experiéncia e entre as razdes mais repetidas estavam os dias e horarios de funcionamento
do supermercado, que abria todos os dias da semana e aos feriados, a auséncia de filas, ja
gue a distribuicdo ndo se resumia a alguns dias e horérios por més, além do uso de
balancas digitais que garantiam a pesagem correta de grédos e agucar. O profissionalismo e
diligéncia dos funcionarios dos mercados também foram elogiados (Gatty, 2014; Deccan
Herald, 2014).

Como era esperado houve resisténcia por parte daqueles que representam o0s
interesses da rede de lojas de preco justo e também alguma resisténcia dos supermercados
ao terem suas marcas associadas a um sistema geralmente mal visto. O espago necessario
para armazenagem do arroz, trigo e agucar também é um fator limitador, assim como a
disponibilizacdo de recursos humanos necessarios para a organizacdo de estoque e
atendimento. A venda de produtos do PDS néo proporciona lucro aos supermercados, mas
0 governo espera que o0s varejistas aceitem patrticipar do programa como parte de iniciativas

de responsabilidade social corporativa das proprias empresas (Gatty, 2014).
Beneficiarios do TPDS em Karnataka

Em Karnataka, os beneficiarios do sistema publico de distribuicdo de alimentos estédo

divididos em:
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i.  AAY: 9%. Antyodaya Anna Yojana — uma subdivisdo do programa indiano contra a
fome e parte integral do TPDS, o AAY esta direcionado para as 10 milhdes familias
mais pobres de entre as pobres, fornece 35 quilogramas de arroz e trigo a 3 rdpias
indianas e 2 rUpias indianas por quilograma, respectivamente;

ii. APL: 16%. Above Poverty Line - Acima da Linha de Pobreza. De acordo com a
legislagdo indiana vigente em 2014, seriam aquelas familias que tém uma despesa
diaria de mais USD1,25 (PPC) por pessoa; e,

iii. BPL: 75%. Below Poverty Line - Abaixo da Linha de Pobreza. De acordo com a
legislacdo indiana vigente em 2014, seriam aquelas familias que tém uma despesa
diaria por pessoa abaixo de USD1,25 (PPC).”> Como pode ser visualizado no Gréfico
35, o numero de familias classificadas como BPL no estado é extremamente alto e

exige um sistema de seguranca alimentar robusto.

AAY
9%

AFL

BPL
75%

Gréfico 15 — Tipos de cartdes do PDS em Karnataka

Fonte: KFCSC, 2014.

Legenda

AAY: Antyodaya Anna Yojana, Programa Indiano contra a Fome, direcionado para as 10 milhdes familias mais
pobres das pobres, fornece 35 quilogramas de arroz e trigo a 3 ripias indianas e 2 ripias indianas por
quilograma, respectivamente.

APL: Above Poverty Line, Acima da Linha de Pobreza. De acordo com a legislacdo indiana vigente em 2014,
seriam aquelas familias que tém uma despesa diaria por pessoa de USD1,25 (PPC).

BPL: Below Poverty Line. Abaixo da Linha de Pobreza. De acordo com a legislagcdo indiana vigente em 2014,
seriam aquelas familias que tém uma despesa diaria por pessoa abaixo de USD1,25 (PPC).

72 Incluidos nos BPL, ha cerca de 3 milhdes de familias que o governo classificou como EBPL, Extra BPL, devido
ao limite do Governo Central ao numero de familias que poderiam ser classificadas como BPL como percentual
da populacdo total do estado. Em 2011, em contrapartida, Comissdo de Planejamento havia calculado a
existéncia de 3 milhdes de familias BPL em Karnataka. O impasse levou o entdo governo a criar a nova
categoria.
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A cultura da fraude entre beneficiarios genuinos e falsos, se soma aos desafios da
TPDS-NFSA no estado de Karnataka. Os beneficiarios do programa, clientes das lojas de
preco justo se valem dos mais variados esquemas para burlar regulamentos, sistemas e
controles, muitas vezes tutelados por politicos locais. O principal meio de fraudar o sistema
utilizado por beneficidrios é o uso de cartdes falsos: cartdes emitidos com nomes ficticios, e/
ou com dados incorretos (CJWSPD, 2009).

Com todos os pontos negativos, Karnataka foi um dos primeiros estados a iniciar a
digitalizacdo dos processos do PDS a partir de 2007-2009. Milhares de cartbes falsificados
foram retirados das listas de todos os distritos. Informacdes biométricas de cada um dos
membros das familias registradas, que constituem uma unidade para os propositos de
alocacdo de recursos comecgaram a ser carregados em um sistema disponivel na loja de
preco justo a qual a familia esta registrada. O beneficiario fornece o nimero do seu cartao
ao atendente da loja que o insere no terminal e confere as quantidades de cada produto.
Apbs a confirmacao das quantidades, o beneficiario deve posicionar a digital cadastrada na
maquina que entdo autoriza a transacdo. O equipamento reproduz audivelmente mensagens
a cada fase da transacdo — valores e quantidades, recurso muito Uutili no caso de
beneficiarios ndo alfabetizados (CJWSPD, 2009b).

Apbs um periodo inicial de emprego construtivo das novas tecnologias, entretanto, o
governo do estado abriu uma brecha que permitiu a insercdo de milhares de novos cartbes
falsos uma vez mais entre 2005 e 2012. O governo criou o programa “Cartdo de Provisao
Provisério”, através do qual qualquer adulto que solicitasse um cartdo em um dos centros de
cadastramento receberia o cartdo BPL sem necessidade de comprovacdo na solicitacédo e
no registro. O processo de avaliagdo da situagdo socioecondmica do individuo ou da familia
seria realizado ex post facto. O novo programa nao apenas anulou os beneficios alcancados
pela digitalizacdo, como gerou uma situacdo pior que a anterior pois posteriormente o
governo permitiu que cartdes temporarios fossem convertidos em cartdes permanentes. O
resultado foi um nimero maior de cartdes BPL do que de familias no estado (Sastry, 2012).
De 2006 a 2010, o Departamento de Alimentos e Suprimentos Civis por meio de uma
empresa contratada, emitiu nada menos que 5 milhdes e 800 mil cartbes sem coletar dados
biométricos e sem criar um banco de dados dos cartdes emitidos (Governo de Karnataka,
2012). Com a obviedade da magnitude da fraude no sistema, o governo estadual tomou a
iniciativa de tornar mandatério o recadastramento com dados biométricos de todos os
cartdes no estado em 2012, que resultou na situacao visualizada na Gréafico 16 e na Tabela
11.
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Bl Total E¥Cancelados % Cancelados

a -
ANY BPL APL

Gréfico 16 — Situacao de cartBes AAY, BPL e APL do TPDS em Karnataka em outubro de 2012.
Fonte: Governo de Karnataka, 2012; Sastry, 2012. Adaptag@es e elaboragéo do autor.

Tabela 11 — Situacdo de cartbes temporarios do TPDS em Karnataka em outubro de 2012.

Cartdes Temporarios Pedidos de CONVersdo de .
(estimativa) temporarios para Aceitos Pendentes
Permanentes
5.800.000 3.596.751 554.202 3.042.549

Fonte: Governo de Karnataka, 2012; Sastry, 2012. Adaptac¢es e elaboragdo do autor.

Um exemplo dos efeitos das perdas e descontrole, € o Programa Anna Bhagya
Yojana. Langado em 2013, o Programa é semelhante ao AAY do governo central. Trata-se
de um duplo subsidio do PDS que permite a compra de 30 quilogramas (kg) de arroz a uma
rdpia o quilo para 10 milhdes de familias BPL por todo o estado. Familias constituidas por
uma pessoa apenas podem comprar 10 Kg, familias com dois membros, 20 kg e familias
com mais de 3 membros podem comprar até o maximo de 30 kg por més. Além do arroz, o
governo estadual se comprometeu a fornecer 150 mililitros de leite por crianca até o 100 ano
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escolar, trés vezes por semana como medida de apoio ao combate a subnutricdo de
micronutrientes (Governo de Karnataka, 2013). Além de arroz, o programa também almeja
incluir cereais caracteristicos do sul da india, cultivados localmente, como o ragi (Eleusine
coracana), que seria mais sustentavel socioeconomicamente e ambientalmente.

A coligacdo de partidos oposicionistas logo acusou o governo de atividade eleitoreira
ja que as eleicdes legislativas se aproximavam (Business Standard, 2013). O programa, no
entanto, se provou, tal como a NFSA no plano nacional, um meio falho de garantir eleitores
no plano estadual. Nas elei¢cdes para a assembleia legislativa estadual de abril de 2014, o
principal partido de oposi¢do, o Bharatiya Janata Party (BJP), ganhou 17 dos 28 assentos
em disputa, enquanto o partido do governador ficou com apenas 9. Embora o resultado ndo
tenha sido melhor do que em 2004 e 2009, ndo h&d como generalizar a implicacdo do baixo
impacto eleitoral do uso politico de politicas publicas de seguranca alimentar e nutricional na
india a partir deste exemplo (EOECK, 2014).73

A tempestividade do Anna Bhagya Yojana é questionavel e ha evidéncias de sua
utilizagédo eleitoreira e de sua continuidade, principalmente caso haja troca de partido de
governo no poder. A maior qualidade do programa é a inclusédo de cereais locais. No
entanto, esta vantagem € praticamente anulada com o custo de compra a precos de
mercado do arroz necessério para suprir a diferenca entre aquilo que o governo estadual
recebe subsidiado do governo central e a quantidade ofertada pelo Anna Bhagya Yojana
(Bennur, 2014). E, mais, o Anna Bhagya Yojana passa pelos mesmos problemas discutidos
em relagcdo ao TPDS em geral j& que se utiliza dos mesmos canais de armazenagem e

distribui¢ao.

7.10 UMA PROPOSTA PARA KARNATAKA

A experiéncia narrada nos pontos anteriores que tratam da situacdo no estado de
Karnataka parece fortalecer uma das principais propostas desta tese presente neste
capitulo: o envolvimento da iniciativa privada pode ser benéfico ao sistema publico de
distribuicdo em diferentes fases da armazenagem e distribuicdo desde que haja interesse
econbmico por parte dos clientes, por exemplo, varejistas, na preservacao dos produtos no
sucesso da distribuicdo ao destinatario correto. Em outras palavras, se houver lucro (e, as
vezes, prejuizo) advindo e resultante de trocas entre agentes econdmicos privados que
dependa do funcionamento do sistema, o sistema pode operar pelo interesse dos agentes,

mesmo ainda carecendo de regulamentacao e supervisao.

® Em 2004, o BJP conseguiu 18 de 24 assentos disputados pelo partido, enquanto o Congresso Nacional
Indiano (CNI), venceu 8 de 28 assentos disputados, enquanto o Janata Dal (JD), 2. Em 2009, BJP: 19; CNI: 6;
JD: 3. Em 2014, BJP: 17; CNI: 9; JD: 2. (EOECK, 2014).
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7.10.1 Primeira Proposta para Karnataka: Fortalecimento de meios de subsisténcia

A questdo de seguranca alimentar e nutricional em Karnataka e na india passa n&o
apenas pela reducdo expressiva da corrupcdo, mas mais importantemente, pelo
fortalecimento de meios de subsisténcia tradicionais e por programas de geracao de renda,
como visto no capitulo 2 deste trabalho de tese. Programas como o Mahatma Gandhi
National Rural Employment Guarantee Act - Lei Nacional de Garantia de Trabalho Mahatma
Gandhi (MGNREGA), fazem a diferenca. A lei criou um programa que garante o direito ao
trabalho em é&reas rurais provendo 100 dias de trabalho remunerado (cerca de USD 2,20 a
USD 4 por dia) em um ano para toda familia que os membros adultos se dispuseram a
trabalhar para o programa. Conhecido como o maior programa de providéncia social e
trabalhos publicos do mundo, o programa desde 2006 gera renda efetiva ao custo de
USD18 bilhdes de dolares, sendo que 120 milhdes de trabalhadores ja participaram do
programa (Governo da india, 2005b; Governo da india, 2014a). Programas que geram renda
sdo mais eficazes como medidas de garantia de seguranca alimentar e nutricional

sustentavel do que programas que entregam ou vendem cereais (Pritchard et al., 2008).

