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Resumo

Nesta tese, o conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN), ¢ estudado com
um significado que ultrapassa as abordagens convencionais nas quais a idéia esta relacionada
sempre com a inseguranga alimentar identificada nas populagdes mais vulneraveis
socialmente por conta de assimetrias entre renda disponivel e pregos gerais das mercadorias,
entre elas, os alimentos.

Aqui, a no¢do de SAN remete a uma condicdo essencial para o desenvolvimento
humano, a partir da natureza poliss€émica do conceito; envolve na sua realizagdo a unido de
distintas politicas publicas originadas em distintas areas do conhecimento.

Com isso, a idéia de construir a condi¢do de seguranga alimentar e nutricional, agrega
ao significado usual de garantia para todos, de acesso permanente e regular aos alimentos
novos conteudos relacionados com aspectos que percorrem desde as dimensdes culturais de
praticas e habitos alimentares, passando pela questdo ambiental, soberania nacional, comércio
justo, praticas agricolas responsaveis, pesquisa e difusdo tecnologica, entre outras.

Essa compreensdo decorre do entendimento adotado para a alimentagdo, que aqui ¢
tratada como um dos satisfiers que adequadamente atendidos resultam na satisfagdo das
necessidades humanas basicas (NHB), condi¢dao essencial ao direito de todos viverem uma
vida com sentido.

No contexto das NHB, os direitos sociais, econdmicos e culturais que lhes dao
substancia, requerem para a sua plena realizagdo, que as politicas publicas relacionadas com o
conjunto de contetdos que estdo abrigados nos mesmos, comportem como principios
orientadores, conceitos e definicdes que envolvam cada um dos requerimentos exigidos para o
preenchimento dessas necessidades.

Assim, a seguranca alimentar e nutricional, foi aqui assumida como um principio

orientador das politicas que em quaisquer dimensdes remetessem a realizagdo do Direito



Humano a Alimentacdo, o que certamente ¢ muito mais do que garantir que do ponto de vista
biologico as pessoas possam ser tomadas como adequadamente nutridas.

Para a consecu¢do desse movimento, a pesquisa recorreu a constru¢ao de Sistemas de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), um arranjo transescalar previsto na Lei Organica
de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) como forma de superar os arranjos baseados
na edificagdo do que vem se convencionando tratar por Politica de Seguranca Alimentar e
Nutricional e que, pelas imprecisdes e ambigiliidades de sua construgdo explicam em boa
medida os contratempos enfrentados pelas interven¢des governamentais para a solugdo da

questdo alimentar brasileira nos tltimos 30 anos.

Palavras-chave: necessidades humanas bésicas; seguranga alimentar e nutricional; politicas
sociais; cidadania; direitos basicos; direito humano a alimentagdo; principio

orientador de politicas publicas;



Abstract

In this thesis, the Dietary and Nutritional Safety (DNS) concept meaning goes beyond
the conventional conceptions perceived as the opposite of dietary unsafe identified with the
absence or insufficiency access means, by poor population, to the aliment. Thus, the dietary
safety as well as dietary unsafe differs conceptually from the dominant notion that associate
them with vulnerable social groups due to the asymmetry between available income and
general merchandise prices, among them dietary products.

Here, the DNS conception compels to an essential condition of the human being in
general, and due to the polissemic nature of the concept, it require for its implementation the
compliance and union of different public policies (socials and economics).

Based on that, the idea of creating a dietary and nutritional safety condition to all,
aggregate new contents to the guarantee of regular and permanent access to aliments. Those
contents are necessarily related to aspects including cultural dimensions of dietary practices
and habits, also encompassing environment, national autonomy, fair trade, responsible
agricultural practices, researches and technology diffusion, among others.

This comprehension comes from the understanding that the food is one of the
“Satisfiers” of the basic human being needs (BHN) which, if adequately fulfilled, will result
in an essential condition to the rights of all to have a meaningful live.

In the context of the BHN, the social, economics and cultural rights, which provide
them the base for citizenship, require, for its full realization, public policies guided by
orientation principles involving each one of the requirements demanded to satisfy such needs.

The Dietary and Nutritional Safety is conceived in this thesis as policies orientation
principle indispensable to the fulfillment of the human being rights to alimentation. — What is,
certainly, much more than guarantee adequate nutrition under the merely biologic point of

View.



To subsidize the analysis around this premise the research embraced historical
evidences and experiences as well as direct and indirect sources of information. Also, merged
into the “Sistemas de Seguranga Alimentar e Nutricional” (SISAN) and into an arrangement
stated at “Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional” (LOSAN), to criticize the
arrangements based on the edification of what is being called “Politica de Seguranca
Alimentar e Nutricional” — which, by the expressions and ambiguities of its construction,
fairly explain the difficulties faced by the governments intervention to provide solution to the

Brazilian dietary matter in the last thirty years.

Key-words: basic human being needs; dietary and nutritional safety; social policies;
citizenship; basic right; food human being right; orientation principles of public

policies.



Résumé

Dans cette thése, le concept de Sécurité Alimentaire et Nutritionnelle (SAN) a une
signification qui dépasse les conceptions conventionnelles, qui le congoivent en tant que
I’opposé de I'insécurité alimentaire identifiée avec 1’absence ou I’insuffisance de moyens
d’accés aux aliments par les populations pauvres. Ainsi, tant la sécurité que I’insécurité
alimentaires différent, quant a leur concept, de la notion dominante qui les associe aux
groupes sociaux plus vulnérables compte tenu d'asymétries entre revenu disponible et prix
généraux des marchandises, notamment des denrées alimentaires.

Ici, le concept de SAN renvoie a une condition essentielle au développement humain
en général et, étant donné la nature polysémique du concept, impose, dans son
opérationnalisation, I’apparition et ’'union de différentes politiques publiques (sociales et
¢conomiques).

Devant un tel constat, 1’idée de créer les conditions de sécurité alimentaire et
nutritionnelle pour tous inclut la garantie de I’acceés permanent et régulier aux aliments,
nouveaux contenus. Ceux-ci sont nécessairement liés a des aspects qui se déploient depuis les
dimensions culturelles de pratiques et habitudes alimentaires, jusqu’a, entre autres, la question
environnementale, la souveraineté nationale, le commerce équitable, les pratiques agricoles
responsables, la recherche et la diffusion technologique.

Cette compréhension trouve son origine dans 1’idée que I’alimentation est l'un des
satisfiers de besoins humains fondamentaux (BHF) qui, étant adéquatement fournie, pourrait
constituer une condition essentielle au droit de toute personne a vivre une vie imprégnée de
sens.

Dans le cadre des BHF, les droits sociaux, économiques et culturels qui lui conférent

une base de citoyenneté, exigent, pour leur mise en ceuvre, des politiques publiques guidées



par des principes directeurs incluant chacune des exigences nécessaires a la satisfaction de ces
besoins.

La sécurité alimentaire et nutritionnelle est envisagée dans cette thése comme un
principe directeur des politiques indispensables a I’accomplissement du Droit humain a
I’alimentation, ce qui certainement est beaucoup plus qu’une simple garantie de nutrition
adéquate d’un point de vue purement biologique.

Pour étayer I’analyse concernant cette prémisse, la recherche a fait appel a des
¢vidences et expériences historiques et a des sources directes et indirectes d’information. Elle
s’est aussi servie des Systemes de Sécurité Alimentaire et Nutritionnelle (SISAN) et d’un
arrangement transcalaire prévu dans la Loi Organique de Sécurit¢ Alimentaire et
Nutritionnelle (LOSAN), pour critiquer les arrangements basés sur la construction de ce qu’il
est convenu d’appeler la Politique de la Sécurité Alimentaire et Nutritionnelle, et qui, a cause
des imprécisions et ambiguités de sa construction, expliquent dans une grande mesure les
contretemps auxquels ont été confrontées les interventions gouvernementales entreprises dans

le but de résoudre la question alimentaire brésilienne au cours des trente derniéres années.

Mots-clés: besoins humains fondamentaux; securite alimentaire et nutritionnelle; politiques
sociales; citoyennnete; droits fondamentaux; droit human a la alimentation;

principe directeur des politiques publiques.
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Apresentacio

Num dia qualquer da segunda metade de 1974, numa sala mal enjambrada, entulhada
de papéis e livros, li num quadro torto, preso a uma parede de material empregado para
divisorias, o seguinte pensamento em espanhol, cujo autor ndo me lembro e que traduzo com
a precisdo que o tempo me permite:

Algum dia, inexoravelmente vocé havera de se encontrar consigo mesmo.
Nesse dia, dependera de vocé, fazer desse momento o melhor da sua vida ou
0 mais amargo de sua existéncia.

Sem a dramaticidade que um encontro dessa natureza provoca na alma humana, esta
tese que ora apresento como requisito inicial para obtengdo do titulo de Doutor em Politicas
Sociais, pelo Programa de P6s-Graduagdo em Politica Social, do Departamento de Servigo
Social do Instituto de Ciéncias Humanas da Universidade de Brasilia, ¢ a seu modo um
encontro.

Um encontro de quase 30 anos de vida profissional dedicada a implementaciao de
politicas sociais publicas nos trés niveis de governo, de convivéncia com o pragmatismo
politico da urgéncia e com a simplificagdo da teoria na sua aplicacdo a vida real. Um
encontro, enfim, com a dialética da relag@o entre pratica e teoria, que exigiu uma volta tardia a
academia para procurar compreender as causas que explicam tantos reveses nas intervengdes
governamentais relacionadas ao equacionamento da questdo alimentar no Brasil.

E disso que trato neste trabalho. Entender as razdes que explicam o esgotamento ou
os descaminhos das iniciativas que deveriam culminar com a condi¢do de seguranga alimentar
e nutricional assegurada para toda sociedade e propor modestamente uma alternativa que
possa contribuir no futuro para um novo cendrio para a realizacdo do Direito Humano a

Alimentagao.
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A natureza polissémica do conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), e
sobre isso convergem as opinides da maioria dos pesquisadores e estudiosos do tema, da conta
ao mesmo tempo de um alentado conjunto de conteudos comuns a distintas areas do
conhecimento e com graus diversos de relacdo com a nocao de alimentos e alimentacdo. Dai a
necessidade de se escolher um significado para a defini¢do de modo a evitar um esvaziamento
do seu poder explicativo.

O que usualmente tem sido feito, € aplicar esse raciocinio partindo da idéia na qual a
condicdo de inseguranca alimentar seria aquela vivida pelos pobres que, diante das
insuficiéncias de renda e das limitagdes para ampliarem seus ganhos, se véem diante de
restricdes de acesso aos alimentos em funcdo da assimetria entre suas posses pecuniarias € os
pregos desses bens no mercado.

Essa, pelo menos até que eu iniciasse este estudo, fora a logica com que eu também
trabalhara no ambito dos municipios, nos governos estaduais e mais recentemente no ex-
Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar ¢ Combate a Fome. Com a extin¢do do
Ministério, menos de um ano depois de ser criado, em 2003, o Programa Fome Zero que fora
anunciado como uma prioridade de governo, ficara resumido a condicdo de um nome fantasia;
a seguranca alimentar e nutricional perdia relevancia na estratégia politica do governo, e um
programa de transferéncia de renda passava a ser o novo “salvador da Patria”. Em suma, a
mesma historia ja vivida desde meados dos anos 1970, quando iniciei minha carreira, no
Governo do Estado de Sao Paulo, na Secretaria dos Negocios Metropolitanos, se repetia com
os mesmo ingredientes de antes, mas, sob um governo que viera para mudar.

Exatamente nesse momento da histdria, se inicia minha inflexdo pessoal. J4 como
aluno do programa de P6s-Graduagdo em Politica Social, na Universidade de Brasilia, travei
contato com uma nova categoria, até entdo para mim desconhecida com as dimensdes e com o

significado que possui. Trata-se das necessidades humanas basicas e junto com elas os
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direitos basicos que as retiram do reino dos carecimentos bioldgicos, do dever do Estado em
incorpora-las na agenda publica, e, o principal, a realizacdo da condigdo humano-social que
somente se da a partir da satisfacdo adequada da saude fisica e da autonomia ( de agéncia e de
critica) da pessoa entendida — os dois componentes-chave desse conceito de necessidades..
Viver, portanto, uma vida com sentido, gozando de satde, capacidade de agir, com autonomia
critica, condi¢des essenciais para o mais amplo exercicio da cidadania.

A alimentagdo insere-se nesse contexto como uma das condicionantes para o fim
pretendido. Ndo ¢ s6 a idéia de individuo bem nutrido, mas, de um direito de todos se
alimentarem de acordo com suas necessidades, provenham elas do fisico ou do espirito
(costumes, tradicdes e praticas alimentares e culturais). Mais além da comida e do acesso, a
idéia do direito a alimentacdo somente se consubstanciando na realiza¢do dos demais direitos
basicos que compdem a nogdo de vida.

Portanto, a condi¢do de seguranga alimentar e nutricional também deveria expressar
uma noc¢ao para além da garantia de acesso fisico aos alimentos, desbordando essa exigéncia e
avancando para aspectos relacionados com as técnicas de produgdo e pesquisa agricolas, a
matriz industrial de transformacdo e processamento, a propaganda, o meio ambiente, a
autonomia do pais de produzir e consumir aquilo que ¢ parte das tradi¢des de seu povo.

Logo, a construcdo da condicdo de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN),e a
conseqiiente garantia da mesma, era um requerimento valido para todos da sociedade, pobres
ou ricos, ilustrados ou ndo, pois, tratava-se de algo muito mais complexo do que se dispor ou
nao de alimentos para o consumo. Assim, a inseguranga alimentar que dava significado ao
conceito, ndo podia apenas se referir as condi¢des de riscos que se abatem sobre os mais
pobres. Seu significado de fato dizia respeito a todo e qualquer potencial de risco que em
alguma medida pudesse ameagar a idéia compreendida pela nog¢do de Direito Humano a

Alimentagao.
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Visto sob esse angulo, o pensar a seguranca alimentar ja ndo cabia no desenho de um
cenario unico dominado pelo sentido mais imediato da idéia de acesso aos alimentos. Era possivel
se identificar conteudos de seguranca alimentar abrigados no conceito em distintas politicas
implementadas por distintos setores de um mesmo governo. O problema, entdo, passou a ser
identificar o papel que poderia assumir a no¢ao de seguranga alimentar e como ele seria exercido
no desenvolvimento das politicas onde estivessem presentes conteudos daquela idéia.

A nocao de principios adotada na filosofia do Direito me socorreu, permitindo que fosse
construida uma argumentagdo que partindo da idéia de que principio ndo € regra mas, aquilo que
da substancia a ela e que convivem numa mesma regra distintos principios que sopesados a
definem. Assim, incorporei a idéia de que a seguranga alimentar poderia ser empregada como um
principio orientador de politicas ptiblicas tomadas num contexto de constru¢do das condi¢des para
a satisfacdo das necessidades humanas bésicas.

Com essa gramatica institucional assentada no referencial das necessidades humanas e na
assun¢do do emprego da no¢ao de SAN como um principio, foi possivel superar os arranjos que
até entdo prevaleceram nas intervengdes governamentais, segundo o qual, haveria uma Politica de
Seguranca Alimentar e Nutricional, com significado impreciso e dimensdes ambiguas, mas, que
ao final, deveria ter o comando das iniciativas para a constru¢cdo da condicdo de seguranca
alimentar e substitui-lo por um novo arranjo de unido de politicas transescalares, organizadas a
partir da criacdo dos Sistemas de Seguranca Alimentar e Nutricional previstos na Lei Organica de
Seguranca Alimentar e Nutricional que tramita no Congresso Nacional.

Em conformidade com o processo de verificacdo, discussdo e fundamentacdo dessas
conjecturas, esta tese se encontra dividida em trés grandes blocos.

No primeiro constam os dialogos e resultados de investigacdes referentes ao historico
do desenvolvimento do conceito de seguranga alimentar e nutricional, bem como a trajetoria

do debate em torno da nog¢do de necessidades humanas bésicas. Essa secdo representa a
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sustentacdo teorica basica sobre a qual s3o desenvolvidos os argumentos de defesa da idéia de
que SAN ¢ na realidade um principio orientador de politicas sociais publicas e que reside na
incompreensao dessa idéia a histéria de descontinuidades e fragmentacdes experimentadas
pelas iniciativas de combate a fome e a desnutri¢cao, desenvolvidas no Brasil desde o final dos
anos 1970 até 2006.

O segundo bloco ¢ dominado pelo estudo e inferéncias pessoais sobre os programas
emblematicos de cada periodo, entre os anos 1970 e 2006. O capitulo principia pelas
iniciativas desenvolvidas a partir das conclusdes da Pesquisa Estudo Nacional de Despesa
Familiar (ENDEF) de 1974/75 que impulsionou a criagdo do Instituto Nacional de
Alimentagao e Nutricao (INAN).

Ainda desse tempo, sdo analisadas as experiéncias desenvolvidas pelo governo
federal, a partir de 1985, durante a gestdo de José Sarney, adentrando-se nos anos 1990 com
Acdo da Cidadania Contra a Fome e a Miséria, a criagdo do Conselho Nacional de Segurancga
Alimentar (CONSEA) e a realizagdo da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar
(CNSA), bem como com os programas federais desenvolvidos no periodo.

A tltima fase abrange o periodo entre os anos 1994 e 2006, e nela estdo contemplados
a Politica Nacional de Alimentag¢do e Nutri¢ao, de responsabilidade do Ministério da Satde —
num movimento de chamar para o setor a a¢do politica de seguranga alimentar — e Programa
Comunidade Solidaria, que tinha entre suas atribui¢des coordenar as agdes de combate a fome
e a pobreza e, por fim, o Programa Fome Zero, a II Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, acontecida em 2004.

Para o processo de andlise das iniciativas mencionadas, foram utilizadas fontes
secundarias constituidas de documentos produzidos pelos envolvidos diretos no processo
executivo das acdes, bem como aqueles contendo avaliagdes e criticas, além de observagdes e

autocriticas desses mesmos atores, conseguidas a partir da realiza¢do de entrevistas com os
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principais protagonistas. As interpretacdes feitas ao longo do capitulo representam a primeira
aproximacao aos motivos responsaveis pelas descontinuidades que marcaram a histdria da
promog¢do da seguranca alimentar e nutricional no Brasil e se sustenta nos componentes
teoricos desenvolvidos no primeiro bloco.

A terceira e ultima parte, abriga o Capitulo IV no qual se desenvolve a argumentagado
que sustenta a comprovagdo da hipotese, reportando-se aos didlogos travados em torno das
questdes envolvendo as necessidades humanas basicas e a seguranga alimentar e nutricional
contempladas nos capitulos iniciais. A orientar esse desenvolvimento, estd novamente
trabalhada a natureza do conceito de SAN sob a luz dos didlogos sobre Estado, Justica,
Direitos e Cidadania, presentes em autores como Rawls, Dworkin, Goyard-Fabre, Vieira,
Murilo de Carvalho O’Connor, Offe entre outros.

No encerramento do capitulo, ¢ langado, por fim, um ultimo olhar sobre a SAN como
principio orientador de politicas sociais publicas num contexto de requerimento primeiro ao
Estado democratico de direito, representado pela sua fungdo precipua de garantir o
atendimento adequado das necessidades humanas bésicas, como esséncia da condigdo de
titularidade de cidadania, de que deve ser portador cada individuo na sociedade.

A tese encerra-se com consideragdes sobre a instituicdo do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional pela Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional e
sua condi¢do estratégica na promog¢ao do Direito Humano a Alimentacdo (DHA). A par disso,
indico rapidamente uma revisdo das atribui¢des do CONSEA de sorte a permitir que esse
organismo exerca papel fiscalizador dos contetidos de SAN presentes nas politicas publicas

que concorram para a garantia do Direito Humano a Alimentagdo no Brasil
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Introducao

A questdao alimentar no Brasil, apesar das dimensdes que possam ser evocadas em
funcdo da interacdo de conteudos das mais diversas areas do conhecimento abrigadas no seu
significado, tem sido dominada, quando discutida, tdo-somente pelos conteudos relacionados
a fome ¢ a desnutrigao.

Sob esse significado, o debate vem girando em torno das causas geradoras das
restrigdes de acesso aos alimentos e suas conseqiiéncias para os segmentos mais pobres da
sociedade. A comprovacdo dessa percep¢do se da pela simples observacdo das iniciativas
tomadas por governos e sociedade nas ultimas décadas.

Razdes para isso existem, sem duvida, de sobra. A fragilidade das economias dos
paises periféricos e a subordinagdo as orientagdes das agéncias internacionais, quanto ao
modelo de desenvolvimento a ser adotado para que contem com empréstimos e
financiamentos, sempre estiveram na raiz dos problemas sociais graves que marcaram e ainda
predominam nas realidades desses paises, entre os quais o Brasil.

Em 1985, o Escritorio Regional da Food Agriculture Organization (FAQO) para
América Latina e Caribe realizou uma consulta que envolveu os principais técnicos e
pesquisadores da regido em torno da inseguranga alimentar e da urbaniza¢do intensa
experimentada pelos paises latino-americanos na década de 1970. Na justificativa da consulta,
o &xodo rural, a concentragdo de renda, a explosdo da pobreza urbana foram apresentados
como conseqiiéncias das transformagdes da economia, o que estava a exigir intervengdes do
Estado como saida para que o “modelo de desenvolvimento” pudesse prosseguir sem
sobressaltos, como segue:

Mantidas as tendéncias historicas de distribuicdo de renda, a situacdo dos
grupos mais pobres tendera a deteriorar-se cada vez mais. A América Latina
necessita encontrar rapidamente caminhos vidveis para enfrentar a
encruzilhada. Os especialistas que examinaram esse assunto concordam que
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a primeira area prioritaria a ser objeto de intervencdo deve ser a da
alimentacdo. Nesse sentido, apontam para a necessidade de remover
obstaculos estruturais que impossibilitam ou minimizam a participagdo das
pessoas tocadas pelas restrigdes econOmicas, no patriménio, no crédito, na
organizacdo social e politica, etc. Assinalam ainda esses pesquisadores, a
necessidade de revisar e corrigir politicas de precos, de recursos e de
inversoes publicas. Paralelamente, mostra-se indispensavel estimular o uso
intensivo do fator trabalho nas areas rurais, juntamente com a ado¢do de uma
politica de reforma agraria — onde proceda — e a garantia de eficiente
assisténcia técnica, crédito barato e canais de comercializacdo desobstruidos,
destinados ao apoio para o desenvolvimento dos pequenos produtores
rurais.' (FAO, 1985, p. 2).

No sumério executivo da rodada de discussdes verificada na Colémbia — a partir de
um diagnéstico comum a maioria dos participantes sobre as causas e efeitos do processo de
urbanizagdo intensa e tardia da América Latina dos anos 1970 — pode ser detectado um
alentado conjunto de proposicdes destinadas a superagdo da situacdo de inseguranca alimentar
enfrentada por populagdes urbanas e rurais.

Dos problemas identificados ao longo da cadeia agroalimentar em cada um dos paises
participantes, ao mosaico de problemas constatados na ponta do consumo, cada aspecto foi
devidamente tratado. Emergiu dai recomendagdes sobre barateamento de tecnologias,
ampliacdo de crédito, desenvolvimento de novos cultivares, controle da base genética,
programas de reducdo de desperdicios e aproveitamento integral de alimentos, entre muitos
outros.

As grandes preocupacgdes que ocuparam lugar de destaque no documento da FAO
seguem sendo, até os dias de hoje, as mesmas, a saber: quando, seja no Brasil ou em qualquer
outro pais pobre, se produzem diagndsticos e proposi¢des que tenham como meta a superagao
ou o enfretamento da fome e da desnutri¢do, ha recorrentemente referéncia a necessidade de
se promover integragdo entre as trés esferas de governo e cooperagdo entre Orgaos

governamentais em cada uma delas. Isso constitui condi¢do basica ao fortalecimento de

! Tradugio livre sob responsabilidade do autor em fungio da publicagio em espanhol: Urbanizacion
Alimentacion y Nutricion em América Latina y Caribe, sob responsabilidade do Escritério Regional da FAO para
América Latina e Caribe, ndo estar em portugués.
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iniciativas que eliminem o risco de desvios e superposi¢des muito comuns nesse programas €
alertem para os perigos embutidos na descontinuidade deles:

Nao pode deixar de preocupar o perigo da descontinuagdo de algumas
experiéncias. As trocas de governos nacionais, estaduais ou locais, motivam
freqiientemente criticas as acdes dos que os antecederam, levando a revisdes
de programas, ou ainda, suspensdo dos mesmos gerando inevitaveis custos
sociais e desalentos técnicos. E um tema que merece reflexio. O éxito desses
esforcos depende em grande medida da continuidade das agdes, da
acumulagdo de experiéncia e de trocas e ajustes que apontem sempre para o
melhor.” (FAO, 1985, p. 236).

Em 1989, na publicagdo Fighting Malnutrition: an Evaluation of Brazialian Food
and Nutrition Programs, Phillip Musgrove, ao analisar a trajetoria e desfechos dos programas
de alimentagdo desenvolvidos no Brasil nos anos 1970, observa:

O grande acordo em relagdo ao debate que chamamos de ideologia da ma
nutrigdo, quanto a simplificagdo excessiva dos contetidos da questdo. Uma
realidade complexa tende, para ser devidamente interpretada e enfrentada,
que se empreguem numerosas ¢ complexas intervencoes relacionadas tanto a
economia como a saude e educagdo, ora tratadas separadamente ora todas
juntas. O que, as vezes, parece ser choque de competéncias ou até mesmo
uma contradi¢@o entre programas, ndo necessariamente pode ser visto como
um erro ou o resultado desafortunado da proliferacdo de choques entre
agentes ou a expressao da descoordenagdo das intervengdes patrocinadas por
distintas agéncias publicas. Com certeza, o que se necessita de fato ¢ que se
adotem consistentes contetdos de politicas publicas para a area de
alimentagdo e nutrigio. (MUSGROVE, 1989, p. 166).”

Quando Musgrove (id., ibid.) afirma que o enfrentamento das assimetrias contidas no
debate da questdo alimentar exige o envolvimento de areas do conhecimento cujos contetidos
expressem relacdes com o problema da desnutri¢do, da fome, de restricdes de acesso aos
alimentos, sua observacdo remete as conclusdes dos especialistas envolvidos na consulta
realizada pelo Escritorio Regional da FAO para América Latina e Caribe, em 1985. Assim,
ainda que ndo se detenha nos riscos de descontinuidade dos programas, destaca a necessidade
de uma politica publica consistente para a area da alimentag¢ao e nutricdo (na medida em que

reconhece a complexidade desses temas), assinalando que iniciativas adotadas naquele

? Tradugdo livre, sob responsabilidade do autor em razio da publicagdo referenciada nio dispor de versdo em
portugués, tal como explicado em nota anterior.
’ Tradugdo livre, sob responsabilidade do autor em razio da publicagdo referenciada nio dispor de versdo em
portugués, tal como explicado em nota anterior.
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periodo enfrentaram problemas exatamente por descuidarem dos esfor¢os de integracdo e
interacdo entre esferas de governo e 6rgdos de cada uma dessas esferas, envolvidos com o
tema.

No inicio dos anos 1990, dois movimentos voltados para o combate & fome ganharam
expressdo. O primeiro € mais conhecido foi a Acdo da Cidadania contra a Fome, uma
iniciativa da sociedade civil, nascida na esteira do Movimento pela Etica na Politica — um dos
atores sociais mais decisivos na campanha pro-impeachment do Presidente Fernando Collor
de Mello, eleito no primeiro pleito presidencial direto em 1989, depois de 29 anos de auséncia
de elei¢des diretas.

No leito das manifestagdes e iniciativas que mobilizaram todo o pais, realizou-se ja
sob o Governo de Itamar Franco (1992/1993) a I Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar, convocada pelo recém-criado Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
(CONSEA), em 1993.

Ainda nesse periodo iniciado em 1990 e que se estendeu até 1993, registra-se um
outro fato relevante envolvendo a questdo alimentar no Brasil. Apds a derrota eleitoral
sofrida, em 1989, por Luiz Indcio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT) para
Collor de Mello, do Partido da Renovacao Nacional (PRN), as forgas politicas que atuaram na
campanha hegemonizada pelo PT constituiram, a exemplo da esquerda mundial, uma
organizacdo ndo-governamental, inicialmente identificada como Governo Paralelo, embrido
do que seria depois o Instituto da Cidadania.

Afora a intengdo anunciada de reunir grupos de trabalho formados por especialistas
nas areas vitais da politica nacional — com o fito de “fiscalizar” o desempenho do governo
Collor — estava a producdo de estudos e propostas de politica publicas a disposicdo de

qualquer instancia de governo interessada pelos projetos daquela entidade.
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Remonta a esse periodo a producdo e o posterior encaminhamento para o ja entdo
presidente Itamar Franco, de uma proposta intitulada Politica Nacional de Seguranca
Alimentar, de responsabilidade do Governo Paralelo.

Na abertura da proposta, seus autores destacavam as praticas fragmentadas que
haviam caracterizado as intervengdes do Estado na questdo alimentar, ressaltando ser tal
expediente propicio as praticas de clientelismo, além de criticar a circunscri¢cdo dessa questao
a area da satude

[...] em uma visdo abrangente da problematica alimentar, e que busca superar
as praticas clientelistas que tém caracterizado a maioria das agdes
governamentais nesta e em outras questdes de natureza social. Sob o enfoque
deste documento, a questdo alimentar e nutricional deixara de estar a
margem e sob o controle nominal da area da Satde, tornando-se alvo de uma
politica global de governo. (SILVA; SILVA, 1991, p. 1).

Mais adiante, e aprofundando a critica as iniciativas até entdo adotadas pelos
governos no Brasil, os referidos autores ressaltavam que:

Na verdade os programas sociais de alimentagdo e nutricdo desenvolvidos no
Brasil tém funcionado primordialmente como: mecanismo econdémico de
garantia de mercado para determinados produtores de alimentos e de
subsidio ao grande capital. Os programas de alimentacdo implementados
pelos ultimos governos comprovam tais conclusdes; mecanismo politico de
cooptacdo dos movimentos sociais, buscando atrair apoio as iniciativas
governamentais; mecanismo ideoldgico de mistificacdo através de agdes
paternalistas que ndo tocam nas raizes do problema e terminam legitimando
as estruturas socio-economicas geradoras da fome. (SILVA; SILVA, 1991,

p. 8).

E, como forma de superar essas concepgdes, propuseram, como alternativa, acdes que
pudessem assegurar a todos os brasileiros acesso aos alimentos basicos de que necessitam,
entendendo assim estar promovendo a Seguranca Alimentar:

Essa abordagem ¢ radicalmente oposta ao enfoque restritivo que transforma a fome e
a desnutricdo num problema a ser enfrentado por programas sociais compensatorios da
pobreza. A Politica Nacional de Seguranga Alimentar tem por objetivo obter uma
disponibilidade agregada nacional de alimentos que seja simultaneamente: suficiente para

atender a demanda efetiva e potencial; estavel, na medida em que busca neutralizar as
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inevitaveis flutuagdes ciclicas; autdbnoma ao lograr a auto-suficiéncia nacional nos alimentos
basicos; sustentavel, pois deve garantir o uso a longo prazo dos recursos naturais; eqiiitativa
ao possibilitar o acesso universal ao minimo nutricional, do ponto de vista quantitativo e
qualitativo. (SILVA; SILVA, 1991)

Em 1995, o governo federal, tendo a época o socidlogo Fernando Henrique Cardoso
(FHC) como Presidente da Republica, anunciava, ante a intencdo de implementar politicas
publicas mais eqiiitativas, a criagdo do Programa Comunidade Solidaria (CS) — um arranjo
transinstitucional que envolvia diversos ministérios e empresas publicas e que elegia a
reducdo da pobreza como objetivo para todas as politicas setoriais.

Luciene Burlandy, em sua tese de doutorado, defendida em 2003 na Escola Nacional
Satde Publica da Fundac¢ao Oswaldo Cruz, no Rio de Janeiro, investiga o desenvolvimento do
Programa Comunidade Solidéria no combate & fome, desnutricdo e pobreza e resgata uma
reflexdo da pesquisadora do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) Ana Peliano,
para quem:

[...] a CS teve como objetivo promover a articulagdo e inser¢do dos
ministérios numa proposta de combate a pobreza, garantindo que os
programas por eles desenvolvidos fossem prioritariamente direcionados aos
municipios e grupos populacionais mais pobres do pais. Ao convergir um
conjunto de programas para estes municipios, pretendia-se potencializar seus
efeitos, evitar a superposi¢cdo das agdes e alocar recursos com critérios mais
transparentes. (BRASIL, 1996; PELIANO et al., 1996 apud BURLANDY,
2003, p. 10).

Portanto, assim como ocorrera nos diagndsticos desenvolvidos em anos anteriores e
para governos diferentes, as proposigdes para o combate a pobreza, fome e desnutricdo
partiam do principio de que esses problemas sdo intricados e extensos demais para serem
objeto de um Unico ministério. Tratad-los adequadamente significaria integrar esforcos de
todos, para que, de maneira articulada e coordenada, os objetivos de superacdo das situacdes
identificadas, pudessem ser alcangados, livres das superposicdes e desvios que

costumeiramente acompanham agdes dessa ordem.
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Em 1999, o Ministério da Satde (MS) langou a Politica Nacional de Alimentacdo e
Nutricdo (PNAN), assumindo-a como inserida no contexto da Seguranca Alimentar e
Nutricional e, portanto, integrada as demais acdes do governo voltadas para a geracdo das
condigdes pertinentes a efetiva realizacdo do direito humano universal a alimentagdo e
nutricdo adequadas.

Partindo de um diagnostico em que as restrigdes ou a inadequacdo do acesso aos
alimentos vinham agravando riscos a promoc¢ao e prote¢do a saide — o que de resto ¢ a mesma
preocupagdo que inspirou outras acdes dessa mesma natureza em oportunidades anteriores — o
MS destacava que a reversdo desse cendrio era requisito primordial para o desenvolvimento
pleno da pessoa humana.

Com essa compreensdo, os autores da PNAN observavam, oportunamente, que o
problema da inseguranga alimentar ndo se restringia a uma questdo de satde publica, e sim,
tratava-se de algo muito mais intrincado e que envolvia praticamente todos os setores de
governo. Destacando conclusdes a que chegaram a partir da I Conferéncia Nacional de
Alimentacdo e Nutri¢do (1986) e da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar (1994) —
que culminaram com a consolidacdo de um conceito de SAN com as dimensdes e significados
que hoje exibe — o texto faz referéncia ao conjunto de componentes de politicas que
apontariam para a garantia da Seguran¢a Alimentar e Nutricional:

Assim, o conjunto de componentes de uma politica nacional voltada para a
seguranga alimentar e nutricional, estdo no crédito agricola, inclusive o
incentivo ao pequeno agricultor; avaliacdo e adogdo de tecnologias agricolas
e industriais; os estoques estratégicos; o cooperativismo; a importacdo, o
acesso, a distribuicdo, a conservacdo e armazenamento de alimentos; o
mangjo sustentado dos recursos naturais, entre outros. As acdes voltadas a
garantir essa seguranca dao, assim, conseqiiéncia pratica ao direito humano a
alimentacdo e nutri¢do, extrapolando, portanto, o setor Satude e alcangando
um carater intersetorial, sobretudo no que respeita a produgdo e ao consumo,
o qual, engloba, necessariamente, a capacidade aquisitiva da populagdo e a
escolha dos alimentos que devem ser consumidos, nesta incluida os fatores
culturais que interferem em tal selecdo. (BRASIL, 2003, p. 11).
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Passados menos de dois anos desde a publicagdo da PNAN e pouco mais de seis anos
da constitui¢do da Comunidade Solidaria, que deveria coordenar as atividades voltadas para a
promocao da SAN no pais, no rastro da campanha presidencial que se avizinhava, o Instituto
da Cidadania (a mesma organiza¢cdo nao-governamental que, em 1991, ainda como Governo
Paralelo apresentara ao Brasil uma proposta de politica nacional de seguranca alimentar)
apresenta para o debate, em 2001, uma nova proposta de arranjo institucional que ficou
conhecida como Projeto Fome Zero (PFZ): uma proposta de politica de seguranga alimentar
para o Brasil.

Como ocorrera com outros projetos nos anos 1970, 1980 e 1990, o PFZ parte de um
diagnostico em que a constatacdo de extensas camadas da populagdo brasileira expostas a
pobreza e a fome abre espago para a proposi¢do de um conjunto de iniciativas devidamente
articuladas. Essas iniciativas envolveram governos nas suas trés esferas e a sociedade civil,
sob um comando determinado na esfera do executivo federal, o Gabinete do Ministro
Extraordinario da Seguranga Alimentar e Combate a Fome em substituicdo a Comunidade
Solidaria), com o objetivo de reverter a situacdo de modo que todos os “brasileiros pudessem
tomar trés refeicdes por dia” (informagao verbal)®.

As avaliagdes sobre as razdes pelas quais haviam falhado as iniciativas desenvolvidas
nos periodos anteriores, apontam para a gestdo do primeiro Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (CONSEA), criado em maio de 1993, e para a assincronia entre Conselho e seus
eixos principais de acdo e as prioridades do governo de entdo:

Uma das grandes limitagdes do Consea, no entanto, foi que, por definicao
governamental, as decisdes referentes a politica econdmica continuaram a
passar a margem das discussdes sobre o impacto das mesmas sobre a
seguranga alimentar, a fome e a miséria da populacdo. Ou seja, a articulagio
limitava-se aos ministérios da area social e, muitas vezes, o Consea reduziu-
se a apenas mais um organismo de pressdo para garantir recursos para
politicas e programas sociais. Assim, a decisdo de transformar o combate a
fome e a miséria em prioridade, ndo foi adotada pela area econdmica, que
continuou a aceitar as pressdes dos organismos financeiros internacionais,

* Discurso de posse do Presidente da Repuiblica Luiz Inacio Lula da Silva, em janeiro de 2003.
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independentemente do impacto que pudessem ter sobre o agravamento da
exclusdo social, da fome, da desnutrigao. (PFZ, 2001, p. 24).

No ambito do governo, o documento aponta para problemas de iniciativas voltadas
para um mesmo segmento da sociedade, o que gerou por um lado desperdicios de recursos
enquanto, de outro, reduziu a capacidade de cobertura desses programas, deixando setores ao
desabrigo dos beneficios que deveriam ter sido levados a eles. Soma-se a isso intensas disputas
de poder entre os dirigentes dos ministérios envolvidos, incompreensdes e indefinigdes
hierarquicas para explicar as causas do fracasso das agdes desenvolvidas naquele periodo,
repetindo, assim, monotonamente 0 mesmo cendrio ja visto em ocasides anteriores.

Naquilo que toca ao Governo Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002), o Conselho
da Comunidade Solidéria ¢ apresentado como o sucessor do Consea e também o responsavel
pelo desvio do foco das acdes institucionais, da segurancga alimentar e pela fragmentacao das
delas mesmas, além do severo contingenciamento de verbas, encurtando-lhes a capacidade
resolutiva e repetindo velhas receitas que ja haviam falhado, sempre em prejuizo da
populagdo.

Além de apontar no Governo FHC a persisténcia de uma situacdo de desarticulagdo
dos programas e iniciativas proprios da politica social, os autores do PFZ chamavam a
atengdo para uma possivel politizacdo das agdes governamentais a partir de ministérios cujos
dirigentes eram apontados como ‘“homens fortes do governo”, enquanto que outras areas
sociais importantes foram esquecidas. Para concluir, dentre os problemas identificados, o
documento aponta para a hegemonia da drea econdmica sobre a social, para problemas de
controle e governabilidade, entre outros.

Se alguma diferenca pode ser atribuida a avaliagdo do PFZ em relacdo as demais, ¢
que pela primeira vez alguém ousa atribuir a populagdo a responsabilidade de ndo haver
compreendido o que o governo estava fazendo para melhorar a vida dos mais necessitados.

Quanto as outras causas explicativas dos reveses enfrentados pelo Programa, que até hoje ¢
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identificado como sindnimo do Bolsa Familia, secundado por um timido conjunto de agdes
emergenciais e assistencialistas, ndo apresentam, nem na forma nem no conteudo, nada que as
distinga das explicagdes dos fracassos anteriores.