7.10.2 Segunda Proposta para Karnataka: Menos intervengdo e manipulagéo estatal direta

O mercado de trigo indiano, por exemplo, ndo precisa da intervencdo do governo para
produzir o suficiente para a demanda interna e exportar. Levando em consideracdo a
demanda projetada de arroz e trigo e mudancas provaveis na dieta em razdo do
crescimento de renda, urbanizagdo e outras mudancas demogréficas, o0 mercado indiano de
graos tem a ganhar caso o governo libere o mercado, mesmo preservando o TPDS e os
precos minimos. O estudo de Mohanty e Peterson (2005), sugere que havera aumento
consideravel do consumo per capita de trigo devido ao aumento da renda e crescente
urbanizacdo. No caso do arroz, a previsdo é a estagnacao da demanda a partir de 2020 e
mais adiante, um decrescimento paulatino. A partir de uma analise matricial de politicas, os
autores chegaram a concluséao de que com reduzida intervencdo do governo ou mesmo sem
intervengdo, a producao de trigo pode crescer acima da demanda simplesmente devido as
vantagens comparativas do trigo sobre o arroz nas regifes de cultivo (Mohanty & Peterson,
2005).

7.10.3 Terceira Proposta para Karnataka: um sistema competitivo regulamentado

Tal como na proposta para o0 sistema nacional, em um sistema competitivo
regulamentado de transporte, armazenagem e distribuicdo, o 6nus pelas perdas seria de
responsabilidade dos agentes privados e ndo do governo estadual. Os agentes privados

teriam que entregar aos reais beneficiarios os produtos previstos na lei, com o preco certo,
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na quantidade certa, na qualidade correta e tempo certo sob pena de multas, suspensao de

pagamento e por fim, perda de contrato.”

7.10.4 Outras Proposta para Karnataka
O Quadro 11 resume doze propostas para o estado de Karnataka que podem ser

detalhadas, expandidas e criticadas em trabalho futuro.

74 A Lei de 2013 n&o altera o status quo do sistema e acaba por encorajar o desperdicio e a ineficiéncia.
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Situacéo lojas em Karnataka

Proposta

1 | Numero minimo de cartdes na zona rural: | Abolicdo do numero minimo de cartdes do

300; nimero minimo na zona urbana: 500 | TPDS associados a uma Unica loja isolada.
Beneficiario pode comprar em qualquer loja.*

2 | Licencas para a abertura de lojas sdo em | Lojas conjugadas a lojas estabelecidas na
geral apontamentos politicos a revelia da | zona urbana e rural e onde ndo viavel, em
lei. reparticoes publicas.

3 | Lojas da KFCSC mal administradas | Lojas ndo podem ser geridas pelo mesmo
devido conflito de interesses e falta de | departamento que as licencia e supervisiona.
supervisao. Lojas devem ser parte de estabelecimentos

privados.

4 | Politizacdo generalizada de cooperativas | A legislacdo para cooperativas da India ja
e associacdes responsaveis pelas lojas, | estabelece parédmetros que devem ser
especialmente na zona rural do estado. seguidos por essas entidades. A lei precisa

ser cumprida e fiscalizada.

5 | Lojas que vendem apenas produtos do | Proposta conforme item 2; Lojas devem ser
PDS em geral ndo sao viaveis. multi-uso, tais como as "Kirana", comuns em

toda a India.
Custo de transporte na zona rural de | O custo de transporte deve recair sobre o

(6 | responsabilidade do governo do estado. célculo geral da concessdo de transporte e

armazenagem.

7 | Horarios e dias de funcionamento | Lojas multi-uso tém o interesse de se
irregulares ou intencionalmente | manterem abertas para a clientela em geral e
direcionadas a dificultar o acesso dos | ndo apenas em dias de distribuicdo de
mais pobres. produtos do PDS.

8 | Donos das lojas nédo retiram quantidades | Um sistema computadorizado de entrega sob
alocadas completamente. a responsabilidade do concessionario com

transferéncia de saldos e compensacao,
minimizaria este problema.

9 | Comissdo de venda para varejistas | A margem de lucro das lojas de preco justo
considerada baixa. sobre os produtos do TPDS devem ser a

média anualizada de margem de lucro de
varejistas sobre os mesmos produtos da cesta
do programa, com qualidade comparavel.

10 | Em caso de néo retirada nos dias em que | O direito hdo se extingue com o final do més
lojas estdo abertas, beneficiario 'perde' | de acordo com a legislacdo em vigor. Um
direito. sistema de saldo com previsdo de vencimento

minimizaria o problema.

11 | Auséncia de aparelhos de medicao, por | Centros de embalamento tipo "cesta bésica",
exemplo, balangas confiaveis. kits de segurangca alimentar lacrados

eliminariam a necessidade de pesagem nas
lojas de preco justo. O concessionario poderia
ser responsabilizado pelo centro de
preparacdo de cestas basicas.

12 | Impossibilidade de controle real das lojas | Subsitituicdo de lojas de preco justo por

ja que muitos donos tém interesse ativo
em fraudar o sistema.

centros de distribuicdo alojados em mercados
privados, edificios de orgdos estatais e
entidades civis.

Quadro 11: Sele¢do de problemas enfrentados pelas lojas de preco justo em Karnataka e propostas
correspondentes
Fontes: CJWSPD, 2009; GRAAM, 2011; Governo de Karnataka, 2014.
Elaboragéo do autor.

233



7.11 SEM CORRUPCAO VERSUS COM CORRUPCAO

Por fim, uma ddvida: Sem corrupcdo, a expansdo do TPDS a partir da NFSA
melhoraria a situacdo de seguranca alimentar e nutricional em Karnataka e na india? A
resposta curta e direta a questao acima é “n&o”. Mas por que?

Kaushal & Muchomba (2013), tentaram responder a pergunta acima estudando o
efeito de um aumento exdgeno nos subsidios de preco de trigo e arroz resultantes da
introducdo em 1997 e subsequente expansdo em 2002 do TPDS. Os pesquisadores
consideraram que quando o TPDS foi introduzido as familias participantes podiam adquirir
10 quilogramas de arroz ou trigo por familia por més por cerca de um terco do preco de
mercado e com a expansao, a quantidade foi majorada em 15 kg, totalizando 35 kg. Kaushal
e Muchomba (2013), usaram a probabilidade de posse de um cartdo do PDS como uma
variavel instrumental para prever o subsidio de preco de alimentos das familias. Além disso,
focaram em familias na zona rural com uma despesa per capita menor que a média em
estados onde o TPDS é visto como funcionando bem.”® Separaram em dois padrdes de
consumo razoavelmente distintos: um cuja alimentagéo € baseada a volta de arroz e trigo, e
um segundo grupo de distritos cuja alimentacdo € baseada em cereais menores
(Pennisetum glaucum, Vigna mungo, Eleusine coracana etc.). No primeiro tipo de distrito, 0
consumo médio de arroz e trigo por familia é de 35 kg, a quantidade maxima subsidiada ou
mesmo maior, fazendo com que o subsidio de preco do alimento tenha um efeito de renda.
Para estes distritos, Kaushal e Muchomba (2013), estimaram o efeito sobre a nutricdo e
padrdes de consumo do aumento de renda gerado pelo subsidio do TPDS. No segundo
grupo, o consumo médio mensal de arroz e trigo por familia foi calculado em 16 kg, e o
preco subsidiado é o preco marginal para a maioria das familias apos a expansao do TPDS.
Para este grupo, estimou-se o efeito do subsidio de preco dos alimentos sobre os padrées
de consumo e nutrigdo.

De acordo com os autores, a expansdo do TPDS aumentou a quantidade subsidiada
per capita mensal nos distritos com alto consumo de trigo e arroz, de 15 para 18 rupias
indianas, sendo que no céalculo, USD 1 seria igual a 15,54 rupias indianas em Paridade de
Poder de Compra, ao cambio de 2004-2005. Esta quantidade representa 5 por cento da
despesa per capita em trigo e arroz no periodo anterior a expansao do TPDS. Por outro
lado, nos distritos onde ha a predominéncia de cereais menores, o0 TPDS aumentou o
desconto de preco percentual sobre o arroz e o trigo de 19 a 21 por cento. A estimativa do
efeito de renda do subsidio no consumo de calorias nado foi encorajadora: a quantidade do

subsidio de preco de arroz e trigo do TPDS teve um efeito negativo e estatisticamente

5> Os autores consideram familias com despesa individual menor que USD 1.04, PPC.
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insignificante sobre o consumo total de calorias. No quesito mudangas nos padrdes de
consumo, as conclusées foram: um aumento de 1 por cento em quantidade de subsidio
aumentaria o consumo de calorias a partir de trigo e arroz em 5,5 por cento e também
aumentaria o consumo de calorias a partir de dois grupos de alimentos ndo subsidiados,
Oleos comestiveis, agucar e substitutos; simultaneamente, diminuia o0 consumo de calorias a
partir de cereais menores em 42,7%, exatamente aqueles grdos mais saudaveis e
ambientalmente e socioeconomicamente mais sustentaveis. O aumento no desconto de
preco de trigo e arroz também tiveram pouco ou nenhum efeito sobre o consumo total de
calorias em distritos onde cereais menores sdo mais importantes para a dieta basica.
Concomitantemente, o subsidio tem o efeito de mudar os padrdes de consumo em dire¢éo
ao aumento de consumo de calorias a partir de grédos subsidiados como arroz e trigo, ao
invés de cereais menores. J4 em relacdo ao efeito do subsidio sobre o consumo de proteina
e gordura, este é estatisticamente insignificante nos dois grupos de distritos. Os autores
concluiram que o TPDS tem efeito negligenciavel sobre a seguranca alimentar e nutricional,
embora tenha efeito sobre os padrées de consumo. O subsidio aumenta o consumo de
cereais subsidiados e algumas outras fontes de calorias mais caras, e simultaneamente
diminui o consumo de grdos menores. A mudanca nos padrdes de consumo € o principal
resultado da politica que embora nédo intencional tem consequéncias indesejaveis com
impactos socioeconémicos profundos, mas sem o esperado impacto nutricional (Kaushal e
Muchomba, 2013).

CONCLUSAO

No capitulo sete, as evidéncias documentais levantadas ao longo do trabalho de tese
sobre o0 estado da arte na definicdo, mensuracéo, avaliacdo de politicas publicas e histérico
das politicas de seguranca alimentar convergiram para fundamentar a constatacdo da
insustentabilidade geral do Sistema Publico de Distribuicdo de Alimentos da india (T)PDS.
Embora existam melhoras significativas em alguns estados, o sistema indiano de seguranca
alimentar se revelou deficiente na distribuicdo, no acesso equitativo e na confiabilidade
desse acesso. O Sistema, conclui-se, encontra-se aquém de suas atribuicdes previstas no
ordenamento juridico indiano.

A insustentabilidade do PDS se desdobra da formulacdo da politica ao financiamento
por meio de subsidios, passa pela produ¢do, armazenamento inicial, distribuicdo no atacado
e distribuicdo no varejo. N&o h& evidéncias conclusivas em relagdo a correcdo da
universalidade do sistema ou ndo. Entretanto, em outros pontos, como, por exemplo, a
sustentabilidade na politica de compra e do estoque de seguranca, as evidéncias
documentais apontaram claramente para a necessidade de mudancas significativas. Esta

primeira parte do capitulo é encerrada com quatro breves propostas para mudancas
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incrementais, e ndo gera em si mesma conclusbes mas engendra direcionamentos
possiveis para o PDS em nivel nacional.

Na segunda parte do capitulo, na apresentacdo e na discussdo sobre o caso do
estado de Karnataka, os mesmos quesitos deficitarios do sistema nacional foram revisitados
em nivel estadual. As deficiéncias do PDS estadual refletiram a situacdo média nacional e,
destarte, trés propostas principais e doze propostas secundarias, contribuicdes do autor
deste trabalho, foram apresentadas. Das propostas se conclui que o sistema publico
estadual, embora melhor avaliado, padece dos mesmos problemas nacionais e carece de
mudancas que o torne mais sustentavel. Como ha forte resisténcia organizacional,
institucional e cultural a mudancgas significativas, mudancgas incrementais como as propostas
na décima parte do capitulo, tém o potencial para gerar ganhos reais e duradouros. Por fim,
conclui-se que o PDS com ou sem corrupcdo — se nao ocorrem mudangcas em toda a
cadeia — permanecerd ineficiente. A concluséo final do capitulo reflete a disposicéo presente
ao longo desta Ultima parte do trabalho: o PDS é um sistema que dificiimente sera
reinicializado ou restruturado; mudancas secundérias, como as contidas nas propostas
deste trabalho, no entanto, fariam uma diferenca revitalizadora profunda na eficiéncia e

eficacia do sistema como um todo no curto prazo.
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CONCLUSAO GERAL

Este trabalho discutiu politicas publicas para a seguranca alimentar na india.
Apresentaram-se conceitos, historicos, impactos e direcionamentos de politicas que afetam
ao menos 10% da populacdo mundial. O objetivo geral foi apresentar a seguranca alimentar
e nutricional, as politicas de seguranca alimentar e nutricional, formas de medicdo, mostrar
em que medida sdo exitosas e propor caminhos alternativos jA que o acesso a alimentacao
€ a principal intervencéo direta do Estado indiano no dia a dia de seus cidadaos.

Primeiramente, foram abordados os conceitos pertinentes a discussdo proposta. As
definicbes a volta das quais as politicas de seguranca alimentar trabalham — seguranca
alimentar, meios de subsisténcia, entre outros — foram apresentadas e utilizadas de forma
referencial e critica. Conclui-se que as conceituacdes e definicbes séo Uteis e se encontram
na fronteira do conhecimento da area. Por outro lado, em segundo lugar, a qualidade de
conceituacdo e definicdo ndo é acompanhada pelas medidas e indicadores utilizados para
operacionalizar conceitos e definicdes. Medir segurancga alimentar, nutricdo e niveis de fome
ainda ndo é tarefa simples e corriqueira para organiza¢cdes ndo governamentais e governos,
principalmente com limitac6es orcamentéarias e temporais. Na sequéncia, teorias € modelos
de politicas publicas foram apresentados, com énfase na praticidade e utilidade para a
andlise. Na segunda parte do trabalho, conceitos, teorias, definicdes e modelos de analise
discutidos nas partes 1 e 2 foram implicitamente utilizados para apresentar, discutir, analisar
e criticar o sistema de seguranca alimentar indiano no geral, e especificamente, o caso do
estado de Karnataka, espelhado no caso geral. O contexto do trabalho foi entdo utilizado
para apresentacdo de uma proposta de reforma do sistema e o desenvolvimento de
algumas consideracdes criticas ja que se concluiu que ndo ha vontade e capital politico para
uma mudancga completa.

Os resultados e conclusfes apresentados neste trabalhao de tese sdo parciais e
provisérios dada a natureza mutdvel do objeto de pesquisa. Conforme apresentado na
introducdo geral deste trabalho de tese, esta guiou-se por meio de duas questdes de
contextualizacdo teodrica e metodolégica da pesquisa e uma de fim [propdsito e escopo] e
andlise da tese. Primeira questdo: a seguranca alimentar e nutricional pode ser definida e
medida objetivamente? Segunda: politicas publicas em geral e de seguranca alimentar e
nutricional especificamente podem ser analisadas qualitativamente e quais sdo o0s
fundamentos? Terceira: no contexto do arcabouco das primeiras duas questfes, o sistema
publico direcionado de distribuicio de alimentos da india é sustentavel sob o prisma

socioecondmico e ambiental?

As hipéteses (ou respostas provisorias) foram geradas pela pesquisa:
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- Em relagdo a primeira questdo, seguranga alimentar e nutricional pode ser
definida e medida objetivamente de forma satisfatéria embora ndo sem
dificuldades relevantes;

- Em relacdo a segunda questao, politicas publicas em geral e de seguranca
alimentar e nutricional especificamente podem ser analisadas qualitativamente
e h& pesquisa consolidada sobre o campo;

- Em relagdo ao terceiro problema:

o O sistema publico direcionado de distribuicdo de alimentos da India
(TPDS) néo é sustentavel e gera custos socioecondmicos e ambientais
consideraveis;

o A falta de sustentabilidade é patente sob todos os niveis e pilares da
sustentabilidade abordados por este trabalho de pesquisa;

o Ha forte resisténcia institucional e organizacional a mudancas
significativas;

o Os servigcos providos pelo TPDS ndo garantem o0 minimo necessario
para a seguranca alimentar e nutricional;

o A énfase na venda subsidiada de cereais sem fortalecimento de meios
de subsisténcia ou geracdo de renda inviabiliza uma politica de
seguranca alimentar e nutricional sustentavel.

Assim sendo, em relacdo as hip6teses levantadas e geradas ao longo da pesquisa, segue

uma analise conclusiva.

e A segurancga alimentar e nutricional pode ser definida e medida objetivamente
de forma satisfatoria, embora ndo sem dificuldades relevantes.

A definicdo da FAO de quatro pilares — disponibilidade, acesso, utilizagdo e
estabilidade, utilizada como base para a elaboracdo de indicadores € bastante abrangente e
permite a modelagem de indicadores que sdo aproximagdes razoaveis da realidade de
seguranca alimentar. O redirecionamento ocasionado pelos estudos de Amartya Sen, da
oferta para a demanda, resultou no foco renovado no individuo e a incorporacado definitiva
do termo “nutricional” a definicdo de seguranca alimentar. Essa mudanca se refletiu na
metodologia, por exemplo, da FAO/FIVIMS, que considera o ambiente natural, cultural,
social, politico, institucional e socioecondmico no contexto da vulnerabilidade em diferentes
niveis até a utilizagcao e ingestdo de nutrientes. As caracteristicas basicas dos indicadores —
seletividade, memoria e nivel de analise quando considerados em conjunto permitem uma
apreciacdo real das limitacbes e capacidades de cada indicador. Entre os indicadores
analisados, demonstrou-se gque indicadores de diversidade da dieta sdo os mais adequados

para balizar politicas publicas de seguranga alimentar e nutricional. Quando analisado a luz
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dos trés requisitos escolhidos para analise, baseados na literatura disponivel, (i.) validade
transversal, (ii.) validade intertemporal, e (iii.) relevancia nutricional, os indicadores de dieta
se sobressaem e séo os mais confidveis. Isso ndo significa que sejam livres de pontos
fracos. Existe a necessidade de se assumir alguns fatores arbitrariamente e também

simplificar procedimentos que podem por vezes comprometer resultados.

e Politicas publicas em geral e de seguranca alimentar e nutricional
especificamente sdo passivas de andlise qualitativa e h& pesquisa consolidada
sobre o campo, embora sua aplicacdo além da descri¢cdo seja limitada.

As teorias e modelos apresentados — modelo institucional, de processo, de grupo,
elite, racional, incremental, teoria de jogos, opcao publica e modelo sistémico — se prestam
ao melhor entendimento dos movimentos e processos que levam a formulagéo, discusséo,
aprovacao e execucdo de politicas publicas. Todavia, a analise de politicas publicas que
passa da descricdo ou narracdo requer informagfes que raramente estdo disponiveis,
principalmente em paises em desenvolvimento.

A coleta e processamento de dados antes, durante e ap6s a implantacdo de uma
politica, além de censos e pesquisas amostrais regulares, levadas a cabo seguindo as
melhores praticas metodoldgicas, de compliance, prestacdo de contas (accountability) e
interpretacdo de dados balanceada e imparcial sdo inseparaveis de modelos e teorias em
constante evolugdo, que buscam explicacdes, respostas e caminhos, que estdo na base
das ciéncias sociais aplicadas.

No caso da india, por exemplo, as trés caracteristicas conferidas as politicas publicas
pelas instituicbes que as implementam — legitimidade, universalidade e coercibilidade — s&o
postas em cheque devido as falhas de governo e governanca. O logroling e o
comportamento rent-seeking de politicos e empresarios corrompem nao apenas 0 processo
politico mas especialmente a execu¢do das politicas publicas, como foi observado no caso
do estado de Karnataka.

A altern@ncia e sobreposicdo de conflito e coordenacdo por parte de forcas e
interesses econdmicos e politicos por meio de transferéncias politicas de interesse
econbmico (PESTs — sigla em inglés), enxergam o Estado e o governo como meros
mecanismos de transferéncia de renda e riqueza, da coletividade para alguns grupos de
interesse. Esse padrdo de comportamento € observado em relagdo a politica de seguranca
alimentar na india, onde os arranjos organizacionais e institucionais favorecem politicas
produtivas e também predatdrias. A politica de subsidios agricolas que sustenta o PDS e a
NFSA resulta no inchaco do mercado de arroz e trigo e no atrofiamento de outros graos nao

incluidos no sistema.
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e No contexto do arcaboucgo das primeiras duas questfes, o sistema publico
direcionado de distribuicdo de alimentos da india ndo é sustentavel sob o
prisma socioecondmico e ambiental.

Desdobramentos:
O sistema publico direcionado de distribuicdo de alimentos da india (TPDS) n&o é
sustentavel e gera custos socioeconémicos e ambientais consideraveis.

O primeiro fator de insustentabilidade do TPDS é sua prépria base, isto €, a agricultura
gque gera a oferta de cereais distribuidos pelas lojas de preco justo. O modelo de producédo
baseado na Revolucdo Verde indiana é extremamente predatério do ponto de vista
socioecondmico e ambiental.

Do ponto de vista socioecondmico, por exemplo, salarios sao proximos ou abaixo do
minimo para subsisténcia, hd trabalho infantil generalizado e ha exclusdo de pequenos
agricultores que ndo conseguem vender o excedente da producdo a precos competitivos. A
politica de subsidios beneficia grandes fazendeiros e intermediarios e resulta na expulsao
dos menores que crescentemente migram para as cidades, que ja passaram de suas
capacidades de absor¢do ha décadas.

Do ponto de vista ambiental, os danos causados pela agricultura convencional sao
largamente conhecidos e dao pouco sinal de mudancas, jA que ndo ha incentivos para tal.
Pelo contrario, o sistema de seguranca alimentar encoraja a producdo convencional e a

consolida a cada expanséo do sistema.

A falta de sustentabilidade é patente sob todos os niveis e pilares da sustentabilidade
abordados por este trabalho de pesquisa.

A lei do sistema indiano de seguranca alimentar, inclusive a reforma de 2013-14,
apenas tangencia questdes de sustentabilidade. N&do ha nenhuma mencao direta ao tema
embora o compromisso de diversificar a cesta de alimentos (cereais) incluidos no sistema
publico de distribuicdo e eventual insercdo de uma politica de compra e distribuicéo local
acene para um possivel redirecionamento em um futuro ndo tdo distante. A auséncia de
integracao horizontal e vertical de uma politica ambiental do Governo Central nas politicas
publicas em geral e nas politicas publicas de seguranca alimentar especificamente, é o
principal empecilho a uma reorganizacdo em direcao a sustentabilidade. A hierarquizacéo e
especializacdo excessivas geram burocracias e processos burocraticos em todos os niveis

de governo.
Hé& forte resisténcia institucional e organizacional a mudancas significativas.

O uso politico da estrutura do sistema publico de distribuicdo de alimentos,

principalmente em nivel estadual, inviabiliza mudancas ao sistema existente ja que agentes

240



politicos percebem riscos especialmente eleitorais em qualquer alteracdo que de alguma
forma reduza ou mude beneficios. Mesmo mudancas ou corre¢des universalmente aceitas
como necessarias, como foi o caso dos cartdes de racionamento falsos em Karnataka, sao
por vezes invertidas em manobras politicas com fundamentacdo eleitoreira. Conforme
previsto no modelo de incremental, a reformulacéo de politicas publicas na india se da como
uma atividade de continuacdo e mudancas marginais. Adicionalmente, 0s custos
imobilizados (ou enterrados) no PDS inviabilizam o abandono ou reorganizagéo radical do

sistema devido aos altos custos envolvidos.

Os servicos providos pelo TPDS ndo garantem o minimo necessério para a seguranca
alimentar e nutricional, mesmo havendo excec¢fes localizadas e altissimo custo ao
contribuinte indiano.

De fato, o TPDS nédo garante seguranca alimentar e nutricional. Com tudo isso, as

boas novas, esperancosas, sao que ha melhorias a despeito do TPDS-NFSA.
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Gréafico 17 — indice de Fome Global [Global Hunger Index (GHI)]
Fonte: IFPRI, 2014. Elaboracéo do autor.

A india tem melhorado no ranking do indice de Fome Global do Instituto de Pesquisa
em Politica Alimentar (IFPRI), como se averigua no Grafico 17, embora ainda esteja em
situacdo pior que varios paises muito menos desenvolvidos. A fome aguda esta diminuindo
paulatinamente e o pais passou da classificagdo “alarmante” para “séria” no indice de 2014.
De 45,1 por cento de criancas abaixo de 5 anos de idade abaixo do peso para a idade em
2005-06, chegou-se a 30,7 por cento em 2013 (IPFRI, 2014). A queda expressiva é
indicacdo de que mesmo com a corrupcéo e ineficiéncia generalizadas, no conjunto de

politicas e programas do governo, o pouco que chega a populacdo mais necessitada esta
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fazendo alguma diferenca. Mesmo assim, como aponta Sharma (2014), ndo ha muito a
comemorar quando uma em cada trés criangas indianas abaixo da idade de 5 anos esta
abaixo do peso em 2014.

Mesmo cientes da situacdo por meio de auditorias internas e externas, sucessivos
governos tém se mostrado incapazes de realizar mudancas reais, a despeito de inUmeras
alteracdes e atualizacdes na lei, novos regulamentos, comissdes e comités — ha um abismo
entre a intengdo e a implementagéo do TPDS (NRAA, 2011; WDRA, 2013; Controladoria e
Auditor Geral da india, 2013). Provavelmente, os principais fatores s&o politicos. Os precos
minimos, os bénus sobre 0s pre¢cos minimos e a obrigatoriedade de compra por parte da

FCI sdo municgéo politica, principalmente em nivel estadual e distrital (Jena, 2013).