Abstraindo os componentes politico-ideologicos presentes em cada uma das
formulacdes e explicagdes dos motivos que levaram as experiéncias desenvolvidas no Brasil,
desde os anos iniciais (1972) do Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutrigdo (INAN) e
chegando até 2004 com o Programa Fome Zero, do Ministério da Seguranga Alimentar e
Combate a Fome, a ndo alcangarem o que haviam anunciado como meta, resta uma curiosa, se
ndo irdnica, semelhanca entre os argumentos. No centro das explicacdes, depara-se
invariavelmente com a identificacdo da subordinag¢do imposta pelas diretrizes econdmicas do
governo por sobre as metas sociais anunciadas, exatamente repetindo aquilo que, por ocasido
do langamento de cada uma das propostas, haviam assumido que ndo se repetiria.

Dessa observagdo, nasceu a pergunta de partida para nossa tese. Afinal, como
explicar que técnicos experimentados, pesquisadores reconhecidos e politicos inovadores,
apesar de conhecerem os obstaculos enfrentados por seus antecessores e terem identificado
corretamente os problemas internos e externos das iniciativas passadas, repetiam os mesmos
erros e debitavam as responsabilidades aos atores de sempre?

Essa questdo carrega consigo, ainda, um outro conjunto de elementos
problematizadores. Desde os anos 1970 que, como profissional, venho atuando no setor
publico, na area do abastecimento e seguranga alimentar. Seja no nivel dos governos
estaduais, seja no plano das gestdes municipais, ora como técnico responsavel pelo
planejamento e operagdo de programas, ora como dirigente e formulador das agdes,
experimentei, sem me dar conta até o presente, a mesma experiéncia, de avaliar o passado,
muitas vezes tendo participado ativamente das iniciativas desenvolvidas no periodo analisado,

planejar o novo e enfrentar os mesmos reveses.
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Antes mesmo de refletir sobre as possiveis respostas a pergunta de partida, tinha
bastante claro que ndo haveria espago para acolher uma argumentacdo muito comum, seja por
ocasido dos diagnosticos seja quando das avaliagdes dos resultados. O problema ndo poderia
ser atribuido exclusivamente as incompreensdes dos dirigentes politicos, tampouco ao
despreparo do pessoal técnico e as falhas administrativas e muito menos as disputas intra-
institucionais.

Ainda que se quisesse considerar a presenca desses contenciosos como determinantes
para explicar boa parte dos insucessos das experiéncias envolvendo a questdo alimentar no
Brasil nos anos mais asperos de supressao da liberdade, a conquista da democracia, alcangada
a partir da segunda metade dos anos 1980 e a ascensdo de governos, inicialmente no ambito
regional e local, fortemente comprometidos com as causas populares, o que se assistiu foi a
repeticdo dos mesmos diagndsticos a identificarem os mesmos problemas que antes, poderiam
ser atribuidos a natureza autoritaria dos governos.

Além disso, ¢ facilmente comprovavel que boa parte dos novos ocupantes de postos-
chave ou de comando no governo, ou eram servidores que resistiram no aparelho de Estado
nos anos de chumbo (1964-1985) ou eram intelectuais, pesquisadores e profissionais com uma
existéncia dedicada a causa da democracia. Sendo assim, a persisténcia do problema ou dos
problemas que até hoje encurtam a capacidade resolutiva das a¢des e iniciativas voltadas para
a superacdo da pobreza, da fome e desnutri¢do, precisava encontrar respostas em um outro
patamar de raciocinio.

Ao longo da historia da republica brasileira, pode ser encontrado um alentado niimero
de intervengdes governamentais com objetivo de enfrentar as conseqiiéncias da pobreza e da
fome sobre a maior parte da populagdo. E verdade que tais iniciativas, quase sempre optaram
por tratar a questdo como um caso emergencial, como atestam os dilatados indicadores a

revelarem as condigdes infra-humanas em que vivem os pobres até hoje. Os resultados da
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Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar (PNAD) do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), de 2003, revelam que a pobreza brasileira, mesmo em movimento de
recuo nos ultimos anos, ainda condena pelo menos 17 milhdes de familias a indigéncia e
mantém mais de um quarto da populagdo na pobreza.

Os contetdos estruturantes contidos nesses planos eram sempre anunciados como
sendo aqueles que, uma vez implementados, produziriam as condi¢des de emancipa¢do dos
segmentos socialmente mais vulneravel entre os brasileiros.

A partir do final anos 1980, os planos de combate a fome e desnutri¢gdo passaram a
ser desenvolvidos ja sob a inspiracdo de um conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional
que deixava de lado o enfoque reducionista que limitava o conceito a contetidos ligados a
producdo, circulagdo e demanda de alimentos, e adotavam a definicdo resultante das
discussdes ocorridas na Cupula de Alimentagdo de Roma, em 1986.

Sob a nova defini¢do, a promog¢ao da Seguranca Alimentar e Nutricional deveria ser
pensada num contexto intersetorial, na qual as acdes garantissem 0 acesso permanente,
regular e seguro aos alimentos para todos os individuos, nas quantidades e qualidade exigidas
para o pleno desenvolvimento da pessoa humana.

Também remonta a essa época, a associagdo da no¢do de SAN ao Direito Humano a
Alimentacao (DHA), considerado direito primordial juntamente com os demais que compdem
o tratado internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais € Culturais.

O fato de o DHA ser tomado como primordial exige uma aten¢do mais apurada. A
idéia de algo primordial, remete a no¢ao daquilo que ¢ imprescindivel, inegocidvel, que nao
comporta qualquer graduagdo na sua realizagdo, além de anunciar que, na impossibilidade de
ser plenamente usufruido, advirdo graves riscos a propria existéncia do individuo (PEREIRA,

2000).
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Visto por esse angulo, tanto uma quanto outra dimensdo pressupde, para sua
realizacdo, muito mais do que a mera disponibilidade de alimentos capazes de atender a
demanda agregada ou a disponibilidade de renda nas maos das pessoas com o fito de permitir-
lhes o acesso a esses alimentos no mercado. Nessa questdo, estdo envolvidos aspectos
proprios das areas de seguranca dos processos, envolvendo a produc¢do e manipulacdo dos
alimentos, o que abrange desde a pesquisa até o uso de insumos, o manejo das culturas e o
ambiente, as formas de distribuicdo e a imperiosidade da garantia de acesso que esta associada
a idéia de direito do cidaddo, portanto inerente a condi¢do de sua propria existéncia.

Sob esse enfoque, a pergunta inicial juntou-se uma nova indagacdo com base nas
seguintes reflexdes. A promo¢do do DHA se insere no campo dos direitos basicos. A nocdo de
basico, como ja foi visto, ndo comporta qualquer fragmentacdo, exatamente pela natureza
primordial que a qualifica. Logo, ndo serd possivel pensa-lo fora de um contexto em que os
demais direitos que compde o espectro dos direitos econdmicos, sociais e culturais assumidos
como primordiais se realizem concomitantemente de modo a garantir o desenvolvimento do
individuo. Dai, entdo, a pergunta suplementar: poderia a idéia associada a Seguranga
Alimentar e Nutricional ser expressa na forma de um arranjo de agdes, iniciativas e
programas, tal como ocorre com as politicas publicas sociais?

A pesquisadora Lavinia Pessanha, apos ter identificado e classificado quatro
conteudos da nocdo de seguranca alimentar, destacou que para a opinido publica o centro do
problema estaria na necessidade de garantia de acesso aos alimentos, campo para o qual tém
convergido as politicas governamentais de combate a pobreza, geracao de renda e assisténcia
alimentar direta (PESSANHA, 1998).

Essa conclusdo a que chega Pessanha implica assumir que o Estado e a populagdo tém
entendimentos semelhantes no que toca a questdo alimentar na medida em que relacionam a

outras vicissitudes referentes a pobreza e ao estiolamento dos direitos dos pobres. Sob esse
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prisma, a idéia de que o DHA precede os demais deixaria de ter qualquer sentido. Sua
garantia isolada ndo poderia ser vista como nada além da seguranca da existéncia biologica,
sem significar a garantia de estabelecimento de nexos do individuo com o espago onde vive,
que lhe permitiriam agir livre e criticamente na realidade, alterando-a, transformando-a, como
se espera da pratica da cidadania.

Se o conceito de seguranca alimentar e nutricional associa a questdo da garantia da
alimentagdo a idéia de pleno desenvolvimento da pessoa humana e se essa nog¢ao atrai para si
o atendimento de outras necessidades primordiais — posto que ndo basta estar adequadamente
alimentado para ser cidaddo no pleno exercicio de suas prerrogativas, as duvidas deste estudo
que até o momento se restringiam a duas perguntas, exigem a elaboracdo de uma terceira
indagacao.

O que vem a ser exatamente essas necessidades primordiais nas quais a alimenta¢ao
se encaixa?

No estudo sobre necessidades humanas e os contenciosos que envolvem seus
significados e contetidos, Pereira (2000), reportando-se a Len Doyal e Ian Gough, autores da
obra premiada 4 Theory of Human Need, na qual tratam de estabelecer a diferenciacdo entre o
que sdo necessidades e o que se desenvolve no campo das vontades, dos desejos, do querer
para ser , destaca:

A chave da distingdo entre necessidades basicas e as demais categorias
mencionadas repousa num dado fundamental que confere as necessidades
basicas (e somente a elas) uma implicag@o particular: a ocorréncia de ‘sérios
prejuizos’ a vida material dos homens e a atuagdo destes como sujeitos
(informados e criticos), caso essas necessidades ndo sejam adequadamente
satisfeitas. (PEREIRA, 2000, p. 67).

A imagem mais imediata associada ao vocabulo “necessidade” ¢ formada por um
determinado requerimento que, uma vez atendido, teria a propriedade de afastar uma situagao
de risco. Os requerimentos nutricionais e alimentares exigidos para a sustentacdo biologica da

vida sdo atendidos a partir da ingestdo de um grupo de alimentos dos quais o organismo extrai
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tudo o que necessita para sua manutengdo, como precondi¢do para a participagdo cidada dos
atendidos.

Para o senso comum, na medida em que o individuo tenha assegurado de modo
permanente o acesso aos alimentos que atendam convenientemente aos requerimentos do
organismo para manté-lo em funcionamento, cessaria a necessidade. Emergem dessa
compreensdo, pelo menos duas conclusdes Obvias. A primeira ¢ que o foco da questdo reside
ndo na alimentag¢do no seu sentido mais amplo, na qual, aspectos ludicos, sociais e historicos
se apresentam ao lado e com a mesma importdncia que os biologicos. Decorre dessa
compreensdo a segunda conclusdo, qual seja: que a necessidade de se alimentar ¢ tomada
como uma condicdo prévia a sobrevivéncia do individuo. A partir do atendimento dessa
condigdo, cessa a necessidade. Alteracdes nos niveis recomendados para a sustentacdo da
vida, resultantes dos avancos das descobertas cientificas, promoveriam movimentos ao longo
da curva de ingestdo, sem que isso afetasse a nocao de necessidade.

Convém observar, contudo, que a dimensdo predominante nessa abordagem de
necessidade, remete ao estado da existéncia bioldgica do ser vivo. Ocorre uma separagdo entre
0 que seriam os requerimentos de existéncia e o que seriam os requerimentos decorrentes do
desenvolvimento da atividade humana. Ou seja, existiriam dois niveis de necessidades, um
preestabelecido e outro decorrente das aspiracdes brotadas das atividades concretas ou
imaginarias do espirito humano, e essas s6 poderiam ser atendidas a partir do engenho e arte
(GRACIAN, 1999) de cada um.

Tomar como ponto de partida a hierarquizagdo das necessidades, leva
inevitavelmente a uma dupla confusdo. A imagem associada as necessidades bioldgicas ou
naturais, tomadas como de primeira ordem, ¢ a de autoconservagao da vida, o que pressupde a
existéncia de um patamar determinado, um limite, um minimo requerido que, se ndo atingido,

a vida estaria comprometida. Na seqiiéncia, a segunda ordem de confusdo se apresenta na
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forma de uma transmutagdo do significado da nogdo de necessidade, igualando-a aos desejos,
pretensdes, aspiracdes, cuja realizagdo decorre do mérito, empenho e oportunidades
individuais.

Essa dupla face que a idéia de necessidade exibe, quando tomada a partir da
hierarquizacdo, evoca, de um lado, uma rigidez ao definir um patamar minimo de atendimento
de requerimentos bioldgicos para a preservacdo da vida e, de outro, uma fluidez total quando
remete o atendimento dos requerimentos basicos para o campo dos desejos, das aspiragdes —
condigdes em permanente movimento, construidas a partir de um sistema de valoragdes
subjetivas originado nas relagdes sociais.

Nas reflexdes de Brage (1999), acerca da superacdo da distingdo entre natureza e
cultura como condicionante para uma teoria critica das necessidades sociais, o autor observa
que:

Téo logo como se separam natureza e cultura, como se apresentem separadas
as necessidades e as atividades humanas, essas necessidades poderdo ser
apresentadas por sua vez, como puramente animais ou determinadas
biologicamente. Muitos teoéricos das necessidades sociais supdem que as
chamadas necessidades biologicas, que muitos chamam de necessidades
naturais ou necessidades existenciais, sdo em certo sentido prévias a
qualquer outra [...]. (BRAGE, 1999, p. 49).

Mesmo assim, permanecem indefinidos os contornos do que poderia ser a defini¢cao
de necessidade. A imprecisdo de quais seriam os requerimentos individuais que se ndo
atendidos poderiam comprometer a existéncia da sociedade, ndo permite uma compreensao
mais segura da questao.

A pesquisadora de Politica Social, Potyara Pereira (2000), nas suas investigacdes
sobre significados e dimensdes do conceito de necessidades humanas, inicia seu percurso
estabelecendo, de golpe, a diferencia¢do entre os conceitos de minimo e basico. De acordo
com a pesquisadora, enquanto a idéia de minimo remete para sentido de menos, de suficiéncia
limitrofe, a nocdo de bésico aponta para outro lado, para o sentido da plenitude, da

essencialidade:
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Assim, enquanto o minimo pressupde supressdo ou cortes de atendimentos,
tal como propde a ideologia liberal, o bdsico requer investimentos sociais de
qualidade para preparar o terreno a partir do qual maiores atendimentos
podem ser prestados e otimizados. Em outros termos, enquanto o minimo
nega o ‘Otimo’ de atendimento, o basico ¢ a mola mestra que impulsiona a
satisfacdo basica de necessidades em direcao ao 6timo”(PEREIRA, 2000, p.
26).

A dimensdo do basico, tal como apresentado nas passagens anteriores, reforga a
convic¢do de que a nogdo de necessidades remete ao plano em que os significados de tudo
que conforma o sentido de vida humana sdo tomados pela mais profunda radicalidade, ou
seja, sdo tomados por aquilo que tem de mais essencial. Exatamente por isso, ¢ que a idé¢ia de
provisdo minima ndo pode ser aceita, pois tirante o sentido de privagdo que carrega consigo,
indica também a possibilidade de as necessidades aceitarem uma escala de graduacdo para seu
preenchimento. A hipotese de fragmentar requerimentos de satisfagdo de necessidades de
sorte a poderem ser atendidos em niveis — do minimo ao maximo — enfraquece a idéia de
imprescindibilidade associada ao conceito de basico, uma vez que, aquilo que ¢ essencial, ou
¢ tomado pela sua totalidade ou ndo ¢ imprescindivel.

Na medida em que o direito a alimentagdo ¢ tomado como bem destacado por Valente
(2002), como integrante do rol dos direitos sociais, econdomicos e culturais primordiais a
garantia da vida (entendida esta como expressdo do pleno exercicio da cidadania)’ a questdo
alimentar e tudo aquilo que ela abarca, ndo precede nem sucede quaisquer outros
requerimentos basicos.

Para o economista inglés Ian Gough (1998), o exercicio da autonomia critica por
parte dos individuos (condi¢cdo essencial da cidadania), somente estaria assegurado a partir do
atendimento adequado das necessidades humanas basicas (GOUGH, 1998; PEREIRA, 2000)
sendo que estas se expressam na forma de um conjunto unido de requerimentos, dentre os

quais se encontra a garantia de uma alimentacao segura, adequada e suficiente.

> Ou seja, a garantia de que todos os individuos, independentemente de quaisquer restri¢des, estejam dotados de
capacidade de agéncia e autonomia critica, qualificativos da a¢do transformadora que diferencia a pessoa
humana dos demais seres vivos.
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A partir desse entendimento, as duas questdes iniciais puderam vislumbrar uma saida
até entdo ndo experimentada. Talvez as descontinuidades e fragmentagdes que vém
acompanhando as ag¢des de combate a fome ndo sejam expressdes de problemas de
planejamento e governabilidade como identifica a maior parte dos estudos de avaliagdo
disponiveis.

Ao se eleger o combate a pobreza e a fome como prioridade, até pela simbologia
politica que tais temas carregam, ¢ bastante compreensivel que os primeiros movimentos
sejam dominados por conteudos de corte emergencial. Devido a teia de relagcdes que esses
temas estabelecem com outras areas, a no¢do de prioridade dos programas de combate a
pobreza se constitui a partir dos aspectos mais urgentes envolvidos. Destarte, o anincio de um
conjunto de medidas voltado para os conteudos estruturais dos problemas, com freqiiéncia
emerge como coroldrio das agdes dominadas pela distribuicdo de alimentos e transferéncia de
renda, essas tomadas como estratégicas.

Por esse caminho, ¢ inevitdvel que se desenvolvam dois movimentos prévios para
assegurar a consecu¢do daquelas iniciativas. O primeiro ¢ estabelecer uma hierarquizagao
entre os requerimentos basicos a satisfacdo das necessidades humanas e, o segundo, ¢ propor
a unificacdo das ac¢des de todas as areas sob um determinado comando institucional, para
garantir que os focos eleitos como prioritdrios sejam atacados.

Contudo — e este ¢ o entendimento deste estudo — se a idéia de desenvolvimento
integral da pessoa humana tem como sustentacdo a garantia do atendimento das necessidades
basicas, a hierarquizagdo desses requerimentos e a conseqiiente unificacdo das acdes
desenvolvidas em outras areas abarcadas pelos demais “satisfatores de necessidades
(PEREIRA, 2000)” empurram todo o esfor¢co para o pantano das fragmentacdes e disputas,
em vez de surtirem os efeitos desejados. Decorreu dessa primeira conclusdo, a hipotese a

partir da qual essa tese ¢ desenvolvida.
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Tomando a alimentagdo como um dos requerimentos primordiais a satisfacdo das
necessidades humanas bésicas e o Direito Humano a Alimentacdo como o ordenamento
necessario as garantias que tal atendimento requer, e considerando ainda que a nogdo de
necessidades humanas basicas ndo comporta quaisquer ordens de prioridade ou hierarquia, a
promog¢do da Seguranca Alimentar e Nutricional como o necessario a garantia do DHA nao
caberia nos marcos do que se convencionou identificar como expressdo de uma politica
publica.

A reciprocidade de fatores presentes na teoria de Doyal e Gough (1991) quando estes
apresentam a nocao de necessidades humanas e a imperiosidade do seu atendimento) faz com
que cada “satisfator”, para se realizar, dependa concomitantemente, na sua constitui¢do, da
acao dos demais. Desse modo, alimentagdo nutritiva e d4gua, adequadas, por exemplo, somente
se consubstanciara pela participacdo dos requerimentos de renda, de ambiente, habitagdo,
saude, educacdo, cultura. Em outros termos, seria o mesmo que dizer, que a interagdo exibida
nessa teoria para o atendimento adequado das necessidades basicas, s6 se consubstancia pela
via de um conjunto de politicas orientadas, cada qual por principios comuns a cada um desses
satisfiers.

A noc¢do de principio remonta a idéia de algo que ndo busca regular situacdes
objetivas, mas sim, lancar forca sobre uma determinada condi¢do, como ¢ o caso das
necessidades humanas. Os principios, segundo o jurista Celso Bastos, (apud DEZEN lJr.,
2004):

[...] alcancam meta de atingir diversos institutos e situacdes no mundo, a
propor¢cdo em que perdem seu carater de precisdo de conteudo, isto ¢,
conforme vao perdendo densidade semantica, eles ascendem a uma posicao
que lhes permite sobressair, pairando sobre uma area muito mais ampla que
uma norma estabelecedora de preceitos. Portanto, ensina Bastos, o que o
principio perde em carga normativa, ganha em forca valorativa a espraiar-se
por cima de um sem nimero de outras normas. (DEZEN Jr., 2004, p. 10).

Destarte, tomando essa construgdo loégica como verdadeira, a idéia de que o conceito

de seguranca alimentar e nutricional abarca amplos setores do conhecimento, dando-lhes



42

sentido — ainda que em muitos deles a nocao de alimentagdo, acesso aos alimentos, nutri¢ao,
somente possa ser identificada a partir de incontaveis aproximagdes sucessivas — torna
aceitavel o uso do conceito como um principio a orientar politicas de ordens das mais
diversas. Contudo, tais politicas devem remeter a satisfacdo das necessidades humanas
basicas, na qual a condi¢ao de garantia de alimentagdo saudavel segura e regular € crucial.

Como corolario da verificagdo dessa hipotese, procurou-se também a testar a validade
de um modelo transescalar de sistemas de seguranca alimentar e nutricional, a partir da
institucionalizagdo, em 2006, pelo governo brasileiro, do sistema nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional. A imagem de um conjunto de programas e iniciativas desenvolvidas
em interada harmonia nas trés esferas de governo, respeitadas as autonomias e particularismos
de cada uma delas, poderia fazer as vezes do que até o presente vem se tentando sem sucesso,
ou seja, um espacgo de unido de propositos e ndo de unificacdo de esforcos.

Uma investigagdo que se proponha cientifica ndo pode se desenvolver partindo da
aleatoriedade dos impulsos que marcam nossa existéncia. Pelo menos ndo aqueles impulsos
que nascem do imaginario. A razdo de ser de uma pesquisa ou de uma investigagdo reside ou
deveria residir na possibilidade de identificar na origem da curiosidade ou da dhvida
despertada pela leitura da realidade de que se estd diante de um problema: “toda pesquisa
comeca com um problema. Uma l6gica da pesquisa cientifica tem que tomar em consideragao
esse fato. A ciéncia progride porque o homem de ciéncia, insatisfeito, langa-se a procura de
novas verdades” (LARROYO apud SALOMON, 2000, p. 336).

Ao propor investigar a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) como principio
orientador de politicas publicas, portanto, fora dos marcos sob os quais esse assunto tem sido
tratado — como sendo expressdo ela mesma de uma politica publica — o que emula a

curiosidade ¢ a observacdo dos resultados das inlimeras iniciativas que, anunciadas como
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tendo a promoc¢do da SAN como objetivo, foram interrompidas, desviaram-se de seus
propdsitos ou simplesmente extintas.

Uma pesquisa com esse objetivo pode se desenvolver por meio de um entre dois
caminhos possiveis: ou se parte da idéia que o conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional
¢ algo dado e acabado e, portanto, seus contetidos se relacionam matricialmente — o que
pressupde uma gramatica estitica — ou toma-se o conceito “como o determinante de uma
matéria (o sujeito), que até o momento em que se formula a pergunta sobre ela, ¢ uma matéria
indeterminada” (LARROYO, 1975, p. 65).

No tratamento cientifico de uma pesquisa, muitas vezes esse caminho ¢ tomado como
um ser iluminado capaz de produzir por ele mesmo o resultado esperado do trabalho. A esse
respeito, adverte Salomon (2000) que o

método ndo tem forca por si mesmo de produzir aquilo que se almeja,
sobretudo quando se trata do conhecimento cientifico. Ndo tem por que
simplesmente ndo existe. Passa a existir no momento em que comeca o
processo de conhecer. E um construir-se continuo e descontinuo pertinente
ao mesmo processo. (SALOMON, 2000, p.12).

Note-se que, quando afirmo anteriormente que uma pesquisa com um determinado
objetivo pode seguir um de dois caminhos, parto do principio que tais caminhos se
apresentam a partir da existéncia de um problema reconhecido. E isso que Salomon (2000)
quer dizer ao afirmar que o caminho passa a existir no momento em que comega 0 Processo
de conhecer. Assim, o que ndo existe ¢ 0 método em abstrato.

Nesse ponto, vejo-me diante da necessidade de apresentar o caminho que escolhi para
proceder ao estudo e os argumentos em sua defesa.

Cardoso (1977) destaca que:

Os problemas sdo postos como desafio pela propria pratica social e
apresentam-se num contexto cambiante. Por isso, o método para tentar
resolvé-los precisa ser capaz da dupla faganha de recolher como teoria e
tornar explicito no plano da razdo o que estd dado como amalgama confuso
de oposicdo reais na pratica histérica e de prender umbilicalmente os
conceitos constituidos a variabilidade histdrica das situac¢des, dotando-os de
um movimento. (TOURAINE et al. apud SALOMON, 2000, p. 13).
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Depreende-se, pois, que ¢ a natureza do problema que dita o tipo de método que ¢
empregado; o caminho que se deve seguir para atingir os propésitos esperados.

Ora, a condicdo polissémica do conceito de SAN, englobando significados e
conteudos de muitas areas do conhecimento, existe a partir do reconhecimento da sua antitese,
a Inseguranca Alimentar e Nutricional que carrega a mesma pluralidade de conteudos e
significados. E preciso que uma exista para que a outra se realize. Como a promogio de uma
diz respeito a superacao da outra, e esse embate se realiza no contexto da garantia do Direito
Humano a Alimentacdo, o problema ¢ forma e contetido em movimento, pois, direitos nao
expressam rigidez e sim evolu¢do permanente acompanhando os processos em curso na
sociedade. O Direito Humano a Alimentagdo se expressa na garantia das condigdes
necessarias para que nenhum individuo viva sob qualquer risco alimentar, provenha ele do
fisico ou do imaginario.

Portanto, para essa abordagem, ¢ imperativo investigar processos estruturais e
historicos que dao substancia a realidade a ser investigada, entendida e superada. Pressupde,
entdo, a adocdo de um procedimento que dé conta do todo e das suas partes, seus movimentos
de interagdes para transformar o que ¢ percebido em um novo estado: “As leis do método
devem ser concretas no sentido que nos permitam penetrar em todo o objeto, em toda a
realidade. Com efeito, sdo as leis internas necessarias, de todo devir, de todos os objetos e de
cada objeto como parcela do universo” (LEFEBVRE, 1975, p. 236).

Estou convencido que a pesquisa que proponho desenvolver encerra, na sua esséncia,
movimentos que interagem, transformam e se influenciam mutuamente, escapando da
previsibilidade oferecida pelos desenhos cartesianos, matriciais. Assim, faz parte e ndo se
separa do real, do concreto e do objetivo. Ao bordejar o campo do direito, do devir, anunciado
pelo principio a nortear o movimento que transforma a realidade, ¢ seguro afirmar que a

investigacdo ndo pode se realizar sob ordens ou decretos, nem tampouco tem etapas definidas
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que possam ser aplicadas indiscriminadamente. Desse modo, a natureza interdisciplinar que
adjetiva a idéia de Seguranca Alimentar e Nutricional se manifesta sob um nivel de interagao
voltada para a transformacao efetiva da realidade e de tudo que a compde, derrubando “cercas
epistemolodgicas, socioculturais, politicas, econdmicas, etc.” (SIQUEIRA, 2003).

E, por fim, decorréncia dessa convic¢io a minha escolha por um caminho para
orientar a investigacdo que dé conta desse emaranhado de interagdes, proprio de temas
complexos, “afastando suposi¢des simplificadoras nos sucessivos estagios de investigacdo, de
modo que a teoria possa levar em conta e explicar um niimero de fendmenos reais cada vez
maior” (SWEEZY, 1983, p. 23).

Uma vez apresentado o método escolhido para orientar o desenvolvimento da
pesquisa, sua aplicacdo somente se consubstancia ante a existéncia de informacdes a serem
organizadas e analisadas sob sua inspira¢do. E disso que tratarei nos paragrafos seguintes.

Meu ponto de partida ¢ um fendmeno real, representado pelo conceito de Seguranga
Alimentar e Nutricional, elevado consoante a minha hipdtese, a condi¢do de principio
orientador de politicas publicas, voltadas a promo¢ao do Direito Humano a Alimentagao.

Tal assuncgdo evoca a necessidade inicial de estabelecer-se um didlogo com autores,
cujas reflexdes se situam nos campos conceituais da politica publica, principios e direitos no
ambito da cidadania e Seguranca Alimentar e Nutricional com seus significados e conteudos.
Em outros termos, impde a necessidade de proceder a uma revisdo bibliografica dos autores
classicos, cujas concepgdes influenciaram as diversas escolas de pensamento que tratam
daqueles temas.

Para esse passo, opto por me guiar pelas orientagdes bibliograficas apontadas por
pesquisadores académicos das areas de politica social e direito. Entendo que esse caminho ¢ o
mais adequado para contornar de um lado a minha insuficiéncia de conhecimentos para dar

conta da tarefa e, de outro, para evitar que haja um grande desperdicio de esfor¢os na tentativa
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de tentar dialogar com autores representantes de linhas de pensamentos distintos para entdo
ajustar as conclusdes as minhas intengdes.

Seguindo esse procedimento, as conclusdes a que eu chego refletem minha forma de
aproximar o apreendido ao pretendido. Apenas para constar, uma vantagem adicional dessa
op¢do reside na disponibilidade plena de literatura com esses conteudos, em quaisquer
bibliotecas dos cursos de Politica Social, Direito, Administragao Publica, além dos acervos do
Congresso Nacional e da Escola Nacional de Administracdo Publica, localizados em Brasilia,
Distrito Federal, onde o trabalho sera desenvolvido.

No tocante a Seguranga Alimentar e Nutricional, existem alguns complicadores e
limitantes. Apesar de ser um tema bastante conhecido da literatura européia, continente onde
o conceito foi inicialmente desenvolvido, os debates e reflexdes em torno do assunto se
apresentam quase sempre em relagdo a um dos muitos conteudos abrangidos pelo conceito. A
principal fonte de consulta ¢ a literatura francesa, disponivel para consulta na biblioteca do
Curso de P6s-Graduagdo em Desenvolvimento Agrario, ligado & Universidade Rural do Rio
de Janeiro.

Outras publicagdes podem ser acessadas para consulta nos enderegos eletronicos da
Organiza¢do das Nacdes Unidas para a Agricultura e Alimentagdo (FAO), na sua sede em
Roma, Italia. A existéncia de um escritorio de representacdo desse organismo no Brasil, mais
especificamente em Brasilia, apesar de nao dispor de grande acervo, sempre esteve a
disposicdo de pesquisadores, operando como um facilitador para os acessos a bibliografia
internacional.

A parte essas fontes, no Brasil o tema vem sendo estudado com regularidade e com o
rigor cientifico exigido pela pesquisa académica desde o final dos anos de 1970. Atualmente,
existe um significativo volume de pesquisas realizadas e em desenvolvimento no Curso de

Pos-Graduacdo em Desenvolvimento Agrario (CPDA), na Universidade de Sao Paulo, nos
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cursos de Economia, Biologia, Saude Publica; na Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP), nas areas de Economia, Tecnologia de Alimentos e Engenharia Agricola, na
Universidade Federal de Saude de Sdo Paulo (Escola Paulista de Medicina); na Universidade
de Brasilia, nas areas de Agronomia e Nutri¢do, além da Faculdade do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), no Rio de Janeiro e da Funda¢do Oswaldo Cruz, também
nesse mesmo estado.

Nota-se que, muito embora se repita aqui o mesmo problema de fragmentagdo do
tema, presente na literatura internacional, existem pesquisas e pesquisadores envolvidos com
o assunto. A isso se soma minha vivéncia pessoal. Envolvido com o tema desde 1977, tive a
oportunidade de participar com a maioria desses académicos em pesquisas, desenvolvimento
de modelos de gestdo para o segmento do abastecimento alimentar e da nutrigdo no ambito
das esferas estaduais e municipais, etc. Desse convivio, desenvolvi com muitos sélidas
relagdes que me asseguram além da troca de opinides, acesso aos seus acervos pessoais.

O momento imediatamente posterior a revisdo bibliografica, tomada como ponto de
partida, deverd ser a investigacdo da transposi¢do tedrica na producdo de agdes e iniciativas
concretas, com conteudos proprios da SAN, sob o comando de governos e da sociedade civil
organizada. Minha opcdo para abordar essa etapa pressupde inicialmente a escolha de um
periodo para representar o instante inicial da pesquisa.

Parece-me bastante solida a marca dos anos 1970. S@o desse periodo as criagdes do
Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (INAN), do Programa de Nutrigdo em Satde
(PNS) e do Projeto de Abastecimento de Alimentos Basicos em Areas de Baixa Renda
(PROAB), bem como a criacdo da Companhia Brasileira de Alimentagdo (COBAL), além da
realizacdo da mais importante pesquisa sobre a desnutri¢do no Brasil, o Estudo Nacional da
Despesa Familiar (ENDEF 1974/1975). Ao mesmo tempo em que tais programas se

desenvolviam no ambito do governo federal, em estados como Sao Paulo e Parand, surgiam as
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primeiras iniciativas de programas de abastecimento sob o comando da Agricultura e da
Saude.

Nos ultimos 30 anos, portanto, ora com maior, ora com menos intensidade, o tema
primeiro do abastecimento e nutricdo, e mais recentemente na forma de seguranga alimentar,
freqlientou a agenda politica das trés esferas de governo.

Existem para cada um desses programas e iniciativas importantes grandes
quantidades de reflexdes, avaliacdes quantitativas e qualitativas, teses e dissertagcdes. Todo
esse material ¢ de fécil acesso.

Na minha pesquisa, contudo, exceto para efeitos de dimensionamento de abrangéncia
e grau de prioridade que tenham assumido em cada ocasido, as avaliagdes quantitativas nao
apresentam maiores interesses. O que importard sdo as avaliagdes qualitativas, as reflexdes
sobre éxitos e fracassos, as iniciativas adotadas para corrigir rumos, etc.

Nesse espaco do segmento publico responsavel pelas questdes do abastecimento e da
seguranca alimentar, em virtude do nimero reduzido de profissionais que vém atuando no
setor nas ultimas trés décadas, as relagdes sdo bastante estaveis e confiaveis. Na condicao de
participante desse “mundo”, ndo s6 as pesquisas em documentos como as trocas de opinides e
impressdes com aqueles que protagonizaram os fatos ficam bastante facilitadas.

Dessa soma de investigacdes, de diagndsticos, de avaliagdes e de estudos com
entrevistas abertas, tendo como centro a possibilidade de estar equivocado ao tratar a SAN
como uma politica publica especifica, deve surgir uma segunda aproximagdo que reune
argumentos dos atores envolvidos com aquelas iniciativas em cada uma das areas em que elas
ocorreram, em cada esfera publica e sociedade civil.

O terceiro momento da investigacdo estard apontado para o didlogo com a producao
tedrica e o desenvolvimento de agdes governamentais que tomam a Seguranga Alimentar e

Nutricional como expressdo de uma politica particular. Nesse ponto, a andlise ficara
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circunscrita aos anos 2000, ou seja, a partir dois primeiros arranjos daquilo que seria
apresentado em 2001, como o Programa Fome Zero — uma proposta de uma politica de
Seguranca Alimentar para o Brasil.

A abordagem que imagino reune pesquisas nos documentos oficiais do Ministério
Extraordinario da Seguranca Alimentar, os debates pela imprensa e na academia,
especialmente na Universidade Estadual de Campinas, as acdes dos organismos ndo-
governamentais criados na esteira da projecdo politica do programa no recém-empossado
Governo Lula.

Deve emergir dessa aproximac¢do um quadro com contornos bem mais nitidos dos
problemas associados ao enfoque empregado na condugdo das iniciativas que compunham o
Fome Zero e as causas que levaram a extingdo, em pouco mais de um ano apods a sua criacao,
do Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar e Combate & Fome, bem como a
transferéncia daquilo que era compreendido como politica de SAN para a esfera de uma
Secretaria de Seguranga Alimentar inserida na estrutura do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate & Fome.

Alimentada por essas aproximagdes, o Ultimo passo deve ser o desenvolvimento de
uma argumentacao que sustente a hipdtese inicial de que Seguranca Alimentar e Nutricional,
por ser um principio orientador de politicas publicas requer para sua efetiva realizacdo uma
nova institucionalidade com prerrogativas de fiscalizar a execugdo das politicas, tendo como

foco a promocgao das condi¢des para que o Direito Humano a Alimentagdo se realize.
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PARTE 1

Necessidades Humanas Basicas e Seguranca Alimentar e

Nutricional: Uma aproximacao teorica
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A adocdo de modelos de desenvolvimento econdmico atrelados as exigéncias das
agéncias de financiamentos internacionais tem marcado a historia dos paises pobres de todo o
mundo, com fortes assimetrias que alimentam uma intensa sensa¢ao de inseguranga social que
atinge toda a sociedade.

O cenario de desolagdo e de impoténcia, constituido por corddes intermindveis de
desfiliados (CASTEL, 2005), individuos que experimentam uma situacdo de ndo
pertencimento social por conta do estilhagamento de seus vinculos com a sociedade salarial (o
espaco onde a vida se desenrola) inspira, j4 ha muito tempo, acirradas polémicas quanto as
vias adequadas para a superacdo dessa situagao.

Tomada como ponto de partida a primeira metade dos anos 1970, periodo em que a
crise mundial de liquidez econdmica atingiu um nivel de forga assustador, ¢ possivel observar
que, enquanto por um lado explodiam os indicadores de pobreza, inflacdo e concentracao de
rendas — sinalizando claramente o risco de estiolamento do tecido social por conta da
intensidade das contradi¢cdes entre a banda rica e a pobre da sociedade — de outro, crescia,
entre a inteligentzia, a servico do capital, formulagdes que atribuiam ao papel do Estado
protetor a responsabilidade pela crise.

O objeto de interesse deste trabalho, como j& enunciado na Introducdo, ¢ a
investigacdo das dimensdes do conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional e a pertinéncia
de emprega-lo como principio orientador de politicas sociais publicas. Em vista disso, ndo
obstante extrapolar em muito o escopo do trabalho que ora se inicia, ainda que ligeiramente,
vez por outra, va trazer para o contexto da discussdo elementos que orientaram o arranjo
politico pos-crise dos anos 1970 e que, de acordo com o pensamento desse trabalho, responde
até hoje pelo cenario de inseguranga social que nos envolve. Para esse empreendimento, fez-
se necessaria a discussdo sobre as caracteristicas da influéncia sobre esse arranjo politico

neoliberal e suas implicagdes sociais. Ao fazé-lo, darei o tratamento adequado quanto ao rigor



52

e profundidade que o assunto requer. No momento, basta reter-se que o caminho de superagao
do cenario de crise, proposto pela gramatica politica do neoliberalismo, assentava-se no
desenho de um Estado minimo, na busca prioritdria pela estabilidade econdmica, na
flexibilizacdo de direitos da cidadania especialmente os sociais, e a focalizagdo no mérito dos
individuos como condigdo para a sua realizagdo como cidadao.

O esgotamento dos arranjos baseados na presenca mais atuante do Estado na
promocao de politicas publicas, como requisito necessario ao exercicio das liberdades
positivas, e sua substituicdo pelo dominio do mercado valorizador das liberdades negativas,
vem refletindo pesadamente sobre a nocdo de desenvolvimento e liberdade igualitaria que
qualificam a cidadania ampliada.

A supremacia do econdmico, numa intensidade até entdo desconhecida, sobre os
demais componentes que integram a noc¢do de sociedade constituida por individuos dotados
de iniciativas e autonomia critica, estabeleceu no plano da questdo social que emergiu do
estilhagamento dos direitos sociais, econdmicos ¢ culturais, na forma de interminaveis ondas
de desfiliados ou, como preferem muitos: socialmente excluidos, um novo desenho para as
intervengdes publicas visando a seu enfrentamento.

Com dimensdes assustadoras, a problematica social sob o neoliberalismo, desborda a
prevaléncia da pobreza na no¢ao do que deve ser superado, substituindo-a por um sentimento
mais amplo e complexo de insegurancga social.

A descricao desse estado de inseguranca social, desenvolvida com simplicidade e
clareza pelo socidlogo Robert Castel (2005), reproduzida abaixo, permite uma apropriagao
adequada do sentido do termo empregado nesta tese:

A inseguranga social ndo alimenta somente a pobreza. Ela age como um
principio de desmoralizagdo, de dissociagdo social & maneira de um virus
que impregna a vida cotidiana. Dissolve os lagos sociais ¢ mina as
estruturas psiquicas dos individuos. [...] Estar numa inseguranga
permanente ¢ ndo poder nem controlar o presente, nem antecipar
positivamente o futuro. E a famosa “imprevidéncia” das classes pobres,
incansavelmente denunciada pelos moralistas do século XIX. Mas como
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poderia aquele que ¢ corroido todos os dias pela inseguranga projetar-se no
futuro e planejar sua vida. (CASTEL, 2005, p. 531).