A énfase na venda subsidiada de cereais sem fortalecimento de meios de
subsisténcia ou geracdo de renda inviabiliza uma politica de seguranca alimentar e
nutricional sustentavel.

A conclusdo ao final deste trabalho de tese ndo poderia ser expressa em meias
palavras: vender arroz e trigo a precos subsidiados sem acdes de geracédo de renda apenas
mantém os mais pobres vivos.

As respostas provisérias (ou hipoteses) construtivas geradas pela pesquisa da
primeira parte e da segunda parte do trabalho de tese sdo negadas em relevancia pela
situacdio do sistema publico direcionado de distribuicdo de alimentos da india (TPDS) que
nao é sustentavel e gera custos socioecondmicos e ambientais consideraveis. Pior ainda é
gue, além de insustentaveis, os servigos providos pelo TPDS ndo garantem o minimo de
seguranca alimentar e nutricional (embora hajam excec¢fes). A ndo aceitacdo por parte dos
establishments politico, ativista e académico indiano de mudancgas estruturais do sistema de
seguranca alimentar e nutricional (por exemplo, ‘vales alimentagdo’ ou, entdo, dinheiro,
como é o caso do Bolsa Familia no Brasil) e a énfase na venda subsidiada de cereais sem
fortalecimento de meios de subsisténcia ou geracdo de renda inviabiliza uma politica de
seguranca alimentar e nutricional sustentavel.

Crises alimentares e inseguranca alimentar crdonica ndo sdo nem serao no curto prazo
evitadas pela transformacéo do sistema alimentar convencional em sistema ambientalmente
sustentavel. No entanto, os fundamentos ecoldgicos da agricultura e portanto da seguranca
alimentar sdo reais e os efeitos da agricultura convencional sobre eles, inegéveis. Os
fundamentos socioeconémicos da seguranca alimentar, disponibilidade e acesso, precisam
ser alcancados prioritariamente. Ndo € possivel, contudo, indefinidamente postergar a
conversao do sistema e continuar a erodir os fundamentos ecolégicos do sistema alimentar,

ja que sem fundamentos ndo ha alimento (Alcamo, 2012). Na india, disponibilidade e acesso
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ja sdo uma realidade, porém, o custo ecologico tem sido ignorado e os fundamentos
ecoldgicos da seguranca alimentar comprometidos.

E a partir do problema de pesquisa e das hipoteses geradas que advém uma proposta
de mudanca para um dos entraves a maior sustentabilidade do TPDS — NFSA. Dada a
complexidade dos problemas enfrentados, ndo ha solugdo Unica para todas as mazelas, a
proverbial silver bullet. Conforme visto ao longo da segunda parte, os problemas do PDS ou
TPDS néo séo conjunturais e sim, estruturais, politicos e historicos. Os interesses e direitos
adquiridos pelos stakeholders do lado da oferta desde sua génese séo profundamente
enraizados e fazem parte do proprio tecido do qual a sociedade indiana é tecida. Como
previsto no modelo da opg¢éo publica, os beneficios de alguns — no caso, os grandes
produtores rurais — sdo suportados pela coletividade que paga pelo privilégio de um grupo
altamente organizado e eficiente na defesa e continuidade de suas regalias. Embora o
principio do bem publico, no caso, a seguranca alimentar e nutricional dos mais pobres, de
fato seja um dos fatores motivadores da politica publica por parte da elite politica, o uso
politico do PDS gera externalidades negativas que reforgam o grau de insustentabilidade. O
PDS e seus stakeholders do lado da oferta se comportam como um pequeno estado dentro
do Estado indiano — soberano, que mina os incentivos a eficiéncia de todo o complexo
agricola alimentar da india.

Alcancar seguranca alimentar e nutricional para todos depende, pragmaticamente, do
governo e suas politicas, programas e projetos. Devido ao tamanho e complexidade do
desafio, apenas o préprio governo, ou pelo menos, iniciativas com ativa e ampla
participacdo dos governos central, estadual e distrital seréo capazes de inverter a situagao
de inseguranca alimentar e nutricional da maioria da populacdo do Pais. Também,
pragmaticamente, qualquer proposta de solucdo da situa¢do de seguranca alimentar indiana
deve considerar a permanéncia do sistema publico de distribuicdo no que diz respeito a sua
estrutura organizacional. Por mais insustentavel - do ponto de vista ambiental e do ponto de
vista socioeconémico - que o sistema publico de distribuicdo de alimentos seja, o custo
politico de desativa-lo e substitui-lo completamente, mais do que os custos financeiros e
econbmicos, por exemplo, por vales alimentacdo ou por cash transfers, torna improvéavel e

proibitivo para qualquer governo a frente do Estado indiano realizar tal mudanca.
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APENDICE

A. REGISTROS FOTOGRAFICOS DO PERIODO NA iNDIA.
Todos os registros sdo do arquivo pessoal do autor.

Fotografia 1 — Familia de agricultores, vila
Data: fevereiro de 2013

Fotografia 2 — loja de preco justo em Bangalore, estado de Karnataka
Data da foto: fevereiro 20013
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Fotografia 3- armazenagem de graos, Tamil Nadu
Data: agosto 2014

Fotografia 4 — Campo pronto para o plantio, Tamil Nadu.
Data: margo 2013
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Fotografia 5 — transporte escolar em Bangalore.
Data: dezembro 2012.

Data da foto: agosto 2013
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Fotografia 7 — Café da manha tipico do sul da india.
Data da foto: setembro 2013

Fotografia 8 — Mercado de ovinos e caprinos em Tamil Nadu.
Data da foto: agosto 2013
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ANEXOS

ANEXO A: EQUACOES DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Equacgédo de seguranca alimentar

Quantitativamente, uma das férmulas utilizadas para o calculo da seguranca
alimentar parte da definicho do conceito para organizar as variaveis nos dois lados da
equacao, portanto, acesso ao alimento e disponibilidade de alimento, como concisamente
explicado por Fosu e Heerink (2009). Os dois lados da equac¢ao sdo igualmente importantes,
pois o alimento precisa estar fisicamente disponivel e 0 acesso adequado a este alimento
garantido as familias. Por isso, para a identificagdo dos determinantes da seguranca
alimentar, é necesséario examinar os determinantes da disponibilidade de alimentos que
operam o lado da demanda e os determinantes de acesso ao alimento que operam o lado
da oferta da equacédo. A equacdo procura incluir os fatores que causam a demanda efetiva
para o aumento (ou diminuicdo) da disponibilidade de alimento ou a oferta de alimento
disponivel aumentar (ou diminuir).

Para a derivacdo dos determinantes do acesso ao alimento, assume-se que uma
familia qualquer consiga utilidade U do consumo de uma commodity agregada de
quantidade qf, quantidade de uma commodity ndo alimento agregada q,, € quantidade de
servigos de infraestrutura or bens publicos e servigos tais como servigos de transporte g
(FOSU & HEERINK, 2009:3-7). A funcdo de utilidade é dada pela equagdo 1 bem

comportada’®:
U =U(q5,4n.49s) @)

. 277¢.
oU0) ou0) <0, j=f.ns (2)

Onde—= >0 e
aq; 6q]2-

Denota-se o pre¢o agregado do alimento, o custo para o usuario dos servicos de
infraestrutura e preco de ndo alimentos como Py, B, e P;, respectivamente. Supde-se que
renda disponivel € denotada por Y e que o domicilio seja ‘racional’. Assim, a familia
maximiza a utilidade na equacéao (1) sujeita a restricdoo orcamentaria na equacao (3):

Y =pjq; (3)

6 Funcdo bem comportada é aquela estritamente convexa e estritamente monotonica.
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O problema da familia poderia ser resolvido com o procedimento de Lagrange de
otimizacdo.”” Pode demonstrar que dado que ha N familias ou consumidores, as condi¢cdes
de primeira ordem para a solucdo deste problema geram um sistema de equacgdes, um dos
guais se refere & demanda por alimento:

A direcao dos efeitos marginais dos respectivos argumentos Sao:

ar = q7(Pr, B,Ps,Y,N) (4)

dqs/0Pr <0, dqs/0B, <0, dqs/0Ps <0, dqs/0Y >0,e dqs/dN > 0.

Os determinantes da demanda por alimento ou acesso ao alimento, portanto, incluem
0 preco do aIimento(Pf), o preco de bens ndo alimento (B,), o custo para o usuario de
servicos de infraestrutura, por exemplo, os servigos de transporte (Ps), 0 nivel de renda
disponivel da familia e o tamanho da familia ou populacdo. Quanto mais alto (baixo) o nivel
de preco dos alimentos ou mais baixo (mais alto) o custo para o usuario de servicos de
infraestrutura (de transporte, por exemplo) mais baixo (mais alto) o preco de bens néo
alimentos, mais alto (mais baixo) o acesso aos alimentos pelas familias, levando em
consideracdo que os bens ndo alimentos sdo complementares ao alimento. Portanto, quanto
mais baixo o prego do alimento, mais baixo o pre¢go de bens ndo alimento, mais baixo o
custo para o usuario de servicos de infraestrutura, e niveis mais altos de renda disponivel
tendem a melhorar a seguranca alimentar por meio do estimulo que esses niveis mais altos
ao acesso incrementado ao alimento, mais seguranca alimentar, ceteris paribus. Se o
oposto ocorrer, h4 a tendéncia ao acesso diminuido ao alimento e menor probabilidade de
seguranca alimentar.

Os determinantes da disponibilidade de alimentos, Fosu & Heerink (2009), derivam

ao assumir que a quantidade total de alimento disponivel Q; &€ dada por
QF=0Qq+0Qc+ Qu+0Qy (5
Onde @, denota a producdo doméstica de alimento, Q. denota a importacao
comercial de alimentos, Q, denota a importacdo de alimentos como assisténcia humanitaria
ou doagbes, empréstimos e concessbes, e @, denota estoques anteriores liquidos
(carryover stocks). Q, depende da taxa de juros vigente R;. Quando a taxa de juros vigente
aumenta (diminui), o custo de oportunidade de armazenagem de alimentos aumenta
(diminui), ceteris paribus. Assim sendo, o volume de alimento estocado cai (aumenta),

ceteris paribus

Qv = Qv(Rg), 0Q,/0R; <0 (6)
Supde-se que a importacdo de alimentos como assisténcia humanitaria ou doacoes,

empréstimos e concessdes Q, sdo exdgenas. A importacdo comercial Q. depende do preco

7 Procedimento de Lagrange de otimizagdo: o método dos multiplicadores de Lagrange permite encontrar
extremos (maximos e minimos) de uma funcdo de uma ou mais variaveis suscetiveis a uma ou mais restri¢cdes.
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de alimentos global W, da renda nacional per capita da economia importadora I,

disponibilidade de divisas estrangeiras ou do nivel de reservas estrangeiras A, do custo e
disponibilidade de financiamento no exterior (off-shore) como proxy da taxa de juros

internacional Ry.

QC = QC(WfII'A'Rf) (7)

Onde 9Q./0W; <0, dQ./0l >0, dQ./0A> 0 e dQ./0R; <0. A oferta de alimento
produzida no pais Q4, pode ser derivada da seguinte maneira. Suponha que o nivel de
producéo de alimentos seja dada pela seguinte funcdo de producdo bem comportada:
Q=0Q(H,LK,ZMD,T,G,X) (8)

onde H, L e K denotam fatores convencionais de producéo de alimentos, como quantidades
fisicas de terra agricola, trabalho e capital, respectivamente. Z, M, D e T denotam vetores de
guantidades de tecnologias agricolas desenvolvidas, como fertilizantes, agroquimicos,
sementes selecionadas, gado e tecnologia de irrigacdo. G denota a quantidade de servicos
de infraestrutura. X denota o clima, usando a precipitagdo de agua (chuva) com proxy em
areas de cultivo de alimento doméstico. Aqui 0Q/0H > 0, 92Q/0H? < 0, e assim por diante.
Denota os respectivos precos dos fatores de inputs como ry, 1,7k, 2, "m, o, 1, € T € O Prego

do alimento Py.

maxm = PrQ — C(Q,rH,rL,rK, rZ,rM,rD,rT,rG) (9)
Entdo, o produtor doméstico nacional maximizaré o lucro:

Pode-se mostrar que as condi¢des de primeira e segunda ordem para maximizacao,

om/0Q = 0 e d°mw/9Q? < 0 resulta na seguinte funcdo de oferta de alimento:

Q= Q(Pf,rH,rL Tk, T2, TM,rD,rT,rG,X) (20)
para qual 9Q/dP; >0, 0Q/dr; <0(i=H,LK,Z,M,D, TeG) e 0Q/0X >0. A oferta de
alimento produzido pelo complexo agropecudrio doméstico é portanto determinado pelo
proprio preco dos alimentos, os precos dos inputs empregados na producao de alimentos, o
custo para o usuario dos servicos de infraestrutura e o clima/tempo.

Um aumento no preco dos alimentos estimula um aumento na oferta doméstica de
alimentos, e um decréscimo nos precos unitarios tanto de inputs de fatores convencionais e
em tecnologias agricolas avangadas, e nos custos para usuarios dos servicos de
infraestrutura, ceteris paribus. Substituindo por Q4,Q.,Q, e @, na equacdo (5) resulta na
seguinte funcdo agregada de disponibilidade de alimento:

Qr = Qa(Prm,X) + Qe (Wp, LARy) + Qu+ Qv (Rg)  (11)

Os argumentos de cada uma das fungbes Q,(-),Q.(*) e Q,(-) em (11) e o volume de

assisténcia externa para a alimentacdo sdo, portanto, 0s principais constituintes dos

determinantes tradicionais de disponibilidade de alimentos. A Tabela 1 resume os fatores e
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as condi¢des sob as quais disponibilidade maior de alimentos pode ser alcangcada. Assim,
da perspectiva da disponibilidade de alimentos, maior seguranca alimentar ocorre quando o
preco do produtor do alimento aumenta, os precos dos fatores inputs convencionais baixam,
0os precos de tecnologias agricolas baixam, o custo para o usuario de servicos de
infraestrutura baixam, as condigdes do tempo melhoram em areas produtoras, 0s precos
internacionais dos alimentos baixam, a renda doméstica aumenta, as reservas de divisas
externas ou a disponibilidade de divisas externas aumenta, as taxas de juros internacionais
caem, o volume de assisténcia internacional de alimentacdo aumenta e 0s juros domeésticos
baixam.
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Modo de alcan¢ar aumento

Determinante Dlrega_lo do na disponibilidade de
efeito :
alimentos

Preco do alimento produzido + Aumento
Aluguel da terra agricola - Reducao
Salério agricola - Reducao
Custo do capital agricola - Reducao
Precos de fertilizantes - Reducéo
Preco de agroquimicos - Reducao
Precos de tecnologias ) Reducio
agrobiolégicas
Custo para o usuario de ~

; DT - Reducao
servicos de irrigagédo
Custo para o usuario de ~

; ; - Reducao
servicos de infraestrutura
Tempo/clima em areas + Aumento
produtoras
Precos internacionais dos ) Reducio
alimentos ¢
Renda nacional da economia ~

e + Reducéo
domestica
Reservas internacionais ou
disponibilidade de divisas + Aumento
estrangeiras conversiveis
Taxas internacionais de juros - Reducao
Volume de assisténcia + Aumento

humanitéaria alimentar
Taxas de juros domésticas - Reducéo

Tabela 1 — Determinantes tradicionais de disponibilidade de alimentos.
Fonte: Fosu & Heerink, 2009.

Equacao de seguranca nutricional

Para derivar os determinantes tradicionais da nutricdo, assume-se que existe uma
funcdo de preferéncia familiar conjunta da seguinte forma (Rosenweig & Schultz, 1983).

U= (Ci, Coi Hy Ly 1, a) (12)
onde Cf; denota o vetor de consumo de alimento do membro ' da familia, C,;, denota o
vetor de consumo ndo alimento, H; denota a situagdo de saude do membro ‘i’ da familia. L;
denota o tempo de lazer da familia ‘i’, I denota o tamanho da familia e ‘a’ denota os gostos e
preferéncias. Assume-se que ha uma fungdo produgdoo de saude para o membro ‘i’ da
familia:
H; = H(N;, B;, 0;,E; , M) (13)
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Onde N; denota o vetor de ingestao recente de nutrientes do membro ‘i’ da familia. B; denota
0 uso de servicos de saude, X; denota episédios de morbidade: doencas e parasitas tendem
a reduzir o apetite por comida e absorcdo de nutrientes consumidos. E; denota o gasto de
energia, e M denota um vetor de fatores fixos comuns como precos cheios, salarios,
distancia a clinica mais proxima, estradas, qualidade dos servicos de saude, praticas
dietarias locais e usuais, qualidade de agua potavel (a prevaléncia de vetores de doencas
no suprimento de agua e cercanias).

A familia é racional e maximiza a funcéo de utilidade bem comportada na equacéao
(12) sujeita a funcdo de producdo de saude em (13) e a restricdo or¢camentaria de renda
total da familia. Aplicando o procedimento de otimizagdo de Lagrange, pode-se mostrar que
as condicBes de primeira ordem relevantes resultam em um sistema de funcdes de
demanda de inputs de saulde, trés dos quais estdo relacionados a ingestdo de nutrientes,

uso de sercos de salde e morbidade:

N; = (P,Y,M) (14)
B; = B(P,Y, M) (15)
X; = X(P,Y,M) (16)

onde P denota os precos de vetores completos amplamente definidos para incluir
custos com dinheiro e custos de tempo. Y denota a renda familiar que é tida como exdégena
neste exemplo. Lembrando que a situagdo nutricional depende da ingestdo de nutrientes,
acesso a servicos de saude de qualidade, da ocorréncia de doencas e parasitas e
manutencao de uma situacdo de saneamento na familia.

Assim, dN/dY >0 e dB/dY > 0. Isto implica que niveis mais altos de renda familiar
estimulam niveis mais elevados de ingestdo de nutrientes e uso de servicos de saude e
portanto, uma situacdo nutricional de niveis mais altos, ceteris paribus. Adicionalmente,

ON/ANP; < 0. Isto implica que precos de alimentos mais elevados tendem a precipitar

niveis mais baixos de ingestdo de nutrientes, ceteris paribus. Por fim, dN/dM,0B/0M e
0X/0M poderia ser positivo ou negativo dependendo do elemento j do vetor M em questéo.
(FOSU & HEERINK, 2009:3-7).
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ANEXO B: METODOLOGIA INDICADOR FAO
Esta secdo é resumo do original em inglés para o portugués, traducdo do autor, do seguinte
documento:

FAO. FAO methodology for the measurement of food deprivation: updating the minimum
dietary energy requirements. Roma: FAO Statistics Division. 2008. 16p. Disponivel em:
http://www .fao.org/fileadmin/templates/ess/documents/food_security _statistics/metadata/und
ernourishment_methodology.pdf>. Acesso: 28/02/2014.

A medida FAO de privacdo alimento, é baseada em uma comparagdo do consumo
normal de alimentos expresso em termos de niveis de energia (energia dietaria) (kcal) com
as normas de necessidades minimas de energia. A parte da populacdo com consumo de
alimento abaixo das necessidades minimas é considerada subalimentada. A FAO apresenta
a estimativa de prevaléncia de privacdo de alimentagdo juntamente com os relatorios
“Estado da Seguranga Alimentar e Nutricional”.

A estimativa da propor¢do da populagdo abaixo do nivel de consumo minimo de
energia é definido dentro de uma distribuicdo de probabilidade:

P(U) =Px<m)= f(x)dx = E.(r)

x<ry,

Onde:

P(U) é a proporc¢ao de subnutridos no total da populagéo

(x) se refere ao consumo de energia (da dieta)

r;, € 0 ponto de corte refletindo a necessidade minima de energia
f(x) é afuncdo de densidade de consumo de energia

E, é a funcao de distribuicdo cumulativa

—_ unimodal

\
\
\ W
\“
\
N __ Inclinagéio
\s""--.__

L ——
R

Grafico 1: Distribuicao tedrica do consumo de energia da dieta
Fonte: FAO, 2008.
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No Grafico 1, a curva f(x) representa a propor¢cao da populagdo correspondente a
diferentes niveis de consumo per capita de energia (x) representado pela linha horizontal. A
area sob a curva até a necessidade minima de energia que € um ponto de corte na curva,
1, representa a proporcgao subnutrida da populacgéo, isto é, a prevaléncia de subnutri¢do.

Os procedimentos de estimacao partem da funcdo de densidade, f(x), que assume-
se ser uma distribuicdo log-normal para que os parametros u, e ¢ possam ser estimados
sobre a base da média x, e o coeficiente de variacdo CV(x). Ha duas opcdes para estimar a
média:

1. Dados de planilhas de controle de alimentacédo - Food Balance Sheet (FBS — sigla
em inglés): podem ser usados para a preparacdo de estimativas anuais para o
monitoramento do progresso em seguranca alimentar de um pais como um todo;

2. Dados de Pesquisa de Orcamento Doméstico — Household Budget Survey (HBS —
sigla em inglés): sdo usados para pesquisas de intervalos de 5 a 10 anos devido aos

intervalos entre a realizacdo de cada pesquisa.

Por exemplo, para a estimacédo de consumo de energia a partir de FBSs, a média é
representada pela Oferta de Energia da Dieta por pessoa (DES — sigla em inglés), isto é, o
consumo humano para o alimento disponivel durante o curso do periodo de tempo utilizado,
expresso em termos de energia (kcal/pessoa/dia). A estimativa € derivada dos FBSs
compilados com base nos dados de producdo (PROD) e comércio (IMPortagdo e
EXPortagdo) de commodities alimentares. Utilizando estes dados e a informag&o disponivel
sobre variacBes no estoque (STCH), perdas entre os niveis dos quais a producdo é
registrada e o domicilio (WASTE — perda) e tipos de uso (SEED — sementes, FEED - racao,
FOOD - alimento; inputs para o PROCessamento de produtos derivados e OTHER — outros
usos) uma conta de utilizagdo/oferta é preparada para cada commodity em termos de peso.
O componente alimento, que € normalmente derivado como um item de equilibrio, refere-se
a quantidade total de commaodity disponivel para o consumo humano durante o ano. O DES
€ obtido pela agregacdo do componente alimento de todas as commodities apds a
conversdo em valores de energia. A Tabela abaixo apresenta uma FBS padrdo para um
pais hipotético em 1999-2001. O DES por pessoa por dia de 2414 calorias (kcal) mostrado
na primeira fileira e Ultima coluna da Tabela 1 é o valor utilizado para estimar a média x para
0 pais hipotético,

x = 2414

No caso de estimativas a partir de HBSs, é necessario a conversao de quantidade de

diferentes alimentos consumidos no domicilio em valores de energia. Estes dados séo

normalmente coletados por meio de pesquisas de orcamento que usam amostras grandes
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gue permitem estimativas de média ndo apenas para o nivel nacional mas também para

niveis subnacionais, tais como regides especificas e grupos populacionais socioeconémicos.
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Tabela 1 — FBS padréo para um pais hipotético, 1999-2001

DES

CALORIAS POR

PESSOA POR DIA

x1000 toneladas métricas /ano PROD +IMP +STCH -EXP -FEED | -SEED -PROC | WASTE -OTHER =FOOD *)
TOTAL 2414

Cereais menos cerveja 19973.7 | 1116.5 -355.7 6673.9 | 5211.8 | 434.7 407.5 969.4 9.7 7027.8 1114.5
Raizes ricas em amido 16956.2 133.8 | -1053.9 | 13525.9 0.4 0.9 143.7 1350.1 3.7 1011.4 45.2
Acucares 53406.6 -1333.3 0.3 43698.3 2753.7 5621.0 73.0

Acucar & adocantes 5267.7 11.3 -136.6 3360.6 13.0 1776.6 283.2
leguminosas 269.5 5.7 37.9 21.9 8.2 207.3 31.5

Nozes, castanhas 54.0 2.2 15.8 40.5 6.5
oleaginosas 2337.2 | 8735 -198.7 38.5 1.0 14.3 1735.2 135.9 1087.5 100.1

Oleos vegetais 819.9 66.3 -149.9 116.5 272.8 348.7 137.9
Legumes 2753.0 25.3 372.1 0.0 245.7 2163.9 26.8

Frutas (excl. Vinho) 7270.5 55.9 0.2 1173.2 14.5 566.7 5574.7 114.4
Estimulantes 78.1 21.4 -6.7 64.6 28.5 0.9
Condimentos 67.1 7.2 20.9 1.9 51.6 6.9

Bebidas alcodlicas 2114.9 28.4 78.9 24.0 2040.4 163.4

Mel 3.0 0.2 1.6 1.6 0.2

Carne 1902.5 3.3 271.6 20.7 1614.8 150.9

Miudos 75.7 2.8 0.4 77.7 3.8

Gordura animal 31.8 19.1 0.7 5.6 44.6 15.6

Leite exceto manteiga 409.4 | 1095.4 81.1 12.3 12.0 1400.1 32.1
Ovos 812.0 1.3 6.8 137.4 40.6 628.4 42.6

Peixe, frutos do mar 3458.0 532.1 1.7 809.3 | 1185.9 1996.5 62.2
Produtos aquaticos 30.1 0.5 14.5 16.1 0.2
Diversos 2.1

(*) Quantidades de alimentos convertidas em valores de energia e divididos pela populacao total e por 365 dias.
Fonte: FAO, 2008
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Para estimar o coeficiente de variacdo, CV(x), o CV de consumo de energia da dieta por

pessoa da familia € formulado do seguinte modo:

CVe = JCV2(xIv) + CV2(x|r)
Onde, CV ) é o CV total diario da familia (ou domicilio) de consumo de energia por pessoa,
CV(x|v) é o componente correspondente a renda diéria por pessoa da familia (v) e CV(x|r)
€ o componente correspondente a necessidade de energia (r). CV(x|r) é considerado como
um componente fixo e é estimado para corresponder a cerca de 0,20. No entanto, CV(x|v) é
estimado baseado em dados de pesquisas domiciliares.
Para estimar CV(x|v), a seguinte formulacéo € usada:
CV(x|v) = a(x|v)/pu(X).