A impossibilidade de dar conta da propria vida faz do cotidiano uma condi¢do de
permanente incerteza, tanto mais aguda quanto mais afastado daquilo que a nova ordem
estabelece como requerimento de cidadania, qual seja, a condi¢do de pertencimento no espago
do mercado. E portador de direito todo aquele que, por seus proprios meios, consegue prover
a vida.

Para além dessa condig@o, ou seja, para os que enfrentam restricdes severas de todas
as ordens que lhes comprometem o sfatus de cidaddao consumidor, a sobrevivéncia se
transforma numa luta cotidiana, marcada pelo imperativo do agora, que faz com que os dias se
repitam exata e dramaticamente iguais com todas as suas incertezas.

Esse efeito sobre o corddo de desfiliados tem indiscutivel influéncia sobre a outra
banda da sociedade, ainda ndo atingida pelos riscos do estiolamento da pertenca social. A
sensacdo de inseguranga social e inseguranca civil (CASTEL, 2005) desperta um
compreensivel sentimento de urgéncia ante as ameagas de enfraquecimento do tecido da
sociedade, cada vez mais intensas @ medida que engrossa o caldo da exclusdo.

Tal sentimento reflete de modo diverso sobre os atores sociais, ndo obstante, de regra,
produzirem propostas de solu¢do ou arranjos de natureza semelhantes. Contudo, um aspecto
em particular merece atengdo. A urgéncia tem seu significado associado a no¢do de risco
iminente. Essa, por seu turno, evoca um processo ja instalado, em curso, que tende — se ndo se
agir de pronto sobre ele — a agravar-se. A tendéncia nesses casos ¢ combater primeiramente as
conseqiiéncias, como forma de reduzir a marcha dos acontecimentos, para s6 depois avangar
para as causas, quando se avanca.

Enquanto, por um lado, a interven¢do visando a conter a marcha da expansdo das
conseqiiéncias dos desarranjos sociais tende a hierarquizar demandas associadas ao

desenvolvimento da vida (o que geralmente determina uma perda de contetido do significado
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do que seja desenvolvimento da vida), de outro, as proposi¢cdes de erradicagdo das causas que
conduziram as situacdes de privacdes generalizadas sdo debitadas todas na necessidade de
promocao do desenvolvimento.

O economista indiano Amartya Sen, no esforco de demonstrar que a nogdo de
desenvolvimento pode ser tomada como um processo de expansdo de liberdades das pessoas,
destaca que essa dimensdo contra-arresta fortemente a visdo predominante, segundo a qual o
desenvolvimento sempre deve refletir uma situacdo de expansdo da economia. E arremata seu
raciocinio a favor de um outro significado para a no¢ao de desenvolvimento, postulando que:

Se a liberdade ¢ o que o desenvolvimento promove, entdo existe um
argumento fundamental em favor da concentragdo nesse objetivo
abrangente, ¢ ndo em algum meio especifico ou em alguma lista de
instrumento especialmente escolhida. Ver o desenvolvimento como
expansdo de liberdades substantivas dirige a atengdo para os fins que o
tornam importante , em vez de restringi-la a alguns meios que inter alia,
desempenham um papel relevante no processo. (SEN, 2004, p. 18).

Na extensa e rica argumentacdo de Sen sobre desenvolvimento e liberdade, ele
introduz um elemento central para a dimensdo que deve assumir a idéia mesma de liberdade.
Em diversas passagens, ele remete a discussdo ao exercicio, por parte de todos os individuos,
da sua plena capacidade de agéncia e compreensdo critica da realidade como condicao
primordial para o gozo efetivo das liberdades e aponta para o que ele denomina como
capabilities, ou seja, os requerimentos essenciais que uma vez preenchidos, assegurariam a
autonomia do individuo.

E importante reter nesse momento um aspecto particular das reflexdes de Sen. A
importancia do econdémico na remog¢ao dos obstaculos ao desenvolvimento vem devidamente
sopesada por argumentos que recuperam outros componentes imprescindiveis ao pleno
desenvolvimento da pessoa humana:

A ligagdo entre liberdade individual e realizacdo de desenvolvimento
social vai muito além da relagdo constitutiva — por mais importante que ela
seja. O que as pessoas conseguem positivamente realizar ¢ influenciado por
oportunidades econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por
condi¢des habilitadoras, como boa saude, educagdo basica e incentivo e
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aperfeicoamento de iniciativas. As disposi¢des institucionais que
proporcionam essas oportunidades sdo ainda influenciadas pelo exercicio
das liberdades das pessoas, mediante a liberdade para participar da escolha
social e da tomada de decisdes publicas que impedem o progresso dessas
oportunidades. (SEN, 2004, p.19).

A nocdo de liberdade e desenvolvimento social contida na elaboragdo de Sen
encontra, ao destacar a capacidade de agéncia e autonomia dos individuos como requisito para
seu progresso, forte relagdo com argumentos desenvolvidos por Gough, Pison, Plant (1998) e
Pereira (2000), envolvendo a idéia de necessidades humanas bésicas — um conjunto de
requerimentos imprescindiveis cujo atendimento satisfatorio ¢ condicdo primordial para a
consecucdo do pleno desenvolvimento da pessoa humana.

Em ambos os casos, a constru¢do de uma sociedade justa que — tomando a idéia de
Rawls (2004) — seria aquela em que se presume a igualdade dos direitos de cidadania, direitos
esses que garantidos pela justica, que ndo comportam nenhuma contratacao politica ou calculo
de interesses sociais — passaria pela garantia, como expressdo do dever positivo do Estado,
dos requerimentos necessarios para que todo individuo tivesse assegurado o efetivo controle
de sua vida.

A natureza primordial desses requerimentos, que uma vez atendidos sustentam a
nocdo de liberdade inerente a condicdo de cidadania, alerta para a impraticabilidade da
aplicacdo de qualquer forma de hierarquizagao no atendimento deles. Em outros termos, trata-
se de um conjunto de demandas indissocidveis umas das outras e, qualquer possibilidade de se
ter uma menos adequadamente atendida que as demais, implicard em risco real e imediato
para o individuo.

Quando, anteriormente, fiz referéncia a sensacdo de urgéncia e emergéncia que a
situacdo de inseguranga social provocava na sociedade, referi-me, ainda que de passagem, que
tal realidade expressava o novo arranjo de desenvolvimento sob a inspira¢do da doutrina

neoliberal, segundo o qual o predominio do econdémico sobre o social questionava
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abertamente a conveniéncia da manutencdo de determinada geracdo de direitos que
dependessem da intervengdo positiva do Estado.

Nesse contexto, as idéias de desenvolvimento, de cidadania e de liberdade se
apresentam submetidas pela hegemonia do mercado sobre todas as relagdes sociais,
emergindo dai a compreensdo de que os desarranjos € 0s mecanismos para supera-los,
derivam de um maior pertencimento das pessoas no mundo da mercadoria, ou seja, a
cidadania adquire o mesmo significado de consumo. Assim, ¢ cidadio somente aquele que ¢
consumidor.

Sob esse enfoque, ¢ possivel interpretar o sentido de determinados conceitos a partir
de uma otica fragmentada, uma vez que o centro da atengdo, nessa logica de compreensao, ¢
representado pelas conseqiiéncias causadas pela prevaléncia de agdes voltadas exclusivamente
para os interesses mais primitivos do capital.

Destarte, a tendéncia que se observa tem sido aquela que toma o significado das
coisas pelo seu sentido mais imediato ou aparente, o que, logico, favorece toda sorte de
hierarquizacdo. Se, tomada a vida como expressdo das condigdes exigidas para que um
individuo nd3o morra, no sentido biologico da idéia, entre a garantia da educacdo e dos
alimentos necessarios a preservacdo da sua saude, este Ultimo terd prevaléncia sobre o
primeiro. A idéia que ganha forca ¢ a de preservagdo da espécie, da construgdo de vias que
possam recuperar as condi¢des de reprodugdo da vida.

A primeira parte desta tese, trata exatamente desses temas em dois capitulos ja
referidos na Introdugdo. Para tanto, optei por dividi-la em dois capitulos, um centrado no
debate das necessidades humanas basicas € o outro nos desenvolvimentos em torno do
conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional

Fazendo um retrospecto mais detalhado, o primeiro capitulo procura, por meio do

didlogo entre compreensdes distintas sobre as necessidades humanas bésicas e os direitos que
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lhe dao suporte, demonstrar que a noc¢ao de pleno desenvolvimento da pessoa humana passa
obrigatoriamente pelo atendimento adequado das necessidades as quais, em razdo de sua
natureza primordial, somente podem ser compreendidas adequadamente se tomadas na sua
integralidade, ou seja, sem quaisquer hierarquizagdes ou abordagens que possibilitem trata-las
apartadas umas das outras. A importancia dessa discussdo prende-se a constru¢cdo de um
entendimento quanto a forma adequada de se abordar as politicas publicas sociais num
contexto de garantia de cidadania para todos.

No segundo capitulo, dedico-me a explorar todas as dimensdes do conceito de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) na intengdo de demonstrar que a consecugdo das
condicdes ali preconizadas vao muito além da dimensao representada pelo acesso a alimentos
como garantia ao prosseguimento da vida.

A intersetorialidade que marca o conceito de SAN ¢ explorada juntamente com a
discussdo em torno das dimensdes evocadas pela definicdo do Direito Humano a
Alimentacdo, na intencdo de localizar o debate sobre a questdo alimentar no mesmo cendario
das outras necessidades basicas — enfraquecendo desse modo, interpretacdes que insistem em
conferir a alimentagdo um status de prioridade em relagdo aos demais direitos e inspiram
acdes que focalizem as atengdes sobre tudo no que ¢ mais imediato nos quadros de
inseguranga alimentar.

Como fecho da primeira desta parte, desenvolvo, em rapidas argumentagdes ao final
do Capitulo II, a compatibilizacdo da natureza e dimensdo do conceito de SAN com o de
necessidades humanas bésicas para introduzir em primeira instancia a idéia de que a
polissemia inerente ao primeiro conceito, seria um indicativo de que se estd a tratar de um

principio orientador para as politicas sociais voltadas as garantias da cidadania.
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Capitulo I

Necessidades Humanas, Direitos Sociais e a Questao Alimentar

1.1 Aproximacao Inicial Entre a Noc¢do de Necessidades Humanas Basicas e Direitos
Basicos

Os numeros alargados das mazelas sociais do Brasil, provocadas pelo persistente
predominio da mais profunda injustica social ao longo de décadas, conferem quase que
inevitavelmente as analises e proposicdes sobre as formas de enfrentar tal ignominia, um
carater de urgéncia que, contrariamente ao que seria de se esperar, ndo orienta a a¢do para a
superacao ou, pelo menos, para o controle das causas responsaveis por tal situacdo. Ao invés
disso, com freqliéncia os programas e iniciativas sob a responsabilidade do Estado ou da
sociedade civil enveredam para o ataque as conseqiiéncias mais visiveis, mais imediatas que
nem sempre sao as mais importantes.

Ha um intenso debate em relacdo ao que foi apresentado no paragrafo anterior, debate
esse marcado por compreensdes distintas do papel reservado ao que genericamente se trata
por Politica Social, especialmente na atualidade em que o mundo quase inteiro vé-se
submetido a um novo arranjo politico sob os efeitos da globalizagao neoliberal.

O emaranhado de problemas decorrentes de situacdes de pobreza e miséria, de
fragmentacdo da cidadania e o avango de compreensdes assentadas na idéia de uma nova
gramatica social de menos Estado (WACQUANT, 2001) dominada por conceitos
meritocraticos e, de resto, vagos, como protagonismo, cidadania ativa, empoderamento
(empowerment) e outros, tém contribuido para que defini¢des e conceitos tomados como guias
para o desenvolvimento dos planos de enfrentamento dos problemas sociais sejam
empregados a partir de significados que ddo conta dos aspectos urgentes do assunto, muitas

vezes deixando escapar o principal (TELLES, 1999).
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O peso do significado mais usual do vocabulo urgente, da mesma forma que inspira a
idéia de risco real e iminente a exigir uma interven¢do que estanque as causas que produziram
uma determinada situacdo, alimenta também derivagdes menos complexas. Quando tomado a
partir dessa segunda interpretagdo, ocorre uma perda de poder explicativo em favor de uma
simplificacdo de interpretacao.

Nos anos 1980, o socidlogo Hebert de Souza mobilizou toda a nacdo com sua
campanha contra a pobreza e com seu aspecto mais pungente, a fome. O slogan empregado
para alertar quanto a urgéncia de providencias foi: “quem tem fome, tem pressa”.

Foram montados em todo o Brasil os Comités da Cidadania, uma iniciativa da
sociedade civil destinada, entre outras coisas, a captacdo de alimentos por doacdo para
posterior distribui¢do. Para muitos, a A¢do da Cidadania, se esgotava no ato de doar ou captar
doagdes. Para esses, a interpretacdo do significado do vocabulo urgente, associado a idéia da
pressa que tinham os famintos, se resumia na garantia de que quanto mais alimentos fossem
conseguidos e doados, tanto mais gente deixaria de ter fome.

Contudo, a no¢do de urgéncia que embalava o movimento, ou pelo menos parte de
seus componentes, era muito mais ampla. Os aspectos da ética na politica, a critica ao modelo
de desenvolvimento que reproduzia a miséria, a auséncia do Estado na promocdo do
atendimento as necessidades sociais e de cidadania, a degradagdo ambiental, a onda crescente
de desproletarizacio no mundo do trabalho, a explosdo dos pregos, tudo isso e mais,
compunham o cendrio de discussdes que resultaria na ascensdo da tematica da Seguranca
Alimentar e Nutricional tomada no contexto dos direitos sociais € econdmicos.

Remontam a esse periodo, a constituicdo do Conselho Nacional de Segurancga
Alimentar e Nutricional (CONSEA), no ambito do gabinete da Presidéncia da Republica, a
realizagdo da [ Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e a

implementag@o nas trés esferas de governo de um alentado conjunto de iniciativas voltadas
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para promover a SAN no pais. Nesse sentido, a no¢ao de urgéncia prevalecente se reportava a
necessidade de se promover na politica nacional profundas alteragdes como condigdo basica
para que a populacdo pudesse recuperar sua cidadania.

Com o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) se passa o mesmo. Em
virtude de estarem abrigado sob ele um leque de contetdos que remetem aos incontdveis
aspectos que dao forma a questdo alimentar, também aqui a nog¢ao de urgéncia decorrente da
inseguranca social que se aprofundou sob o neoliberalismo produz entendimentos distintos
sobre o que estd sendo tratado. A seguir, examina-se com maior cuidado esse assunto.

A definicao de SAN na redacdo atual refere-se a ela como:

A realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos
de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de
saude que respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econdmica e
ambientalmente sustentaveis. (CONSEA, 2004, p. 4).

Os temas e significados abarcados pela definicdo apontam claramente para uma
dimensdo muito mais complexa que aquela encerrada pela idéia de que SAN se relaciona
exclusivamente com a supera¢do das limitagdes de acesso aos alimentos pelos individuos
expostos aos rigores decorrentes da insuficiéncia de renda.

Contudo, ndo ¢ exatamente assim que as coisas costumam ser interpretadas. A
radicalizacdo das vulnerabilidades sociais costuma provocar na sociedade um sentimento de
indignagdo bastante difuso, na medida em que, para a maioria das pessoas, as causas que
levaram aquela situacdo quase nunca sdo objeto de consideragdo na construgdo do estado de
desconforto moral de cada um.

Nao obstante, a no¢do de desumanidade que emerge no imaginario diante da visdo
dos efeitos provocados por estados de privacdo profunda quase sempre ¢ identificada a partir
de uma “culpa” bifronte; de um lado, a responsabilidade do proprio individuo que ndo se
“preparou adequadamente” para a vida — e nesses casos sdo sempre lembrados tipos que

“safram do nada e deram certo” —, algo tendendo a responsabilizar o miserdvel pela sua
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propria condi¢cdo; e, de outro lado, a cobranca imediata de intervencdo do governo para
remediar a situacdo. Por esse angulo, a no¢ao de Seguranca Alimentar e Nutricional acaba
circunscrita a um conjunto de iniciativas que aponta para uma reducdo dos efeitos da situagao
de risco alimentar que envolve os mais pobres.

Portanto, o que o conceito de SAN inspira para o senso comum ndo € outra coisa
sendo a responsabilidade humanitaria (justa e correta, sem diivida) que a sociedade e o Estado
devem ter para evitar que os mais pobres se vejam expostos aos riscos de um colapso
bioldgico da vida, motivados pela fome e desnutricdo. E evidente que esse pode ser um
entendimento aceito, desde que a interpretagdo dos contetidos do conceito seja direcionada
para dar conta, primeiro, somente das conseqiiéncias mais radicais que os estados de privagao
profunda de alimentos provocam. E, como extensao dessa compreensdo, que a idéia de pleno
desenvolvimento humano se esgote na primazia sobre os demais componentes que tal
concepgdo evoca da sobrevivéncia biologica do individuo.

Que ao senso comum assim se configure a questdo, trata-se de algo perfeitamente
compreensivel. Compreensivel na medida em que esse assunto sempre emerge quando os
indicadores de pobreza e de fome atingem niveis mais elevados que os habituais, sempre
vindo acompanhados de outras manifestagdes que acentuam a sensacdo de inseguranga tanto
civil quanto social.

Contudo, ndo ¢ esse o caso, quer para a questdo alimentar, quer para os demais
componentes da questdo social, marcada por estilhagamentos de expectativas e fragmentacdes
de direitos que vém abrindo espagos para uma nova gramatica social construida a partir de
nogdes individualistas e de mérito pessoal.

Em razdo dessa impressdo, ¢ que a difusdo da idéia de que a promocao da Seguranga
Alimentar e Nutricional e o combate a fome sdo nogdes equivalentes; e, na minha opinido,

respondem, em boa medida, ndo sé pelo estreitamento do conceito, mas principalmente pela
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difusdo de iniciativas que refletem uma visdo assentada na consubstanciagdo de direitos a
partir da inclusdo dos individuos na condig¢do de consumidores no mercado. Mas, sobre esses
contenciosos envolvendo o conceito de SAN, tratarei com maior profundidade no capitulo
seguinte.

Nao obstante, desde ja, saliento a concordancia com Valente (2002), quando diz que a
Seguranca Alimentar e Nutricional:

[...] trata exatamente de como a sociedade organizada, por meio de politicas
publicas, de responsabilidade do Estado e da sociedade como um todo, pode
e deve garantir o direito a alimentagdo a todos os cidaddos. Assim, a
alimentacdo ¢ um direito do cidaddo, e a Seguranga Alimentar e Nutricional
para todos ¢ um dever do Estado e responsabilidade da sociedade.
(VALENTE , 2002, p. 40).

Em suma, o que Valente ressalta ¢ que ndo se trata, pois, de enfrentar somente as
restricdes de acesso aos alimentos por parte daqueles que, por limitagdes de renda, se véem
impedidos de alcang¢é-los. Trata-se, isso sim, de garantir a qualquer cidadao, independente de
quaisquer condicdes, que seu direito esteja garantido; e, nesse caso, o direito a alimentagdo
nao da conta apenas dos aspectos diretos de quantidade e qualidade dos alimentos, mas
incorpora aspectos tais como: sociabilidade, tradicdes e habitos familiares, cultura nacional,
regional e local, garantia de informacdes seguras, transparéncia das agdes do Estado
envolvendo produgdo, comercializacdo, pesquisa cientifica, participagdo nos processos
decisorios envolvendo cidadania e os direitos sociais que a sustentam:

O povo brasileiro ndo tem s6 fome de uma dieta basica de custo minimo,
porque queremos satisfazer nossos habitos alimentares, nossas vontades,
nossos prazeres. O povo brasileiro ndo tem s6 fome de comida, porque
queremos construir uma sociedade justa humana e fraterna, onde tenham
direitos iguais quanto a satisfagdo de suas necessidades, sejam essas
bioquimicas, fisiologicas, sociais culturais ou historicas. O povo ndo tem so
fome de comida, mas de casa, de trabalho, de terra, de educa¢ao, de cultura,
de liberdade, de felicidade e de soberania. (VALENTE, 2002, p. 33).

Tomado a partir desse ponto de vista, o Direito Humano a Alimentacdo (DHA) s6
pode ser devidamente apreendido em todas as suas dimensdes se considerado como um

daqueles direitos classificados como imprescindiveis, primordiais, no sentido de que qualquer
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evento que lhe comprometa a realiza¢do implicara no comprometimento dos demais direitos
basicos e resultard em iminente risco para o prosseguimento da vida dos individuos.

O aparecimento de categorias — como direitos, felicidade, autonomia, liberdade e
soberania também sugerem que tomar significados a partir de leituras da realidade
desenvolvidas pelo que de mais imediato a noc¢do inspira ao imagindrio — poderia conduzir a
uma interpretacdo simplificada das suas dimensdes e instruir iniciativas indiscutivelmente
insuficientes. A insisténcia nesse procedimento, contudo, nada tem de fortuito ou ingénuo. No
meu entendimento, tal expediente vem sendo empregado a partir de uma interpretagdo da
questdo social construida sob a égide do estatuto do individuo moderno que, como se refere
Castel (2005, p.14), “¢ reconhecido por si mesmo, independentemente de sua inscricdo em
grupos ou coletividades. Mas isso ndo quer dizer que ficou assegurada sua independéncia, ao
contrario”.

A forga que o reconhecimento do individuo a partir de si encerra, independente de
suas afiliagdes; decorre da supremacia da condicdo de proprietario em relagdo a outras
condicionantes basicas para o pleno desenvolvimento da pessoa humana. Como corolario do
primado da propriedade (que pode, sem qualquer comprometimento, ser tomado como
decorréncia direta do mérito, do engenho e da arte de cada um) advém o dever negativo do
Estado, de garantir os direitos dos detentores dessa condi¢do. Logo, a nogdo de urgéncia que
acompanha a tessitura dessa compreensao tende a se integrar ao campo do que Bobbio (2004)
trata por consciéncia moral: expressao daquilo que estd relacionado com o desenvolvimento
da percepcdo do estado de privacdes que se abate sobre os homens e o “sentimento da
insuportabilidade desse estado” (BOBBIO, 2004, p. 71). O “dever moral” de reversdao desse
estado de infelicidade passaria, desse modo, pelas vias de intervengdo que criassem condigdes
para que os mais tocados pelo estado de privacdo intenso reconhecessem as oportunidades

existentes, € a elas ascendessem, integrando novamente o grupo de que foram excluidos.
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Na sociedade de individuos ou no estado de natureza como prefere se referir Castel
(2005) a esse novo arranjo alimentado pela condi¢do de desfiliagdo daqueles que a compdem,
todos estdo expostos a uma concorréncia brutal e desregulada — o reino da inseguranga social
e civil. Esse cenario dominado pelo estiolamento do tecido social e seus nexos reforga, além
das desigualdades que sdo marcas fortes da sociedade contemporanea, um novo modo de
pensar e agir ante as vicissitudes.

O papel do Estado protetor vem sendo revisto a partir da formag¢do de um juizo
segundo o qual decorre da presenca ativa desse Estado e de seus gastos com as mazelas
sociais, produzindo a perpetuagdo de todos os males sociais. Passou-se, entdo, por uma
“revisitagdo” da frase biblica “dar o peixe ou/e ensinar a pescar”’. De acordo com a nova
leitura, a idéia de dar o peixe agora representa a concessdo de minimos sociais para que o
individuo acesse ao limiar da condi¢do humana e continue vivo. E nessa condi¢do, por sua
propria iniciativa e/ou mérito (a qualidade do empreendedor), ele estara apto a aprender a
pescar e desenvolver-se.

A idéia de dignidade e desenvolvimento, passando pelo exercicio do consumo a partir
do emprego dos seus proprios meios, (con)funde a no¢do de necessidade com a de desejo.
Essa identidade for¢ada conduz a uma compreensdo segundo a qual a autonomia do individuo
consubstancia-se a partir de sua capacidade de deter a propriedade daquilo que possa lhe
satisfazer os desejos. Assim, seria o desejo de progredir, de se desenvolver que promove a
autonomia do homem; e isso dependera sempre do quanto de génio e engenho

(GRACIAN,1999) cada um dispde empregar:

Contentam-se alguns em pdr-se em boa postura as portas da sorte, esperando
que se abra. Outros, melhores, passam-lhe pela frente e valem-se da audacia,
que nas asas de sua virtude e valor pode alcancar a ventura e lisonjea-la
eficazmente. Mas, a bem filosofar, ndo ha outro arbitrio sendo o da virtude e
da atengdo, porque ndo ha mais ventura nem mais desventura que prudéncia
e imprudéncia. (GRACIAN, 1999, p. 40).
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O sentido de necessidade sob esse enfoque fica bastante espremido em um tnico
significado. A nocdo de que necessario seja referéncia a tudo aquilo que é imprescindivel,
cede vez a idéia de que imprescindivel para o desenvolvimento e autonomia do ser humano ¢
estar vivo. Uma vez portador dessa condi¢ao, o que ocorrera em seguida sera exclusivamente
resultado da capacidade de intervengdo deste em relagdo as oportunidades que identificara.
Desse modo, a nogdo de pleno desenvolvimento da pessoa humana deixa de ser vista como
um dever do Estado e da sociedade para migrar para o campo das iniciativas individuais na
seara dos desejos de progredir que animariam a alma humana. Aos que, por todas as ordens de
problemas, ndo lograrem esse passo a frente restard ainda a possibilidade de se manterem na
fronteira que separa a condi¢do humana da de subumana por meio da a¢do humanitaria do
Estado e/ou da sociedade.

Nesse tipo de arranjo, a no¢do de provisdo de requerimentos essenciais a vida remete
a uma garantia de minimos, tomado esse vocabulo pelo seu significado mais imediato, ou
seja, a menor parte. Isso equivale entender o direito a vida como algo similar a sobrevivéncia
biologica do organismo, conseguida por intermédio de intervengdes que, como se refere
Pereira (2000), beiram a desprotecao.

Corolario inseparavel da idéia do direito a vida circunscrito a possibilidade de
hierarquizagdo na garantia de acesso integral e para todos e aos requerimentos demandados
para o efetivo atendimento das necessidades basicas do ser humano. Necessidades essas que,
como destacam Pison (1998), Doyal e Gough (1991)e Pereira (2000), entre outros, constituem
requisitos primordiais ao exercicio da capacidade de agéncia e autonomia critica das pessoas,
enfraquecendo a nog¢do de risco real de perda de controle da prépria vida, decorrente de
qualquer arranjo que implique um dado atendimento inadequado para quaisquer dessas das

necessidades basicas.
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A urgéncia que costuma acompanhar as iniciativas que tém essa interpretacdo do que
seria o direito a vida, grosso modo, ¢ identificada como intervengdo de natureza emergencial,
incorporando ao significado do vocébulo a imagem de algo transitorio, s6 mesmo empregado
para dar conta de uma situacdo radicalizada e que, entre a sua solucdo pela superagdo das
causas que a geraram € 0 momento presente, exige uma agdo que assegure Os requisitos
minimos de modo a deter ou reduzir o risco de ruptura.

Ocorre, contudo — e isso ficard explicitado no capitulo dedicado a andlise das
experiéncias identificadas como destinadas a promog¢ao da Seguranga Alimentar e Nutricional
no Brasil, desde os anos 1970, com a criagdo do Instituto Nacional de Alimenta¢do e nutricao
(INAN) —, que essas abordagens marcadas pelo signo da emergéncia, amiude, sdo adotadas a
partir da interpretacdo do risco para a vida, tomadas no seu sentido mais imediato. Dai
resultam quase sempre, iniciativas pautadas pela nog¢do de minimo essencial, ou seja, aquela
ténue fronteira que separa a condi¢do humana de vida da condi¢do infra-humana de
sobrevivéncia.

Resta saber, a essa altura, se de fato, essas abordagens percorrem tais caminhos
motivadas por uma compreensdo humanitaria da questdo social ou se o conteido humanista,
que inspirou os arranjos de um Estado de Bem-Estar Social, foi superado pela ascensdo do
neoliberalismo e seus valores assentados nos méritos individuais e na soberania do mercado —
reduzindo, assim, a questdo social a um mau funcionamento da sociedade e de seus
componentes a serem corrigidos pelo caminho da supremacia da iniciativa individual dos
atores sociais.

No meu entendimento, categorias como direitos basicos e por extensao, justica social,
sdo componentes intrinsecos a natureza humana dos individuos. Os direitos refletem a nogao
de garantia que todos aqueles que os portam tém de verem atendidas as suas necessidades que

os originaram como questao de justica. Visto sob esse prisma, ou se acata a existéncia de um
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direito, ou ndo. Logo, no que toca aos direitos basicos, aqueles que asseguram a particula de
humanidade que nos diferencia dos demais seres vivos, ndo ¢ possivel acolher, sem prejuizo
da nocdo de pleno desenvolvimento humano, a possibilidade de ndo vé-los todos atendidos
ou, mesmo, de se aceitar hierarquizagdes nesses atendimentos. Em outros termos, sob essa
Otica de compreensdo ndo existe possibilidade de se trabalhar com uma formulagdo que ao
mesmo tempo em que reconhece a validade desses direitos, aceita a possibilidade de ndo té-
los todos atendidos satisfatoriamente e concomitantemente.

Na raiz dessa discussao, que, grosso modo, opde os neoliberais as demais correntes de
extragdes social-democratas e liberais, localiza-se também a discussdo sobre a dimensdo da
Seguranca Alimentar e Nutricional num contexto dominado pela nog¢do da existéncia de
necessidades humanas basicas, a qual tende a enfraquecer a capacidade explicativa da idéia de
emergéncia social e a forca resolutiva que a hierarquizacdo no atendimento de requerimentos

bésicos assume sob esse signo.

1.2. As Transformacdes no Imaginirio Social sob a Kgide Neoliberal e suas
Repercussoes Sobre a Idéia de Minimos Sociais

Retomo aqui, inicialmente, o debate envolvendo os vocébulos urgéncia e emergéncia
e agrego a discussao a nocao de perenidade que usualmente emerge em oposicao as iniciativas
de natureza transitoria que aquela idéia evoca.

Como ja mencionado, a nog¢do de urgente tende evocar, em qualquer dos seus
significados, uma condicdo de excepcionalidade ou o imprevisto que brota no desenrolar de
um determinado processo a ameagar, caso nao haja uma pronta interven¢ao, a consecu¢ao dos
objetivos pretendidos por alguém. O significado de rapidez associado a palavra atrai a idéia de
tempo premido, de velocidade, remetendo aos contetidos proprios a idéia de emergéncia, de

situacdo critica, incidental, fora do controle, que obriga interven¢ao imediata. Urgéncia, antes
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de tudo: espasmo, sobressalto, momento e oportunidade que se esgotam na sua realizagdo,
nada a mudar, apenas a controlar o inesperado que, instalado e ndo combatido, da outro curso
a uma situagdo, alterando-lhe, em certos casos, sua propria natureza.

Depreende-se, pois, que a imagem associada ao vocéabulo urgéncia, outra ndo poderia
ser que ndo a de alguma coisa que lembrasse a iminéncia de um desastre e a condigdo de
emergéncia que inspira uma intervengdo. Por exemplo, o tratamento de urgéncia que exige os
niveis de fome na Africa subsaariana, cujas imagens de criancas e adultos prostrados, com ar
ausente e incapazes de reagir at¢ mesmo contra moscas, que as centenas pousam sobre seus
corpos, remetem, de pronto, a certeza de que se ndo for dado de comer a essa gente,
seguramente morrerdo de fome. A ajuda humanitaria que leva alimentos a esse povo, ainda
que lograsse reverter o quadro de desnutri¢do profunda, na melhor das hipoteses, conseguiria
evitar que morressem de fome. As condi¢des necessarias ao pleno desenvolvimento das
pessoas, consubstanciadas na garantia dos requerimentos necessarios ao gozo, sem restrigoes
ou condicionalidades, da satde e capacidade de agéncia (GOUGH, 1997; PEREIRA, 2000),
certamente nao seriam atendidas por qualquer a¢do de distribuicdo emergencial de alimentos.

Esse tercar de opinides ganhou maior relevancia sob o pensamento neoliberal. Em
razdo disso, ¢ recomendavel, antes de prosseguir, situar rapidamente as condi¢des que dao
substancia ao cendrio em que se desenrola nosso primeiro problema, representado pelo
predominio da no¢do de urgéncia a orientar iniciativas que tangenciam as causas € se
concentram em determinados aspectos das conseqiiéncias.

Primeiramente cabe lembrar que o neoliberalismo decididamente ndo ¢ um conjunto
de idéias novas, nascidas no quadro da grande crise do capitalismo nos anos 1970, gestada no
ventre da ciranda financeira em que o mundo do capital se viu envolvido. Na realidade, as
concepgdes de Estado, politica, sociedade e desenvolvimento econdmico neoliberais nasceram

no momento de consolidacdo do Estado Social, ou seja, no final dos anos 1940, quando o
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mundo, no segundo pos-guerra, se reorganizava sob o arranjo bipolar capitalismo-socialismo
e enfrentava o peso dos efeitos do conflito armado recém-encerrado sobre uma combalida
economia e sociedade européia que, afinal, foi a que mais sofreu com a guerra.

Para a maioria dos ide6logos defensores da superioridade do modo de produgdo
capitalista em relacdo ao socialismo, a supremacia do mercado e do lucro para se consolidar
como hegemonica ndo poderia alimentar politicas de desenvolvimento que acentuassem as
assimetrias sociais condenando ao desabrigo das legisla¢des trabalhistas e sociais a maioria da
sociedade. A influéncia das idéias sobre direitos dos trabalhadores, a necessidade de recuperar
e ampliar os mercados, tudo isso favorecia, como fora nos séculos iniciais do capitalismo, a
ascensdao dos movimentos sociais de reivindicagdes. O Estado Social cede, entdo, os anéis ¢
em alguns caso até algum dedo para preservar as maos que amealham as substancias
necessdarias a expansao do lucro.

A crise recessiva do inicio dos anos 1970 abriu as portas para idéias assentadas na
plena soberania de um mercado desregulado e num desenho de Estado ausente do seu papel
de regulacdo social e econdmica como requisitos essenciais para a retomada do
desenvolvimento mundial. A palavra de ordem dos defensores de tal arranjo era a promocgao
da desigualdade a uma condicao de valor positivo, capaz de emular as pessoas portadoras de
habilidades e méritos a experimentar a ascensdo social e a ganhar forga para se estabelecer
como um novo paradigma de desenvolvimento do capitalismo:

As raizes da crise, afirmava Hayek e seus companheiros, estavam localizadas
no poder excessivo e nefasto dos sindicatos e, de maneira mais geral, do
movimento operario, que havia corroido as bases de acumulacdo capitalista
com suas pressOes reivindicativas sobre salarios e com sua pressdo
parasitaria para que o estado aumentasse cada vez mais os gastos sociais.
(ANDERSON. 2003, p. 10).

A partir dessa compreensdo ¢ que os defensores de um novo modelo para o
capitalismo apresentavam como Unica saida:

[...] manter um Estado forte, sim, em sua capacidade de romper o poder dos
sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em todos os gastos sociais ¢
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nas intervengdes econdmicas. A estabilidade monetaria deveria ser a meta
suprema de qualquer governo. Para isso seria necessaria uma disciplina
orcamentaria, com a contencdo dos gastos com o bem-estar, ¢ a restauragao
da taxa natural de desemprego, ou seja, a criacdo de um exército de reserva
de trabalhadores para quebrar os sindicatos. Ademais, reformas fiscais eram
imprescindiveis para incentivar os agentes econdémicos. Em outras palavras
isso significava redugdes de impostos sobre os rendimentos mais altos e
sobre as rendas. (ANDERSON, 2003, p.11).

A consecugdo dessas recomendagdes traz consigo conseqiiéncias; algumas pouco
discutidas, mas nem por isso, menos importantes. Se, por um lado, a desregulamentagao
social promovida por um Estado a servigo da nova ordem, no campo das relagdes econdmicas
e dos direitos sociais — que acelera a flexibilizacdo do trabalho, a mercantilizagdo (via
terceirizagdo ou privatizagao) dos servigos publicos e da assisténcia (VALLA, 2005) —, tem
sido objeto de inumeros estudos quanto aos seus efeitos especialmente sobre os direitos
sociais e a cidadania.

Por outro, aquilo que toca a fragmentacdo do espaco e do individuo submetidos a
l6gica neoliberal ndo costuma receber o mesmo nivel de atengdo. Contudo, entendo que, nesse
contexto, em particular, se localiza um aspecto de capital importancia para que se compreenda
plenamente o que esta ocorrendo no debate das necessidades humanas, minimos sociais e
direitos sociais, partes substantivas do cenario em que se desenvolve esta reflexdo sobre a
Seguranca Alimentar e Nutricional, tomada como principio orientador de politicas publicas.

De acordo com Ferrara (1996, p. 45):

O Imaginario corresponde a pratica social de atribuir significados a
significados, ou seja, a pratica social pela qual significados passam a
acumular imagens ¢ a significar mais. Através dessa pratica, pessoas, datas,
espacos, fatos ou objetos podem incorporar significados extras e passam a
constituir representacdes autonomas que desconhecem a pratica social que
lhes deu origem; circulam e a elas ndao cabe acerto ou erro, verdade ou
mentira, sS40 amorais.

Prosseguindo nessa reflexdo, a autora destaque que:

O imaginario tem como objeto de conhecimento essa capacidade social de
fazer significar mais; de retirar do contexto que os referencializa aqueles
signos que perdem a fun¢do de nomear para ganhar informagdes, ou melhor,
signos cuja fungdo social ¢ informar. Portanto, o imaginario social
corresponde aquelas representacdes que, entremeadas e articuladas,
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correspondem sistemicamente ¢ em linha ascendente, a desejos,
expectativas, projetos, valores, crengas e habitos. (FERRARA, 1996, p. 45).

Assim, o imaginario se constroi referenciado exatamente naquilo que cria a
identidade entre a sociedade e o lugar. Nao o lugar genérico, mas, o particular, a nagdo, a
familia, a casa, etc. Alimenta-se de simbolos que, retirados do contexto no qual se
referenciam, passam a significar mais, que ascendem a uma condi¢do quase mitologica do
heroi e suas lutas, por exemplo: para construir a nacdo independente, a familia que transfere
uma solidariedade e comunidade para e entre os seus.

A consubstanciacdo do imagindrio social, portanto, ocorre na contraposi¢ao daquilo
que ¢ diferente, particular em relacdo ao geral, ao igual, afastando definitivamente a imagem
da fragmentacdo, econdmica, politica e social (FERRARA, 1996), mas preservando essa
mesma fragmentacdo quando tomada em relagdo ao resto do mundo. A nagdo, a familia, a
casa (lar), tudo ¢ Gnico quando comparado com os mesmos signos no restante do mundo, no
seio da sociedade, ao mesmo tempo em que ¢ coletivo a partir do reconhecimento das
identidades expressas na nacionalidade, na cultura e tradi¢ao, nos seus herois, etc.

Contudo, sob o olhar do neoliberalismo, cuja hegemonia se consolida a partir das
imposicdes de condutas a serem adotadas pelos paises periféricos a partir dos interesses dos
paises centrais, a idéia de globalizagdo deixa de vez a imagem de um s6 povo, uma s6 nacao
que, como utopia, inspirou a criacdo e o reconhecimento de direitos e fortaleceu o coletivo,
substituindo por uma nova gramatica politica, em que o mercado e as corporagdes que as
controlam erradicariam a idéia de nag¢des, de fronteiras, enfim, de tudo que pudesse significar
limita¢des a0 movimento do capital.

O publico cede vez ao privado, pois o mundo do mercado ¢ regido pela idéia de
mérito, decorrente da iniciativa, da agéncia individual, e em que desigualdades sdo positivas

por emularem a sua superagdo. A contingéncia de permanecer fora ou de ser posto para fora
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desse mundo s6 se explicaria na falta de disposi¢do, de engenho, resultantes de falha no
carater do individuo, de acordo com o entendimento de Hayek e seus pares.

As relagdes de subordinagdo associadas a hegemonia da nova ordem mundial, para
que sejam efetivas, empreendem movimentos aparentemente antagdnicos. Ao mesmo tempo
em que unificam, estilhacando fronteiras e restricdes, homogeneizando espacos e individuos
na busca de tornar a tudo e a todos idénticos, por outro lado, fragmentam esses mesmos
espagos e individuos, como mecanismo indispensdvel a ‘“dominagdo-subordinagdo”
(CARLOS, 1996) que requer, para se realizar, uma condi¢do de ndo identidade ou de
estranhamento dentre espacos e individuos:

A globalizacdo e a fragmentacdo dao-se no plano do individuo tanto quanto
no espaco. Na sociedade, essa fragmentacao da-se através da dissolugdao de
relagdes sociais que ligavam os homens entre si, na vida familiar e social,
bem como na sua relacdo com novos objetos, dentre eles a TV, que banaliza
tudo, da religido a politica, através de seu poder hipnoético extraordinario que
consegue transformar a guerra num aparato cénico (como aquele que vimos
na Guerra do Golfo). A segmentagdo da atividade do homem massacrado
pelo processo de homogeneizacdo, onde pessoas ‘pasteurizadas’ tornam-se
idénticas, presas ao universo do cotidiano, submissas ao consumo € a troca,
capturadas pela midia, encontram-se diante do efémero e do repetitivo como
condi¢do de reprodugdo. (CARLOS, 1996, p. 192).

Em relagdo ao espaco, Carlos (1996, idem) destaca que a fragmentagdo, a partir da
sua condicdo mundializada, ocorre na apropriacdo para o trabalho, convivéncia, consumo, etc.
Sob o predominio do mercado, esse espago se converte em mercadoria a ser apropriada na
forma de solo urbano por agentes privados. No “mundo-mercadoria”, acabam se estilhagando
lugares, praticas, memoérias no movimento de ocupacdo privada por parte de distintos
segmentos da sociedade, num ritmo de atrag¢do e expulsdo que transforma espacos, individuos
e percepcdes, substituindo identidade por fugacidade, produzindo uma condigdo de
estranhamento, em que o homem e espaco nio se reconhecem um no outro na medida em que
se entendem apartados na producao daquele espaco, tornando impossivel qualquer referéncia:

O que deve ser mantido perde-se agora para sempre, 0 moderno impoe o
efémero. Mas se pensarmos que a memoéria ¢ uma atividade (aquela da
apropriacdo da natureza pela espécie humana), o que Rouanet chamou de
amnésia, pode ser entendido como auséncia de memoria, ndo como perda
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total, mas como produto do poder da abstracdo, onde o cidaddo aparece
preso ao universo da necessidade®, num cotidiano repetitivo, submetido a
banalizacdo do sentido humano. Nao ¢ a toa que a modernidade poe fim a
flanerie, pois as transformacdes no processo de reprodugdo colocam-nos
diante de uma nova nogao de tempo, imposto pela ciéncia e pela técnica. O
ritmo acelera-se, explode para criar infinita e ininterruptamente, novas
formas (CARLOS, 1996, p. 196).

Esse movimento alimenta uma nova gramatica identificada como “necessidades
mutantes”, uma categoria cuja definicdo s6 pode ser obtida no contexto do mercado, posto
que ai a supremacia do mérito individual e dos expedientes que o acompanham, desejos e
aspiragdes assomam a posicao de necessidades num imagindrio social que busca a identidade,
ndo mais na promog¢do da igualdade dos direitos ao que ¢ primordial ao desenvolvimento
humano e sim a uma igualdade, forma e comportamento que a tudo e a todos se iguala pela
pasteurizagdo das diferengas.

O movimento que pasteuriza valores, diferencas e necessidades, homogeneizando-os
como que num Unico e exclusivo conjunto de desejos, expectativas e determinacdes, idéntico
para todos os individuos, evoca uma id¢ia da fisica da dobra espacial em que tempo e espaco,
ganham um novo sentido. No caso aqui, seria uma “dobra social” a relativizar diferengas,
valores e tudo o que numa sociedade de classes sustenta sua hierarquia interna, por meio da
manipula¢do do imaginario social fragmentado pela velocidade das transformacdes em um
mundo onde o efémero e fugaz ganham significados que remetem a condicao de perenidade —
no sentidlo de movimento permanente em direcdo aos requerimentos que satisfardo
individualmente as suas aspiragdes e desejos .

Contudo, sob o império do mercado e das condicionantes que envolvem a construgao
de sua supremacia em relagdo a quaisquer outras estruturas da sociedade, os conteudos e
significados do vocabulo urgente véem-se alterados; passando a valer e significar mais sob o

impacto da velocidade com que as transformacdes ali gestadas, determinam “novas

% Necessidade, nesse contexto, adquire o significado do que externamente ¢ posto como requerimento pelo
mercado, para que o individuo se realize a partir da sua condigdo de idéntico aos demais; ou seja, a necessidade
nesse contexto tem o significado de desejo.
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necessidades”, submetendo a realizacdo da cidadania & condicdo de consumidor que o
individuo possa exibir, o que pode sugerir uma “mercadorizacdo de direitos” e uma
hierarquizacao dessa mesma cidadania.

De acordo com Giddens (2002), a idéia do fetiche da mercadoria exposta por Marx no
século XIX segue sendo tao instigante quanto o foi a época de sua apresentagdo. A criagdo do
valor de troca, que se realiza no instante que o valor de uso deixa de ter importancia para a
consecuc¢do, seja da producdo, seja da venda das mercadorias, permitindo “o desencaixe das
relagdes econdmicas através do tempo e espaco” (GIDENS, 2002, p. 182).

Vé-se, assim que — mesmo para esse importante filosofo inglé€s, grosso modo uma
combinagdo dos direitos de primeira geracdo, aqueles vinculados a nocdo de liberdades
individuais (PISON, 1998), retomados e prioritarios, mediados por um Estado social
abrandado nas suas fungdes — os efeitos provocados pela hegemonia do mercado por sobre
tudo e todos encerra riscos importantes a consecu¢do daqueles direitos sociais, na medida em
que ao enredar-se na vida privada, como bem lembra Ferrara (1996), tornando o cotidiano
igual (o mesmo imaginario para todos), estilhacando a individualidade ao mesmo tempo em
que isola os individuos.

Investigando os efeitos da nova métrica do capitalismo globalizado e seus efeitos
sobre o trabalho e a vida dos trabalhadores, Sennet (2004) destaca que a ordem imperativa ¢é
“a reinvengdo do eu” a cada instante, determinada por um cddigo de (anti)ética em que
lealdade, confianga, comprometimento, integridade e ajuda mutua, decididamente ndo
vigoram. A exacerbacdo do individualismo que isola as pessoas tem um outro lado ndo menos
aterrorizante expressado por Bauman na seguinte passagem:

As necessidades individuais de autonomia pessoal, autodefinicdo, vida
auténtica ou perfeicao pessoal sdo todas traduzidas na necessidade de possuir
e consumir bens oferecidos no mercado. Essa traducdo, no entanto, faz parte
da aparéncia do valor de uso de tais bens, ¢ ndo do proprio valor de uso;
como tal, ¢ intrinsecamente inadequada e em ultima analise conduz a
autoderrota, levando ao alivio momentineo dos desejos e a frustragdo
duradoura das necessidades (BAUMAN apud GIDDENS, 2002, p. 183).
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A imagem do “conformismo autoritario” construida por Fromm, em The Fear of
Freedom (2001), segundo a qual se opera sob a modernidade, a partir de determinados
padrdes culturais e comportamentais difundidos como condicionantes de inclusdo, um
processo de mimetismo da personalidade — que torna no pensar, no agir e no reconhecer,
todos os individuos idénticos —, retrata com precisdo a grande importdncia que um “novo
significado para necessidades” e os caminhos para sua satisfagdo, adquiriram com a
globalizagdo, sob a inspiragdo do mercado.

No estudo sobre necessidades humanas e os contenciosos que envolvem seus
significados e contetidos, para Pereira (2000), reportando-se a Len Doyal e Ian Gogh, autores
da obra A theory of human need, em que a partir de didlogos com inimeras concepgdes
convencionais envolvidas com os significados dessas necessidades tratam de estabelecer com
rigor a diferenciacdo entre o que sdo necessidades e o que se desenvolve no campo das
vontades, dos desejos, “do querer para ser”, destaca:

A chave da distingdo entre necessidades basicas e as demais categorias
mencionadas repousa num dado fundamental que confere as necessidades
basicas (e somente a elas) uma implicagdo particular: a ocorréncia de “sérios
prejuizos” a vida material dos homens e a atuagdo destes como sujeitos
(informados e criticos), caso essas necessidades ndo sejam adequadamente
satisfeitas (PEREIRA, 2000, p.67)

Sob essa interpretagdo, a satisfacdo dos requerimentos que impecam a ocorréncia de
“sérios prejuizos” € uma exigéncia tanto perene quanto universal, no sentido de que acima das
diferencas entre os seres humanos, para além dos padrdes culturais, sociais, eles sdo os
mesmos para todas as pessoas, e o fato objetivo de essas necessidades serem atendidas ndo faz
com que potencialmente deixem de existir. Ao contrario, seguem inalteradas na sua natureza e
presenca, simbolizando sua essencialidade no desenvolvimento da pessoa humana.

A imagem que acompanha essa idéia ¢ bastante diferente daquela associada ao
comentario de Bauman e Sennet, citados anteriormente. Nada h4d aqui que remeta a

frustracdes, autoderrota; o risco de ndo se ter as necessidades atendidas equivale ao
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comprometimento da existéncia do individuo numa interpretagdo muito mais complexa do
que o esgotamento da vida. O campo dos desejos, das frustragdes, das ansiedades, enfim, de
tudo que provém do espirito humano tem origem no imagindrio construido a partir de
observagdes do que ocorre no mundo, no espaco onde as relagdes sociais se desenvolvem sob
o signo, na hegemonia neoliberal, do mercado.

No mundo globalizado essas sensacdes experimentam uma nova dimensao:

A pose publica e visual do heréi que comandou o imaginério territorializado,
a globalizacdo vai projetar a imagem que se desenvolve no ambiente privado
da habitacdo, do particular, dos projetos e expectativas individuais; ja ndo ¢é
mais necessario forjar a participacdo popular através do recurso dramatico
do discurso ou da pose. Ja € possivel dispensar a énfase visual por um
recurso sinestésico, eletronico, simultdneo e instantineo: a televisdo.
Dispensa-se a praga publica que € o locus adequado do herdi consagrado,
porque a televisdo se infiltra em todos os lugares e tempos, democratizando-
se a forca. A participagdo popular ¢ substituida pela adesdo subliminar,
multissensorial e fabricada em massa: ¢ prevista e planejada a distancia
industrialmente, mas sua resposta ¢ rapida, total e infalivel. (FERRARA,
1996, p. 47).

O imaginario social globalizado substitui os signos de identidade, trocando-os por
uma idéia difusa de pertencimento a partir de uma mesma igualdade a ser vivida por todos,
em todos os lugares, espagos, que ndo leva em conta os efeitos das realidades sociais,
econdmicas, politicas, tratando-os como se estivessem escritos ou encenados num universo
paralelo que, na medida em que ndo ¢ traduzido no plano do mercado, ndo tem importancia. A
realizag¢do do individuo como cidaddo pleno de direitos, autdnomo, livre, funde-se a condicao
prévia de consumidor de mercadorias. Sua identidade ¢ com imagens e simbolos que remetem
as idéias de sucesso, é€xito, poder; portanto, ndo se esgota no possuir a condicdo do
pertencimento, € preciso ser reconhecido como possuidor, para ser igual.

Esse intrincado mosaico de formas e simbolos encaixados se apresenta em
permanente condi¢do de instabilidade. Suas pecas se moldam e se deformam conforme as
exigéncias do capital e seus efeitos no funcionamento do mercado. O ritmo célere das

transformagdes do processo produtivo e dos arranjos, voltados a driblar a tendéncia historica
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do lucro declinante pela via da desregulamentagdo absoluta da producdo e homogeneizacao de
padrdes, habitos e praticas de consumo, tende a promover a condi¢do de necessidades aquilo
que € proprio do campo os desejos.

Sdo pelo menos dois os efeitos mais importantes, decorrentes do avango da
globalizagdo na organizagdo da vida e da sociedade. Primeiramente, a imagem de igualdade
que emerge do imaginario social globalizado e assenta-se na assungdo de valores, padroes e
comportamentos generalizados a partir da hegemonia das elites a testa desse arranjo. Logo, a
igualdade projetada reproduz integralmente, e de modo radical, “novos valores” encabegados
pela idéia de mérito contida na acdo individual, que orientam o percurso das classes
dominantes no capitalismo.

A velha imagem do self made man, impetuoso, empreendedor, que aproveita
oportunidades e vence na vida — com sentido de ficar rico — foi recuperada e difundida como
ideal possivel de ser alcangado mesmo diante das agruras enfrentadas pela maior parte da
sociedade por conta dos efeitos do novo arranjo produtivo. A ressurrei¢do da imagem do
“Estado Passivo”, recuperada do idedrio liberal, ¢ projetada no imaginario social como a
possibilidade melhor de superar as assimetrias sociais, todas elas resultantes de imperfeigoes
de um sistema sujeito a regras, leis, impostos e taxas, originadas num Estado interventor e
inimigo do progresso que o mercado poderia assegurar.

Inspirado pelo pensamento de Hayek, assiste-se a um movimento de estilhagamento
de conquistas sociais importantes, conseguidas a custa de lutas encarnicadas ao longo de
séculos em nome da vetusta idéia da melhor capacidade do mercado em gerar oportunidades e
acolher os empreendedores, num movimento de geragdo de prosperidade e liberdade para
todos, coisa que o Estado nao poderia realizar.

Nos dominios do mercado ¢ que a idéia de “frustracdo duradoura das necessidades”

(BAUMAN, 2002) ganha sentido. A promessa de geracdo de prosperidade e liberdade para
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todos, associada a um desenho institucional em que o Estado se apresenta como estrutura
passiva e o individuo ¢ entendido a partir de sua capacidade de empresa, confere a idéia de
necessidades em um significado bem distante daquele associado a tudo o que, uma vez nao
adequadamente atendido, possa significar "sérios prejuizos” (PEREIRA, 2000) a existéncia
fisica e capacidade de agéncia e autonomia critica desse individuo.

O entendimento sob o prisma do imaginario globalizado, a subjetividade dos
significados de ansiedade, alegria, desejos amalgamados a polissemia encerrada na idéia de
prosperidade e liberdade, sustentam um conceito de necessidades que se explica a partir de
um conjunto de requerimentos em permanente mutagdo, cujo atendimento possibilita ao
individuo ser reconhecido como cidadao no mundo do consumo.

Um outro efeito importante a que me referi anteriormente ocorre na esfera do Estado.
O neoliberalismo, como ja assinalado, obteve nesses rapidos tempos de hegemonia; uma
vitéria decisiva no campo cultural e ideolégico resultando, como se refere Boron (2004), na
criagdo de um “senso comum” neoliberal, segundo o qual ndo existem outras alternativas que
nao as oferecidas pelo capitalismo “modernizado”. A difusdo da idéia da supremacia do
mercado, contrastando com a ineficiéncia do Estado, atingiu e convenceu esmagadora maioria
na sociedade, facilitando sobremaneira empreendimentos de reforma que, sob o
neoliberalismo, perdeu a conotacdo progressista, cedendo espago para um significado que
remete a antitese do original, de inspirac¢do iluminista, que evocava transformagdes na direcao
de uma sociedade mais justa e humana, substituida pela emergéncia de assimetrias em todos
0S campos.

A implementacdo dessas reformas vem sendo levada pelo Estado, num claro
indicativo de que a ideologia neoliberal estd conseguindo minar a orientagdo social
predominante no Estado moderno do segundo pds-guerra, trocando-a por uma agdo

subordinada as necessidades do capital no seu estagio mais selvagem.
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Os movimentos de privatizacdo e “mercadorizacdo” de direitos, a adog¢do da
ortodoxia econdmica a privilegiar os fluxos de capitais especulativos em detrimento dos
gastos sociais exatamente pela “conversdo” a idéia de que nada existe para fora do arranjo
neoliberal, que possa permitir o progresso ¢ a liberdade do individuo, ganharam explicita ou
dissimuladamente, a adesdo de amplos segmentos da intelectualidade e politicos tomados
como progressistas, ou de esquerda, ressuscitando, como o caso do Brasil, a idéia de um
crescimento a ocorrer no futuro, para o qual antes ¢ exigido “suor e lagrimas”, como sempre
vertidos pelas classes populares.

Contudo, essa “construgdo do consenso” (CHOMSKY apud BORON, 2004) que
fragiliza e fragmenta as lutas populares, que estimula o “individualismo”, ndo ¢ suficiente
para contornar a eclosdo de disparidades sociais provocadas pelo arranjo neoliberal. Como
expressado nos paragrafos iniciais, as assimetrias sociais incutem um sentimento de urgéncia
na adogdo de medidas que deveriam supera-las, conduzindo-as para um caminho de solugdes
relacionadas as conseqiiéncias imediatas, ignorando suas causas.

Mas, nesse ponto da reflexdo, o que poderia sugerir no inicio uma orientacdo tomada
a partir da situagdo de emergéncia sob a qual vivem amplos setores da sociedade, assume
outro sentido. Os conteudos emergenciais, dominantes nas orientagdes que definem a
interven¢do do Estado na questdo social ndo sinalizam o devir, com agdes destinadas a
soluciona-la; ao contrario, sdo todas iniciativas que se esgotam em si mesmas, uma vez que
aquilo que as motiva ¢ a convic¢do de que os desarranjos sociais, antes de tudo, devem-se a
insuficiente qualificacdo dos individuos, que resulta em dificuldades para que ele identifique e
se aposse das oportunidades existentes no mercado.

Deriva desse entendimento que a presenga do Estado como provedor de necessidades
se restringe a provisdo para a subsisténcia dos segmentos sociais em niveis extremados de

vulnerabilidade. Tal visdo, que retroage as dimensdes dos minimos de subsisténcia
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(PEREIRA, 2000) dos primérdios do capitalismo, sinaliza, por outro lado, que todos os
conceitos que forem tomados nesses marcos, o serdo a partir de seus significados mais
imediatos e estreitos, que normalmente s6 ddo conta de situacdes extremas.

O carater multidimensional da Seguranga Alimentar e Nutricional, que vem
permitindo novos olhares sobre os significados que essa noc¢do pode assumir, se reafirma
especialmente a partir da compreensdo de muitos pesquisadores dos meios académicos e dos
institutos publicos que tém assumido a SAN como algo que supera os limites do emergencial,
que sempre se apresenta emparelhado com as manifestacdes mais imediatas da pobreza: a
restricao fisica de acesso aos alimentos. A reafirma¢do da importancia da garantia de acesso
suficiente, regular e estavel aos alimentos descarta concepgdes do plano emergencial, nesse
caso, definido como garantia de acesso aos minimos de subsisténcia, suficientes para a
superacao dos riscos envolvendo a sobrevivéncia biologica dos individuos, substituindo-a por
uma nova gramatica politica que envolve a necessidade de articulagdo das politicas
econdmicas e sociais como condi¢ao essencial para a promog¢ao da Seguranga Alimentar. Nao
se trata, pois, apenas de mitigar a fome e reduzir a miséria.

A idéia de desenvolvimento integral ou pleno da pessoa humana, contida no
enunciado do conceito, tomada no contexto das interacdes e movimentos entre as distintas
areas do conhecimento relacionadas com a SAN, afasta qualquer aspecto que possa sugerir
uma condicdo de urgéncia no seu significado mais comum. A sobrevivéncia bioldgica ¢
apenas parte integrante de uma nog¢ao de direito a vida que carrega consigo compreensdes que
remetem aos aspectos econdmicos, sociais, culturais e politicos proprios dos que detém
capacidades e disposi¢des de interpretar criticamente o meio onde vive e altera-lo de acordo
com seus objetivos.

Nao se trata, ¢ logico, pois, de relegar a condicdo de tema de menor importancia a

questdo da sobrevivéncia. As extensdes oceanicas da miséria e da pobreza sob a ordem
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econdmica neoliberal afastam qualquer pensamento nessa dire¢do. O que a idéia do pleno
desenvolvimento suscita ¢ um outro significado muito mais profundo para a sobrevivéncia e,
faz isso, substituindo-a pela nog¢do de vida digna, que pressupde um conjunto de
requerimentos para sua sustentacdo tanto no plano fisico como social, econdomico e politico,
comuns a todo e qualquer ser humano. O fato de que, em razdo das assimetrias sociais, tais
requerimentos se apresentem com diferentes niveis de exigéncias para serem
convenientemente atendidos, desde para os mais ricos até aqueles que compdem a franja
inferior da base da pirdmide social, refor¢a a no¢do de eqiiidade que deve animar a garantia da
vida, tratando de modo desigual aquilo que ¢ diferente, para que todos igualmente possam
viver condignamente.

Abordagem interessante ¢ a que oferece Brage (1999) ao se debrugar na superagdo da
distingdo entre natureza e cultura como pressupostos de uma teoria critica das necessidades
sociais, quando investiga a no¢ao de necessidades relacionadas a sobrevivéncia.

Tomando como base as argumentacdes de Todd C. Moody (1988, p. 288 apud
BRAGE, 1999, p. 50), o autor nomina as necessidades bioldgicas como necessidades de
sobrevivéncia ou vitais. Isto posto, aponta para uma ampliagdo dos conteudos abarcados pela
idéia de sobrevivéncia que, afora aquilo que sdo requerimentos do organismo biologico,
contempla também a sobrevivéncia social, como membro de uma comunidade, sua condi¢ao
de civilidade, etc. Ante a amplitude que o conceito adquire a partir dessa abordagem,
questiona se os problemas de sobrevivéncia podem mesmo ficar circunscritos ao seu
significado bioldgico, de manuten¢do organica da vida.

Na reflexdo que desenvolve como resposta, Brage parte da idéia de que as
necessidades de sobrevivéncia compreendidas nos marcos da manutengdo bioldgica da vida,
constituem algo como pré-necessidades ou condi¢cdes dadas a priori. Assim, em qualquer

situacdo em que essas pré-condicdes estivessem regularmente satisfeitas, os problemas da
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sobrevivéncia que inquieta grande parte da populacdo do planeta estariam resolvidos, em que
pese o fato de que a sobrevivéncia, nesse caso, se esgotaria em si mesma, a partir de seu
significado mais estreito, ou seja da garantia dos requerimentos necessarios a sustentacao
bioldgica da vida. Constatando que tal dimensdo ¢ insuficiente para dar conta dos conteudos
de liberdade e pertencimento evocados pela idéia de necessidades de sobrevivéncia posta
inicialmente, conclui que a saida para o impasse reside na “dilatacdo” da abrangéncia do
conceito de sobrevivéncia, de sorte a abarcar os demais significados, arrematando o raciocinio
com outro argumento essencial & compreensao do debate, segundo o qual

deve-se reconhecer que ¢ possivel entender a ‘necessidade’ como uma
condi¢do indispensavel para a existéncia de um ser humano se a nido
satisfacdo desta condicdo significa a desintegracdo ou a destruicao do ser
vivo. Contudo, deve-se completar essa caracterizacdo com outra que nao
responde, e até pode contradizer a primeira, relacionada a existéncia
duradoura da sociedade humana; se a ndo satisfacdo dessa condigao significa
a desintegracdo ou a destruicdo da sociedade, se trata de uma necessidade.
(BRAGE, 1999, p. 50).

Com essa nogao de necessidades, o entendimento de que existam pré-requerimentos
definidos a priori, fora dos marcos de uma teoria, perde completamente a sustentagdo.
Também ¢ possivel derivar da reflexdo de Brage que as necessidades de sobrevivéncia, nos
marcos em que foram apresentadas, s3o comuns a todos os seres humanos, a sociedade, e que
quaisquer intercorréncias que possam significar comprometimento da condicdo de
atendimento satisfatorio das mesmas remete todos a uma condicdo de risco grave da propria
existéncia.

O pressuposto da existéncia de requerimentos comuns a todos os individuos
organizados em sociedade ndo ¢ propriamente uma formulagdo aceita sem restricdes. O rol de
argumentos de defesa das concepgdes que identificam necessidades basicas comuns a todas as
pessoas, independente das diferencas proprias das sociedades divididas em classes, se bate
com um ndo menos alentado elenco de concepg¢des que, refletindo a gramatica politica

neoliberal — em que a referéncia do mercado e a pasteurizagdo do imaginario social rechagam
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as nogoes de liberdade, autonomia, participacao e critica — oferece em troca arranjos centrados
na exacerbacao do papel do individuo como responsavel por seu proprio futuro.

Determinados conceitos, como ¢ o caso do de Seguranga Alimentar e Nutricional,
podem receber tratamentos distintos e serem assumidos sob significados particulares e
antagdnicos, em cada uma dessas concepcdes. Ainda que no meu entendimento a questdo
alimentar somente adquira dimensdes reais a partir da sua compreensdo como parte de um
cenario em que a vida — tomada aqui como sindnimo de desenvolvimento integral da pessoa
humana — impde-se previamente, tal como foi feito na se¢do anterior com a idéia dos minimos
sociais, que eu me debruce sobre a polémica envolvendo a no¢do de necessidades humanas e
sua provisao.

A idéia de que as necessidades humanas traduzem aquele conjunto de requerimentos,
os quais, se ndao devidamente contemplados, podem acarretar sérios danos ao
desenvolvimento integral das pessoas, suscita uma interrogante bifronte: a alimentagdo
garantida , ou seja, a erradicagdo das possibilidades de um individuo, por qualquer razdo, se
ver privado dos alimentos para a sustentagdo da sua existéncia biologica, d4 conta de esgotar a
questdo alimentar, permitindo a assuncao de que, dada essa seguranca alimentar e nutricional,
teria sido alcangado o Direito Humano a Alimentacdo? Em que medida a alimentagdo ,
tomada nesses marcos, pode ser assumida como uma condi¢do inegociavel para, conforme o
que preconiza o conceito de SAN, assegurar o pleno desenvolvimento da pessoa humana?

A busca de respostas a essas interrogagdes, aparentemente requer que primeiramente
se precise com mais rigor os conteudos encerrados na no¢do de Necessidades Humanas
Bésicas (NHB). A partir disso, a questdo alimentar compreendida pela nogdo de SAN e do
Direito Humano a Alimentagdo deve ser confrontada com as conclusdes que se pode extrair
da investigagdo anterior. Tal exercicio devera resultar em uma de duas possibilidades: ou a

alimentacdo ¢ uma necessidade humana bdasica e, se assim for, a Seguranca Alimentar e
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Nutricional deve ser tomada como um requerimento que, uma vez contemplado, satisfaca
aquela necessidade — e isso circunscrevera a dimensao do conceito de seguranga alimentar a
garantia da alimentacdo tomada a partir dos requerimentos biologicos para o desenvolvimento
da vida.

A outra possibilidade, que vale salientar e com a qual mantenho total convergéncia, ¢
tomar a alimentagdo como um dos requerimentos que, juntamente com outros de ordens
diversas, compde as “fontes de energia” que, articuladamente alimentadas, atendem a
demanda necessdria de uma ordem particular de condicionantes essenciais ao pleno
desenvolvimento da pessoa humana. Nesse caso, a no¢do de seguranga alimentar permeia
acOes de variadas composigdes e objetivos, como que as orientando quanto a geragdo de
condi¢des requeridas por uma nogdo de alimentacdo que emerge de um arranjo multifacetado
em que os aspectos biologicos representam tdo-somente um dos muitos aspectos

compreendidos.

1.3 Necessidades Humanas Basicas (NHB), Direitos e Justica Social: Dialogo de Posi¢coes

Uma primeira aproximac¢do importante, na minha opinido, para a exploracdo do
conceito de necessidades humanas bésicas, aponta para as dimensdes contidas na no¢do de
necessidade.

A imagem mais imediata associada ao vocdbulo ¢ formada por um determinado
requerimento, que uma vez atendido, teria a propriedade de afastar uma situagdo de risco. Os
requerimentos nutricionais e alimentares exigidos para a sustentacdo biologica primaria da
vida sdo atendidos a partir da ingestdo de um grupo de alimentos dos quais o organismo extrai

tudo o que necessita para sua manutengao.
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Para o senso comum, na medida em que o individuo tenha assegurado de modo
permanente o acesso aos alimentos que atendam convenientemente aos requerimentos do
organismo para manté-lo em funcionamento, cessaria a necessidade. Emergem dessa
compreensao pelo menos duas conclusdes dbvias.

A primeira ¢ que o foco da questdo reside ndo na alimenta¢do no seu sentido mais
amplo, no qual aspectos ludicos, sociais e histéricos se apresentam ao lado e com a mesma
importancia que os biologicos. Decorre dessa compreensdo a segunda conclusdo, qual seja:
que a necessidade de se alimentar ¢ tomada como uma condigdo prévia a sobrevivéncia do
individuo. A partir do atendimento dessa condicdo, cessa a necessidade. Alteragcdes nos niveis
recomendados para a sustenta¢do da vida, resultantes dos avancos das descobertas cientificas,
promoveriam movimentos ao longo da curva de ingestdo, sem que isso afetasse a nogdo de
necessidade.

Convém observar, contudo, que a dimensdo predominante nessa abordagem de
necessidade remete essencialmente ao estado da existéncia bioldgica do ser vivo. Ocorre uma
separacdo entre o que seriam os requerimentos de existéncia meramente bioldgica e o que
seriam os requerimentos decorrentes do desenvolvimento da atividade humana. Ou seja,
existiriam dois niveis de necessidades, um preestabelecido e outro decorrente das aspiragdes
brotadas das atividades concretas ou imaginarias do espirito humano; e essas s6 poderiam ser
atendidas a partir do engenho e arte individuais, como se refere Gracian (1999) aos atributos
de mérito das pessoas.

A possibilidade de se estabelecer uma hierarquia entre as necessidades primordiais
remete a uma dupla confusdo. Primeiramente, a no¢do de primordial, que na sua traducao
mais apurada refere-se a tudo aquilo que ndo existe fora da integralidade que a qualifica,
perderia totalmente o sentido no momento em que se aceita a possibilidade de fragmentar

essas necessidades a partir da eleicdo de uma em detrimento as demais. Se ¢ possivel
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distinguir entre as necessidades basicas, aquelas que sdo mais importantes que outras,
forcosamente ha que admitir que a noc¢ao de basico carregaria uma imprecisdo quanto ao seu
significado que, para ser superada, exigiria que se tomasse como sentido da idéia, aquele que
evocasse uma nog¢ao de fim visceral. Decididamente, o fim da existéncia fisica do individuo
ndo deve ser parametro para tais hierarquizagdes porquanto que tdo absoluto quanto a nocao
de extingdo da vida humana ¢ a extingdo da humanidade que nos anima e diferencia, e isso,
certamente ocorre sempre que aquelas necessidades primordiais ndo sdo adequadamente
atendidas, remetendo-nos a uma condi¢ao de vida subumana.

Em outros termos, somente a morte fisica pode incorporar tal significado, logo, a
nocao de basico se restringiria exclusivamente ao conjunto de requerimentos que, quando nao
atendidos, levariam a cessacao da vida do individuo. Ilagdo incontornavel desse raciocinio, a
idéia de que uma vez mantida a vida, tudo o mais que uma pessoa possa pretender para
desenvolver-se, dependeria muito mais dela, de sua capacidade de empresa, que de obrigacdes
atribuidas a alguém ou alguma instituicado.

Tomado por esse angulo, tudo aquilo que extrapole o significado da nocdo de limite,
ou seja de um minimo exigido para que a vida no seu sentido mais estrito esteja preservada,
deixa a condicdo de necessidade e ingressa no campo dos desejos e aspiragdes, ou seja, passa
para o campo do dever individual. Essa ¢ a segunda ordem de confusdo que a hierarquizagao
das necessidades desencadeia.

Nas reflexdes de Brage (1999) acerca da superacdo da distingdo entre natureza e
cultura como condicionante para uma teoria critica das necessidades sociais, o autor observa
que:

Téo logo como se separam natureza ¢ cultura, como se apresentem separadas
as necessidades e as atividades humanas, essas necessidades poderdo ser
apresentadas por sua vez, como puramente animais ou determinadas
biologicamente. Muitos teoéricos das necessidades sociais supdem que as
chamadas necessidades biologicas, que muitos chamam de necessidades
naturais ou necessidades existenciais, sdo em certo sentido prévias a
qualquer outra. (BRAGE, 1999, p. 49).
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Prosseguindo com o raciocinio, Brage pontua que aceitar essa nogdo de preexisténcia
de necessidades implica aceitar a ocorréncia de uma hierarquizacdo dessas mesmas
necessidades sendo que as de natureza biolégica sdo assumidas como de primeira ordem.
Como argumento para contestar essa compreensao, toma uma passagem de Heller:

[...] as necessidades naturais ndo constituem um conjunto de necessidades e
sim um conceito limite: limite diferenciavel segundo as sociedades — que
superado, a vida humana ja nido ¢é reproduzivel como tal; dito em outras
palavras, o limite da simples existéncia [...] em razdo disso ndo falarei das
necessidades naturais e sim de limite existencial para a satisfacdo das
necessidades.(HELLER, 1974, p. 33) [...] o que ha em nés de estritamente
biologico, ¢ nossa fronteira. (HELLER, 1982, p. 143 apud BRAGE, L b,
1999 idem, p. 52).

A argumentagdo de Heller, reforgada pela formulacdo de Brage, segundo a qual se
estaria lidando com necessidades toda vez que a possibilidade do ndo atendimento de
condigdes indispensaveis a existéncia humana implicasse em riscos de destruicdo da
sociedade em que vivem esses seres, substantiva a compreensao que aqui ¢ compartilhada, de
que as necessidades basicas indissociaveis da idéia de se viver uma vida com sentido (SEN,
2004). Tal argumento parece suficientemente robusto para afastar de vez o desenho da
necessidade a partir da rigidez que caracteriza os requerimentos para a sustentacdo bioldgica
da vida e o deslocamento daquilo que da sentido real & no¢do de vida na sociedade, para o
campo das pretensdes, dos desejos, em que somente o mérito e a oportunidade poderiam fazer
com que se realizassem.

Mesmo assim, permanecem ainda muito nebulosos os contornos do que poderia ser a
definicdo de necessidade basica. A imprecisdo de quais seriam os requerimentos individuais
que nao atendidos poderiam comprometer a existéncia da sociedade ndo permite uma
compreensdo mais segura da questao.

Martinez de Pison (1998), se refere ao debate em torno da definicdo e dos conteudos
de necessidade, como um “cavalo de batalha” entre aqueles que a discutem. Alinhados de um

lado estdo os que pretendem identificar as necessidades com estados mentais do mesmo tipo
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que os desejos, aspiragdes; de outro, aqueles pensadores, os que operam no distanciamento do
conceito do contexto de subjetividade em que ¢ apresentado pela outra corrente, inserindo-o
no espacgo das relagdes do individuo com o mundo que o circunda e prenuncia-se simpatico
aos defensores do tratamento objetivo da questdo:

Compartilho com a opinido de Griffin (diz ele), segundo a qual o conceito de
necessidade se ajusta melhor ao discurso moral do que ao do desejo ou
aqueles que fazem mencdo a estados mentais subjetivos (GRIFFIN, 1986, p.
40). As necessidades ndo sdo uma subclasse dos desejos, elas informam
sobre estados reais em que vivem os seres humanos, sobre situagoes, piores
ou melhores sob as quais os homens tém que realizar seus planos de vida,
tomar decisdes, se é que podem realmente fazé-lo. (PISON, 1998, p. 163).

Para Braybrooke (apud PISON, idem), as criticas mais volumosas a idéia de que se
poderia identificar ou qualificar as necessidades tém origem na teoria econdmica e alinham,
de um lado, pensadores que destacam a excessiva fluidez do termo, acentuando seu carater
ambiguo que chega mesmo a abrigar falsas necessidades, além de crescerem e alterarem-se no
embalo dos desejos, das aspira¢des individuais, enquanto, que de outro, apontam exatamente
para o contrario, ou seja, para a rigidez dos significados.

Mesmo admitindo que as necessidades podem apresentar variagdes quando tomadas a
partir de culturas diferentes, ele atribui tal caracteristica muito mais as convengdes que se
alteram de sociedade para sociedade, significando, grosso modo, ndo distingdes entre
necessidades, mas, possivelmente, niveis de intensidade distintos para o atendimento dos
requerimentos em cada cultura. Essa imprecisdo de forma sugere, segundo Braybrooke (apud
PISON, idem), a possibilidade de resisténcias a construgio de uma nogdo de necessidades
comum a toda sociedade, mas decididamente nem isso € nem as criticas mais pesadas dos
economistas, sdo suficientes para desalojar a idéia de que necessidades existem e podem ser
identificadas.

Para Lucas e Amon (apud Pison, idem), o caminho escolhido para tentar definir o
significado das necessidades foi concentrar-se nas conseqiiéncias resultantes de falhas nas

provisao delas:
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O método que se segue consiste em examinar a privagdo continua de uma
necessidade em termos de suas conseqiiéncias na integridade somatica ou
psicologica de um individuo, destacando assim seus efeitos fisiologicos,
psicologicos, etc., que produz a caréncia de algo, atendendo por exemplo, as
frustragdes, insatisfagoes, estados patologicos, situagdo de caréncia material
de determinados objetos, etc. [...] Desde logo uma das idéias basicas que se
destaca na noc¢do de necessidade ¢ a privagdo daquilo que pode ser basico e
imprescindivel. (LUCAS; ANON, 1996, p. 56-57 apud PISON, 1998, p.
165).

A pesquisadora da Politica Social, Potyara Pereira (2000), nas suas investigacdes
sobre significados e dimensdes do conceito de necessidades humanas, inicia seu percurso
estabelecendo, de golpe, a diferenciagdo entre os conceitos de minimo e basico.

Para ela, enquanto a idéia de minimo remete ao sentido de menos, de suficiéncia
limitrofe, a nocdo de bésico aponta para outro lado, para o sentido da plenitude, da
essencialidade:

Assim, enquanto o minimo pressupde supressdo ou cortes de atendimentos,
tal como propde a ideologia liberal, o basico requer investimentos sociais de
qualidade para preparar o terreno a partir do qual maiores atendimentos
podem ser prestados e otimizados. Em outros termos, enquanto o minimo
nega o ‘0timo’ de atendimento, o basico ¢ a mola mestra que impulsiona a
satisfacdo basica de necessidades em diregdo ao 6timo. (PEREIRA, 2000, p.
26).

A dimensdo do basico, tal como apresentado nas duas passagens anteriores, reforca a
convic¢do de que a nogdo de necessidades remete a um plano em que os significados de tudo
que conforma o sentido de vida humana sdo tomados pela mais profunda radicalidade, ou
seja, sao tomados por aquilo que tem de mais essencial. Exatamente por isso € que a idéia de
provisdo minima ndo pode ser aceita, pois tirante o sentido de privagdo que carrega consigo,
indica também uma possibilidade de as necessidades aceitarem uma escala de graduagdo para
seu preenchimento.

A hipétese de fragmentar requerimentos de sorte a poderem ser atendidos em niveis —
do minimo ao maximo — enfraquece a idéia de imprescindibilidade associada ao conceito de
basico, uma vez que aquilo que ¢ essencial, ou ¢ tomado pela sua totalidade, ou ndo ¢

imprescindivel.
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J4 a idéia de minimo, que remete ao limite inferior de atendimento de determinada
demanda, sdo sO6 encerra um sentido que beira a desprote¢do, no dizer de Pereira, como
também aponta para a possibilidade de variacdes na satisfacdo dos requerimentos.

Como bem destaca Pison, qualquer estado de privacdo reflete imediatamente nas
condigdes de vida das pessoas, sendo que a manutencdo dessa condi¢do pode, sem duvida,
promover uma degradagdo irrepardvel na condicdo humana. As insondaveis dimensdes do
pensamento e do imagindrio podem produzir “imitagdes” desses estados de privagdo a partir
de “danos subjetivos” (PISON, 1998, p. 165) muito dificeis de serem apartados dos de ordem
objetiva. Contudo, ressalta o autor:

deve ser assinalado que uma necessidade humana basica pode ser
identificada porque no caso da sua ndo satisfagdo ocorre uma perda nas
condigoes da vida humana de tal ordem, que podem levar a ‘ndo existéncia’
da pessoa como ser humano, a sua destruicdo ou desintegragdo. [...]
Precisamente, porque é constatavel a existéncia dessa fronteira entre a vida
humana e a infra-humana ¢é que se torna possivel diferenciar as necessidades
dos desejos, auténtica obsessdo daqueles que defendem que as primeiras sdo
as que justificam os servigos sociais nas sociedades ocidentais. (PISON,
1998, p.166).