O numerador da proporcéo é derivado de:

K K %/n
olelv) = || D f @i = ) f el Vm—n
j=i j=1

e o denominador, que é a média geral de consumo de energia da dieta por pessoa por dia, é

derivado de:

k@ =) @/n

Onde k € o numero de classes de renda e f;, o namero de domicilios incluidos na pesquisa
e (x|v); € o consumo médio diario de energia da dieta por pessoa no domicilio da classe jj,
de renda ou despesa.

Assim, os dados necessarios para se estimar CV(x|v) sao as médias dos consumos diarios
por pessoa por classe de renda ou gasto de cada familia de n familias (ou domicilios) e o
namero de familias em cada classe. A tabela abaixo apresenta a média do consumo total
diario de consumo de energia por pessoa em cada classe por decil de familia por pessoa de
uma pesquisa de orgcamento familiar nacional conduzida em um pais hipotético (amostra de
2370 familias).

Tabela 2 - Consumo de energia da dieta médio por pessoa por decil de gasto familiar
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Média de
Decilde | consumo de
despesa energia da
familiar dieta (Kcal
por por
pessoa | pessoa/dia)

1554

1874

2066

2263

2413

2461

2530

2474

OO0 N0 |WIN |-

3093

10 3373

Fonte: FAO, 2008

Utilizando os dados da Tabela 2, CV (x|v) é estimado deste modo:
CV(x|v) = o(x|v)/u(x) = 508/2410 = 0.211
Consequentemente, dado que CV(x|r) corresponde a 0.20, obtém-se

CV(x) =0.2112 + 0.202 = 0.29 .
Além do coeficiente de variacdo, ainda € necessario calcular:
1. A estimativa de necessidade minima de energia (o ponto de corte), r,. Para tal, é
necessario estimar:
a. Peso corporal de referéncia;
b. Estimativa de necessidade minima de energia para criancas e adolescentes,
menores de 18 anos;

c. Estimativa de necessidade minima de energia para adultos;
d. Estimativa de necessidade geral minima de energia diaria por pessoa;

2. A estimativa da proporcdo e nimero de subnutridos.

Nota do autor: Como cada uma das estimativas acima requer algum grau de arbitrariedade
para alguns dos parametros, ha divergéncias e controvérsias sobre a acuracia e grau de
confianca de cada parametro e das estimativas gerais geradas. Como h& diferencas
significativas, por exemplo, no peso corporal de referéncia de diferentes grupos étnicos e
populacdes, alguns pesquisadores algumas variagdes, principalmente na india podem ser
explicadas por meio deles. Veja, por exemplo, a disputa entre os aclamados economistas

indianos Jagdish Bhagwati e Amartya Sen (Rieff, 2013).
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ANEXO C: CODIGOS DE FOME
O contetdo do Anexo C é uma traducgao de trechos do seguinte documento:

INDIA. Report of the Indian Famine Commission. Relatério. Nova Délhi: Agricole
Publishing Academy. [1898] 1979. 403p.

O Relatério da Comissdo Indiana [contra] a Fome exemplifica as origens das politicas
indianas de seguranca alimentar.

Nomeacao e objetivos da missao

Comisséo apontada para formular orientagéo futura que a experiéncia da Fome de 1897 tem
a ensinar. Nossa Comisséo foi apontada com a aprovacao do Secretario de Estado de Sua Majestade
sob as ordens de Sua Exceléncia o Governador Geral em Conselho na Resolucédo do Governo da
india, Departamento de Receitas e Agricultura, No. 35-245-26 (Fome), datado de 23 de dezembro de
1897. O objeto da Comissao foi examinar e comparar sistemas de alivio a fome sancionados para
diversas provincias, e as medidas de fato empregadas durante a recente fome; inquerir sobre o grau
de sucesso alcancado por tais medidas; e registrar as licbes e recomendacdes sugeridas pelas
experiéncias alcancadas enquanto os fatos estdo recentes nas mentes das testemunhas.

[...]

A organizacao para a assisténcia de socorro que foi elaborada em cada provincia seguindo a
orientacdo da Comisséo contra a Fome de 1878, e assimilada pelos CdAdigos [leis] contra a Fome
Provinciais, tém sido agora pela primeira vez colocadas em pratica em larga escala na maior parte
das provicias afetadas; e, no geral, passaram bem no teste. No entanto, enquanto a experiéncia no
ano passado sugeriu que ndo havia a necessidade de alteragBes nas linhas gerais que foram
prescritas como base para a administracdo do socorro, achou-se necesséario, em quase todas as
provincias, afastar-se em alguns aspectos ndo pouco importantes de provisGes detalhadas no Cédigo
para atender as diferentes condicdes de perigo. E a direcdo que estes afastamentos tomaram
variaram de provincia para provincia.

A experiéncia assim ganhada sera de valor incalculavel quando a india estiver face a face
novamente com uma situacdo de fome. Mas para que esteja disponivel para orientagcdo futura, é
essencial coletar e coleciona-la enquanto os fatos estao recentes e inseri-los nos Cédigos de Fome
atualizados. E sem divida o caso que, enquanto as linhas gerais sobre as quais o socorro é
administrado podem ser apropriadamente precritos para toda india, variagbes em detalhes ser&o
necessarias sob condi¢des variaveis a serem encontradas em diversas provincias, e cada provincia
deve reter seu Cddigo individual. Mas é certo que quase toda provincia tera algo a aprender da
experiéncia de outras, e sera recomendavel tomar medidas especiais para a coleta dessa
experiéncia; e especialmente, onde o custo do socorro e o nimero de socorridos tenha sido maior do
gue em outros lugares em proporcao a intensidade da situacdo de emergéncia e a populacédo afetada
por esta, inquirir sobre quais tenham sido as razfes do excesso, € se uma aderéncia as linhas
seguidas em outras provincias ndo poderia em ocasido futura reduzir o cutos sem diminuir a eficacia
das medidas adotadas.

296



[...]

Fortalecimento de meios de subsisténcia

Eles [a Comissédo contra a Fome de 1878] também foram convidados a aconselhar sobre
medidas da mais diversa natureza possivel, tais como ‘diminuir a severidade das fomes, ou
posicionar as pessoas em uma situacdo melhor para enfrenta-las. O programa que foi elaborado por
eles sob o titulo ‘Medidas de protecdo e prevengado’ foi conformemente desde entapo ativamente
processado; e embora muito ainda permanece e sempre permanecera a ser feito, as omissfes e
defeitos sdo inteiramente reconhecidos, e estdo sendo gradualmente tratados a medida que a
oportunidade se apresenta, e pesquisa geral desta natureza ndo se fazem mais necessarios ou
aconselhaveis. Portanto, também, a experiéncia do ano passado tem demonstrado que as linhas
gerais da politica elaborada em 1878 permanece sem necessidade de reconsideragdo. S&o os
detalhes do progrma que carecem de revisdo. Mas em tais questdes, detalhes sdo dificilmente menos
importantes do que principios.

[...]

Situacao

As colheitas tinham sido pobres em Karnal e Rohtak a partir de 1882, e nestes distritos as
situacdes de calamidade mais sérias eram antecipadas. O leste e sudeste do distrito de Karnal
estavam protegidos pelo Canal Ocidental de Jumna, mas nos tahsils de Kaithal e Karnal ndo havia
producdo do tipo rabi na maioria das vilas.1?

[...]

Medidas e planejamento

As medidas de assisténcia compreendiam (I) a suspensado do imposto fundiario onde julgava-
se necessario; (2) a concessao de empréstimos para a abertura de pogos, and mais tarde, quando as
chuvas de 1884 chegaram, para adiantamentos de sementes e gado; (3) a provisdo de obras de
estrada e tanque pelos conselhos distritais para os desempregados com taxas normais de salarios.
Obras regulares de assisténcia contra a fome ndo foram abertas, mas em adicdo ao emprego
providenciado pelos conselhos distritais, uma quantidade consideravel de obras de terraplanagem
estava em progresso nos canais e estradas de ferro. Uma obra grande de drenagem foi iniciada em
maio de 1884 em uma parte do distrito de Rohtak, mas poucos trabalhadores compareceram, e [por
isso] foi encerrado apoos 2 ou 3 meses. Nos canais, a colheita de culturas de de primavera também
geraram trabalho bom e remunerado para muitos. Um programa de obras importantes para 0s
propésitos de assisténcia foi preparado no caso de falta de chuvas em 1884 e um [um] circulo de
assisténcia de acordo com o cddigo contra a fome foi mapeado em relacdo & mesma contigéncia. [...]
O relatério de Karnal relatou que as pessoas estavam alegres e devido aos baixos precos e ampla

suspenséao do imposto fundiario.

[.]

1 Tahsil ou Taluk: é uma divisdo administrativa comum no sudeste asiatico.

2 Producdo agricola tipo rabi € aquela caracteristica da estagdo chuvosa no sudeste asiatico. A producéo
agricola do tipo kharif , cultivados na estacgao seca.
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Importancia da caridade privada — o papel da sociedade civil
Atencao especial foi também direcionada para o incentivo a caridade privada e ao enlistamento
de cooperacao de residentes locais influentes e espirito publico no atendimento de tais situagdes de

calamidade como se espera que ocorra.

Abrigos para os pobres

Pagina 210, paragrafo 357

Em relacdo aos abrigos para os pobres [poor-houses], eles sdo instituicbes necessérias, e a
despesa com elas e os niUmeros [de pessoas] admitidas em provincias diferentes dependia tanto das
condicBes locais que nenhuma questdo de economia relativa se levanta. Em Madras, o estagio de
calamidade que necessita de abrigos para os pobres se diz que ainda n&o foi atingido; no entanto,
cozinhas [comunitarias] sdo muito numerosas, e é provavel que mendigos e andarilhos receberam
nelas auxilio que em outras provincias obteriam apenas se fossem admitidos como internos
[admitidos] de um abrigo para pobres. [...] E possivel que o nimero de abrigos para pobres poderia
ter sido de algum modo reduzido por meio da maior extensdo do sistema de assisténcia em vilas.
Mas com uma situacao de fome tdo intensa como foi essa nestas provincias e com migrantes afluindo
[em grandes nimeros] vindos de estados nativos, uma populacéo consideravel de [admitidos] abrigos

para pobres era inevitavel.

Saléarios de trabalhadores
P. 211, paragrafo 259
Na&o é facil verificar ou justamente comparar a taxa salarial em provincias diferentes, devido a
falta de uniformidade nos rendimentos. Em alguns, a quantia mostrada como paga aos trabalhadores
inclui pagamentos a estabelecimentos de obras, e devido a contingéncias e outros itens diversos; em
alguns inclui subsidios para dependentes. [...] O salario por unidade de trabalhador é a média de
salario retirado por todo trabalhador, sem distincdo de idade ou sexo, enquanto o salario por unidade
do sexo masculino, assumindo que todo homem recebe a unidade de salario do sexo masculino e

toda mulher e crianga trés quartos e trés oitavos respectivamente do mesmo salario.
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ANEXO D: FACSIMILES ORIGINAIS - CODIGOS DE FOME, DOCUMENTOS E
FOTOGRAFIAS

REPORT OF THE INDIAN FAMINE COMMISSION
1893,

CHAPTER I
INTRODUCTORY.

Our Commission was appointed with the approval of Her Majesty’s Secretary
Appolotment ofthe Commission s of State under the orders of His Excellency the
its object. Governor General in Council contained in the Reso-
lution of the Government of India, Department of Revenue and Agriculture,
No. 35—245—26 (Famine), dated the 23rd December 1897. The object of the
Commission was to examine and compare the systems of famine relief sanctioned
for the several provinces, and the measures actually employed during the recent
famine ; to inquire into the degree of success attained by those measures; and
to record the lessons and recommendations suggested by the experience gained
while the facts were fresh in the minds of the witnesses.

2. The following abservations taken from the Resolution appointing the
Scope of the laguisy. Commiss.ion may be use'fully quoted, as they' give a
full description of the object and scope of the inquiry

directed.

# The organisation for the relief of distress which has been elaborated in each province
on the lines laid down by the Famine Commission of 1878, and embodied in the Provincial
Famine Codes, has now, for the first time i most of the affected provinces, been prac-
tically tested on a large scale; and on the whole it has stood the trial well. But while the
cxperience of the past year has suggested no alterations in the main lines which were pre--
scribed as the basis for the administration of relief, it has been found necessary, in almost
every province, to depart in some not unimportant respects fep the detailed provisions of
the local Code in ordsr to mect the differing conditions of ‘distress, And the direction
which these departures have taken has varied from province to province,
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" 1B LAST OF THE HERD” ' i U B it by i

THE FAMINE 1N INDIA—SCENES IN THE BELLARY DISTRICT, MADRAS PRESIDENCY

Fotografia 1: The last of the herd. Autor: Willoughby Wallace Hooper. Data:1876. Disponivel em: http://www.museumsyndicate.com/item.php?item=65023. Acesso: 10/11/2013

300



Fotografia 2: Victims of Madras Famine, india. Autor:
Willoughby Wallace Hooper. Data:1876.
Disponivel em: http://www.museumsyndicate.com/item.php?item=65023. Acesso: 10/11/2013
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-
Fotografia 3: Victims of Madras Famine, india. Autor: Willoughby Wallace Hooper. Data:1876.
Disponivel em:http://www.museumsyndicate.com/item.php?item=65024. Acesso: 10/11/2013
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Figura 1 - Western tourists gawk at Indian famine victims, 1899-1900.
Autor: Desconhecido.
Disponivel em: <http://asianhistory.about.com/od/asianenvironmentalhistory/ss/India_Famine1899_3.htm>. Acesso: 22/11/2014.

303



ORIGINAL TITLE PAGE

REPORT

OF THE

INDIAN FAMINE COMMISSION

1898.

SIMLA :
PRINTED AT THE GOVERNMENT CENTRAL PRINTING DFFICE.

1898,

304



INDICE REMISSIVO

Yy N ] o 1A A = PR 17, 199
ADASTECIMEBINTO ...ttt ettt et e et e e et e s e et e esaes et eseaneeesaereresasaeeeseaaeeseanreeessanereseanes 91, 222
F=1 o 1T Lo F=Ta [oa = WO RTROPPRRPRR 37, 85, 87, 88, 174

acesso ...24, 25, 28, 34, 37, 38, 39, 40, 41, 44, 51, 52, 53, 61, 63, 64, 65, 67, 68, 69, 70, 71, 76, 81, 90,
110, 113, 116, 121, 139, 141, 143, 145, 155, 169, 170, 173, 176, 177, 183, 196, 203, 204, 205, 207,
212, 213, 219, 233, 242, 284, 285, 289

E=ToT0] 14 Yo Lo = Tox = Lo LTRSS 85, 87, 88
ATTICA SANEIANG ... ee e eeeeeeeeeeeeeeaeeeeseeeeeeeeeseseeaeeseeeeeeseeseseeeseseseeesaseeneaeas 35
ATTICA SUDSSAIANA ...ttt ettt e et e s s e e se e s et e eseteteseseseneseeasasanaes 8
AQTICUIUIA OFQANICA ... ...eeiviitieeieieeie ettt ettt ettt te s teete et e s teeteebesbeeseessesbesbaessenbesteessensesseessensestenses 87
20 [0 OO 39, 41, 53, 63, 67, 68, 77, 81, 89, 91, 154, 286, 289
AQUA POLAVE ...ttt st e et s e seereenas 39, 41, 53, 68, 81, 289
AlEALOTTAIMENTE oottt ettt e et e s e et e e s e aeessabeeesaraeesassaeesssaraeessasseeesasraeessaraees 89, 199
= 1o Tor= o= To I o 1] 1 1 = SRRSO 87
AMABITYB SN ..ottt ettt ettt et e e be st e et e e bt e nbeeneeenbeenne 28, 36, 110, 262
Y o] o= T [ > VPSR 41
ArCADOUGO ... 25, 39, 44, 46, 61, 78, 135, 201, 237
=T LTs S0 (<IN 51010 FUT TSRO 82

armazenagem .9, 30, 109, 119, 172, 178, 180, 181, 183, 196, 207, 212, 213, 214, 215, 218, 223, 226,
230, 231, 233, 281, 285

= LU= 11T F=To [T TR OO PP PRPRPT 59, 82
DACKGIOUNG ...ttt et et e st e st e e te et e s teese et e besteessestesbeensensestneneans 30
(0= 1) = W (=] 416 = OOt 64, 72,90, 108, 109
BaNQalore........ccccvveeeericieeeeseeeee e 6, 8, 27,195, 226, 253, 255, 258, 262, 267, 271
DIOAIVEISIAATE ...ttt ettt e et e s e et e e e e et e seeraeeesaaeeesaeaeeesaareeessareessanrees 63, 89,91
Bolsa Familia

(0101 ST =11 4 11 1= OO PR R RPRRRROPRRR 109, 217, 242
Brasil..... 8,27,31, 33,64, 78,94, 96, 100, 109, 110, 131, 157, 164, 201, 217, 242, 250, 254, 258, 271,

274
(08 Y SR 6
CASN TTANSTEIS .t s bt e s st e s e s bt e e s e eabe e s s sabee e s sanes 200, 243, 261
casta

(07 1] £ 1SRRI 81
COAIgOS A FOME ...ttt 30, 164, 165, 168, 170, 173, 296, 299
compleXidade ........cccecveieeieeceecee e 25, 28,29, 73,77, 81, 88, 89, 116, 187, 243
COIMPIOIMHSSO ...cvtteteuteitettstesteteae ettt seess et estebesbe st e s esseseesesb e st enseaeeb e eb et esse st es e ebeebe st e s eseebenbeanensenseseebeneens 82
(o701 0|01 g1 <= V= PO 86
Conferéncia de SAN FIaNCISCO .......cocviiiiiiiiie ettt ettt et s s sbe s sbesesaesssbeeesntessbeeenns 35
consumao...... 36, 41, 48, 55,57, 64, 78, 82, 87, 94, 98, 99, 102, 117, 118, 119, 120, 121, 122, 123, 124,

125, 126,127,128, 129, 130, 132, 135, 154, 156, 173, 176, 186, 190, 201, 221, 231, 234, 284, 288
(od0] 01 ¢= 10 411 = Tox= o S TR 91
(o10] a1 (= U= 4= Tor= To TSRS 25, 237
(0] 0111110 F= o [T uRuR TR OPPRRRRRR 90, 149, 150, 185, 230, 243

305



[odo 0] o [T = To= T N1 o] (=Y g F= Tox o o - NS TSRS 34, 35

(od0] 4 1] F=To3= Lo TR 48,71,79, 81,100, 107,117, 120, 126, 131, 132

Crescimento €CONOMICO .....ooouveeeeeeeeeeeeeeeeeee e e e 34, 82,94, 100, 101, 102, 107, 120, 131, 204

custo 26, 41, 59, 68, 73, 98, 103, 112, 122, 124, 126, 130, 132, 134, 135, 147, 148, 154, 157, 179, 196,
203, 205, 211, 225, 230, 231, 233, 241, 243, 284, 285, 286, 287

DECTESCIMENTO ...ttt b ettt b et b ettt b ettt a bt e b b e e 87
(o =To ] r=To F= To= o J NSRS 75, 78, 80, 89, 90, 91
degradaGao ambIENTAL ..........coooeiiiii s 78, 89, 90
OESCENIIANIZAGED ... vttt b ettt be sttt e et be st et e e e st eseebe e 212

desenvolvimento 8, 24, 35, 36, 48, 56, 58, 59, 62, 65, 67, 74,77, 78, 79, 81, 82, 85, 87, 88, 89, 90, 94,
97,102, 110, 122, 123, 126, 127, 131, 135, 147, 153, 155, 169, 170, 185, 193, 213, 254, 257, 278

desenvolvimento SOCIOECONOMICO ASSIMEAITICO.......ccviieeieeieieeie e eee et e e ees s eaeesneeens 89
(o (ST (o] (=TS r= L 1] L (o IR 91
D] o | 5 17, 28, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 250, 253
AIMENSE0 AMBIENTAL ....ceiiiieeeeeee ettt e e e s e e et e e e s e s eerarreeesesessnaeees 58, 88, 89, 201
(o [Taa]= 1T T I =ToTo] Lo ] 1 g (o= LT 58, 88
AIMENSED SOCIAL ...ttt ettt et e e sttt e s s b e e s ssabeesssrbeesssnrs 29, 58, 80, 81, 88
AITECIONAMEBINTO . ... eeeeeeeeeeee ettt e et e e et e s e et e e e eateesaeaeesesreeesearaeesearees 29, 30, 172, 205, 218, 221
DiIr€It0S ECONOIMICOS ..ot e e e e ee e e e e e e e eeeeaeereeeeeneeeenreeeeeaees 17, 34, 35, 269
ISJUNGAO COGNITIVAL ....euieeiiiirteteeeitei ettt sttt ettt b sttt b e s e bbb et b et et e senbenbenneneas 27

distribui¢do....9, 25, 26, 30, 31, 35, 41, 51, 52, 73,74, 77, 78, 81, 87, 89, 111, 112, 119, 122, 125, 131,
163, 170,172,173, 174, 177, 178, 180, 181, 192, 193, 194, 196, 199, 200, 202, 205, 208, 212, 213,
215, 216, 217, 218, 222, 223, 224, 225, 226, 230, 231, 233, 237, 238, 240, 242, 243, 290, 291

(o [AVAIST: T JE=Y o Lox = | ISR 81
ECOCEINTIIICA coeiieveeee ettt eeeteee et e e e ettt e e ettt eeseb e e e s ettt esssbtessabaeessasseessaabeesssaaeesssssaesssreeessrees 58, 86, 87, 88
(1o FoTST 15 (] 1 1= TR 86
[=To [UTof= Tox= Lo JAu SNSRI 35, 39, 51, 55, 61, 63, 68, 81, 122, 124, 128, 187, 213
EFEILOS COIALETAUS ... .vviiieeeie ettt ettt s ettt e e st e e e s s b e e e s sbbe e e sabbaeessabeessssbbesssbbeesssnraeas 82
Bl ettt et e e eaa e e e saes 29, 144, 145, 146, 165, 175, 243, 249
emissoes

L LTSI Y- To TR 82
<100 o1 (= VOO SEO U P SO O TP PRSP RO PTPPPTRRRURURPI 27
=34 o (=Yoo OO 71, 81,112, 170, 201, 228
L LU SA VA €= 1RO 27
(=To [UTTo F= Lo [ IO TSRO U TR PR 29, 58, 81, 82
LSTYo7=11 01 o 1o TSR 51
[S3S] 072 51 SRS 34, 35, 61, 75, 87, 106, 131, 156, 166
LSTYoT0] F= 13O 86
(2] o LTI =1 4= Lo Lo TSRO 85
ESPECIE DIOIOGICA ...ttt bbbt b et b et b et ettt et b et neas 88
LSS 010 1 ST 86
(ST r= o1 (0] T 1 o TR 87
S = (0 [0 R =T (U RRRNE 34
ESTIULUTAIS ..ottt e e et et et et et e et et et es et et et et et eseeeeseseseeseseeeseseseneseens 28,31, 125, 191, 193, 242, 243
(ST 100 [ (U] = AT PR 85,112, 113, 151
LTV (0] {74= Lo Lo RS RRUPR 91
EXCEGOBS ...ttt ettt ettt ettt a et e ae et ee e 26, 31, 67, 159, 186, 241, 242
EXPIICALIVA ...ttt ettt b e ettt b e bt ne b 26,128
L2301 [0 ] =1 (0 - ST OT SRR 26
FACTIVIS ettt ettt e et e s e et e e s et e s ea et e saaaeeseanaeeesaaseeesaanaeessareeesaaraeeseanrereseaaes 30,73

FAO..18, 28, 33, 34, 38, 39, 44, 54, 56, 57, 69, 93, 98, 99, 113, 117, 118, 119, 121, 126, 127, 132, 134,
135, 249, 251, 262, 266, 267, 268, 269, 270, 271, 275, 276