O conceito de provisdo, associado a no¢do de minimos sociais, ndo encontra abrigo,
como querem seus defensores, nem nos desenvolvimentos do pensamento liberal cldssico e, o
que dizer, nas formulagdes de orientacdo socialista, uma vez que, em qualquer das duas
escolas de pensamento, a possibilidade da assuncdo de uma zona gelatinosa a separar a
condicdo humana da infra-humana — zona essa identificada com a provisdo minima —
simplesmente ndo € objeto de consideracdo, exceto para contestar-lhe a validade.

Como destaca Pereira (2000), quando se analisa as iniciativas que apontam para a
provisdo das necessidades humanas basicas, ¢ lugar comum a combinag¢do entre um minimo
que ¢ apresentado como “emulador” e a expectativa de que o beneficiario desse minimo
responda com um maximo de esfor¢o e comprometimento de sorte a merecer esse minimo;

ou, em outros termos, que o merecimento, confirmado pelo esfor¢o e empenho, permita que
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ele readquira as condi¢des para prover sua vida a partir da alocacdao da sua renda, da melhor e
mais racional maneira que lhe aprouver:

Em nenhum momento (diz ela) os defensores da provisdo minima admitem
cumprimentos minimos de compromissos ou obrigacdes sociais,
equivalentes a protecdo efetivamente prestada, pois isso configuraria uma
atitude moralmente condenavel. Dos pobres, portanto, exige-se
sistematicamente, o maximo de trabalho, de for¢a de vontade, de eficiéncia,
de prontiddo laboral e de conduta exemplar, até quando ndo contam com o
tal minimo de provisao como direito devido; e qualquer deslize cometido por
eles lhes sera fatal, sob todos os aspectos. (PEREIRA, 2000, p. 34).

Patenteia-se, ai, uma injustica naturalizada. Para o pensamento neoliberal, do qual
Hayek ¢ o principal mentor, o conceito de justica na sociedade s6 pode ser tomado a partir de
um conjunto de diretos que os individuos sdo portadores e que, gracas a eles, suas
capacidades, habilidades e percepgdes lhes permitiriam extrair das oportunidades tudo o que
pudesse representar avangos nos seus desenvolvimentos. Em uma linguagem direta, pode-se
assumir que Hayek, simplesmente, descarta a idéia de que possa haver justica social. E
conveniente chamar a atengdo para esse raciocinio que, muitas vezes, pode sugerir que esse
desenvolvimento individual esteja associado a tdo genérica quanto imensuravel no¢do de
mérito, de merecimento.

Nas suas reflexdes, Hayek destaca, que embora o senso comum tenda a associar o
éxito dos individuos, tomado quase sempre como sindnimo de enriquecimento, a algo etéreo
como o merecimento em retribui¢do ao empenho e esfor¢o despendidos, para o mercado, local
onde interagem todas as pessoas da sociedade, o que ¢ reconhecido, sdo os padrdes que
aceitem ser mensurados, os resultados:

Os servigcos apenas podem ter valor para pessoas (ou para uma organizagao)
especificas e um determinado servigo, qualquer que seja, tera valores muito
diferentes para membros da mesma sociedade. [...] As remuneragdes que os
individuos e grupos recebem no mercado sdo, portanto, determinadas por
aquilo que esses servicos valem, para aqueles a quem sdo prestados (ou,
falando rigorosamente, para a ultima procura insistente desses servigos que
ainda possa ser satisfeita pela oferta disponivel) e ndo por um qualquer
‘valor para a sociedade’ puramente ficticio. (HAYEK, 1973, p. 75-76 apud
ESPADA, 1997, p. 50).
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Essa visdo sustenta um dos pontos de apoio da visdo hayekiana sobre direitos e
justica, segundo a qual, a nogao de justiga s seria aplicavel na ocorréncia de um dano sofrido
por alguém, provocado por outra pessoa. O mercado tende a maximizar as probabilidades de
recompensas para todos a partir das relagdes desenvolvidas no seu espaco. Contudo, ele nao
determina nem que todos serdo recompensados € nem tampouco como € que essa recompensa
sera distribuida.

Assim sendo, se ndo prevalece um critério de pessoalidade, tanto as recompensas
como a auséncia delas ndo sdo da ordem do mercado e, sim, do engenho e arte das pessoas.
Logo, a injustica representada pela extrema desventura s6 pode ser atribuida ao proprio
desventurado.

Prosseguindo, ainda com o pensamento de Hayek, ele estabelece que toda pretensio
de um individuo deve ser dirigida a alguém ou a alguma organizagdo que, por sua vez, tenha
capacidade de decisdo e agdo e que, finalmente, ao agirem — a pessoa que tenha a pretensdo e
aquela para quem foi dirigida a demanda e que tem o poder de agir —, o fagam vinculadas pela
regra da justa conduta.

As duas condi¢des estdo organizadas para contestar os conteudos da Declaracao
Universal dos Direitos do Homem adotada, a partir de 1948, pelas Nagdes Unidas. De acordo
com Hayek, prevalece a imprecisdo e abstragao nessa Declaracao de 1948, decorrentes do fato
de que tais direitos geram obrigagdes a outrem, que deveria ter autonomia de poder, para
atendé-los. Contudo, argumenta, a Declaracdo afirma os direitos sociais € econdmicos sem
definir quem vai executd-los e tampouco como tais direitos sdo definidos de sorte que seja
possivel garantir-lhes a execugao.

O contraponto a essa concepcao coube a pensadores, tanto de extracdo liberal quanto
social-democrata. Ao longo do texto, elementos dessa critica se tornardo evidentes na

exposicao dos pressupostos que fundamentam a no¢ao de necessidades humanas associada a
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questdo da seguranca alimentar. Para o momento, basta notar que a posi¢do de Hayek

desenvolve-se a partir da assung@o dos direitos basicos como um instituto derivado das regras

da justa conduta individual:

Ha um sentido do substantivo ‘direito’ em que todas as regras da justa
conduta individual fazem nascer um direito correspondente para os
individuos. Na medida em que as regras de conduta delimitam os dominios
individuais, o individuo tera direito ao seu dominio, e ao apoio dos seus
semelhantes. E nos casos em que os homens tenham criado organizagdes
como o governo para fazer cumprir as regras de conduta, o individuo tera,
em justi¢a, uma pretensdo sobre o governo no sentido de este proteger o seu
direito e reparar quaisquer violagdes. (HAYEK; 1976, p. 101 apud
ESPADA, 1997, p. 34).

Na medida em que se atribui os infortinios ao proprio individuo, a reparagdo pela via

da interven¢do de outros ou das organizagdes-governo, por exemplo, se da por fora da idéia de

justica social:

E verdade, evidentemente, que assegurar um minimo uniforme a todos
aqueles que ndo conseguem assegurar o seu proprio sustento com aquilo que
ganham num mercado que funciona normalmente e uma redistribuicdo que
vise a uma remuneragdo ‘justa’ em todas as ocupacgdes mais importantes —
entre uma redistribui¢do em que a grande maioria daqueles que ganham
dinheiro concorda em dar aqueles que nao o conseguem fazer, ¢ uma
redistribui¢do em que uma grande maioria tira de uma minoria porque esta
ultima tem mais. A primeira preserva o método impessoal de adaptagdo em
que as pessoas podem escolher a sua ocupagdo; a ultima aproxima-nos
progressivamente de um sistema em que sera preciso uma autoridade para
dizer as pessoas o que tém de fazer. (HAYEK, 1960, p. 303 apud ESPADA,
1997, p. 79).

A visdo de Hayek sugere uma responsabilizacdo do individuo pelas suas proprias

desventuras. Diante de seu “fracasso” frente as possibilidades que o mercado dispde, nesses

casos e somente neles, a sociedade, consoante os preceitos morais inerentes a sociabilidade,

entende que cabe uma interven¢do que resulte na eliminacao do risco imediato de colapso da

vida; algo como se fora oferecer ao ndufrago uma boia, sem, contudo, resgata-lo no mar onde

se encontra, na convicgdo de que com esse “apoio” conseguird por seus proprios meios,

chegar a terra firme.

Antes da exposi¢do dos argumentos de outras extracdes que, ao contestarem as

formulagdes de Hayek, introduzem a nogdo de necessidades humanas béasicas — como
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expressdo daquilo que ndo ¢ passivel de contestagdo ou qualquer tipo de negociagdo, posto
que o seu ndo atendimento satisfatorio daqueles requerimentos poderd acarretar sério dano ao
desenvolvimento integral da pessoa humana — é oportuno que se apresentem alguns dos
principais argumentos de John Rawls sobre justica e direitos, além da sua peculiar nogdo de
necessidades.

Numa primeira abordagem, Rawls (2002) formula de modo provisério os dois
principios da justiga, anunciando que, ao longo da obra Uma Teoria da Justica, ird procedendo
a enxertos e exclusdes até obter uma nocao mais bem elaborada deles. A idéia aqui ndo ¢
comentar o contetdo de todo o estudo, mas, ainda que sujeito aos inevitaveis prejuizos que “a
arte de recortar” acarreta, apresentar partes da argumentacdo de Rawls que fornecem o
suficiente para superar as concepcdes neoliberais ortodoxas sobre direitos e justi¢a social.

Na primeira aproximacdo dos dois principios da justica, John Rawls os apresenta
como:

Primeiro: cada pessoa deve ter um direito, igual ao mais abrangente sistema
de liberdades basicas iguais que seja compativel com um sistema semelhante
de liberdade para as outras.

Segundo: as desigualdades sociais e econdomicas devem ser ordenadas de tal
modo que sejam ao mesmo tempo: a) consideradas vantajosas para todos
dentro dos limites do razoavel e b) vinculadas a posi¢des e cargos acessiveis
a todos. (RAWLS, 2002, p. 64).

Para John Rawls, portanto, os principios se aplicam a estrutura bésica da sociedade
regendo direitos e deveres e regulando interesses econdomicos e sociais. Assim, enquanto pela
otica do primeiro principio as liberdades basicas (civis e politicas) devem ser iguais para
todos, o segundo principio atua sobre o campo das organizagdes, sobre seus aspectos
econdmicos (a riqueza, a renda e sua distribui¢do) e sociais (de autonomia e participacao).

De acordo com esse ultimo principio, embora a distribuicdo da riqueza e da renda nao
necessariamente devam ser iguais, essa distribuicdo deve ser “vantajosa para todos”
(RAWLS, 2002, p. 65) e o acesso as posi¢oes de poder e comando devem permanecer abertas

para todos. Sobre essas aplicagdes, o autor adverte que tanto aqueles direitos que ndo sao
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basicos — e ele cita por exemplo, o direito sobre os meios de producdo — quanto quaisquer
assimetrias de distribuicdo de renda e riquezas, bem como de participagdo, em relagdo as
liberdades basicas, ndo estdo amparados por nenhum dos dois principios; e conclui que eles
devem ser tomados inicialmente como uma concepcao mais geral de justica:

Todos os valores sociais — liberdade e oportunidade, renda e riqueza, ¢ as
bases sociais da auto-estima — devem ser distribuidos igualitariamente a nao
ser que uma distribuicdo de um ou de todos esses valores traga vantagens
para todos.

A injustiga, portanto, se constitui simplesmente de desigualdades que ndo
beneficiam a todos. Sem divida, essa concep¢do ¢ extremamente vaga e
exige uma interpretagdo. (RAWLS, 2002, p. 66).

Ainda, segundo Rawls, a justica deve ser tomada como a primeira virtude do sistema
social, tanto quanto a verdade. Deve ser a primeira virtude de uma teoria. Assim, teorias que
ndo consigam se mostrar verdadeiras devem ser descartadas, e leis e principios injustos ou sao
superados ou reformulados.

Numa sociedade justa, afirma ele:

presumem-se iguais liberdades de cidadania, os direitos garantidos pela
justica nao podem ser objeto nem da contratacdo politica, nem do céalculo
dos interesses sociais. (RAWLS apud MAFFETTONE; VECA (org.), 2005,
p. 386).

Decorre dessa convicgdo sobre o primado da justica, que a injustica s6 poderd ser
tolerada para evitar outra maior. Mas, como justi¢a e verdade sdo as principais virtudes das
atividades humanas e ndo aceitam nenhuma forma de acordo que as comprometam, a injustica
expressaria uma violagdo, resultante da possibilidade de uma lei ou norma nao terem sido
concebidas sob a égide da verdade, o que imporia a imediata superacdo dessas normas e leis.
Isso reafirma a firme oposi¢do de Rawls, em relacdo a qualquer posi¢do injusta, em negagao a
nocao das “diferengas naturais” que Hayek e Nozick se apegam para negar a procedéncia da
justica social.

Interessante também ¢ a posi¢do do jurista Ronald Dworkin ao argumentar as razdes
pelas quais os liberais devem prezar a igualdade. Ele, assim como o filésofo Rawls, defende

posicdes de extragdo liberal ndo ortodoxa, no plano da justica e dos direitos, e suas posigoes
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tém oferecido robustas argumentagdes para o enfrentamento das concepgdes neoliberais
radicais congéneres de Hayek e outros sobre justica e direitos sociais € economicos.

De acordo com Dworkin, o liberalismo ndo ¢ uma teoria politica inica, podendo ser
identificado no corpo de suas idéias duas formas basicas cuja distingdo ¢ da maior
importancia: o liberalismo baseado na neutralidade e o baseado na igualdade.

O liberalismo baseado na neutralidade considera fundamental a idéia de que
o governo ndo deve tomar partido em questdes morais e apdia apenas as
medidas igualitarias que seja comprovadamente resultado desse principio. O
liberalismo baseado na igualdade considera fundamental que o governo trate
seus cidaddos como iguais e somente defende a neutralidade moral quando a
igualdade a exige. (DWORKIN, 2005, p. 305).

Prosseguindo na sua argumentacdo Dworkin defende que o liberalismo baseado na
eqiiidade tem uma dimensdo econdémica que o diferencia das concepgdes fundadas na
neutralidade. Essa abordagem pressupde um sistema econdémico no qual nenhum cidadao
venha ter menos da parcela igual dos recursos da sociedade para que outros possam ter mais
dos recursos que lhes faltam.

Esse argumento ¢ particularmente interessante, pois confronta a nocdo da
neutralidade do mercado e a igualdade de oportunidades, que Hayek defende quando refuta a
existéncia de direitos sociais e econdomicos e se contrapde a existéncia ou a procedéncia da
nocao de justica social.

Segundo Ronald Dworkin, as pessoas ndo comegam suas vidas de patamares iguais.
Uns desfrutam de riquezas das suas familias, de condi¢cdes objetivas de acessos a educacao
formal, a cultura, etc. Estes sdo indiscutiveis diferenciadores impossiveis de serem ignorados
quando tomada a sociedade concreta. Essas condi¢des, sua existéncia ou a auséncia delas, sdo
reconhecidas pelo mercado e recompensadas ou punidas (nos casos de auséncia) por ele:

Assim, algumas pessoas que estdo totalmente dispostas, mesmo ansiosas, a
fazer exatamente as mesmas escolhas de trabalho, consumo e economia que
outras pessoas fazem, acabam com menos recursos, ¢ nenhuma teoria
plausivel da igualdade pode aceitar isso como algo justo. Esse ¢ o defeito do
ideal fraudulentamente chamado de ‘igualdade de oportunidade’: fraudulento
porque numa economia de mercado, as pessoas menos capazes de produzir o
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que as outras querem ndo tem igual oportunidade. (DWORKIN, 2005, p.
308).

Concluindo o raciocinio, o autor destaca que, dos tempos do New Deal até os anos
1970, o liberalismo advogou a tese de que a reducdo imediata da pobreza era um objetivo que,
uma vez atingido, seria benéfico para toda a sociedade. E arremata com um argumento
instigante, segundo o qual, se os liberais se lembrarem do que aconselha o igual interesse,
“construirdo tal teoria agora, indicando os fundamentos minimos sobre 0s quais se possa
esperar que pessoas com auto-respeito vejam a comunidade como a sua comunidade e
considerem o futuro dela, como seu futuro” (Dworkin, 2005, p. 317).

Note-se que ha nessas passagens de Dworkin a presun¢do de que direitos econdmicos
e justica social integram os requerimentos para a construcdo da igualdade no liberalismo
como base para o desenvolvimento da sociedade e a radicalizagdo da liberdade individual.

Tais requerimentos encontram-se presentes nessa no¢ao de fundamentos minimos. A
idéia de pertencimento associada a condi¢do de detentor de auto-respeito, a0 mesmo tempo
em que reforca os conteudos dos direitos civis e politicos — pedra de toque da concepgao
liberal classica — aponta para “inegociabilidade” de requerimentos capazes de sustentarem as
condigdes de agéncia e participagdo que dao forma concreta aquela condigdo.

Deparamo-nos aqui com um outro significado para a no¢do de minimo. J& foi
discutido em passagens anteriores que esse vocabulo quando tomado para explicar os
requerimentos necessarios ao desenvolvimento da vida dos individuos, evoca significados
associados a idéia de desprotegdo.

No contexto dos requerimentos para a garantia do auto-respeito, ponto de arranque da
idéia de pertencimento, a no¢do de minimo adquire a conotagcdo de basico. Seriam assim os
minimos necessarios, aqueles requerimentos que se ndo atendidos a contento implicariam

graves riscos a existéncia da pessoa e da propria sociedade na qual estamos todos abrigados.



98

Se o significado emprestado a nocdo de minimo baseado na provisdo dos
requerimentos para a garantia do auto-respeito — e nesse caso pode-se perfeitamente entender
tratar-se dos requisitos a saude e a capacidade de agéncia e participagdo critica — reforca a
idéia de que os direitos sociais funcionam como “gatilhos” que, a0 menor comprometimento
no atendimento das necessidades basicas acionam quem detém os meios e a obrigagdo de
equaciond-lo, a outra versdo, mais usualmente empregada, remeteria a uma imagem de um
atendimento a partir da constatacdo da impossibilidade do individuo poder, ele mesmo,
garantir a provisdo de suas necessidades. Nesse caso, afrouxa-se a nogdo de direito e abre-se
espago para um atendimento apenas pautado na ocorréncia de circunstancias excepcionais de
privagdo. Ou seja, ndo mais se configuram direitos e os riscos inerentes ao seu nao
provimento e sim ato humanitario, destinado a garantir a existéncia fisica, portanto restrita, da
pessoa, a0 mesmo tempo em que a prové com meios (no mais das vezes um montante de
renda transferida pelo estado) para que possa ela mesma se (re)localizar no espago do
mercado em que devera negociar sua autonomia.

No seu “Principios de Economia”, Alfred Marshall, discutindo a elasticidade das
necessidades e o valor e a utilidade, oferece algumas passagens que podem, no meu
entendimento, levar a uma compreensdo interessante sobre a negacdo, por parte da Nova
Direita; da existéncia de direitos sociais e justica ou injustica social. O que tentarei mostrar,
recorrendo ao economista Marshall, é que, filtrando a confusdo entre necessidades e desejos,
pode-se encontrar um conjunto de artigos de absoluta necessidade que “se distinguem das
coisas necessarias convencionalmente e daquelas necessarias a conveniéncia” (MARSHALL,
1982, p. 110).

A esses “artigos” absolutamente necessarios tomo emprestado de Doyal e Gough

(1991) o vocabulo inglés, satisfiers, cuja traducdo para o portugués remete a algo que, por
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suas propriedades especificas e particulares, teria a propriedade de atender as necessidades
bésicas.

A nocdo de absoluta necessidade reporta a um estado de risco inevitdvel, no caso de
ndo ocorrer o atendimento por intermédio desses satisfiers, capazes de preenché-las.
Depreende-se, portanto, que Marshall acata a idéia de uma categoria de necessidades cuja
provisdo deve ser inquestiondvel. Contudo, e ai parece residir a explicagdo para ndo serem
tratadas essas necessidades de modo diferente do que sdo tratados os desejos; a sua satisfagao
ou mais apropriadamente o seu atendimento deve ocorrer nos marcos do mercado por
iniciativa do individuo, o qual, por esfor¢o e mérito, devera dispor dos meios necessarios
(renda), para ter acesso a esses “satisfatores”.

Ao conferir as necessidades bésicas a natureza propria das mercadorias, a sua
provisdo passa para o campo do engenho do individuo. Considerando que na sociedade de sua
época eram exatamente os operarios os que viviam em situacdo de maior vulnerabilidade,
Alfred Marshall destaca a importancia da evolugcdo da renda entre os daquela classe, ao
mesmo tempo em que alerta para a conveniéncia da manutencdo dessa renda em um patamar
tal, que ndo estimule os desejos que acompanham a riqueza:

Em todas as classes da sociedade se faz um mau uso da riqueza. Embora,
falando de uma maneira geral, possamos dizer que todo aumento da riqueza
nas classes operarias contribui para a plenitude e nobreza da vida, porque
esse aumento ¢ aplicado em grande parte na satisfacdo de necessidades reais,
ainda assim, mesmo entre os operarios ingleses talvez ainda mais nos paises
novos, ha sintomas que fazem temer o desenvolvimento, entre operarios, do
desejo malsdo da riqueza com finalidades de ostentagdo, desejo que constitui
o flagelo das classes ricas de todos os paises civilizados. (MARSHALL,
1982, p. 132).

Expressando sua concordancia com Daniel Bernouilli (MARSHAL, 1982, p.130), o
economista inglés argumenta que a nocao de satisfacdo decorrente da renda se inicia a partir
do momento que a pessoa portadora dessa renda tenha conseguido o suficiente para se manter;
e pondera que a natureza humana sendo o que ¢, o0 homem, se ndo se dedicar a um trabalho

arduo, se ndo enfrentar dificuldades nesse caminho, rapidamente se degenerard. Em outros
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termos, o trabalho arduo ¢ o unico modo de a pessoa ver suas habilidades desenvolvidas e
realizar-se como ser humano, o que, por outro lado, significa que revezes comuns num mundo
construido sob relacdes desiguais devem ser considerados da responsabilidade de quem os
sofreu:

Para viver plenamente, ¢ preciso desenvolver e fazer agir o maior niimero
possivel de faculdades, € o maior numero possivel de faculdades elevadas.
Ha prazer intenso em lutar por um ideal, quer se trate de sucesso nos
negocios, progresso artistico ou cientifico, quer da melhoria das condigdes
de vida de nossos semelhantes. Nos maiores trabalhos construtivos de
qualquer espécie que seja, os periodos de excitagdo alternam freqiientemente
com periodos de lassiddo e estagnacdo; mas para pessoas comuns, para
aquelas que ndo tém grandes ambi¢des, uma renda moderada, ganha por um
trabalho calmo e estavel oferece a melhor oportunidade para o
desenvolvimento daqueles habitos corporais, intelectuais e espirituais que
sdo os Unicos capazes de proporcionar uma felicidade verdadeira.
(MARSHALL, 1982, p. 130).

A mensagem identificada na passagem anterior, cumpre muito bem seu papel.
Constrdi com palavras impregnadas de um sentido ético, quase religioso, um engodo para os
trabalhadores em geral. Conserva a idéia do trabalho arduo, da luta pelo ideal, mas remete
tudo isso para um plano de felicidade conformada ou, em outros termos, para um campo em
que o ideal, seria o atendimento das necessidades basicas a partir dos acessos que a renda,
obtida pelo trabalho poderia proporcionar.

Segundo Hayek, no mercado, a cota parte que caberia a cada individuo, ndo teria
qualquer relacdo com a nog¢@o de justica ou injustica, visto que naquele espaco os resultados
nao poderiam ser previsiveis. E acrescenta a essa afirma¢do: ainda que tais resultados fossem
admitidos como uma questao de justica ou injustica, ndo haveria um critério que, empregado,
viesse garantir uma distribuicdo justa.

No instigante didlogo que o socialista inglés Raymond Plant (1999) trava com Hayek,
o primeiro afirma que, mesmo nao sendo possivel prever resultados, ¢ rigorosamente factivel
prever as conseqiiéncias para quem participa no espago do mercado. E, saca trés observacoes

com contetido de conclusdes, que desenvolvera ao longo de sua argumentacdo. A elas se
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retornard mais adiante. No momento destaco, na inten¢do confrontar as conclusdes de Alfred
Marshall sobre a conquista da felicidade na intensa labuta dos individuos no mercado, a
assertiva de Plant, segundo a qual ¢ um fato empirico reconhecido como valido, que aqueles
que entram com menos no mercado, tendem, ao final, terem também menos.

Tomando essa conclusio como ponto de partida, a idéia de Marshall sobre
necessidades primordiais atendidas na esfera do mercado implicaria duas constata¢des
possiveis.

A primeira ¢ a que d4 como natural que todos os individuos disponham, a qualquer
tempo e circunstancias, das condi¢des minimas requeridas para a manutencdo biologica da
vida. Dessa situagdo, ¢ que derivariam capacidades que levariam a realizagdo da provisdo das
necessidades primordiais, compreendidas como plenas condigdes de satde fisica, mental e
moral, portanto, muito semelhantes com a noc¢do de saude integral, capacidade de agéncia e
participagdo critica, que qualificam as necessidades humanas bésicas.

J& a segunda, que ¢ uma derivada direta desse entendimento, pressupde que, na
impossibilidade de tais condicdes minimas serem atendidas, o que comprometeria o engenho
na busca da satisfagdo das necessidades basicas, um movimento de caridade, generosidade e
humanidade (ESPADA, 1999, p. 147) trataria de assegurar esses minimos. Uma vez acatada
essa compreensdo, destaca Espada, a situacdo de inseguranga seria remetida ao campo da
desobrigacdo, levada pela compreensao liberal de que ninguém pode ter direto a caridade de
outro.

A conclusdo imediata e clara que essas argumentacdes permitem, a partir do
raciocinio de Marshall, é que existam necessidades primordiais que s3o as mesmas para todos.
Contudo, a garantia do atendimento das delas estaria associada as condigdes objetivas
individuais, as capacidades das pessoas adquirirem no mercado tudo o que seria requisito para

sua satisfacao.
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Sob essa compreensdo, ainda que reconhecida a imperiosidade do atendimento das
necessidades como forma de evitar sérios danos ao pleno desenvolvimento das pessoas, ndo
estaria dada a nocdo de direitos que acompanharia a assun¢do do reconhecimento da
existéncia de uma obrigacao de alguém em relagdo a esses desprotegidos.

De acordo com a formulacdo ‘“marshalliana”, tratada anteriormente, somente o
empenho no trabalho arduo e permanente poderia levar o individuo a essa condicdo de
autonomia e impedi-lo de se degenerar. Em resumo, a garantia de acesso estaria condicionada
a disponibilidade de renda originada no “trabalho arduo” para que o individuo possa prover
suas necessidades por meio do mercado.

Para o pensamento neoliberal, os direitos sociais ndo sdo reconhecidos como
procedentes ou, quando considerados, os sdo para reforgar a idéia de que sua admissibilidade
feriria mortalmente direitos individuais, esses sim responsaveis pela autonomia e felicidade
dos individuos. Desse modo, as assimetrias sociais que infelicitam e comprometem a afiliacdo
das pessoas a sociedade somente podem ser entendidas como uma situagdo que teria suas
raizes no desarranjo pessoal de identificar e aproveitar as oportunidades que estariam
disponiveis para qualquer pessoa.

Essa interpretacdo também sustenta um movimento de dissolucdo da responsabilidade
da sociedade e suas estruturas de poder para com aqueles que enfrentam situagdes de
privagdes que possam lhes ameagar sua condi¢do de cidaddo, remetendo a obrigacdo moral de
superar tal situagdo, tanto para o campo das obrigacdes negativas, em que a filantropia reina
absoluta, quanto para iniciativas que assentadas na idéia de autonomia, como sindnimo de
garantia de consumo de bens e servicos no mercado, focaliza a atengdo nos mais vulneraveis
entre os vulnerdveis socialmente, e pela via da transferéncia de renda, entende estar armando

esses desgarrados, de novo, com os requerimentos minimos de sobrevivéncia.
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A questdo alimentar, se tomada sob o signo desse entendimento ganharia um
contorno bastante restrito, podendo ser interpretada a partir da percep¢ao da sociedade quanto
as restricdes de acesso aos alimentos, em que a assincronia entre a renda disponivel e o prego
desses alimentos resultasse numa situacdo de fome e desnutrigdo. As iniciativas que, ou bem
garantissem por intermédio de doagdes de alimentos as pessoas, o consumo das quantidades
necessarias para que a recomendacdo nutricional de uma dieta adequada fosse cumprida, ou
bem transferissem uma quantidade de renda que contribuisse para que os individuos
pudessem, no mercado, superar os impedimentos que os afastavam da obten¢do de uma dieta
nutricionalmente adequada, seriam as solugdes Unicas para o problema.

Durante os ultimos 30 anos, a considerar os principais programas instituidos para dar
cabo da questdo alimentar no Brasil — da criagdo do Instituto Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo (INAN), de 1977, até o recente Fome Zero, de 2003 —, tudo indica que tenha
prevalecido uma interpretacdo do problema a partir de um enfoque, segundo o qual a nogao de
seguranca alimentar se consubstanciaria por oposicdo a idéia de inseguranca alimentar
mediante a garantia de acesso aos alimentos de modo a afastar a fome e a desnutri¢do e
garantir a vida, como ponto de partida para a inser¢ao do individuo no espaco da sociedade.
Assim, a alimentag@o e a nogdo de direito que a acompanha tenderiam a assumir a primazia
sobre os demais direitos. Por conta dessa hierarquizagdo, a no¢do de necessidades bésicas,
compreendidas como o conjunto de requerimentos exigidos para que a vida tenha sentido,
perderia substancia, ou melhor, estaria circunscrita apenas ao sagrado direito a sobrevivéncia,
na acepg¢ao biologica do termo.

Envolvido com uma linha de pensamento que preconiza, diante da nova realidade do
mundo globalizado, um outro olhar de cunho socialista que defende o alargamento e
aprofundamento da no¢ao de democracia e cidadania, Raymond Plant (1999) desenvolve um

refinado raciocinio sobre necessidades, direitos e justica num contexto de desigualdades,
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tomando-os como condi¢des bésicas a cidadania democratica, que remete ao gozo pleno por
parte de todos os individuos, de satde, capacidade de agéncia e autonomia critica de sorte a
suas vidas terem sentido.

Essa argumentag@o, com a qual assumo forte identidade para esse trabalho, tem uma
funcdo estratégica. Ao desenvolver a nogdo de necessidades humanas basicas e a idéia de que
sem o correto atendimento delas haverd um verdadeiro risco de comprometimento da propria
existéncia da sociedade, pelo menos da sociedade como a entendemos (e ndo como a soma
das existéncias de individuos, cada qual com seus interesses), que possivelmente fornecera
substancia para uma compreensdo da natureza do conceito de Seguranca Alimentar e
Nutricional e da questdo alimentar para além dos significados que as associem a uma idéia de
um direito a vida posto como pré-requisito para a existéncia dos demais.

Ja, o didlogo de Plant estabelece com os opositores da idéia de justi¢a social e
necessidades basicas com o objetivo de provar-lhes a procedéncia dos mesmos.

De pronto, ele descarta os significados de generosidade e caridade associados aos
servigos sociais. Argumenta que essas idéias evocam a ndo obrigatoriedade na acgdo de
provisdo e, por conseguinte, suprimem qualquer direito moral daqueles que seriam objeto
dessas atitudes benemerentes, raciocinio esse, alinhado aos canones liberais, segundo os quais
nenhuma pessoa pode ser portadora do direito a assisténcia, pois isso transformaria o que ¢
uma disposi¢do moral em uma obrigagdo positiva. Ao invés, advoga que:

A outra opinido ¢ que a prestagdo de servigos sociais ¢ uma questdo de
obrigagdo rigorosa para aqueles que detém os recursos € que as pessoas
necessitadas t€m direitos morais rigorosos sobre os elementos da sociedade
que estdo em melhor situagdo. As suas necessidades geram um direito a
servigos sociais e um dever por parte daqueles que tém mais recursos de
conceder os beneficios sociais necessarios para as satisfazer. (PLANT apud
ESPADA, 1999, p. 147).

De acordo com essa convic¢do, 0 autor sustenta que reconhecida a existéncia do
direito moral aos servigos sociais ndo cabe qualquer ato discriminatorio em relacdo aos

portadores desse direito. E mais: que servicos sociais sustentados pela tese dos direitos sociais
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implicam necessariamente na idéia de algo ou alguém com poderes de sustentar e garantir tais
direitos.

Essa linha de pensamento levou Plant a ter que responder uma indagacdo essencial
para sua compreensdo: a de que existem necessidades primordiais e que elas implicam
obrigagdes por parte de quem detém as condi¢des efetivas de prové-las. Em outras palavras,
isso significa assumir que existe um direito moral em jogo e que sua garantia se prende a
existéncia da justica social que o garanta.

Diante desse desafio, o que ele se dispde a fazer ¢ enfrentar a questdo quanto ao fato
de as reivindicagdes sociais poderem ser acatadas como direitos e, uma vez assim
classificadas, serem tais reivindicagdoes tomadas de fato como direitos.

A argumentacdo Raymond Plant, com vistas a comprovar a pertinéncia dessa
proposicdo bi-fronte, ¢ construida a partir de um didlogo instigante com Friedrich Hayek,
Robert Nozik e Maurice Cranston, ao longo do qual, contestando-lhes as posi¢des, constroi a
noc¢do de necessidades basicas universais, de direitos e justi¢a social e de liberdade positiva.

Para Hayek, o espago do mercado e o que ocorre nos seus dominios, nio
comportando idéia de justica ou injustica. Os resultados decorrentes das a¢des das pessoas no
seu interior, afirma ele, ndo sdo intencionais nem tampouco previsiveis. Ainda que fossem,
tais resultados, pondera, uma questdo de justi¢a social, ndo haveria critérios confidveis que
sustentassem a distribui¢do socialmente justa deles.

Plant inicia seu raciocinio em oposicdo a essas formula¢des, observando que a
questdo de justica ou injustica ndo se prende aos resultados propriamente ditos, mas sim, de
como se lidam com tais resultados. Prossegue, complementando sua idéia afirmando que
mesmo admitindo que as agdes das pessoas ndo sejam intencionais, os resultados dessas

mesmas acdes podem ser previstos. Assim sendo, as pessoas responsaveis por aqueles
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resultados sdo necessariamente responsaveis, também, pelos efeitos dos mesmos sobre as
demais.

Se dissermos que as minhas agdes intencionais produzem, por rotina, um
resultado previsivel, mas ndo intencional, para uma outra pessoa, entdo sera
uma hipocrisia afirmar que ndo sou responsavel pelas conseqiiéncias
previsiveis mas ndo intencionais de minha a¢do. Na realidade, se assim ndo
fosse, haveria um forte incentivo para restringir progressivamente a
caracterizagdo de intencdo de modo a ndo incluir as conseqiiéncias
previsiveis de uma acao. (PLANT apud ESPADA, 1999, p. 150).

Na visdo de Espada (1999), o que Plant acredita ¢ que, embora num mercado livre
ndo seja possivel prever qual exatamente poderd ser o resultado econdomico de uma
determinada acdo para um determinado individuo, ¢ perfeitamente razoavel admitir, partindo
da constatacdo empirica, que quem entra com menos no mercado tende, sempre terminar com
menos. Logo, mesmo acatando a presuncdo de ndo intencionalidade, o fato de se poder prever
as conseqiiéncias das a¢des econdmicas sobre um determinado grupo da sociedade implicaria
na assun¢do moral, da parte de todos os que participam das a¢des do mercado, que estes tém
responsabilidade para com aqueles que ali se encontram em pior situacdo. Assim, esse
mercado livre, estaria sim, sujeito a determinados principios.

O momento seguinte da argumentagdo relaciona-se com a diferenciacdo entre
necessidades e desejos. A partir dessa distingdo, ele apresenta o desenvolvimento da nogao de
necessidades basicas e o faz com o intuito de fortalecer a defesa da existéncia dos direitos
sociais e econdmicos, negados por Hayek e outros.

Essa discussdo se reveste de particular importancia, posto que ¢ preciso definir com
maior rigor quais os significados que de fato devam ser considerados; e isso deve ocorrer a
partir da identificagdo das conseqiiéncias que um nivel insatisfatorio de atendimento pode
acarretar a vida da pessoa na sociedade. A necessidade pertence a categoria dos componentes
primordiais para que a vida de todos e de cada um tenha sentido. A perda desse sentido deve
ser entendida como a certeza de que a vida na sociedade estiolou-se e regrediu. Pela gravidade

do risco embutido na nocdo de necessidade, ndo ¢ possivel imagina-la remetida para um
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campo em que relacdes de trocas intermediadas pela moeda determinem se e quanto de cada
necessidade das pessoas podera ser atendido.

Para Plant, necessidades e desejos participam da vida das pessoas em planos distintos
e opostos. Enquanto os desejos remetem a estados psicologicos que pendulam da euforia a
frustrag@o, as necessidades seriam arranjos que traduzidos ou ndo pelo imaginario exigiriam
de modo inegociavel seu atendimento, sob pena de provocar sérios e irrecuperaveis
comprometimentos as capacidades basicas dos individuos.

Em relacdo a essa compreensdo do autor, assim se refere Espada (1999):

Plant recorda uma distingdo clara entre necessidades e desejos, segundo a
qual as necessidades por oposi¢ao aos desejos, ndo sdo de modo algum
estados psicologicos. [...] inversamente, porém, Plant reconhece que, se
permitir inteiramente que os estados psicologicos entrem na definicdo de
necessidades, entdo, em principio, qualquer coisa podera se transformar em
necessidade. [...] Sugere, depois, que a diferenga residira forcosamente no
carater dos fins que as necessidades e os desejos envolvem (ESPADA, 1999,
p. 152-153).

Plant assume ante a interrogacdo que faz sobre a admissibilidade ou ndo da existéncia
de determinados fins humanos, que estes, uma vez atingidos, assegurariam a todos as
condigdes essenciais para seu pleno desenvolvimento, seja quanto aos requerimentos de satde
bésicos a sobrevivéncia, seja quanto aos de ordem moral, insubstituiveis para a capacidade de
agéncia e intervencao critica.

Decorre dessa assun¢ao que a sobrevivéncia e a autonomia critica, comum a todos os
seres humanos, geram necessidades, também essas comuns a todos, estilhacando a idéia de
que poderiam pertencer a um plano individual, em que a satisfagdo dependeria do estado de
partida de cada um para o exercicio do seu engenho e arte:

Os fins (por mais diversos que sejam) e os deveres (por mais variados que
sejam), s6 podem ser atingidos e cumpridos por seres humanos agindo
autonomamente; e, portanto, para ser coerente, qualquer opinido moral tem
de reconhecer como obrigagdes basicas a manutengdo da vida humana e o
desenvolvimento da autonomia. (PLANT apud ESPADA, 1999, p. 154).

Com essa construgdo, Plant imagina que ndo s6 deu um grau de precisdo para a

definicdo de necessidades de modo a que uma sociedade pluralista assimile sua existéncia,
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tomando-a como expressdo daquilo que remete ao sentido da vida, como também afastou do
cenario dos direitos sociais a pratica comum nos espagos do mercado, confundindo estados de
frustragdo e ansiedade produzidos pela agdo de comparar, empreendida pelo imaginario
social, a transformar desejos e pretensdes em necessidades humanas. Como bem nota Gough,
os desejos, as pretensdes, sdo de fato combustivel ideal para atender as necessidades basicas,
sO que ndo as humanas, mas as necessidades do capital.

Uma vez comprovada a existéncia das necessidades humanas bdsicas e, portanto,
podendo as mesmas serem tomadas como alvo de direitos, resta ainda enfrentar a outra parte
da questdo de partida. Deveria, efetivamente, tais direitos a satisfacdo dessas necessidades ser
reconhecida como direitos?

Os direitos sociais € econdmicos que sustentam a promocdo do atendimento das
necessidades bésicas enfrentam, do mesmo modo que ocorreu com aquilo que os inspirou,
fortes resisténcias. Mesmo em circuitos bastante sensiveis as questdes sociais associadas as
falhas de atendimento das necessidades humanas bésicas, a id¢ia de que tais direitos existem e
exigem concomitancia e integralidade para sua consecu¢do, envolve inlimeros contenciosos.
Nao ¢ incomum se deparar com formulagcdes que tentam sobrepor em importancia umas
necessidades e direitos em relagdo a outros da mesma natureza. O debate que Plant trava com
as idéias de Maurice Cranston ¢ bastante esclarecedor, além de proporcionar com sua
elegancia de raciocinio uma leitura bastante agradavel.

Para Cranston, haveria uma diferenga substantiva entre os direitos de primeira
geracdo — civis e politicos — de natureza negativa (negadores da intervencao do Estado) e os
ditos direitos sociais e econdmicos, de natureza positiva (que aceitam a interven¢dao do
Estado). Essa diferenga, relacionada a exeqiiibilidade dos dois tipos de direitos, comprovaria a
impossibilidade de serem tomados como reais quaisquer direitos que ndo os de natureza civil

(individual). E como forma de provar que os direitos sociais € econdmicos nio se sustentam,
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Cranston afirma que seus testes quanto a praticabilidade, universalidade e condi¢do
primordial, quando aplicados a natureza dos direitos de primeira geragdo, confirmam sua
procedéncias, o mesmo nao podendo ser dito quando aplicados aos direitos sociais.

De modo bastante simplificado, o primeiro teste, o da praticabilidade, define que para
alguém ter um determinado direito € necessdrio que haja alguém com a determinagdo
(disposicdo) de agir ou de permitir que tal requerimento seja preenchido. Sob a oOtica de
Cranston, os direitos individuais envolvem apenas deveres negativos (de tolerancia), que nao
envolvem recursos.

Plant argumenta que o fato de existirem recursos disponiveis ou ndo, tanto ndo
invalidam a existéncia dos direitos individuais, quanto tampouco pode ser empregado para
sustentar a inexisténcia dos outros. E arremata com um exemplo tomado a partir dos direitos a
vida, liberdade e propriedade. O que ¢ demandado para que esses direitos se realizem exige
bem mais do que a simples tolerancia contida na idéia de que o direito de um vai até onde
comeca o direito de outro; a legislacdo criada para proteger esses direitos prevé
obrigatoriamente gastos publicos para tal; logo, se € possivel aceitar que tais gastos possam
ser realizados sem reprovar aqueles direitos no teste, também ¢é aceitavel que os recursos
envolvidos na realizagdo dos direitos sociais também nao os reprove.

Para o teste da universalidade, que exige que um direito humano seja aplicavel a
qualquer tempo a todos os individuos da sociedade, a oposicdo de Cranston a realizagdo no
campo dos direitos de segunda geragdo ¢ vencida pelo pensador inglés, sem maiores esforcos.
A idéia de que determinado direito s6 se aplicaria as pessoas que se encontrassem em
determinadas situacdes, Plant rebate com uma idéia engenhosa:

Nem todas as pessoas sdo empregadas, nem todas as pessoas sdo pobres,
nem todas as pessoas precisam de educagdo numa determinada altura; no
entanto, tudo isso sdo também situagdes da vida em que qualquer pessoa se
pode encontrar. (PLANT apud ESPADA, 1999, p. 156).
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Por fim, ao confrontar o teste da importancia primordial, Plant argumenta que esta
associada a no¢do de importancia primordial a idéia de garantia, de preservagdo da vida e,
complementa: assim como a prote¢do do individuo contra homicidas ¢ um direito humano,
pois subentende-se a garantia da vida, garantir alimenta¢do, segundo os requerimentos
biologicos, deve ser também um direito, pois, tanto um quanto o outro, traz consigo o risco de
que se ndo forem assegurados, podem levar a morte por fome ou inani¢ao.

Desse debate com Cranston, Plant extrai os elementos necessarios a comprovagao que
os direitos sociais ndo s6 t€m existéncia real como estdo interligados aos direitos individuais,
na medida em que proporcionam os meios necessarios para a consecucao daqueles:

Os direitos a vida e a liberdade poderdo exigir determinadas coisas — entre
elas a satde e a educacdo necessarias para que seu exercicio seja realidade —
e ndo apenas uma tolerancia negativa por parte do governo. (PLANT apud
ESPADA, 1999, p. 156).

O passo seguinte de Plant, uma vez que entende ter comprovado que reivindicagdes
sociais podem ser tomadas como direitos sociais, ¢ argumentar que, mais do que serem vistas
como direitos, essas reivindicagdes, pelos seus conteudos, devem ser vistas como tais.
Basicamente, seu raciocinio concentra-se na superagdo de duas questdes que entende como
fundamentais: primeiramente, investigar se existe de fato um dever moral de prover as
necessidades basicas das pessoas. Em seguida, ele se debruca na conseqiiéncia gerada pela
resposta afirmativa a primeira investigacao, qual seja, se esse dever moral, da ou ndo origem a
um direito correspondente.

De acordo com seu entendimento, as necessidades basicas constituem um conjunto de
requerimentos indispensaveis a exigir garantias de seu atendimento para que os individuos
possam, entdo, cumprir com obrigagdes. Essa justificagdo moral, uma resposta afirmativa a
primeira indagacao, leva Plant a enfrentar a segunda questao, afirmando que a provisdo dessas
necessidades basicas ndo comporta a no¢ao de atendimento individual. A relagdo associada a

idéia de provisdo ¢ de outra ordem.
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Tomada a nocdo de necessidades bdsicas como o conjunto de requerimentos
primordiais, inegocidveis, cuja provisdo ¢ exigida previamente para que os individuos possam
cumprir com suas obrigacdes, atingirem seus fins, ¢ possivel compreendé-las como algo
presente e comum a todas as pessoas e, portanto de conteido social.

O ultimo embate de Plant para sustentar sua no¢do de que as necessidades basicas
constituem-se em fundamento moral dos direitos sociais se d4 com o jurista Robert Nozick,
para o qual a admissdo da existéncia de um direito social ou o dever de obrigagado rigorosa de
atender a necessidades basicas ndo se coaduna com o principio de respeito pelas pessoas.

Usando o argumento de Nozick sobre a necessidade de um principio de distribuicao
para retificar injusticas, Plant ressalta que ha no pensamento desse jurista lugar para um
principio de redistribuicdo tomado como dever, a saber:

Por exemplo, ndo dispondo de muita informagdo historica e admitindo: 1)
que as vitimas de injustica geralmente ficam em pior situagdo do que
ficariam de outro modo e 2) que os individuos pertencentes ao grupo social
que se encontra em pior situacido sdo os que tém mais probabilidade de ser
(descendentes de) vitimas da mais grave injustica a quem ¢ devida
compensacdo por aqueles que beneficiaram com essa injustica [...] entdo,
uma regra empirica grosseira possivel para retificar as injusticas serd a
seguinte: organizar a sociedade de modo a maximizar a situagdo do grupo
que acabar por ficar em pior situagdo na sociedade. (PLANT apud ESPADA,
1999, p. 163; NOZICK, 1974, p. 231).

O segundo argumento de Plant destina-se a contrapor ao pressuposto da
inviolabilidade humana tomado por Nozick como garantia de que os individuos tém direitos e
que ndo ¢ possivel acatar determinadas agdes de pessoas ou grupos sem admitir que isto
violaria aqueles direitos.

Do Imperativo Categorico de Kant, de onde Nozick extraiu essa formulacdo, Plant
assinala que também ali se encontra outra formulacdo assentada na idéia de que hd um dever
positivo de facilitar os esfor¢os dos outros para permitir atingirem seus fins (ESPADA, 1999).

Ao definir as necessidades basicas, Plant destacou serem estas imprescindiveis para

que os individuos possam atingir seus fins; logo, o dever de prové-las, na assun¢do de toma-



112

las por direitos, poderia ser entendido como expressdo do dever positivo de facilitar esforgos
da formulagdo de Kant, encerrando desse modo a polémica com Nozick.

Os argumentos empregados por Plant na defesa da existéncia das necessidades
humanas basicas e do dever do Estado em prové-las adequadamente, de sorte a assegurar o
pleno desenvolvimento da pessoa humana, traz para o cenario de discussdo a idéia de
liberdade e autonomia como condigdes essenciais para se viver uma vida com sentido
(PLANT, 1998). Essas duas categorias, liberdade e autonomia, merecem por parte do autor
um bem cuidado desenvolvimento que, de modo resumido, apresento a seguir, como fecho do
pensamento do autor e, a0 mesmo tempo, como introducdo da argumentacdo de Gough e
Pereira com o que, encerro o presente capitulo.

Viu-se até¢ esta altura de nosso didlogo em torno do pensamento de Plant que,
valendo-se de argumentos consistentes, ele superou a idéia de que a prestacdo de servigos
sociais seja uma questdo de caridade e, com isso, sustentou a existéncia real dos direitos
sociais e econdmicos como sustentdculo da obrigagdo rigorosa do Estado em prover
necessidades basicas de todos os individuos, em qualquer momento de suas vidas.

Nos desenvolvimentos que se seguiram, o autor, mesclando seus argumentos sobre a
existéncia de uma categoria de requerimentos primordiais a vida, com as noc¢des de bens
primarios de John Rawls e das capabilities de Amartya Sen, ambas de natureza semelhante a
sua formulacdo, refina suas argumentagdes sobre a importidncia de uma teoria das
necessidades e sua realizagdo fora dos marcos do mercado:

Uma teoria das necessidades ¢ fundamental para uma critica de esquerda dos
mercados porque oferece o principio de uma justificagdo para se argumentar
que ha determinados bens que sdo necessarios a acao individual que deviam
ser assegurados coletiva e intencionalmente, e ndo através do mercado, que ¢é
a instdncia no seio da qual os desejos e as preferéncias sdo satisfeitos
(PLANT apud ESPADA, 1999, p. 166).

Emerge dessas consideragdes, muito bem observado por Espada, uma formulagao

mais arrojada e, de resto, inovadora, sobre a satisfacdo das necessidades humanas basicas.
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Como se viu anteriormente, para Plant, a prestacdo de servigos sociais destinados ao
atendimento das necessidades basicas, deveria ser encarada como uma obrigacdo rigorosa do
Estado, superando, desse modo, formula¢des de extracdo neoliberal de que tais servigos
seriam da esfera da caridade, da benemeréncia. Como coroldrio dessa sua formulacdo, Plant
apresenta a idéia de que ¢ essencial buscar uma distribuicdo mais igual desses bens bésicos,
de modo que a liberdade (nesse caso, entendida como a posse efetiva por parte de todos os
individuos, de satde adequada, capacidade de agéncia e autonomia critica plenas) tenha, do
melhor modo possivel, o mesmo valor para todos.

Esse raciocinio aponta para um significado, para a garantia de igualdade, distinto do
assumido pelo pensamento liberal classico que, grosso modo, advoga a igualdade pela
igualdade, residindo nessa férmula a natureza negativa dos diretos civis e politicos, ndo
encontrado quando se trata de direitos sociais. Na formulacdo “plantiana”, a conquista da
igualdade entre todos os individuos s6 pode adquirir substancia se, através dela, estiver
garantida a liberdade positiva de todos na sociedade.

A instigante nocao de liberdade positiva tem suas raizes na superagdo da idéia de que
seria suficiente assegurar as aptiddes e oportunidades indispensaveis ao valor da liberdade. O
novo dessa nogao, ¢ representado pelo objetivo de tornar mais equanime as aptidoes, de sorte
a aproximar tanto quanto possivel a igualdade do valor da liberdade.

De modo engenhoso, Plant desenvolve trés argumentos para a sustentagdo da
importancia essencial da liberdade positiva como expressao de que cada individuo deve viver
uma vida com sentido.

Partindo do raciocinio de Hayek, a igualdade de todos perante a lei ¢ a unica
formulacdo adequada frente ao fato de que todos os demais principios a sustentarem ou se
contraporem a essa igualdade seriam piores, uma vez que preconizariam, inevitavelmente, que

algo ou alguém tivesse investido da capacidade de determinar as aptidoes dos demais



114

membros da sociedade. A possibilidade de que haja algo ou alguém capaz de exercer essa
capacidade choca-se frontalmente com o pensamento (neo)liberal, logo, a presuncdo da
igualdade perante a lei seria o unico arranjo de idéias que poderia ser aceito sem ferir a no¢ao
de liberdade contida nos direitos civis e politicos.

Valendo-se dessa construgdo “hayekiana”, Plant desenvolve um raciocinio criativo
com o qual pretende comprovar a pertinéncia da nocao de liberdade positiva defendida por
ele. Assim, seu primeiro argumento parte da aceitacao inicial do principio liberal de que todos
os cidaddos tém direitos a serem respeitados. Se, como quer Hayek, ndo ¢ aceitavel que
alguém ou algo possa ter a capacidade de julgar as aptiddoes dos demais, tampouco pode ser
aceito que uns tenham mais liberdades que outros:

Se ndo temos qualquer maneira de avaliar as necessidades, méritos,
merecimentos e prerrogativas das pessoas, tal como argumenta a posi¢do
subjetivista, entdo uma resposta possivel seria que se pode argumentar a
favor de uma presungdo de igualdade, j4 que ndo se pode pensar que a
pretensdo de uma pessoa seja mais justa que a de qualquer outra. (PLANT
apud ESPADA, 1999, p. 169).

Na seqiiéncia de sua argumentacdo, o centro ¢ o valor justo da liberdade. Segundo o
autor, o valor da liberdade extrapola a auséncia de coer¢do. Com isso ele associa esse valor a
garantia de uma igualdade basica na capacidade de agéncia e autonomia critica para todos os
individuos, asseguradas pela adequada satisfacdo das necessidades basicas de cada um. Isso
implica a obrigatoriedade da existéncia de um padrdo de distribuigdo mais igual dos bens
primarios, como se refere Rawls a essa categoria, uma vez serem eles os responsaveis por
garantir que todos possam viver uma vida com sentido.

E sabido e aceito neste texto que a provisio das necessidades basicas ¢ uma obrigacao
rigorosa do Estado por ser a unica forma efetiva de se alcangar o valor justo da liberdade para
todos. Nessa assuncdo, estd admitida a possibilidade de serem aceitas que seriam legitimas

todas as iniciativas empreendidas com vistas a se alcancgar o justo valor da liberdade.
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Contudo, Plant, na linha de raciocinio que desenvolve, ainda que admita serem
legitimas as iniciativas destinadas a garantia de provisao dos bens bésicos, o faz na presun¢ao
de que aqueles que tém suas necessidades humanas bésicas atendidas — sem ter que contar
com o Estado para isso — estdo em melhor situagdo quando comparados com os demais que
ndo lograram tal satisfagdo, assim, por reciprocidade, nada opordo a reducdo do valor da sua
liberdade de modo que aqueles que estao excluidos também possam usufrui-la:

De certa maneira, isso podera ser interpretado como uma segunda razdo da
idéia de um valor justo da liberdade, uma razdo que poderemos denominar
‘razdo da reciprocidade’: se os que estdo em melhor situagdo dio valor a
liberdade e aos recursos que tornaram valida sua liberdade, e se aceitam que
¢ devido igual respeito a todos os cidadios, entdo, reciprocamente, terdo de
aceitar que se deve melhorar o valor da liberdade dos seus concidadios
menos afortunados. (ESPADA, 1999, p. 170).

Esse segundo argumento apresenta alguns complicadores. Tanto pode-se levantar
restrigdes quanto as dificuldades de se graduar a diminuicdo e elevagao do valor da liberdade
conforme a situagdo particular de cada individuo, como também parece risivel acatar a
possibilidade daqueles que tém mais se sentirem diante da obrigacdo moral rigorosa de ceder
e aceitar reducdes, para que os que se encontrem com menos possam melhorar sua situacao.
Com raciocinio semelhante, Espada pondera que a argumentacdo de Plant na defesa do justo
valor da liberdade somente ganha substincia se vista unida a presuncdo de igualdade e a
igualdade de liberdade politica que apresento a seguir em rapidos comentarios.

Essencialmente essa terceira linha consiste em afirmar que a presuncio de igualdade
politica formal do ideério liberal ndo se sustenta como expressdo de um justo valor da
liberdade, na medida em que as assimetrias na sociedade contemporanea mantém e
aprofundam desigualdades materiais. O pressuposto liberal da igualdade de direitos politicos,
sob essa condicdo, ndo passaria de miragem uma vez que os ricos tenderiam sempre ter mais
condigdes na defini¢cdo da politica, e no controle dos politicos, do que os pobres.

Esse mesmo raciocinio ¢ aplicado pelo autor ao se referir ao sistema juridico,

destacando que os direitos iguais perante a lei seriam tdo menos iguais quanto fossem
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distintas as capacidades das pessoas na contratacdo dos profissionais do direito para defendé-
los e que, para aqueles detentores de melhores posicdes na sociedade, a liberdade de
expressdo poderia ser empregada com mais efetividade — o que conferiria um maior valor para
aqueles que a detém.

Embora cercado de certas tensdes provocadas pelo embate com posicdes do
liberalismo classico e, principalmente, com as desenvolvidas pelas formula¢des neoliberais, a
defesa que Plant sobre a nog¢do de liberdade positiva, no contexto dominado pelo
reconhecimento da existéncia de necessidades humanas bésicas e os direitos a elas
correspondentes, oferece um terreno bastante seguro para o prosseguimento da nossa
discussdo até a comprovacao de que o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional deva,
efetivamente, ser tomado como um principio orientador de politicas sociais publicas, dirigidas
a promoc¢do dos requerimentos demandados pela nog¢do de atendimento adequado dessas
necessidades.

No capitulo seguinte a esse, o conceito e dimensdes da no¢do de SAN seré analisado
e confrontado intensamente com as concepcdes de necessidades humanas e seus

requerimentos, desenvolvidas por Gough, Pereira, Brage e Pison, entre outros.
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Capitulo 11

A Intersetorialidade no Conceito de Seguranca Alimentar e
Nutricional, o Direito Humano a Alimentacio

No capitulo anterior percorreu-se um longo caminho realizando discussdes em torno
da nogdo de necessidades humanas basicas (NHB) e dos direitos sociais econdmicos ¢
culturais que dao suporte a realizagdo das mesmas.

Viu se tratarem as NHB, do conjunto de requerimentos primordiais sem os quais a
vida ndo pode ser vivida com sentido. A natureza inegociavel desses requerimentos determina
que sua realizagdo so se efetiva a partir da satisfacdo adequada e concomitante de todas as
necessidades basicas, condi¢do Unica para que o desenvolvimento integral da pessoa humana
— traduzido como o dominio efetivo de uma satde plena, uma capacidade de agéncia
sustentada por uma autonomia critica que permita ao individuo compreender a realidade na
qual esta inserido e projetar as mudangas — que conduzam a felicidade.

Com base nesses pressupostos e de acordo com Valente (2002) e outros, reitera-se
que o debate em torno da alimentacdo ndo pode ficar restrito aos elementos que a
circunscrevam a dimensdo nutricional. Isso seria simplificar a nogdo de vida e de pensa-la nos
marcos da sobrevivéncia biologica, enfraquecendo o conteido de humanidade que a mesma
encerra, visto que o centro da questdo ¢ a existéncia do homem em sociedade.

Quando Gough (1998), Pison (1998) e Pereira (2000) apresentaram suas ponderagdes
sobre as necessidades humanas bdasicas e a inegociabilidade quanto ao atendimento
satisfatorio delas, como condicdo basica para que todo individuo pudesse gozar de satde
plena, capacidade de agéncia e autonomia critica na condi¢do e desenvolvimento da vida, que
de acordo com Gough (idem) seria um dos satisfiers presentes e essencial na promog¢ao de
uma vida com sentido, ¢ tomada, ainda que isso ndo se explicite nas argumentacdes, no

sentido que Valente (2002) a trata: como expressdao de um conjunto de condicionantes que
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remetem tanto aos aspectos nutricionais quanto aos socioldgicos, histdricos, politicos e
culturais que os alimentos e o ato de se alimentar envolve.

Em outros termos, a alimentacdo adequada, como integrante dos requerimentos
necessarios a satisfagdo das NHB, deve ser considerada na sua condi¢gdo multidimensional,
tanto quanto a noc¢do de pleno desenvolvimento humano, para ser adequadamente
compreendida, requer. Logo, a sobrevivéncia que, num primeiro impulso, pela forte carga
emocional que o vocabulo carrega, ¢ identificada com a idéia de mera satisfagcdo biologica que
ganha um novo e mais complexo significado, visto que:

O ser humano, ao longo de sua evolugdo, desenvolveu uma intricada relacao
com o processo alimentar, transformando-o em um rico ritual de
criatividade, de partilha, de carinho, de amor, de solidariedade e de
comunh@o entre os seres humanos e com a propria natureza, permeado pelas
caracteristicas culturais de cada agrupamento humano. (VALENTE, 2002, p.
38).

Como sustentador dessa condicdo primordial inerente a alimentagdo, o direito
humano a ela correspondente, que integra o conjunto dos direitos também a mesma condi¢ao
de existéncia que condiciona e ¢ condicionada pela existéncia dos demais direitos similares ou
individuais.

A promocdo da condicdo de Seguranga Alimentar e Nutricional para todos,
compreendida como a garantia de que, por meio de politicas publicas adequadas, o Direito
Humano a Alimentacdo e nutricdo esteja efetivamente assegurado, como salienta Valente
(2002), ¢, antes de tudo, um dever do Estado e da sociedade, como acrescenta esse o autor:

Nao podemos aceitar que o Direito Humano a Alimentacdo (DHA) fique
esperando que haja condigdes politicas ou economicas ideais para que ele
seja assegurado.Ele ¢ um direito primordial, pois ¢ um direito a propria vida.
(VALENTE, 2002, p. 111).

A condigao de direito basico atribuida ao DHA nao sé reafirma sua indivisibilidade
como também condiciona sua realizacdo a realizacdo concomitante dos demais direitos de

natureza similar. Logo, a dimensdo que o direito a vida evoca, ndo pode ser tomada em
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qualquer circunstdncia como sindnimo de sobrevivéncia biologica do organismo humano,
como se fora uma pré-condig@o para a existéncia do individuo como ser humano.

Destarte, a condi¢do de Seguranga Alimentar e Nutricional que decorreria da
realizagdo desses direitos, estaria longe de se esgotar na garantia de que cada cidaddo tivesse
assegurado, para si, uma ingestdo de alimentos capazes de suprir adequadamente seus
requerimentos nutricionais. A obriga¢do rigorosa do Estado e da sociedade para com a
garantia da SAN insere-se no campo das responsabilidades quanto as garantias requeridas
para que cada individuo possa viver sua vida com sentido.

Esse entendimento parece ter conseguido consolidar-se no pensamento politico,
técnico e académico ainda no final dos anos 1990. Contudo, com freqiiéncia ainda persistem
abordagens que apartam a alimenta¢do dos demais requerimentos basicos para a existéncia
humana no seu sentido pleno, optando por atribuir a0 DHA uma primazia sobre os demais.
Sob esse enfoque, a nog¢do de seguranga alimentar, tomada pela sua antitese, a idéia de
inseguranca alimentar, refletiria antes de tudo um risco proprio das situagdes de pobreza,
definido como insuficiéncia de renda nos niveis necessarios para a garantia de acesso regular
e permanente dessas pessoas pobres aos alimentos necessarios a sobrevivéncia.

Nas seccdes a seguir, apresento de modo condensado o historico da evolugdo do
conceito de SAN, bem como as principais interpretacdes de seus significados e conteudos, de
modo a, ao final comprovar a validade e atualidade da compreensdo de seguranca alimentar
como um conceito em desenvolvimento, porém assentado na idéia de que a alimentagdo e o
direito humano que a acompanham e a sustentam mais do que sobrevivéncia biologica esta
intrinsecamente ligada a nocdo de pleno desenvolvimento humano, com todas as dimensdes

que essa condi¢do possa assumir.
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2.1 Uma Aproximacio Geral a Questao da Seguranca Alimentar e Nutricional

Existem determinados conceitos que para serem adequadamente explicados e, mais
ainda, efetivamente compreendidos em todas as suas dimensdes e relagdes, o melhor a fazer ¢
abordé-los a partir de uma idéia que lhes sirva de contraponto.

A id¢ia de seguranca, de seguro, de garantia e outras similares podem ser longamente
descritas quanto aos significados que possam assumir; contudo, dificilmente a compreensdo
do que se esta tratando podera superar a simplicidade, limpidez e abrangéncia: de um cenario
de inseguranca e de risco, no sentido da existéncia de uma real possibilidade de que algo
venha a comprometer seriamente ou danificar irremediavelmente a nossa vida.

A questdo alimentar ao longo da histéria da humanidade ¢ um desses casos. Ja na
Antigiiidade, quando a alimentagdo estava associada a produ¢do dos alimentos pelos que os
consumiam, a distribuicdo e estocagem eram aspectos secundarios do problema. Mesmo
assim, as crises de privagdes em razdo das adversidades da natureza ou das guerras que se
sucediam com freqiiéncia determinaram procedimentos relacionados com a estocagem e a
adocdo de costumes que atribuiam a certos segmentos do cla prioridade de acesso em relagao
aos demais.

Sao bastante comuns os relatos de periodos de fome e das providéncias e sabedorias,
mormente atribuidas as inspiragdes de divindades, que puderam aplacé-los ou, em outros
casos, permitir que uma tribo triunfasse sobre outra.

Em um dos mais prestigiados e refinados textos sobre estratégia militar, “A Arte da
Guerra”, escrito entre os anos 500 AC e 250 AC, Sun Tzu, o estratégico chinés a quem ¢
atribuida autoria do livro, ao longo dos Treze Pontos em que dividiu o trabalho, em diversas

passagens faz menc¢do as provisdes alimentares e seus usos, seja para manter o exército unido,



121

seja para preservar os campos de producdo ou, ainda, impedir que o abastecimento do
adversario flua.

Certamente ndo ¢ desconhecido da maioria das pessoas a grande fome do Egito na
Antiguidade e os cuidados que, gracas as precaugdes de José, impediram que fossem
dizimados pela fome milhares de stditos e escravos do farad. Se Sun Tzu destacava o papel
do alimento na guerra, nessa passagem da Biblia o alimento tem um indiscutivel papel
politico. A provisdo e a posterior distribuicdo no tempo da escassez sob o mando do farad
podiam manter a sociedade em paz e, ainda, de acordo com aqueles escritos, permitiram que
José, um menino judeu vendido por seus irmaos no Egito, pudesse ascender na hierarquia
governamental culminando com a negociacao de libertagdo de seu povo.

Escrevendo sobre as razdes da politica no aprovisionamento e na constru¢do dos
consensos na Antigiiidade, Peter Garnsey (1998) destaca com muitos exemplos colhidos em
pesquisas documentais o papel estratégico cumprido pelos alimentos no controle, submissao e
manutencdo do poder de reinos, republicas, cidaddos e agricultores. Nessas trés breves
citacdes um aspecto comum a todas elas chama a atencdo. A questdo alimentar ¢ tratada como
elemento estratégico na manutencdo ou ampliagdo do poder terreno ou nas suas
representacdes etéreas, na garantia da vida e da organizacdo da sociedade, nos avancos dos
procedimentos de produgdo estocagem e distribuicdo, ¢ compreendida a partir do descortinar
de situagdes de privagao ou pelo menos de risco de escassez de alimentos.

Um outro aspecto interessante diz respeito a questdes relativas a disponibilidade
(oferta) de alimentos e ao acesso das pessoas a eles. Especialmente no texto de Garnsey, sdo
bastante esclarecedoras as passagens dando conta dos contenciosos envolvendo o comércio,
os comerciantes de alimentos e os produtores nas cidades da Antigiiidade, além das
instabilidades sociais decorrentes da impossibilidade de acesso a esses alimentos por parte de

individuos que, como homens livres, sobreviviam de seu trabalho em atender a elite social:
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A populagdo urbana, cuja principal func@o era servir uma elite de habitos de
consumo ostentatorio, poderia promover manifestacdes e manifestar seu
descontentamento se ndo tivesse satisfeitas suas necessidades fundamentais.
Ela poderia, entdo, ameagar a autoridade da elite e a legitimidade do seu
poder. Sem um aprovisionamento regular de géneros basicos para atender os
habitantes comuns das cidades, era impossivel instaurar e preservar um
minimo de equilibrio politico — sem falar de consenso politico. (GARNSEY,
1998, p. 238).

Mas, certamente ndo era s6 uma questdo urbana que conformava a problematica do
acesso regular aos alimentos. Havia, juntamente com limitagdes de ordem técnica que
restringiam ou ndo permitiam que a producdo crescesse na velocidade das necessidades tanto
dos produtores quanto da evolugdo da populacdo citadina — o Império Romano, por volta do
Século IT AC, por exemplo, abrigava em Roma algo em torno de um milhdo de habitantes
urbanos ndo envolvidos com produgdo (GARNSEY, 1998) —, dificuldades com a geografia
dos terrenos e os meios para constru¢do de canais de escoamento da producdo, oscilagdes
freqiientes de precos no mercado, operagdes de confisco do Estado para o aprovisionamento
dos exércitos e conflitos com os produtores.

A pressdo urbana e a acdo confiscatoria do Estado por meio de impostos e cobrangas
em espécie, elevacdo continua dos precos do arrendamento da terra e outros mecanismos
dessa natureza levavam o produtor a retirar do que seria necessario a sua sobrevivéncia para
dar conta de obrigacdes que, se ndo cumpridas, determinariam sua expulsdo da terra. Essa
situagdo, somada as limitagdes técnicas e aos riscos naturais proprios da atividade agricola,
mantinha sempre em permanente tensdo as relagdes entre a oferta e a demanda de alimentos.
A incerteza quanto ao futuro e os perigos a estabilidade politica do poder das elites levaram
cidades como Roma, Constantinopla, Atenas, a adotar sistemas de abastecimento alimentar
publicos em que a opg¢do de distribuicdo gratuita de alimentos pelo Estado, dirigida aos mais
pobres, era uma pratica regular.

Roma implantou, progressivamente, um sistema extremamente complexo de
aprovisionamento e distribui¢do, que se manteve quase Unico no mundo
antigo, pelo menos até ser imitado por Constantinopla. S6 o Império romano
era grande o bastante para financiar uma operagdo como essa. Quando o
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sistema foi completamente implantado, ou seja, depois da reorganizagdo
empreendida por Augusto no ano 2 A.C., 200 mil cidaddos residentes,
(talvez ja reduzidos a 150 mil em 14 D.C., no final do reinado de Augusto)
beneficiaram-se de distribuigdes regulares e gratuitas de cereais em
quantidades mais do que suficientes para suprir suas necessidades.
(GARNSEY, 1998, p. 241).

Na obra, dirigida Flandrin e Montanari (1998), “A Historia da Alimentacdo”, ao
longo dos 47 capitulos que a compde, autores respeitados pelas suas investigagcdes
relacionadas com a historia da humanidade e o papel da alimentacdo nesse processo, dedicam
esclarecedoras passagens que reafirmam a idéia de que a questdo alimentar, para que seja
adequadamente dimensionada e compreendida, exige que a investigagdo percorra caminhos
nos quais a alimentagdo e a sua falta reflitam muito mais do que a mera capacidade de
sobrevivéncia fisica dos individuos, levando-nos a tratar desse assunto sob angulos que
enfoquem desde a historia das praticas e culturas alimentares e gastrondmicas, até temas de
poder, de politica, de desenvolvimento tecnologico, etc. Cabe ainda destacar que tais
dimensdes, como rapidamente descreveu-se nas passagens anteriores, remontavam a tempos
em que a organizacdo da sociedade se dava muito distante dos impactos do predominio dos
interesses do mercado e do capital, presentes no mundo moderno.

Mesmo com as limitagdes que a incursdo breve da questdo alimentar na Antigliidade
impde, ¢ possivel afirmar com razoavel seguranga que, ndo obstante as diferencas profundas
entre aquela realidade e a realidade do mundo moderno, ela tras luz as discussdes atuais sobre
a concepgao e promocao da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN).

A idéia de que era preciso garantir a existéncia de uma determinada quantidade e
variedade de alimentos com regularidade e capacidade de dar conta do atendimento da
demanda agregada na sociedade ¢ um exemplo.

Numa primeira aproximagao, ¢ possivel que o mercado onde se realizava o comércio
alimentar estivesse sempre sujeito a um expressivo feixe de problemas relacionados com o

fornecimento e circulagdo dos produtos que fazia seu funcionamento ser bastante instavel,
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mesmo abstraindo os contenciosos que marcavam as relagdes entre os produtores de
alimentos e a popula¢do citadina que consumia sem produzir,

Essa instabilidade, tanto decorrente da insuficiéncia da oferta quanto das assimetrias
entre pregos e disponibilidade de renda nas maos dos compradores, especialmente daqueles
que ndo pertenciam a nobreza, trazia consigo, assim como ainda hoje, um componente
deletério, representado pela privagdo do acesso aos alimentos que podia abalar tanto a ordem
social quanto o poder estabelecido. O risco ou a consecu¢do de um quadro de severas
privagdes, condi¢do ndo excepcional naqueles tempos, inevitavelmente acabou por bater as
portas do Estado e dos governantes.

Destarte, a manuten¢do do poder e da ordem sob ameagas, ou bem era conseguida
pelo emprego direto da forga repressiva do Estado (o que significava custos adicionais para o
soldo da tropa além da diminui¢do do poder de ataque, vital nas constantes guerras de
expansao ou defesa do territorio sob a responsabilidade dos reis e imperadores) ou o Estado
valendo-se de seus instrumentos de coagdo fiscal e juridico e dos recursos do tesouro, provia a
sociedade da comida necessaria para acalmar-lhes as insegurancas.

E verdade que as motivagdes nesses casos nada tinham diretamente com a nogio de
que a alimentacdo ¢ um direito basico e de que a promogdo da seguranga alimentar seja
entendida como a condi¢do segundo a qual todos os individuos tenham garantido o acesso e
consumo de alimentos consoantes as necessidades para seu pleno desenvolvimento. Mesmo
assim, reconhecendo que as motivagdes que resultavam no atendimento das necessidades de
pessoas privadas do consumo de alimentos eram de ordem estratégica, tanto no jogo do poder
quanto na manutencdo dos privilégios das elites sociais, ndo seria errado enxergar-se nesses
mecanismos elementos de natureza similar aos encontrados na estruturagdo das iniciativas
voltadas a promocdo das condigdes de SAN nas sociedades contemporaneas. Mesmo que o

fato de nao estar sendo levado em conta o Direito Humano a Alimentagdo, a garantia da
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satisfagdo das necessidades alimentares nas crises de abastecimento da Antigliidade
proporcionava sentido a vida. Nao fosse isso, como explicar a evolugdo politica e social
dessas sociedades, promovida exatamente pela populagdo de homens livres, mas, embora
despossuidos?

Ha que se recordar, ainda, que as assimetrias entre a oferta de alimentos e a demanda
por eles, tirante os fatores de ordem politica — estocagem e abastecimento da nobreza e do
exército, conflitos entre o Estado com suas taxas, impostos e confiscos e os produtores e as
necessidades de suas familias — resultavam ainda da inadequagdo das técnicas de cultivo para
os novos patamares da demanda, do esgotamento do solo e esgotamento das capacidades
produtivas dos cultivares disponiveis, além das intempéries, ataques de pragas etc. Essas
limitagdes, que podem ser atribuidas ao estado da arte no periodo, também emulavam o
engenho e a arte humanas, gerando avangos em todas as areas que se relacionam com os
aspectos destacados e, tal como hoje, o controle dessas novas técnicas e variedades
significavam poder e existéncia, motivos pelos quais envolviam segredos, disputas e
privilégios.

Poder-se-ia seguir nesse exercicio, tomando aspecto por aspecto da questdo alimentar
daquele periodo e identificando semelhangas com os contetidos de hoje sob as dimensdes do
conceito de seguranca alimentar e do Direito Humano a Alimentagdo. Contudo, por mais
instigante que isso resultasse, dificilmente iria além do que os dois comentdrios anteriores ja
sinalizaram. Mesmo que se possa identificar as condi¢des e conseqiiéncias em um cenario de
inseguranca alimentar, resultante, seja da escassez da oferta, seja das assimetrias sociais
comprometedoras do acesso aos alimentos, a problematica alimentar daquele periodo da
historia da sociedade humana era enfrentada em fun¢do dos riscos ao establishmen sem que o

aspecto do direito a alimentacao tivesse sequer sentido.



126

Por outro lado, mesmo tomado nos marcos da politica e do poder dos Impérios e de
suas elites, que significa, portanto, motivagdes diferentes para a agdo do Estado, fica bem
evidente que a dimensdo do problema estd muito além dos limites da nog¢do de sobrevivéncia
bioldgica do individuo. Nisso, a questdo alimentar na Antigiiidade guarda com a sua versao
contemporanea uma absoluta identidade.

Na sec¢do a seguir, na qual se farda uma incursdo sobre o desenvolvimento e os
obstaculos enfrentados pelo conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional, tem-se a
oportunidade de retomar essa discussdo como forma de comprovar que a polissemia
identificada no conceito de SAN, assim como ocorrera na Antigiiidade com as iniciativas de
provisdo para debelar o risco de fome, ¢ responsavel pela articulagcdo de saberes de distintas

areas, unidos pelo fio condutor moderno do Direito Humano a Alimentagao.

2.2 Seguranc¢a Alimentar e Nutricional: Marchas e Contra-Marchas de um Conceito em
Evolucao

Ha uma convergéncia entre os estudiosos da Seguranga Alimentar e Nutricional
quanto a origem ou, melhor, quanto a natureza do conceito. Todos concordam que seu
significado primeiro, advém de uma noc¢do de seguranca nacional propria dos Estados
europeus do século XX, particularmente nos anos que se seguiram a I Grande Guerra Mundial
(1914-1918).

A doutrina da guerra do século passado que, de resto segue ainda igual, tinha como
maxima a consecu¢do do objetivo imediato de abater o adversario com o fito de torna-lo
incapaz de qualquer resisténcia. O idedlogo dessa visdo, Carl Von Clausewtiz (1979)
considerava a guerra uma condicao primordial da existéncia humana, chegando ao exagero de
referir-se a ela como um dos requisitos béasicos para a felicidade individual. Na sua esséncia, a

guerra ndo passa de um duelo, dizia ele, ao definir o ato em si:
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A guerra ¢, pois, um ato de violéncia destinado a forgar o adversario a
submeter-se a nossa vontade. [...] Para defrontar a violéncia, a violéncia
mune-se com as invengdes das artes e das ciéncias. Ela ¢ acompanhada de
restrigdes infimas, que quase ndo vale a pena mencionar, e que se impdem a
si propria sob o nome de leis do direito dos povos, mas que, na realidade,
nio diminuem em nada a sua forca. A violéncia — isto ¢, a violéncia fisica
(uma vez que a violéncia moral ndo existe fora dos conceitos de Estado e de
Lei) — constitui, portanto, o meio; o fim serd impor a nossa vontade ao
inimigo. (CLAUSEWITZ, 1979, p. 73).

Sob a influéncia desse idedrio, as primeiras referéncias a seguranga alimentar
guardavam uma forte semelhanga com as preocupagdes em relacdo a questdo alimentar na
Antiguidade.

O mundo depois da I Grande Guerra amanheceu radicalmente transformado. A
destruicao por toda a Europa lembrava o episédio historico da Vitdria de Pirro, as humilhantes
clausulas do tratado de Brest-Litovsky que pusera fim as hostilidades nem sequer atingiram o
objetivo mais imediato de uma guerra que dizimara a populagcdo européia, destruira-lhes
campos e cidades. Com ou sem indenizagdes, as marcas deixadas pelo conflito infundiram
novos fantasmas na vida dos Estados do velho continente. Nao havia mais qualquer limite ou
regras de conduta nas disputas entre os Estados para ampliar seu poder sobre povos, territorios
e mercados. O sentido de humanidade que definia comportamentos éticos e morais nos
conflitos do passado, que ja haviam experimentado abalos nas guerras napolednicas, havia se
estilhacado. Para finalizar o panorama do mundo naquele inicio de século, a Revolugdo
Bolchevique que resultara na criagdo da Unido Soviética disseminava para o mundo um novo
olhar sobre a humanidade, sobre a liberdade e a felicidade. A bipolaridade nos seus
primordios reforcava ainda mais, para ambos os lados, o uso do alimento e da garantia de
acesso a ele por parte de todos, como uma fantéstica arma.