306



FENOMENOS NMALUIAUS ...eeiiieveeeeeieeee ettt ettt e e e ettt e s ettt e s eeteeesaateessareeessasreeesssseeessaseessasreeessaseesssnees 82,201
L] 0 (0 TSR RRRRRIN 53, 166
fome...... 7, 29, 34, 36, 37, 54, 55, 57, 110, 113, 118, 119, 121, 129, 130, 165, 166, 169, 170, 173, 174,
193, 204, 220, 227, 241, 250
(0] (o= TSR 37,70,71,72,74,82,138, 144,152, 213
(0] gagF=Tox=To o (o IR o] [o TN 91
FrAGMENTATO ...ttt sttt et b ettt sb e bt seeneneenes 85
TUNAMENTAGED .....eeueiitireeee ettt b ettt b ettt s s bt b e ae e e st ebeneeanen 86
EIACOES TULUIAS .....eivieieeecie ettt sttt st e st s beesa e besreestasbesreensensesseensensas 82, 85
GBSTAIL ...ttt sttt s et eh et et e st Rttt enbe e e st eneebentenaenteneeneerentens 27
OFAVIOBZ ...ttt et a bt s bttt a e bbb e s et h bt e b et et en e bt et n et et et beneens 90

grupo29, 33, 40, 41, 52, 53, 66, 67, 68, 93, 117, 122, 123, 126, 143, 144, 157, 159, 171, 178, 186, 200,
203, 234, 243

11 014 [ = VR 26
PIAFALAGAD .......eveeeeeet ettt b e bt eeb bbbt b e et 53
01T = 1o [T Tot= Lo JR TSP SPRP 85
NIPOLESES ... st ras 26, 31, 204, 237, 242, 243
NOTIZONTAL. ...ttt e e s e e et e e e e e s es et atreeeesesaeneeeeessenan 58, 83, 85, 90, 196, 210
IMUNIZAGEO ...ttt ettt ee bbbt b et et e st e bt e b e st e b et es e e b e nbe s et eseneeenes 53, 213
] 1 (o o o TP 27
INCTEIMEINTAL ....eeiieeeeeeeeeeee ettt ettt e e ettt e e s et e e sasaeeeesantteesassaeessareeessasseeessaseessasseeesans 29, 128, 149, 193
INAEPENAENTE......cceviceeeceece e 25, 82, 105, 127, 139, 165, 170, 171, 176
1oL 1410 (5 T0E TP 77
1S 0] 2= o] o F=To [ 86
INFAINCIA .ttt e ettt e e e et e e s eeateesseteessaateesasaeeesaaatessasraeessaaeessasreessannees 52,90, 111
INSHEUCIONAl ..o 26, 29, 35, 58, 64, 65, 80, 138, 142, 196, 216, 226, 238, 240
1] (=T | = Vo= o SRS 30, 58, 78, 83, 85, 90, 98, 109, 196, 210
Integragdo da politica ambIENTal.......c..eei i e erre e 85
INEEIGEIACIONAIS ... ecveeietieteeieteeteet e te st e et et e s e et etestesteeaestesseessessesteessensestesseensessesssensessesseessesensenseans 88
T (T go =T = o To] o -1 R RTUSR 81, 82
1o [0 ISR 53
JOSUE A8 CASIIO .ceeiieeiiiieeiie ettt ettt ettt ettt e sea et e s ettt e s saaateesabasessssaseesassseesasssasesasasessssraeens 7,55, 250
Karnataka..... 17, 18, 25, 27, 30, 218, 220, 222, 223, 224, 225, 226, 227, 228, 229, 230, 231, 233, 249,

251, 254, 255, 256, 258, 262, 266, 267, 268
QLA =1 [0 | 1T T2 4 PSR SRUSRRRURRRN 36
legais

[T o = LTSRS 37,82,137, 183, 196, 216
[EQUMINOSAS ...c.vviciiiiieeitie sttt s e s e s e e sra e s eesaaesaaessaesaeesatesneesreesneessnesnsenns 126, 176, 210, 211
11 A ENTIOPIA. ¢.. ettt b ettt b bbbt b e bt nena b ee 86
1] (= TSRO 8, 26
)oY Z0 OO OO TO TR 191, 202
[[oTo ] 0] | 1 aTo SRR 30, 156, 157, 158
Y/ F= 111 a1 SRRSO 37
=T o LT 14T [0 1 ST 89, 211
MAXIMIZAGAO. ... c.viiveeveereitieteeeerte et te e st et e e steebe e s e besteesaetesreessesessesseessessesseensensessens 88, 147, 154, 286
MMECANISITIOS ....eeeeeeeeee ettt e e e e eeeeereeesseaasarreeessssassesteeeessesssseeeeessesannne 30, 65, 71, 75, 86, 93, 98, 216
MEI0 AMDBDIENTE.......e i 41,53,57,78,79, 81, 83, 85, 87, 89, 99
MENSUFAGAD .....ceveieireeereriesieseeeeesteseeeseessessesreesessessesseessenns 24,25, 27,29,110, 111, 114,117, 123, 129
MOUEIOS ..ottt eeeee e 25, 27, 29, 107, 135, 137, 138, 160, 200, 254, 257, 278
(Lo ] aToTo1 U118 = OO 91, 212
MPOSTIO PIGOUVIANO ...ttt sttt eb e bbbt st nn et beebe e e s 87

307



MUAANCAS ClIMALICAS ......ecviiveieieieiste ettt a ettt st e e seesesbaseneenis 82, 94, 100, 264

I O Y= (=] £ F= WS 207

=14 =1 AVZ= L 30

necessidade .27, 28, 34, 42, 51, 54, 55, 67, 68, 69, 82, 90, 97, 112, 116, 122, 123, 136, 150, 153, 154,
173, 175,178, 179, 193, 223, 228, 233

UL ...ttt ettt ettt b bbbt b bbbt e bbbttt s b b h et bbb sttt b et e bt e st e e 90
NFSA18, 30, 196, 199, 201, 203, 205, 211, 212, 213, 214, 216, 217, 218, 228, 230, 241, 243, 272, 275
PO GOTTIO ..ottt ettt b bbb bbbt b e e bt b st he b bt b et b e b b e b e 36
o) T =111V OO 24, 25,54, 67, 104, 146, 153, 164, 175, 179, 204

objetivos 25, 28, 34, 38, 59, 62, 65, 67, 68, 69, 77, 81, 85, 121, 129, 131, 147, 155, 156, 160, 180, 190,
207

o] 11 J OO 24,25, 26,27, 151
(o] [=T= Lo [T L0 T T= TSRS 94, 210, 211
ONU e e s e et e e e e eeans 18, 28, 35, 36, 80, 135, 200, 269, 270
(o] oTot=ToJN 01U o] [{o%= LSO 29, 153, 154, 155, 156, 158, 217, 243
o] o015 (0] 01T =T 1= 52,71, 81, 213, 216, 217, 219
Lo T=T L= Tod= T IRST =) q U =R 81
PAISES AESENVOIVIAOS......cceeeeiiiitieeecteeete ettt sttt e anens 78, 82, 126, 185, 193
(O [0 TEST= W (=T (U117 TSRS 30
PIAIES ..ot 26, 27, 28, 29, 39, 80, 81, 116, 238, 240
pobres..... 38, 61, 65, 68, 72, 73, 82, 89, 90, 93, 100, 120, 122, 123, 125, 128, 136, 162, 178, 179, 186,
187, 189, 190, 192, 204, 207, 213, 227, 233, 243
politicas publicas ..... 8, 24, 25, 26, 27, 29, 40, 58, 70, 73,77, 81,90, 97, 112, 116, 130, 137, 138, 141,

142, 143, 144, 145, 147, 148, 149, 150, 151, 152, 153, 154, 155, 159, 160, 162, 165, 169, 170, 171,
183, 185, 193, 205, 216, 218, 230, 237, 238, 239

populacio .....25, 36, 37, 39, 46, 49, 54, 65, 68, 74, 75, 82, 90, 102, 108, 109, 111, 117, 118, 119, 120,
122, 150, 157, 162, 164, 166, 169, 170, 171, 175, 176, 178, 179, 187, 189, 192, 196, 204, 205, 207,
210, 212, 220, 225, 227, 241, 243, 285

[T0] o101 F=Tod T - | ST 52,76, 87,122, 123, 127
pratica........c.c......... 24, 26, 27, 29, 36, 41, 44, 73,93, 121, 131, 151, 156, 157, 190, 202, 209, 214, 278
[STg=ToTo 1 o 01101 {0 2 o TSRS 202, 209, 212
processo..... 27,29,45,64,72,75, 85,96, 111, 113, 141, 142, 144, 147, 149, 150, 151, 153, 154, 156,
158, 163, 176, 180, 189, 196, 214, 216, 218, 225, 228, 278
Produto INEEIMO BIULO......ceeeeeeeeeeee ettt ete e s et e e s eteeesesateesseraeeesasaeeeseseeessaseeeesanns 18, 196
8] (0] (=T ox= Lo 1SR 63, 65, 70, 72,73, 74, 75, 82, 89, 110, 113, 224
FACIONA ..o ee et eeeees 29, 55, 146, 147, 148, 149, 150, 151, 155, 284, 289
7= T [To7= 1 86

recursos. 35, 36, 37, 39, 40, 51, 52, 53, 59, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 69, 72, 73, 74, 82, 85, 87, 89, 94,
110, 112, 122, 136, 144, 155, 156, 158, 212, 215, 219, 226, 228

RedISIDUIGAO EQUITALIVA .....c.eeveeriieieieiiriesieetet ettt sttt ebe e ens 81
FEIOIMIA ..o e e ebe b e e 35, 162, 176,177, 196, 199, 216
FEQUIAMENTOS.....c.viieceieiecteetete ettt sre e 24,27, 65, 73, 89, 181, 207, 228, 242
(1= 1o | = Lo S 81
FENE-SEEKING .....vevvveeeeiceeteeee et es s sse s es s sesssessnsesenassnes 30, 156, 158, 159, 216, 217, 225
FESHIBNCIA ...vecvveeere ettt ettt ettt ettt et eve et et e e beeebeesbeesbeenbe e beenbeeaseens 57,59, 70,71,74,75,79, 80
REVOIUGAD VEIUE ...ttt sttt ettt be st e e beeaa e besae e s e tesreesneneas 78,210
ST [0 1= o SRS 210, 211
SRIGEIOSE ...ttt b bbbttt be e 48
L] [0 (oo 1 41 T £ TSRO 28
SINArOME A& MAFTOW ...ttt sttt sttt sesbeste st e e e s esestenseneens 48
LY 1Y (=] 1 1o o IO 29, 151, 152, 153
SODIEPOSTAS ...ttt ettt sttt h e bttt h bbb e e a e bbb et st b e ettt et beneens 26

308



sustentabilidade ...4, 25, 26, 30, 41, 57, 58, 59, 63, 64, 67, 77,78, 79, 80, 81, 85, 86, 88, 91, 196, 201,
203, 211, 215, 216, 224, 231, 238, 240, 243

sustentavel...... 8, 24, 25, 26, 30, 31, 59, 61, 67, 76, 79, 81, 85, 87, 88, 89, 90, 113, 193, 202, 212, 213,
216, 230, 231, 237, 238, 240, 242
1= 1 o U £SO 51
TR CNIOCEINIIICOS .. ieeeeeeeeete e ettt ettt e e ettt e s e eateesaaeeesasaseessaaaeeesasatessassaeesassaeesaassaeesasatessasseeesarseesas 87, 88
LESTo g = W0 (=2 [0 o S 29, 150
EEOTTAS oottt e e e ee e e e e s eeeteeeseaeseneseaeeeaeeeeeeeeeneanaena 25, 28, 29, 125, 155, 160
TEITAS MAIGINAUS ....veueevietirteteteie ettt sttt b bttt e bt eb e b s b et e st e st e bt e b e st et e st esesbeeb e te st eseebeneennen 82
(=10 [[o3T0] 4 b= FR TR TP R TP 74,91
LU= 1] 0 F= 1= Vot FO ORI 199
LLE=T g K] 0T LL=] o[ = T O OSSOSO TP SO SOURPRUTPRPPRPRON 159, 199
USAID oottt et eetre e et eatr e e etae s e etaeeeenarnee s 19, 126, 130, 135, 266, 273, 276
VaANAANA SRNIVA......ccuiiiiiticececcte ettt et e et e e e e st e e te e eteeeteeeaeeeseesteesteesteesteeeaeenseenes 212
(2= 1 =] [ TSN 30, 178, 179, 208, 213, 224
(V2= L T[] TSR 90
(V2= Lo | ISR 58, 83, 85, 90, 196, 210
VBB oottt ettt e et e e e et e s et e s saaeeesaeaaeessasateesasaeesaasseeesasaeesaasseeesasaeesassaeeens 49, 53, 54
VUINEIADHIAAAES ...ttt e e e et e et e e te e e eteeeeateeebeeeteeebeeeesesessreesareean 90
WVATNWEA ...t e s s s s s s s e s enesenssenenenesnens 17,207, 214, 251

309