Em termos mais gerais, isso significava, também, que a ordem social ndo deveria
sofrer abalos que pudessem comprometer os interesses da acumulacdo tanto na paz quanto na
guerra, ao mesmo tempo em que essa condicdo de autonomia poderia servir tanto para

dissuadir quanto para intimidar Estados rivais.
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A semelhanca entre essa no¢do e a que se viu anteriormente € nitida. O alimento e a
garantia da sua disponibilidade, ¢ mesmo de acesso a ele, ndo tem como centro o
desenvolvimento humano e sim a manutencdo das estruturas de controle social por parte do
Estado e dos interesses que representa. Nesse sentido, ndo hd exagero em afirmar que as
primeiras referéncias a no¢do de seguranga alimentar derivaram da idéia do uso do alimento
como instrumento de controle social e persuasdo. O foco principal da estratégia recaia sobre a
oferta de alimentos, o que implicava articulagdo, prioritaria, de natureza produtivista. Convém
ter em conta, também, que os niveis de pobreza e fome registrados na Europa, mesmo com as
conseqiiéncias decorrentes da destruicdo de nag¢des ao longo dos quatro anos de guerra e dos
primeiros momentos de recuperagdo apos 1918, para o padrdo de acumulagdo a época, na
Europa, eram identificados como bastante aceitdveis a ponto de essas varidveis pouco ou nada
influirem na formulagdo de politicas de natureza social no periodo.

Nos anos finais da década de 1940, destacam Valente (2002), Pessanha (1998) ¢
Maluf (1996) — na esteira dos eventos que marcaram a reorganizagdo mundial apds a
devastagdo promovida pela II Grande Guerra (1939-1945), a criagdo no ambito Organizagao
das Nagoes Unidas da Organizagdo para a Agricultura e Alimentagdo (FAO) e dos organismos
internacionais financeiros e comerciais — que a no¢ao de seguranga alimentar ressurge no bojo
do idedrio de ajuda humanitaria ante o quadro de miséria e fome revelado especialmente no
Continente Africano, mas, também, nos paises pobres da América e Asia.

Cabe, mesmo que rapidamente, lembrar alguns aspectos importantes desse cenario do
pos-guerra. O primeiro dele ¢ sem davida o fato de a Unido Soviética se apresentar apds o
conflito como uma poténcia mundial e Unica, capaz de rivalizar com os Estados Unidos. A bi-
polaridade que, no inicio do século XX era uma referéncia, apos 1945, trata-se de uma
questdo concreta e que exigia por parte do mundo capitalista hegemonizado pelos norte-

americanos, atencdao e empenho.
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As disputas politicas em torno da construgdo de um poder central sob o controle de
uma das duas poténcias e que evoluiriam para um conflito intenso, abrigado sob a
denominagdo de Guerra Fria, s6 esgotado na década de 1980, repunha na arena das disputas o
emprego de todas as armas disponiveis para barrar o avangco do adversario. As armas
empregadas por ambos os lados centravam-se na propaganda e nos “auxilios” de toda ordem
de modo a agregarem pela convic¢do e dependéncia, aliados, tanto para um lado quanto para o
outro.

Outro ponto importante, sem davida, foi a assinatura pela maioria das nac¢des do
mundo, da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos das Nac¢des Unidas que, em 1948,
incluiu a alimentacdo como um dos direitos humanos basicos. Em razdo disso, o bem-estar
nutricional de todos os individuos da sociedade deveria ser tomado como um direito
inalienavel do ser humano e sua garantia uma obrigacao rigorosa do Estado e da sociedade.

O desenho do Welfare State, inspirado no reconhecimento liberal de um conjunto de
direitos econdmicos, sociais e culturais, tomados como bésicos para que o ser humano
pudesse se desenvolver plenamente e livre de restricdes que lhes ameagassem a existéncia,
representava um novo arranjo para a reproducao e acimulo do capital através da massificagao
do consumo e ampliagcdo de mercados. Nesse sentido, a pobreza e a fome cumpriam um duplo
papel nessa estratégia. Se, por um lado, elas representavam um obstaculo para a expansdo dos
mercados (e para contornar esse problema os organismos financeiros internacionais
prontamente se dispunham a “auxiliar” os investimentos dos paises pobres para a “promog¢ao
do desenvolvimento e reducdo das desigualdades”), de outro, pela intensidade da fome,
particularmente na Africa e, diante de um mais do que avantajado estoque de alimentos
excedentes nas maos de produtores sem mercado, uma a¢cdo humanitdria que combatesse a
fome e remunerasse produtores e eventualmente seus credores (bancos, governo, etc.) seria

bastante conveniente para todos.
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Nos desenvolvimentos preparatdrios da Conferéncia que, em 1945, deu origem a
FAO, contrastando com os pressupostos do liberalismo europeu, ¢ possivel identificar com
facilidade o peso da visdo norte-americana e sua compreensdo de bem-estar social. Segundo
aquela compreensado, a liberdade dos individuos num mundo em reconstru¢do ndo podia ser
ameacgada ou constrangida por necessidades. Sendo assim, deveria ser objetivo central da
recém criada instincia das Nagdes Unidas, agir no sentido de superar a fome. E interessante
notar que, naquele contexto (o de reconstru¢do do mundo ocidental no pods-guerra sob a
hegemonia norte-americana), a no¢do de necessidade basica que prevalecia era associada a
idéia da sobrevivéncia fisica do individuo e, assim, a no¢do de vida digna, requisito para a
vida com liberdade, era garantir que ndo houvesse fome.

Que a fome ¢ um flagelo inaceitavel ante tanta abundancia no mundo contemporaneo,
nao ha aquele que disso discorde. Alias, ¢ exatamente o peso desse drama que muitas vezes
flexibiliza as vontades ao se exigir do Estado e dos governos, que cumpram suas obrigacdes
quanto as garantias dos direitos basicos do ser humano, condi¢do primordial para uma vida
com liberdade, na acep¢do que Sen (1982, 1989, 2002, 2005) adota, de direito e controle
efetivo das capacidades individuais. Nao parece ser essa a concep¢ao daqueles anos iniciais
da FAO. A noc¢do de necessidades basicas que o liberalismo norte-americano sempre
encarnou, remete a idéia de sobrevivéncia. Um individuo que nio passe fome, pelo esforco e
trabalho arduo pessoal, logrard ser um homem livre e feliz, tal como Alfred Marshall referira-
se no classico Principios de Economia (1982).

Desse modo, quando Lehman (1996), citado por Valente (2002), destacava que a
assisténcia alimentar discutida por ocasido da VII Sessdo da Conferéncia da FAO, em fins de
1953, carregava consigo um componente de seguranca alimentar, ¢ preciso levar em conta,
pelo menos, as trés ordens de questdo referidas nos paragrafos anteriores para dimensionar

adequadamente o conceito.
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Tal exercicio conduz a uma noc¢do de seguranca alimentar com pelo menos trés
marcas muito fortes e, como se verd mais adiante, em muitos casos ainda presentes no
significado que a no¢ao de SAN pode inspirar.

A primeira marca ¢, sem davida, o componente politico de poder. O sentido
estratégico, que a assisténcia alimentar encerra, ao ser dirigida para o combate a fome em
regides depauperadas, remete a idéia de segurancga alimentar ao patamar do uso do alimento
como instrumento de subordinag¢do e controle de pressdes sociais. O foco ndo € o individuo,
mas sim o risco que sua condi¢do de famélico representa para a ordem e para os interesses
politicos locais ou transnacionais.

Nas formulagdes de politicas de assisténcia alimentar desses periodos ndo se pode
identificar em qualquer das iniciativas implementadas uma que contemple na sua formulagao
a preservagdo das praticas e tradigdes gastrondmicas dos assistidos. Muito pelo contrario, sdo
patentes as violagdes de habitos e o estabelecimento de novas e desconhecidas dietas que
dependem, fora dos programas ajuda, de importagcdes de sementes, de equipamentos, etc

Decorre dessa constatagdo o que chamo de segunda marca. A idéia de que a
promogdo de uma condi¢do de seguranca alimentar para as populagdes expostas as agruras da
fome ou da subalimentag¢do deveria dar prioridade a sobrevivéncia fisica do individuo. A
orientacdo da agdo, era no sentido de preserva-lo vivo, e isso subentendia a satisfagdo dos
requerimentos minimos exigidos para que seu organismo ndo entrasse em colapso. As cenas
de criangas e adultos em estado letargico estendendo latas imundas para receber do voluntario
caucasiano um punhado de arroz, um pedaco de pao ou uma medida de leite em po, ainda
hoje, provocam nos espiritos filistéicos, uma sensagdo de viva emocao e um sincero desejo de
ajudar para que tais cenas ndo sejam vistas nem lhes comprometa a consciéncia. A noc¢ao de
vida defendida para os povos pobres e com fome resume-se a manté-los biologicamente vivos

nesse arranjo dos primeiros momentos da seguranga alimentar.
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A terceira marca a que refiro segue até hoje sendo a primeira idéia que emerge
quando se fala em iniciativas voltadas para a superacdo de uma condicdo de inseguranca
alimentar. Devido as fortes assimetrias entre a renda e os pregos dos alimentos para amplos
setores da sociedade e o agravamento das restrigdes de acesso aos alimentos em razdo de
guerras, fatores climaticos adversos, politicas comerciais atreladas aos interesses do grande
capital, enfim, do intermindvel rol de fatores que dao forma concreta a pobreza, a existéncia
de grandes manchas de populagdes famintas coincidem com as manchas de pobreza.

O nivel de inseguranga social a que estdo submetidos os pertencentes a essa
populagdo, tende a fortalecer uma idéia de urgéncia, ja discutida no capitulo anterior, que
domina a existéncia dos pobres. Tanto a fome quanto a subalimentacdo se encaixam nessa
condi¢do, pelo menos para os que se alinham com raciocinios maniqueistas. Logo, a
seguran¢a alimentar reporta-se a superacdo de uma situacdo de inseguranca alimentar
decorrente da insuficiéncia do consumo de alimentos por conta de restricdes de ordens
diversas de acesso a comida. Em resumo, seguranca alimentar e pobreza sdo temas que
guardam forte correlagdo explicativa, sendo que a primeira tem sua existéncia condicionada
pela ocorréncia da segunda. Se ndo houver pobreza, certamente a questdo da seguranga
alimentar, por esse raciocinio, perde a razdo de existir.

Numa aproximacdo bastante precaria, devido a inadequacdo dos contetidos que
marcaram os primordios da idéia de seguranga alimentar para dar uma dimensdo mais
abrangente e, por conseguinte, de melhor qualidade explicativa daquilo que se esté tratando,
se poderia arriscar dizer que a definicdo de seguranca alimentar que melhor expressaria seu
significado naquele momento da histdria poderia ser:

Seguranca alimentar € a condigao assegurada em razao da existéncia de uma
oferta de alimentos em niveis que excedam o consumo agregado da
sociedade que pode adquiri-los nos circuitos tradicionais do comércio e que
permita o desenvolvimento de iniciativas de assisténcia alimentar para os
que, por razdes de diversas ordens, tenham impossibilidades ou dificuldades
para conseguir alimentos nas quantidades que minimamente os mantenham
vivos. (MALUF, 1996).
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No inicio dos anos 1970 (entre 1972 e 1974), os revezes climaticos e econdomicos
associados, produziram uma das mais graves crises de escassez da historia do século XX. Para
Valente (2002), ¢ a partir desse episddio, quando o conceito de seguranga alimentar ganha
amplitude mundial, que a nocdo deixa de lado sua associagdo com os direitos humanos e
ingressa no campo produtivista. “A énfase estava na comida, e ndo no ser humano”
(VALENTE, 2002, p. 41), assevera esse importante pesquisador do tema.

Nao guardo com essa posi¢do maiores convergéncias. Em boa parte, a discussdo que
travei anteriormente envolvendo o que nomeei como marcas fortes na formulagdo inicial da
noc¢do de seguranca alimentar, explica minha posi¢do. Mas, had de se acrescentar mais alguns
elementos de modo ndo fazer dessa divergéncia nada maior ou menor do que de fato é.

A crise de acumulagdo que marcou a década de 1970 e avangou para a seguinte,
instabilizou o mundo. As assimetrias sociais agravaram-se ampliando em toque de marcha
forcada a pobreza de muitos as custas da riqueza de poucos. Os valores democraticos
experimentaram fortes abalos com sucessivos golpes militares e recrudescimento das
ditaduras do mundo do capital. Somou-se a crise econdmica e politica, uma explosdo das
dimensdes da crise social pelo agravamento da fome, em decorréncia de anos sucessivos de
safras ruins que comprometeram, de modo alarmante, os estoques mundiais. A combinacdo de
forte inflacdo, estagnagdo econdmica, inseguranga social e restrigoes a liberdade formou um
caldo de cultura rico para as explosdes sociais e, de fato, esse periodo da historia foi marcado
em todo mundo por ondas de protestos, avango da violéncia, etc.

Os arranjos que até entdo haviam garantido, mesmo com limita¢des, os programas de
assisténcia alimentar, ficaram comprometidos. Se, por um lado, os anos de safras ruins
haviam reduzido significativamente os niveis de excedentes de alimentos produzidos nos

paises ricos, de outro, as instabilidades e os riscos de abastecimento do mercado desses
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mesmos paises, promoveram um movimento de alta nos pregos e uma forte pressdo de
demanda, como um sinal bem claro de possibilidades de lucros maiores.

A soma de pobreza, fome e um horizonte de muitas incertezas, compde um cenario de
risco social e econdmico bastante claro. O problema que ganhava corpo nos esforcos de
recuperagdo da economia tinha como pedra de toque o nivel de custos de manutengdo do
Estado e o peso dos instrumentos empregados para sustentd-los que recaiam sobre a
sociedade. O ressurgimento das teses de Hayek e seus pares, segundo as quais ndo cabia ao
Estado interferir na vida das pessoas, cerceando-lhes o legitimo direito de liberdade individual
e, para isso, penalizar aqueles que por méritos e esforgos proprios dispunham de mais para sua
realizagdo em nome de uma responsabilidade para com os menos favorecidos, além de carecer
de sentido e legitimidade, comprometiam seriamente o desenvolvimento da sociedade.

De modo resumido, tais teses entendiam que o problema da pobreza originara-se na
explosdo demografica entre os mais pobres que, segundo a tradicdo, por terem menos
habilidades se viam obrigados a constituirem familias maiores de modo a disporem de maior
numero de bragos para prover o sustento de todos da familia. E concluiam que maior nimero
de bragos significava também maior niimero de bocas; logo, nas quadras adversas da vida
como nas crises de escassez, alguém teria que ceder para que aqueles ndo morressem a
mingua. Numa tradu¢do sem maiores sutilezas, esse discurso apontava o pobre como
responsavel pela sua propria desgraca.

Assim, se, de um lado essa visdo neomalthusina’ reforgava o arsenal dos criticos dos
direitos sociais e do Estado Providéncia, de outro prestava uma robusta contribuicdo para os
ajustes no modelo de desenvolvimento econdmico que fazia 4gua na crise, de modo a

recuperar-lhe e aprofundar a capacidade de concentrar a renda as custas de um forte

" Da teoria de Malthus, segundo a qual a populagio crescia em progressdo geométrica enquanto os alimentos o
faziam baixo uma progressao aritmética, o que, ao final apontaria para uma forte assimetria entre a demanda e a
oferta por culpa do crescimento populacional, derivou-se a aproximagdo chamada de neomalthusiana, que atribui
aos pobres a responsabilidade pelas suas proprias desventuras, por conta das proles numerosas. Para aqueles que
defendem essa posicao, caberia sempre um controle rigoroso e policialesco da natalidade entre os pobres.
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movimento de exclusdo. As dimensdes ocednicas da pobreza e da fome, contudo, mesmo
nessa nova etapa de predominio do econdmico em detrimento do social, exigiam, pelo seu
potencial explosivo, uma solugao.

A idéia de associar a pobreza a fome (que tem um efeito devastador tanto no fisico
quanto no imaginario social), e, nesse caso, inclui-se toda a sociedade, repunha no centro da
discussdo as limitagdes da garantia da sobrevivéncia de milhdes de famintos com uma
disponibilidade de alimentos comprometida seriamente. Uma revolu¢do na tecnologia, na
pesquisa e na difusdo de técnicas mais adequadas ao desafio que estava posto, foi a saida
encontrada. A Revolucdo Verde, que liquidou a diversidade de culturas e expulsou para as
cidades intermindveis corddes de agricultores familiares despossuidos — tudo em nome de
uma nova agricultura moderna e eficiente, capaz de gerar todos os excedentes necessarios a
recomposi¢cdo de estoques mundiais e intensificar as ajudas humanitarias —, foi a resposta ao
problema.

O conceito de seguranca alimentar desse periodo refletiu essa visdo. Contudo, nisso
reside minha resisténcia a convic¢do de Valente de que houve uma alteragdo no pano de fundo
sobre o qual se articulava aquela no¢do. O enfoque prevalecente, nos anos iniciais da FAO,
era produtivista, sustentado por uma argumentacao de corte social de que os enormes estoques
disponiveis deveriam ser empregados nas agdes de ajuda humanitiria em razdo da miséria
“recém-descoberta” no mundo. Com efeito, a seguranca de que o nivel de oferta seguiria
mantendo o ritmo da geragdo de excedentes, conforme a orienta¢do para a agricultura no pos-
guerra, ¢ a necessidade de entronizar esses estoques de alguma forma no mercado sob pena
de, caso isso ndo ocorresse, amargariam prejuizos enormes que poderiam, ai sim,
comprometer de fato a oferta necessaria a provisao dos paises produtores centrais. O pano de
fundo naquele periodo, era tal como nos anos 1970, sob os efeitos da crise de escassez, focado

no alimento e na remuneragdo da produgdo, muito mais do que nas pessoas com fome.
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Assim, se, por um lado, a crise iniciada nos anos 1970 abriu as portas para a volta dos
debates em torno da prevaléncia dos direitos individuais e a negagdo dos direitos sociais —
tudo em nome de uma nova dire¢do necessaria para o crescimento econdmico comprometido
pelo papel interventor do Estado — responsabilizado por todas as mazelas do periodo, de
outro, remonta também a essa época uma ebulicdo politica na sociedade e seus movimentos
reivindicatérios. Portanto, mesmo sob o peso da repressdo promovida por governos
autoritarios de diversas gradacdes, a sociedade civil teve um papel destacado na luta de
resisténcia contra o desmonte da rede de protegdo social existente. Uma revisdo do idedrio de
lutas populares desse periodo demonstra que, lado a lado com reivindicagdes por mais
participacdo nas decisdes de governo, que envolvessem a vida das pessoas e seu futuro,
multiplicaram-se movimentos emulados por questdes especificas, quase todas associadas a
consciéncia de que a pobreza e a limitacdo da democracia constituiam, tanto quanto hoje, um
risco social muito elevado para o futuro sonhado por todos.

Nao ¢ esse o espago para uma discussdo mais prolongada e cuidadosa que os temas e
o periodo a que me referi anteriormente ensejam. Isso extrapolaria o escopo deste trabalho
que se limita a investigagcdo das dimensdes e conteudos do conceito de seguranca alimentar e
nutricional.

Se fago referéncia a esses episddios, € com a intengdo de mostrar que os movimentos
sociais exerceram um papel importante ao identificar e propor saidas para a pobreza, na
evolugdo do conceito de SAN, observada ja no inicio dos anos 1980. A introdugdo das
discussdes sobre as limitagdes de acesso aos alimentos por parte dos pobres, em razao das
assincronias entre a renda desses segmentos e os precos dos alimentos e demais mercadorias
no mercado, forgou Estados, governos e organismos internacionais a reconhecerem a
insuficiéncia das teses centradas na necessidade de uma oferta ampliada de alimentos para

combater a fome. Mesmo com a recomposicao dos estoques e a geracdo de excedentes de
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safra capazes de suprir, por vérias vezes, a demanda agregada por alimentos, a insuficiéncia
de renda nas maos dessa maioria pobre mantinha-os, todos, afastados da comida, condenado-
os a uma situacdo de vulnerabilidade alimentar e social que ameagava concretamente o devir.
Essa argumentagdo, ainda que exija maiores aperfeicoamentos, basta para o momento, para
destacar que as alteragdes nos contetdos e significados do conceito de Seguranca Alimentar e
Nutricional que se passara a discutir, refletem, antes de tudo, o papel da sociedade na disputa
pela constru¢do de um conceito com capacidade explicativa, solida o suficiente para

desresponsabilizar os individuos pelos seus proprios infortinios.

2.3 Um Conceito em Construcido: os Anos 1990 e as Novas Dimensoes

A prolongada crise econdmica iniciada nos anos 1970 e que avangou pela década
seguinte, exacerbou os ja eloqiientes nimeros da pobreza e da miséria mundial; e, a0 mesmo
tempo em que acirrou os processos politicos autoritarios marcados pela supressao de direitos
da cidadania e da democracia, reforgou de outro lado, os movimentos sociais ¢ demais
expressoes na sociedade civil em defesa da cidadania e justica social da imperiosidade de um
novo arranjo que pela via do desenvolvimento promovesse a justica social, eliminando do
cendrio mundial tamanha iniqiiidade.

Nessa retomada desses movimentos, as leituras das mazelas sociais, especialmente
daquilo que se relacionava com o comprometimento da condi¢do humana, ganhou nova e
mais instigante interpreta¢do. J4 ndo mais se reconhecia como aceitdvel o tratamento de
problemas sociais fragmentados e tomados pelo que o senso comum identificava como
prioridade. Assim, a satde deixou de estar associada exclusivamente a idéia de que sua
promocao estaria garantida na razdo do nimero de hospitais e médicos trabalhando na rede

publica; que a educagdo deixou de se resumir ao ajuste da oferta de vagas por meio da
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constru¢do de novas unidades de ensino, e que a supera¢do da pobreza seria superada com
deixou de estar associada a garantia da elevac¢do da renda dos pobres.

As nogoes de direito a vida, de pobreza e de miséria ganharam uma nova dimensao a
partir do tratamento de todos os contelidos que tais idéias evocam sob o instituto da
humanidade que faz a nossa existéncia — quer como seres vivos, quer como seres sociais — ser
unica.

Amartya Sen ¢ um desses novos intérpretes da problematica social e dos temas do
desenvolvimento como condicionante da liberdade que desenvolveu uma idéia singular para
apresentar essa nova dimensdo de andlise a que nos referimos antes. Para tanto, parte do
pressuposto que a medida da liberdade das pessoas ¢ expressdo do efetivo exercicio das
capacidades que sdo proprias da espécie humana.

De acordo com seu raciocinio, a condi¢do humana pressupde um conjunto de direitos
primordiais intrinsecos a propria existéncia do individuo. Tais direitos, cuja titularidade
decorreria da natureza peculiar do ser humano, ndo podem estar condicionados para serem
reconhecidos a quaisquer tipos de exigéncias ou condi¢cdes prévias e definidas fora da
natureza da espécie. Simplesmente, negar-lhes a existéncia e validade seria como retirar a
humanidade, que ¢ a caracteristica responsavel por diferenciar o ser humano das demais
espécies vivas.

A esse arranjo Unico, ele associou ao vocabulo inglés entitlements, que ndo possui
palavra equivalente em nosso idioma, assim, sempre que se fizer uso dessa referéncia, se
utilizard a sua grafia original. Embora, as capacidades que decorrem dos entitlements nao
comportem possibilidade de supressdo pela sua natureza intrinseca ao ser humano, as
privagdes dos meios necessarios ao atendimento adequado daquele, podem comprometé-las e,
com isso, sério risco ao prosseguimento da vida. Logo, a satisfacdo das necessidades humanas

basicas (GOUGH, 1998; PEREIRA, 2002) remete a idéia de existéncia de um conjunto de
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satisfiers (GOUGH, 1998) indivisiveis e concomitantes — se um ou todos falham, o risco para
o prosseguimento da vida ¢ o mesmo e ¢ grave.

Nesse contexto, a alimentagdo e o direito associado a essa necessidade ressurgem
como questdes com dimensdes bem mais complexas e intrincadas do que a mera garantia a de
uma oferta de alimentos nos niveis suficientes para o atendimento da demanda agregada, ou
mesmo, de acesso regular e permanente de todos aos alimentos necessarios a sobrevivéncia
bioldgica do organismo humano.

Numa concisa e precisa observacdo sobre a evolugdo do conceito de seguranca
alimentar nesse periodo, envolvendo os anos 1980 e os 1990, Valente (2002) observa que,
logo em 1983, houve um salto de qualidade e abrangéncia da defini¢do de SAN, com a
transicdo do enfoque produtivista para outro que preconizava oferta regular e suficiente de
alimentos, associada a qualidade dos mesmos e & garantia de acesso por parte da sociedade,
obtida a partir de uma agdo de distribui¢do de renda e enfrentamento das causas da pobreza.

Mas, seria nos anos 1990 que o conceito atingiria seus contornos atuais com a
inser¢do de novas variaveis resultantes de uma outra dimensao assumida pelo direito a vida,
tal como referido em passagens anteriores:

No final da década de 1980 e inicio da de 1990, observa-se uma ampliacdo
ainda maior do conceito para incluir questdes relativas a qualidade sanitaria,
bioldgica, nutricional e cultural dos alimentos e das dietas. Ao mesmo
tempo, entram em cena as questdes de eqiiidade, justica e relacdes éticas
entre a geragdo atual e as futuras, quanto ao uso adequado e sustentavel dos
recursos naturais, do meio ambiente e do tipo de desenvolvimento adotado,
sob a égide da discussdo de modos de vida sustentaveis. A questdo do direito
a alimentacgdo passa a se inserir no contexto do direito a vida, da dignidade,
da autodeterminacdo e da satisfacdo das necessidades basicas. (SEN apud
VALENTE, 2002, p. 41).

A insercdo da promocdo da seguranca alimentar como uma das condicionantes que
dao substancia a nocdo de direito a vida nos marcos defendidos por Gough (1998), Pereira

(2002), Plant (1989), Pison (1988), Sen (2001, 2003) dentre outros, tende a provocar novas
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associacdes entre a idéia do que representa a garantia de SAN na sociedade e a natureza das
condigdes de inseguranga alimentar que as motivariam.

A razdo central pela qual me prendo a esse aspecto, tem origem na associagao
freqliente da idéia de seguranga alimentar com estados de pobreza em que se encontram
alargados contingentes da popula¢do. De acordo com esse raciocinio, as limitagdes de acesso
aos alimentos, identificadas nos estratos mais pobres da sociedade, seriam decorrentes da
assincronia entre a renda disponivel nas maos dessas pessoas € os precos das mercadorias e
servigos das quais necessitam para viver. Assim, uma politica que combinasse distribuicdo ou
transferéncia de renda e barateamento ou subvencdo dos pregos dos alimentos, certamente
produziria resultados positivos sobre os graus de desnutricdo ou ma alimentacdo dessas
pessoas. A garantia de acesso aos alimentos nos niveis requeridos, para ndo comprometer a
saude bioldgica das populagdes vulneraveis socialmente, redundaria, se ndo na eliminagdo da
pobreza, pelo menos na possibilidade de que os pobres, ainda que permanegam pobres, nao
morram de fome.

Inicialmente, sera usado o conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional na acepcao
mais conhecida e reconhecida, lembrando que esta ¢ resultado da contribuigdo brasileira na
Cupula de Alimentagdo, ocorrida em Roma, em 1996.

De acordo com a defini¢do, Seguranca Alimentar e Nutricional seria:

[...] garantir, a todos, condi¢cdes de acesso a alimentos basicos de qualidade,
em quantidade suficiente, de modo permanente e sem comprometer o acesso
a outras necessidades essenciais, com base em praticas alimentares
saudaveis, contribuindo, assim, para uma existéncia digna, em um contexto
de desenvolvimento integral da pessoa humana. (RELATORIO
BRASILEIRO, 1996, p.1).

Num esfor¢o de precisar o que viria a ser o Direito Humano a Alimentagdo, Valente e
colaboradores optaram por uma redacdo que, mesmo reafirmando a primazia do alimento na
garantia da vida e da cidadania, o relaciona com outras dimensdes que, devidamente

entendidas, remetem a idéia dos satisfiers de Gough, ja referida:



141

Em uma defini¢do mais detalhada, o direito a alimentagcdo ¢ considerado
como um Direito Humano Basico, sem o qual ndo ha direito a vida, ndo ha
cidadania, nao ha humanidade, isto ¢, o direito de acesso a riqueza material,
cultural, cientifica e espiritual produzida pelo género humano. As pessoas
necessitam de alimento apropriado, no sentido quantitativo. No entanto, isto
ndo ¢ suficiente. Para o ser humano alimentar-se, o ato ¢ ligado a tradigdo,
vida familiar, amizade e celebracdes coletivas. Quando comendo com
amigos, com a familia, comendo pratos de sua infancia e de sua cultura,
individuos renovam-se a si mesmos além do aspecto fisico, fortalecendo a
sua saude fisica e mental. (VALENTE et alii apud VALENTE, 2002, p.71).

Sob esse prisma, o ato de se alimentar deixa de ser tomado pelo seu significado mais
imediato, o de prover o organismo de nutrientes necessirios a sua manutencdo e
desenvolvimento e desloca-se para uma compreensdo muito mais elevada. A natureza da
alimentacdo humana como um dos entitlements de cada pessoa remete ao significado do
Direito Humano a Alimentacdo como parte indissociavel dos demais requerimentos
imprescindiveis a liberdade substantiva (SEN, 2003) ou liberdade positiva (PLANT, 1998),
conceitos similares que encerram a idéia de que o desenvolvimento integral da pessoa humana
¢ expressdo do efetivo controle e disposi¢do, da capacidade de agéncia e de autonomia critica
que permitem a todo ser humano promover as mudangas necessarias de sorte a viver a vida
com sentido (GOUGH, 1998; PEREIRA, 2002).

O efeito dessa nova abordagem sobre a no¢do de Seguranga Alimentar e Nutricional é
bastante claro. A idéia de garantia regular e permanente de acesso aos alimentos sem
quaisquer restricdes ou comprometimentos de outros direitos, abarca mais do que restri¢des e
contingéncias determinadas por estados de pobreza tomada pelo viés da renda, remetendo-a
para uma dimensdo em que o controle efetivo sobre as capacidades das pessoas por elas
mesmas ¢ o que determina, entre outras coisas, a garantia da seguranga alimentar individual.
Portanto, a promoc¢do da SAN estd muito mais além do que uma combinagdo envolvendo
distribuicao de renda, politicas agricolas e comerciais relacionadas com a garantia da oferta de
alimentos e politicas de abastecimento alimentar urbano, que também se centram na oferta

pela vertente da distribui¢do, circulagdo e comercializagdo dos alimentos.
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Essa abordagem, vem experimentando sucessivos desenvolvimento no Brasil,
especialmente a partir das pesquisas e reflexdes, dentre outros, de Renato Sérgio Maluf,
professor do Centro de Pos-Graduacao em Desenvolvimento Agrario da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ) e um dos mais importantes estudiosos do tema e responsavel pela
identificacdo da intersetorialidade na natureza do conceito de seguranga alimentar, e da
professora Lavinia Pessanha Davis, da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas do IBGE,
autora de uma alentada investigacdo sobre as dimensdes do conceito de SAN. Ambos detém,
em minha opinido, o mérito de transformarem a compreensdo dos significados e contetidos
abrigados no conceito de segurancga alimentar e prosseguem influenciando e contribuindo, até
os dias de hoje, nessa discussao.

Na sec¢do seguinte, que fecha este capitulo, a discussdo estard centrada,
primeiramente, nos conteudos identificados com o conceito de SAN e os aspectos
facilitadores e complicadores da natureza polissémica da nocdo de seguranca alimentar. Em
seguida, trato de relacionar esse desenvolvimento com a nogdo de intersetorialidade defendida
por Maluf, preparando o cenario para, por meio da analise dos eixos programaticos extraidos
das I e II Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional, entender a tematica

no contexto das necessidades humanas basicas, encerrando a Parte I dessa tese.

2.4 Conteudos e Natureza Intersetorial do Conceito de Seguranc¢a Alimentar e
Nutricional

Em passagens anteriores, ja houve a oportunidade de assinalar que a discussdo sobre

seguranca alimentar quase sempre ¢ motivada pelo agravamento das assimetrias sociais em

razdo do desabrigo dos direitos basicos decorrente da desresponsabilizagdo do Estado, regido

pela gramatica politica do neoliberalismo que faz explodir, dentre todas as mazelas, situagdes

de fomes coletivas.
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Sem negar a importancia da miriade de iniciativas que povoam as agendas politicas
de governos nessas ocasides, as acdes emergenciais desencadeadas e, mais recentemente, a
elevacdo dos programas de transferéncia de renda a condicdo de principal adversario dos
quadros de fome que se abatem sobre as populagdes pobres, a seguranca alimentar sob esse
dominio estreita-se num significado em que, a promog¢ao do Direito Humano a Alimentagao
estaria garantida pelo equilibrio entre disponibilidade de alimentos, de um lado, e
disponibilidade de renda nas maos das pessoas de outro.

O limite dessa formulagdo encontra-se na forma como se interpretam a pobreza, a
inseguranca alimentar e o ponto de arranque para que os individuos deixem para trds a
condi¢do em que vivem, pelo menos no que toca a exposicdo a privacdo de alimentos
necessarios para garantir a sua satde. A idéia, como recentemente defendeu o primeiro
mandatdrio brasileiro, que a garantia de trés refeigdes por dia, minimamente, resgataria a
dignidade ou a cidadania dos individuos ¢ uma ilustracdo eloqiiente de como,
costumeiramente, governos entendem o que seria a garantia de um patamar minimo de justica
social.

Para Sen, uma definicdo mais apropriada da pobreza, estado inevitavelmente
associado a nog¢do de fome e desnutricdo, seria a constatacdo de privagdes
(comprometimentos) das capacidades basicas do individuo. Destaca esse economista que o
fator renda, ou mais precisamente a insuficiéncia dela, ¢ sem duvida uma razdo importante,
diria mais: decisiva para o comprometimento das capacidades basicas. Contudo, pondera, ndo
¢ a Unica razdo; e exemplifica observando que questdes relativas a idade do individuo, ao seu
género, a sua localizagdo no espaco habitado, dentre outras, podem implicar tanto o
comprometimento da renda, quanto a limitacdo das capacidades. Logo, a questdo da renda no

contexto da pobreza, ainda que seja decisiva no agravamento das privagdes, precisa ser
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encarada, quando a proposta ¢ supera-la, como integrante de um conjunto de outras variaveis
que, tanto quanto aquela, compromete seriamente as capacidades individuais.

A “desresponsabilizagdo” do Estado quanto as suas obrigagdes primordiais na
garantia dos direitos basicos, e a conseqiiente transferéncia dessas para a esfera privada,
resultante da ado¢do de um arranjo de desenvolvimento apoiado na centralidade do mercado e
nas necessidades de expansdo do capital financeiro, vem estreitando a estrada que conduz a
cidadania. Esta, quando tomada sob o significado, segundo o qual a condicdo de cidadao
funde-se com a sua posicdo de consumidor no mercado de bens e servicos, contribui para
estilhacar a nocdo de bens publicos cuja natureza, por ndo comportar a idéia de venda
individual (SEN, 2003), perde significado, em prejuizo da nogdo de cidadania que o novo
arranjo apresenta e se propde defender.

Como corolario dessa gramatica politico-ideologica, reforca-se a tendéncia de se
operar programas e politicas ptblicas voltadas para segmentos sociais vulneraveis a partir das
estratégias de transferéncia de renda. A nog¢do de autonomia ou de liberdade substantiva
subordina-se, nesse cenario, a posse de renda em detrimento do reconhecimento dos demais
direitos basicos e da rigorosa obrigacdo do Estado de garantir sua realizacao.

Esse tipo de abordagem, muito freqiiente nas justificativas que antecedem a
apresentacdo de propostas de acdes e iniciativas voltadas para a promocdo da seguranca
alimentar, tende a reduzir os contetidos abrigados no conceito de SAN a condi¢do de
subordinados ao fator (in)disponibilidade de renda, que tanto confere quanto retira-lhe
substancia. Visto de outro angulo, seria supor que a inseguranca alimentar refletiria uma

9 8

condigdo propria, quando ndo exclusiva, dos “sem-renda” °. Assim, iniciativas que retirassem

¥ “Sem-renda” nesse contexto deve ser tomado como equivalente & condigio de individuos expostos a sérias
privagdes de ingressos monetarios que os empurrem para abaixo da linha da pobreza, medida adotada pelos
organismos internacionais, equivalente a uma disponibilidade de renda insuficiente para garantir acesso a uma
dieta alimentar minima.



145

essas pessoas do estado de miséria ou indigéncia, teriam a capacidade, também, de promové-
las a uma condicao de seguranca alimentar.

A relevancia da renda para o acesso aos alimentos no espago do mercado, por parte
dos setores socialmente mais vulneraveis, agregam-se outras compreensdes, todas saidas da
no¢cdo de requerimentos basicos e mecanismos de satisfacdo adequada as necessidades
alimentares. O mercado, sob esse olhar, certamente ja ndo pode ser aceito como local de
exceléncia para a realizacdo do individuo, uma vez que, insistir nesse caminho, seria advogar
a substituicdo da obrigacdo pela nog¢do de mérito ou de filantropia, a ser praticada até que,
todos, pela via da garantia da renda obtida, seja por meio de programas de transferéncia seja
pelo trabalho, todos conseguissem a autonomia de poder comprar o que satisfaria suas
necessidades.

Nas suas pesquisas sobre o comércio e sua relacdio com a fome, Madeley (2003)
destaca que ndo ¢ aceitavel tomar o alimento somente como uma mercadoria, especialmente
por conta de outras dimensdes a ele associadas, que o eleva para um patamar de bem social,
cuja privacdo acarreta sérios comprometimentos as necessidades humanas.

Seguindo a mesma linha de raciocinio, Susan George (1978) destaca que os alimentos
passaram a ser uma fonte de lucros e uma poderosa arma de controle politico e econdmico de
umas poucas nagdes sobre o restante do mundo e, particularmente, sobre a banda mais pobre
composta pelos paises de capitalismo periférico. A autora alerta, em tom indignado, que a
agricultura praticada pelo bloco dos ricos, principalmente pelos EUA, ¢ uma combinacdo
potencialmente danosa na medida que combina tecnologias sofisticadas com desperdicios e
comprometimento ambiental, tudo com o intuito de transformar o produto dessas inversdes
em mercadorias que por acaso sdo comestiveis.

Na produgdo académica do professor Renato Maluf, a questdo da inseguranca

alimentar o leva a percorrer complexas relagdes, envolvendo: soberania alimentar e os
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tratados de comércio internacional; relacdes estas entre privagdes de renda e condigcdes de
acesso a alimentos, agdo do Estado na implementacdo de politicas publicas, quer sejam estas
relacionadas ao abastecimento alimentar, quer remetam a educacdo, a saide, ao meio
ambiente, a pesquisa e a difusdo de tecnologia e aos riscos a promog¢do da SAN; o Direito
Humano a Alimentagdo e as implicagdes do seu comprometimento na construgdo da
cidadania.

O estado de inseguranca alimentar sob esse enfoque, amplia os significados da idéia
de garantia regular, permanente e segura, de acesso aos alimentos nas quantidades e com a
qualidade requerida para contribuir para o pleno desenvolvimento da pessoa humana,
preconizada para a superacao daquela situacdo. O acesso, ou seu impedimento, ndo pode ser
tomado mais como um problema entre oferta e demanda mediado exclusivamente pela
disponibilidade de renda. As novas dimensdes que percorrem: da produgdo ao
desenvolvimento e difusdo de tecnologias, das politicas agricolas e pactos e tratados
comerciais ao estratégico controle e posse do patriménio genético de cada nagdo; da
distribuicao de renda as politicas de preservagdo da cultura e tradi¢des dos povos de cada pais;
da garantia da satde e educacdo as preocupagdes ambientais com vistas as geragdes futuras, e
muito mais, evidenciam que a dimensdo da questdo alimentar s6 existe plenamente se
compreendida no campo das necessidades humanas.

Na mesma direcdo, os estudos de Pessanha voltados para uma precisdo mais acurada
da nocdo de seguranga alimentar e nutricional, levaram-na, primeiramente, a identificar os
fatores geradores de inseguranca alimentar (IA) e, em seguida, a conhecer os contetdos
ancorados no significado de cada um deles. Para ela, os fatores associados a condi¢do de [.A
seriam: a ocorréncia de insuficiéncia na produg¢do e demais mecanismos de ingresso, que
comprometessem a garantia de uma oferta de alimentos compativel com a demanda agregada

da sociedade por esses produtos; os problemas relacionados a restrigdes de acesso aos
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alimentos gerando fortes assimetrias — seja em decorréncia da insuficiéncia de renda
disponivel e nas mdos de maiorias da populacdo, seja por estrangulamentos nos canais de
circulacdo, que refletindo sobre os precos e a oferta, reforcariam aquelas desigualdades;
comprometimento das caracteristicas nutricionais dos alimentos associado a insalubridade
derivada do uso indevido de venenos e outros agentes quimicos, representando sérios danos a
saude das pessoas — e, por fim, o comprometimento ou impedimento de acesso sobre a base
genética do sistema agroalimentar (PESSANHA, 1998).

Uma formulagdo similar ¢ a que se encontra nas reflexdes de Madeley, para quem a
condi¢do de IA decorre de razdes das ordens mais diversas, unificadas pelo fio da pobreza que
compromete a capacidade dos individuos de produzir ou comprar seus alimentos.

Antes de identificar os fatores geradores de inseguranca alimentar, ele destaca a
importancia da no¢do de soberania alimentar nas questdes relacionadas com a idéia de
seguranga alimentar e sua associacdo a no¢ao de primazia do mercado, defendida por muitos
como exemplo de um melhor arranjo para a reversdo de quadros de vulnerabilidade:

A ‘soberania alimentar’ é outro conceito que passou a fazer parte do debate
sobre alimentacdo. Trata-se de uma idéia que vai um pouco além da
seguranga alimentar e poderia ser definida aproximadamente como o direito
de paises e comunidades determinarem a produgdo, a distribuicdo e o
consumo de alimentos de acordo com suas preferéncias e tradi¢des culturais.
O conceito de soberania alimentar da menos importancia ao comércio.
(MADELEY, 2003, p. 49).

Para Madeley, sdo fatores que comprometem a SAN: solos pobres, desertificagdo,
desamparo as agricultoras (género); desastres naturais ou provocados por manejos nao
amistosos com o0 meio ambiente (mudangas climaticas, conflitos pelo uso da &gua,
esgotamento do solo e das reservas pesqueiras); contingenciamento de recursos or¢gamentarios
para a agricultura, (especialmente para a que produz alimentos em troca de maior apoio a
agricultura de exportacdo e para as atividades urbanas da indistria, comércio e servigos); forte

perfil de endividamento externo e interno; manutencdo de estruturas agrarias concentradoras
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de terras, seja na funcdo de reserva de valor, seja para uma agricultura de exportagdo;
fragilizacdo dos sistemas de educacdo e saude, entre outros (MADELEY, 2003).

Da mesma forma, merece aten¢do a abordagem de Sen sobre as causas de situagdes
de inseguranca alimentar que, no geral, convergem para situagdes de fome e desnutrigdo,
compreendidas como expressao de privagdes que comprometam a realizagdo do Direito
Humano a Alimenta¢do com qualquer intensidade. Essa observagdo ¢ importante na medida
em que afasta o raciocinio que emerge da urgéncia que essas situacdes evocam, traduzido
freqlientemente pela idéia de que fome ¢ s6 mesmo a situagdo de privacdo absoluta de acesso
aos alimentos, algo que remeta as imagens tragicas da Africa sub-sahaariana.

Para eliminar a fome no mundo moderno, ¢ crucial entender a causagido das
fomes coletivas de um modo amplo, e ndo apenas em fungdo de algum
equilibrio mecénico entre alimentos e populagdo. O crucial ao analisar a
fome ¢ a liberdade substantiva do individuo e da familia para estabelecer a
propriedade de uma quantidade adequada de alimento, o que pode ser feito
cultivando a propria comida (como fazem os camponeses) ou adquirindo-a
no mercado como faz quem nao cultiva alimentos. (SEN, 2000, p. 189).

Nota-se, nessa passagem, assim como em outras relativas as diversas manifestagdes
de privagdes tratadas por Sen, que a identificagdo de uma condi¢do de inseguran¢a alimentar
se encontra dimensionada a partir do comprometimento do controle efetivo das capacidades
individuais, expresso a partir da fragilizacdo dos entitlements.

As deficiéncias nessa dimensao intrinseca e exclusiva da natureza humana, provocada
pela assincronia entre o individuo vulneravel e seus direitos e o reconhecimento disso pelo
Estado e pela sociedade sdo sempre multicausais decorréncia indissociavel da unidade das
capacidades que animam a gramatica de agéncia e autonomia critica imprescindivel a
dignidade da existéncia humana. Logo, identificar causas e emular superacdes que expliquem
e revertam uma situagdo de inseguranca alimentar exige, acima de tudo, que isso se dé pela
compreensdo dos comprometimentos verificados no controle de todas as capacidades

humanas.
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A essa altura, sobre essa reflexdo, duas situagdes podem ser identificadas. Uma
primeira, ja suficientemente debatida, relaciona inseguranga alimentar e pobreza com o
comprometimento concomitante de outras capacidades, o que retira a centralidade do papel da
renda, sem, contudo, negar-lhe a condicdo de varidvel relevante na promog¢ao da cidadania, e
reafirma a no¢do da alimentacdo como requerimento bdsico na satisfagdo adequada das
necessidades humanas primordiais, pedra angular da noc¢do de cidadania.

J& a outra situagdo, ndo se apresenta tdo facilmente para ser identificada. Ao
contrario, exige certo esforco de abstracio para que se possa entendé-la.

O movimento inicial estd relacionado com a nocdo de inseguranga alimentar.
Compreendé-la como a expressdo do conjunto de fatores que impedem ou restringem o acesso
das pessoas aos alimentos, seja por insuficiéncia da oferta, do estrangulamento dos canais de
circulagdo, seja por insuficiéncia de renda das camadas mais pobres da populacdo, nao
satisfaz.

No cotidiano, muitos sdo informados, com freqiiéncia, sobre a evolugcdo dos
distirbios alimentares provocados pela ingestdo inadequada e exagerada de alimentos; o
surgimento e a explosdo de problemas de saude relacionados direta e indiretamente por esse
consumo; as incertezas quanto ao futuro diante da depredacdo ambiental em nome de novos
espagos de producdo para atender a uma demanda, ndo mais explosiva, mas cada vez mais
complexa nas suas relagdes com o alimento, a refeicdo e as exigéncia do trabalho, da vida. A
nocdo de seguranca alimentar em contraposi¢do a de inseguranca ja ndo se esgota nos
problemas que emergem da pobreza, todos representados pelas restricdes de acesso em
virtude das limitagdes de renda. Mais abrangente ¢ a idéia da SAN para o ambito dos direitos
sociais, econdmicos e culturais, dotando-a de uma dimensdo ampla que abriga questdes que

tanto influem na qualidade e quantidade de alimentos, quanto na garantia de continuagdo da
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existéncia adequada das condi¢des para que a humanidade e o mundo que a contem, ndo
desaparegam.

Tendo em vista esse quadro e seguindo o arranjo proposto por Pessanha (1998),
segundo o qual seria possivel identificar contetidos abrigados sob a no¢do de SAN a partir dos
elementos identificados como geradores de uma condigdo de inseguranca alimentar, a
dimensdo apontada mais acima como a nova face do conceito de seguranca alimentar torna-se
parametradora.

Essencialmente, a pesquisadora propde quatro conteiidos a partir dos quais a nogao de
SAN se apresenta na sua integralidade: oferta e producdo de alimentos, regular e suficiente;
acesso permanente a alimentagdo; alimentos seguros e dominio real sobre a base genética do

sistema agroalimentar do pais.

2.4.1 Oferta e producio de alimentos

Aqui, nossa primeira incursdo envolve os mecanismos e interpretagdes politicas
relacionados com a existéncia de uma oferta permanente de alimentos, disponivel e possivel
de ser apropriada internamente, de modo a ndo inibir a demanda agregada por alimentos, seja
por assincronia entre disponibilidade e procura, seja por instabilidades nos precos desses
alimentos.

Essa faceta da nocdo de SAN, talvez seja a mais conhecida e discutida, até porque
suas dimensdes remontam ao tempo em que o alimento e a posse dele tinha a natureza de
arma estratégica para nagdes e Estados. A face da inseguranga alimentar no outro lado dessa
moeda, pode ser tomada na forma do risco de instalacdo de processos de fomes coletivas
(SEN, 2003) ante a ocorréncia de quebras de safra e crise politicas que comprometam tratados

comerciais e outros intercambios.
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Pertence a essa dimensdo, que combina temas proprios do abastecimento alimentar
com geopolitica, a nocdo de soberania alimentar compreendida como a combinagdo de uma
dimensdo interna dada pela auto-suficiéncia, decorrente da producdo agricola e da capacidade
de obter alimentos, tanto interna como externamente.

A soberania alimentar vista, nesse caso, como imagem da existéncia de uma oferta de
produtos e o seu respectivo controle pelos governos — de modo a assegurar que esta seja
perene e suficiente as necessidades internas de alimentos — contribui para que sejam
devidamente compreendidos o papel dos mercados (interno e externo), as conexdes e conflitos
entre os conteudos do sistema agroalimentar e os processos econdémicos e sociais dos paises e
as agdes sob a forma de politicas publicas orientadas para a consecu¢do do direito humano a
alimentac¢do, na promog¢ao da seguranca alimentar (MALUF, 2000).

Tal associacdo, da nocdo de seguranca alimentar com os elementos que devem
garantir uma oferta de alimentos perene e suficiente, inspira inevitavelmente medidas
protecionistas como forma de cumprir o objetivo estratégico interno — atender a demanda
agregada — a0 mesmo tempo que, do ponto de vista externo, a soberania alimentar converte-se
em poderosa moeda de troca na construgdo das relagdes entre nagdes, seja igualando-as, no
caso dos paises desenvolvidos, seja contribuindo para reforcar lacos de dependéncia, quando
o eixo se desloca para as nag¢des pobres.

A garantia de manuten¢do da oferta interna de alimentos envolve, como ¢ possivel
depreender, bem mais do que a busca de uma producdo diversificada e suficiente que, ao
mesmo tempo em que remunere os produtores, garanta que esses alimentos cheguem em
quantidade e regularidade necessarias, aos pontos de distribui¢do, livres dos sobrepregos
produzidos por intermediagdes desnecessarias, de sorte a pelo menos ndo ampliar a distancia

entre a renda e os precos no mercado. Haveria ainda de garantir a constitui¢cdo de estoques
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reguladores, estratégicos e de emergéncia, que, sob o controle do governo central, permitisse a
intervengdo no mercado e a sustentacdo de politicas assistenciais de distribui¢do de alimentos.
Trata-se, essa, de uma questdo estratégica da maior relevancia politica, especialmente

quando, quem busca a auto-suficiéncia, sdo paises periféricos, em que o problema da garantia
de uma oferta autdbnoma ¢ sempre posta em contraste com as possibilidades e riscos de se
obter suficiéncia combinando a producdo interna com importagdes de alimentos. Para Luna
(1997), a estratégia dos defensores da geracdo de auto-suficiéncia, através da forte presenca
de politicas governamentais de estimulo e controle, levam em conta que:

» a auséncia de um mercado mundial perfeitamente competitivo, invalida a

suposi¢ao tedrica da vantagem comparativa;

» os paises industrializados adotam um forte protecionismo na sua politica

agricola em 4reas nas quais ¢ dificil encontrar vantagens comparativas;

» muitas vezes, a instabilidade dos pregos internacionais pode agravar a restricao

de divisas, de modo que a possibilidade do termo de intercambio desfavorecer

paises em desenvolvimento ndo poder ser subestimada;

» os cultivos de exportacdo podem aumentar a producdo e a entrada de divisas,

mas se todas as nagdes o tentassem simultaneamente, o aumento consideravel da

oferta reduziria os pregos internacionais e os beneficios para os paises em

desenvolvimento;

» um aumento na entrada de divisas originado por maiores exportagdes agricolas

ndo necessariamente implica maiores importagdes de alimentos;

» os cultivos de exportacdo normalmente interrompem o vinculo produgdo-

autoconsumo que caracteriza a agricultura tradicional, de modo que o

fortalecimento dos mecanismos de mercado pode prejudicar ainda mais as
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populacdes pobres e suscetiveis a inseguranca alimentar (LUNA apud
PESSANHA, 1998).

Algumas observacdes finais envolvendo o debate em torno da auto-suficiéncia e
oferta de alimentos merecem nossa atengdo. A primeira, mais evidente, relaciona-se a
condi¢do de inseguranca alimentar e a contribuicdo na superagdo dessa inseguranga, a partir
da garantia de uma oferta regular e permanente de alimentos.

Parece suficiente, em termos gerais, compreender que, pelo menos potencialmente, a
existéncia de uma oferta capaz de garantir o atendimento da demanda agregada de alimentos
na sociedade ¢ um elemento importante na superacdo da inseguranca alimentar resultante de
um quadro de restricdes de acesso fisico a comida por conta de indisponibilidade dela.

Esse aspecto, contudo, ndo da conta de todo o problema quando a no¢do de seguranga
alimentar com a qual se trabalha, refere-se a garantia de acesso regular, permanente, de todos,
aos alimentos, nas quantidades e com a qualidade necessaria, para contribuir com o pleno
desenvolvimento da pessoa humana.

Primeiramente porque o acesso aos alimentos, se realiza predominantemente no
espago dos mercados e, por conseguinte, hd que pressupor a existéncia de renda nas maos dos
individuos de sorte a garantir-lhes o poder comprar tais alimentos. Isso explica a condenagao
de uma parcela significativa da populagdo ao subconsumo com todas as implicagdes que isso
provoca.

Menos 6bvia do que essa restrigdo ¢ a composi¢cdo da oferta de alimentos. Esta pode,
comprometer a condicdo de seguranga alimentar se apresentar-se, na forma de produtos
alimentares tanto inseguros do ponto de vista da sua qualidade comprometida pelo uso de
elementos nocivos a satde (venenos, adubos quimicos em excesso, componentes quimicos
duvidosos ou pouco conhecidos, adicionados nas formula¢des de produtos processados, etc.),

quanto pela introdugdo de novos habitos e praticas alimentares que contribuem para destruir a
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cultura gastrondmica dos povos, anulando identidades e alimentando modismos que ampliam
dependéncias de padrdes sob monopolio.

Em a “Historia da Alimentagdo” (Estacdo Liberdade, 1998), Flandrin e Montanari
destacam os riscos da moderna condenacdo feita por socidlogos e especialistas de marketing
dos rituais das refeicdes, na qual a banalizagdo do ato de se alimentar vem, a partir das
praticas norte-americanas, dando lugar a uma cozinha artificial, capaz de anular identidades
locais — desejo esse sempre presente no imagindrio social, em particular das elites e dos que
buscam nos maneirismos daquela, poder se imaginar como se dessa casta fizesse parte:
“Somente 0 homem comum se contenta com os alimentos oriundos da regido”, escrevia
Cassiodoro em nome de seu soberano Teodorico, na Italia gética do século VI (FLANDRIN
& MONTANARI, 1998, p. 868).

Sob esse enfoque, a no¢do de inseguranca alimentar desborda o cendrio das restricdes
da renda no qual costuma ser ancorada e avanca para um problema cada vez mais preocupante
no mundo contemporaneo. Portanto, tdo essencial quanto ter o que comer, ¢ saber o que esta
sendo oferecido para as pessoas se alimentarem. Logo, a dimensdo a ser assumida pela
existéncia de uma oferta de alimentos regular, permanente e suficiente para atender a
demanda agregada de alimentos na sociedade, impde, para ser tomada como um dos
contetdos presentes na nogdo de seguranga alimentar, que essa disponibilidade seja mediada

tanto pela garantia de acesso quanto pela seguranca do alimento.

2.4.2 A garantia de acesso aos alimentos

Observou-se o papel da oferta na promocao da seguranga alimentar na sociedade ao

mesmo tempo em que se discutia que, de fato, a garantia da disponibilidade de alimentos nos

niveis requeridos para a alimentacdo adequada de todas as pessoas envolvia outras varidveis
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tdo importantes quanto a producdo de alimentos em si. Por diversas ocasides ao longo do
texto, observou-se que o enfoque produtivista perdera forga, entre outras coisas, para o papel
exercido pela relagdo entre a disponibilidade de renda nas maos das pessoas € o pleno
exercicio de suas capacidades.

Assim, a questdo representada pelas restricdes e condicionalidades para o acesso aos
alimentos quase sempre ¢ um tema que pertence ao escopo das discussdes sobre a pobreza. A
fome, disse-se com freqiiéncia, ¢ a face mais perversa e visivel da pobreza. Ainda que essa
definicdo possa dar conta da situacdo, fico com a indignacdo expressada por Susan George:
“A fome ndo ¢ um flagelo e sim um escandalo” (1997, p. 823).

Nos seu estudo, “O Mercado da Fome” (1978), a referida autora se dedica a construir
com argumentos so6lidos as explica¢cdes das causas dessa vergonha no mundo, concluindo que
a fome ¢ resultado do controle que os ricos (nagdes e povos) exercem sobre os alimentos. SO
passa fome no mundo, quem ¢ pobre afirma ela.

Na sua luta pela promocao da dignidade humana, a partir da elimina¢do da fome no
mundo, Josué de Castro destacava que essa eliminagdo ndo era uma tarefa s6 imaginavel no
campo da fantasia. Tratava-se de um objetivo perfeitamente realizavel a partir do engenho e
da arte dos homens e dentro das possibilidades da Terra. Para tanto fazia um alerta:

E preciso, antes de tudo, procurar extirpar do pensamento politico
contemporaneo esse conceito errado da economia como um jogo, no qual
devem existir sempre uns que tudo percam para que outros tudo ganhem. E
preciso fazer da economia um instrumento de distribuicdo equilibrada dos
bens da terra para que ninguém possa, no nosso tempo, defini-la como fez
em tom amargo, Karl Marx, no século passado (XIX), como sendo a ‘ciéncia
das misérias humanas’. (CASTRO, 1959, p. 467-8).

Em Sen & Dreze (2002), a fome ¢ apresentada como um problema de ordem muito
mais politica e ética do que propriamente expressdo de restricdes de oferta ou resultante de
assimetria entre a disponibilidade de alimentos e as dimensdes populacionais do mundo. Para
Pessanha (1998), a contribui¢do das discussdes sobre a pobreza, capacidades e privacdes de

liberdades substantivas, decorrentes daquela situagdo, tratadas pelos autores acima citados em
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Hunger and Public Action, constituem-se num marco importante nas reflexdes sobre a
inseguranc¢a alimentar e suas causas, na medida em que a pobreza e suas causas ganham
dimensdes politicas. Citando Luna (1977), Pessanha concorda com a compreensdo deste de
que “a inseguranga alimentar ¢ decorrente da deficiéncia dos arranjos institucionais que
garantem a capacidade de acesso aos alimentos, gerando uma falha nos direitos de aquisicdo
dos mesmos” (PESSANHA, 1998, p. 34).

Esse aspecto, muito bem observado pela pesquisadora, suscita a possibilidade de se
refletir sobre as dimensdes da nocdo de garantia de acesso aos alimentos, num contexto de
economia de mercado e numa sociedade marcada por fortes assimetrias sociais.

Segundo Sen (2001), a diversidade de caracteristicas fisicas e sociais nos fazem a
todos, criaturas diversas e tal diversidade, quando o foco da questdo ¢ compreender e avaliar
as desigualdades na sociedade, dificilmente pode ser organizada em um receptaculo que
possibilite uma leitura segura das causagdes das diferengas, sem que se valha para tal, de um
intrincado mosaico de relagdes. Em vista desse complicador, quase que inevitavelmente,
recorre-se a um expediente bastante eloqiliente quando se trata de explicar quem ¢ quem numa
sociedade mediada por tantas diferencas entre seus componentes: a distribuicdo da renda
tende a ser o instrumento mais utilizado nesses casos, pela obviedade do desenho que emerge
da sua aplicagdo.

Contudo, destaca esse mesmo autor que se a distribuicdo da renda pode oferecer um
cenario no qual facilmente se identificam pobres e ricos ou mesmo diferenciam-se os muito
pobres e muito ricos dos demais, o foco na renda limita a compreensdo uma vez que nao
permite detectar a extensdo das desigualdades quanto as oportunidades e capacidades de cada
um dos segmentos.

O problema nao surge apenas do fato de que a renda ¢ somente um meio
para fins a que na realidade visamos, mas da existéncia de outros meios
importantes, e variagdes interpessoais na relacdo entre meios e nossos varios
fins. (SEN, 2001, p. 160).
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Essa mesma percepgdo pode ser observada em Pessanha (1998) e Luna (1997) que,
analisando, cada qual separadamente, os impactos das restrigdes de acesso na promocdo da
seguranca alimentar, chamam a aten¢do para o fato de que a aquisicdo de alimentos nao
depende exclusivamente da disponibilidade de alimentos, mas de diversos outros fatores,
como a educagdo, a localizagdo do individuo no espaco onde vive, seu trabalho, suas relagdes
na familia, as condi¢cdes do espago habitado e a saude que, juntamente com a distribui¢ao da
renda, ddo forma a dimensdo de inseguranca alimentar por insuficiéncia de consumo
decorrente de restrigdes de acesso aos alimentos por parte dos segmentos mais vulneraveis
socialmente.

Em Development as Freedom (1999) Sen, discorrendo sobre fomes coletivas e outras
crises, destaca que a superacdo da fome no mundo deve ser encarada a partir de situagdes de
privagdo persistentes, endémicas a pobreza. Contudo, pondera que isso s6 pode ser possivel
na medida em que, ao se analisar a fome, se faga a partir da consisténcia da nogdo de
liberdade substantiva (freedom) do individuo e de sua familia quanto as reais possibilidades
de estabelecerem a propriedade (entitlement) de uma quantidade de alimentos ser necessaria e
suficiente a satisfacdo das suas necessidades tanto do estdbmago quanto do espirito.

E de notar que todos os autores citados nesta se¢dio, trabalham com a nogdo de
inseguranca alimentar por restricdo de acesso, em virtude de limitagcdes de posse de renda
num contexto que ndo permite imaginar-se a superagdo do problema apenas com a
sincroniza¢do dos precos dos alimentos e renda disponivel para adquiri-los nas quantidades
necessdrias ou ainda, com arranjos que pela posse da producdo individual ou familiar
assegurem o consumo desses alimentos.

Todas as abordagens remetem para uma compreensdo dos problemas relacionados
com restricdes de acesso aos alimentos, pertencentes ao campo das causas que comprometem

os meios requeridos para a satisfacdo das necessidades humanas. Decididamente, apenas
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mediante um esfor¢co de raciocinio descomunal seria possivel trabalhar as questdes
relacionadas com restrigdes de acesso sob o foco exclusivo da ma distribui¢do de renda e seus
efeitos na pobreza.

Contudo, ¢ possivel identificar nos desenvolvimentos apresentados, que ndo se trata
disso. Ainda que a inseguranga alimentar tenha suas dimensdes melhor definidas no ambito da
inseguranca social, esta ultima reproduz um complexo conjunto de entitlements que
fragmentam a cidadania pelo enfraquecimento ou supressdo da capacidade de agéncia e
autonomia critica dos individuos.

A nocdo de inseguranca alimentar que emerge dessa compreensdo ndo so revela o
impacto da pobreza nos niveis de autonomia (capacidades e agéncia) e liberdades substantivas
dos individuos como faz ver que falhas no arranjos de desenvolvimento social e econdémico —
traduzidos em problemas ambientais, fragmentacdo dos processos de saude publica,
desemprego, falhas na educagdo publica, comprometimentos nas garantias de acesso e difusdo
do conhecimento — representam um risco efetivo para garantia da seguranca alimentar num
contexto de pleno desenvolvimento humano.

Assim, o contetido de garantia, para todos, de acesso regular e permanente aos
alimentos, remete a um duplo significado. De uma forma mais direta, reporta-se as condi¢des
requeridas para que todos os individuos tenham garantido o Direito Humano a Alimentagao.
Decorre das condi¢des para realizacdo desse direito, o outro significado, expresso nos arranjos
necessarios a consecucdao dos demais requerimentos que suportem uma condicdo de pleno
desenvolvimento da pessoa humana e que ndo se resume exclusivamente nos niveis

nutricionais exibidos pelas populagdes.
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2.4.3 Seguranca alimentar e a nociao do alimento seguro

Na nocgao de seguranga alimentar, a idéia de alimento seguro, com garantia de que os
atributos nutricionais e sanitarios presentes na comida a ser ingerida ndo venham provocar
quaisquer tipos de danos a saude do individuo, ¢ uma discussdo que alimenta fortes embates.
Evidente que as disputas de opinido sobre o significado da idéia de qualidade dos alimentos,
envolve variacdes sobre a nog¢do de seguranga e ndo, como poderia supor um leitor
desavisado, a oposicdo do requerimento da seguranga a uma idéia de que a inseguranga, na
verdade, seria uma condi¢do derivada da inadequacdo da manipulagdo dos alimentos. Em
outros termos, o problema ndo ¢ o que se come, mas sim, de quem prepara a comida. Inicia-
se, pois, enfrentando este que considero um falso dilema.

A historia da humanidade ¢ marcada por incontdveis relatos de tragédias que
dizimaram milhares de vidas em razdo das péssimas condig¢des de higiene no cotidiano das
populagdes, particularmente as citadinas, nos séculos iniciais da urbanizagao (refiro-me aqui,
aos primérdios da Revolugdo Industrial, entre fins do século XVIII e inicio do XIX). Com
freqiiéncia a mortandade provocada pela peste e doencas infecto-contagiosas assumia
proporg¢des descomunais por conta de fragilidades na satide das pessoas, resultante da soma de
desconhecimentos e ignorancias com um robusto conjunto de privagdes e inadequagdes
alimentadas pelo espirito selvagem do lucro a qualquer preco.

O romance de Upton Sinclair —~descrevendo as sensagdes olfativas e visuais que
tanto provocavam asco quanto “dopavam” os migrantes que, nos anos 1800, deslocando-se de
trem para Boston, ao passarem pelos currais nos arredores da cidade onde ficava o gado que
iria para o abate ou para revenda, comenta Armesto (2004) — oferece uma imagem

emblematica de como o processamento da comida a época seguia a mesma trilha de uma
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industrializagdo que entendia que o Unico e certo caminho era mais industrializagao e, assim,

gerava impurezas, estimulava adulteracdes e corrupgdes:
Faziam [a alimentacdo] com gado velho e aleijado, coberto de furtinculos.
Quando vocé enfiava a faca neles, explodiam e espirravam uma coisa
fedorenta no seu rosto. [...] Foi essa coisa horrivel, feita de carne bovina
embalsamada, que muitas vezes tinha matado mais soldados americanos do
que as balas dos espanhdis. Ratos mortos eram jogados na comida com os
restos do lixo varrido do chdo. Comparando com as outras coisas que

entravam na salsicha, um rato envenenado era um petisco. (ARMESTO,
2004, p. 316).

Se a industrializagdo dos alimentos, por um lado, significara, num determinado
momento, até quase o final do século XIX, mais um gerador de riscos a saude que a época
sofria constantes abalos pela precariedade dos meios disponiveis para a sua promog¢ao, de
outro lado, representou um importante aliado para a superagdo de determinados mitos
envolvendo a alimentagdo, especialmente a partir do final daquele século quando a industria
foi tocada por uma verdadeira obsessdo na busca de processos que resultassem em alimentos
seguros do ponto de vista sanitario. A busca por um alimento uniforme, seguro e previsivel
(ARMESTO, 2004) em funcdo dos avangos da legislagdo sanitaria mais rigorosa, ainda que
representasse novos e¢ mais elevados custos para os produtores de comida elaborada,
sinalizava que, na sociedade, a eclosdo de praticas higiénicas, significavam novos e muito
mais rentdveis negdcios.

No tratado escrito por Francisco da Fonseca Henriquez, médico do rei de Portugal D
Jodo V, em fins do século XVII, tratando da satde e dos costumes alimentares, destaca-se:

A familiaridade ou aversdo que os estdmagos tém com os alimentos faz com
que sejam bons ou maus e ndo as qualidades e modo de substincia de que
sdo dotados; e por isso nao ha alimentos tdo bom que para algumas naturezas
ndo possa ser mau, nem alimento mau que para outras nao possa ser bom
[....] E por isto deve cada pessoa usar daqueles que melhor se acomodarem a
sua natureza, sejam eles da classe que forem.

Qualitas cibi (diz elegantemente Plémpio) non est magnopere curanda, si
sano sis corpore et tale genus cibi naturam non offendat. Nao se devera
cuidar muito da qualidade do alimento, se estas com o corpo sdo ¢ tal género
de alimento nio ofenda tua natureza. (HENRIQUEZ, 2004, p. 48).
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A referéncia do médico da Corte Portuguesa ndo se trata, nem de longe, de uma
defesa contra as preocupagdes com a qualidade do que se consome. O que de fato — e essa €
uma qualidade reconhecida na sua obra “Ancora Medicinal: Para Conservar a Vida com
Saude” (2004) — se pretende realcar com essa referéncia, ¢ a conservagdo da saude como
requisito imprescindivel a qualidade de vida.

A razdo para a essa altura para ter-se utilizado essa referéncia, advém de que a idéia
do “primado da limpeza”, que marcou a industria de alimentos no final do século XIX, se por
um lado introduziu a nogdo de alimento seguro (que sem duvida pode ser tomado como um
passo importante na promocao da saude publica), de outro deu inicio a um processo até hoje
em marcha, de transformacdes de habitos e praticas alimentares, em que o aspecto comercial
quase sempre se sobrepde a tudo o mais. Na esteira do primado da limpeza, ganhava forca a
nocao do alimento-mercadoria, um arranjo que estreita a no¢ao de comida e reafirma posi¢des
contra as quais, muitos de nos nos debatemos, de que a realizagdo do direito a alimentagdo
esta condicionada a capacidade das pessoas de comprarem o que necessitam no mercado.

De fato, outras qualidades intrinsecas a comida que percorrem desde a nogdo de
alimento seguro e contemplam os ritos e tradicdes que animam habitos alimentares, paladares
e aromas passaram a perder for¢a ja no século XIX. As cidades se expandiam rapidamente, as
familias se organizavam cada vez mais de modo distinto na condugdo das tarefas da casa em
virtude da presenca da mulher no mercado de trabalho, as praticas alimentares
experimentavam profundas transformacdes no ritmo do progresso. Novas induastrias
introduziam alimentos processados, equipamentos para facilitar o trabalho doméstico, e
multiplicavam-se restaurantes, diferentes das estalagens que outrora cumpriam uma dupla
funcdo, como destaca Flandrin:

Em verdade duas fungdes bastante diferentes. Por um lado uma funcao
gastrondmica, cuja novidade ja tem sido amplamente sublinhada pelos
historiadores: alguns restaurantes tornaram-se templos da alta cozinha [...]
Mas os restaurantes igualmente tiveram uma outra funcdo, a de alimentar
cotidianamente uma clientela cada vez mais numerosa de homens e mulheres
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que deixaram de fazer as refeicdes em casa — porque ja ndo existe alguém
para prepara-las ou porque trabalham muito longe de casa. Em ambos os
casos, esse exilio dos consumidores remete as transformagdes da economia,
ao trabalho feminino e a expansdo das aglomeracdes urbanas. (FLANDRIN,
1998, p. 701).

Nesse ponto, tanto Oliveira e Tébaud-Mony (1996), Pessanha (1998), Flandrin &
Montanaro (1998) quanto Armesto (2004) concordam que o padrdo alimentar das sociedades
ocidentais, iniciado nos finais do século XIX ¢ consolidado entre fins dos anos 1960 e 1970,
respondeu e, em certa medida, ainda responde pelo acelerado processo de transformagao tanto
na producdo quanto nas praticas de consumo de alimentos no mundo:

No ambito do consumo, diversos fatores foram responsaveis pelas
transformagdes que ocorreram nos estilos de vida, tais como a urbanizagdo e
a industrializagdo, a intensificagdo do trabalho feminino, a evolugdo do
marketing, induzindo uma intensa mudanca de habitos alimentares. As
mudangas no comportamento do consumidor se refletiram na formagdo de
preferéncias dirigidas para alimentos industrializados, alimentacdo fora do
domicilio, compra de alimentos nos supermercados, praticidade e economia
de tempo no preparo das refeicdes. (PESSANHA, 1999, p. 40).

O mundo do trabalho mudou a relacdo do individuo e da familia com a alimentacao.
Mas, ndo foram s6 os impedimentos — em fun¢do do aumento da distancia entre a moradia e o
local de trabalho e a insuficiéncia do tempo disponivel para o deslocamento entre um ponto e
outro da cidade, nem a forte presenca das mulheres no mercado, para ficar nesses dois
exemplos mais 6bvios — os responsaveis pelas transformac¢des. Um novo ritmo de vida, ditado
por uma relagdo do individuo com o espaco — onde o efémero substitui o perene no rastro da
flexibilizacdo de valores e uniformizacdo de comportamentos e padrdes — promoveu uma
revolugdo no ambito do consumo. O pensamento de Hipderates, segundo o qual aquilo que ¢
por longo tempo usual, ainda que seja pior, costuma ser menos nocivo do que o ¢ desusado
(HENRIQUEZ, 2004) quando aplicado nas relagdes de consumo e praticas alimentares, perde
forga explicativa.

Armesto chama a atencdo para uma idéia que nos anos 1970 (portanto, a pouco mais
de trés décadas) ganhou ares de verdade incontestavel. Os esfor¢os de marketing para

expandir continuamente a venda de produtos de alimentacdo processados, consolidaram no
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imaginario social que a saude sempre serd beneficiada por ingestdo de preparagdes
manipuladas em laboratorios. O controle da qualidade e da regularidade na composigao desses
preparados, os converte em icones da modernidade saudavel. A propaganda obteve um éxito
invejavel: vender alimentos que ndo sdo alimentos. Nunca houve, na historia, tdo escancarada
pré-disposi¢do do publico em aceitar, em nome de uma sauddvel alimentacdo, tantos
alimentos artificiais:
A idéia de que, em geral, a satide € beneficiada pela ingestdo de preparacdes
feitas em laboratorios, tais como adogantes artificiais, margarinas, sacarina
sintética, etc. ¢ uma ofensa tanto a inteligéncia quanto ao paladar. Conselhos
sobre satde, sem uma meta determinada, a respeito desses assuntos por parte
de governos e agéncias de educagdo na satide, ndo trazem qualquer
beneficio, a nio ser para os interesses investidos nos produtos. No longo
prazo ecles subvertem a politica racional de saude ao induzir uma
mentalidade de alarmismo desnecessario, desacreditando as campanhas de
saude de um modo geral. Com isso, as pessoas provavelmente ddo menos

atencdo aos conselhos oficiais sobre higiene, fumo e comportamento sexual,
esses sim, verdadeiramente importantes. (ARMESTO, 2004, p. 318).

Pessanha (1998) comenta, baseada na discuss@o sobre evolucao e transformagdes nos
habitos alimentares nas sociedades industriais levada por Oliveira e Thébaud-Mony, que, a
despeito de existir uma tendéncia a universalizacdo de determinadas praticas e preferéncias
envolvendo alimentos, s3o numerosos os fatores que podem concorrer, seja para reforcar esse
movimento, seja para contrarrestd-lo. Ela cita fatores de ordem econdmica, social, nutricional
e cultural como agentes ativos nas duas dire¢des, o que termina por reforcar diferencas de
padrdes e preservar habitos e costumes proprios de cada pais, regido e mesmo populagdes;
seguro ¢ que a diversidade e as desigualdades seguem sendo um importante anteparo a
impedir, pelo menos em alguma medida, que se estabeleca uma homogeneizagao de praticas
alimentares, sonho e pesadelo da sociedade contemporanea.

Na mesma dire¢do se encontra Armesto (2004), para quem, em relacdo ao futuro da
comida, existem bons motivos para otimismo. Ao fendmeno da emergéncia de grandes
corporagdes e transnacionais gigantescas, que logo estabeleceram um controle sobre o

segmento alimentar na tentativa de desenvolver um “gosto padronizado”, que em qualquer
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parte do globo fosse reconhecido e, o principal, demandado pelo consumidor, parece que da
sinais de esgotamento. Mesmo gigantes alimentares vém promovendo mudangas naquilo que
vendem e na forma como apresentam seus produtos. O enfoque da qualidade associado as
preferéncias e tradicdes de um pais ou de determinadas comunidades, comegam a ter peso.
Porém, bem mais animador ¢ a tendéncia cada vez mais pronunciada, mesmo entre jovens, de
uma nog¢ao de alimentacdo saudavel e da volta a idéia das refei¢des feitas em torno de uma
mesa, em oposicao ao costume do lanche rapido dos balcdes de plastico.

Na hipotese formulada por Spers (apud PESSANHA, 1998), fatores como renda,
acesso a informagao, idade e interesse sobre a questdo alimentar exerceriam influéncia sobre o
consumidor quanto as exigéncias de qualidade e seguranga (de sanidade e propriedade
nutricional) daquilo que consome. Destaca o autor que duas ordens de atributos sdo
consideradas no exercicio da op¢ao por consumir um alimento. O primeiro, ¢ definido a partir
das qualidades extrinsecas do produto: tamanho, cor, formato, apresentacdo; e, o segundo,
abarca as qualidades intrinsecas, como auséncia de residuos, presenca de conservantes e
aditivos quimicos, valor nutricional, confianca na marca do produto. Se a primeira ordem de
fatores pode ser tomada como comum a maioria das pessoas, a segunda, de acordo com Spers,
estaria mais presente no comportamento de consumidores de maior renda e melhor nivel de
informagao.

Sem duvida, essas duas diretivas devem ser consideradas como importantes no
cotidiano do consumidor dos dias de hoje. Contudo, parece arriscado tentar estabelecer um
comportamento construido a partir desses pontos e indica-lo como padrdo. O pressuposto de
que o bindmio renda e informacdo caminham juntos tem um relevante componente empirico
que pode ndo se verificar de modo igual para todos os aspectos da vida das pessoas.

Pesquisas sobre preferéncias de consumidores, estratificadas por classes sociais a

partir da renda e nivel de escolaridade, revelam uma substantiva convergéncia quanto a
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composi¢do da dieta basica e preferéncia por marcas lideres do mercado de familias
pertencentes a cortes de renda bem distintos. Embora esses expedientes destinem-se
preferencialmente a orientacdo de estratégias de marketing de empresas produtoras e
varejistas, e por forca dessa direcdo ndo € possivel extrair detalhes mais refinados sobre as
praticas gastrondmicas, apenas se conhece a preferéncia pelo produto e ndo como ele ¢
utilizado, guardado e consumido. Portanto, ndo é exagerado nem temerario afirmar que na
atualidade a renda pode ser impeditivo de acesso quantitativo, mas seguramente ndo responde
por remeter ao risco por desconhecimento, mais os pobres do que os ricos.

Prefiro concordar com a impressdo revelada por Armesto, de que nada hd que
confirme, com seguranca, que as promessas de qualidade e pureza para as comidas
industrializadas tenham sido escrupulosamente cumpridas. O processamento de grandes
quantidades de alimentos sempre oferece o risco de que um erro provoque danos a saude de
milhdes. Sdo comuns os surgimentos de novos tipos de contaminagdes, como o caso recente
do mal da vaca louca, resultante de descuido em um dos elos da cadeia produtiva. O uso
intensivo de hormonios artificiais e antibioticos para apressar o crescimento de animais e
combater os riscos de doengas, potencializadas pelo manejo de grandes planteis em espacos
diminutos — tudo em nome de uma melhor relagdo custo/taxa de conversao e preco de venda,
processos industriais pouco confidveis que permitem exércitos de bactérias alojados em
produtos congelados — sdo exemplos conhecidos dos riscos presentes no cotidiano da
alimentagao.

Essas ameacas ja haviam atingido niveis alarmantes ainda na década de 1960. Foi
nesse periodo que a Organizacdo Mundial da Satde e a FAO, formularam o Codigo Alimentar
Internacional — Codex Alimentarius, reunindo diretrizes e proibigdes quanto a produgdo e
industrializa¢do de alimentos visando a protecdo a saide do cidaddo. Na mesma dire¢do, de

prote¢do ao direito do individuo quanto as garantias daquilo que consome, diversos paises
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adotaram legislacdes de protecdo ao consumidor que responsabilizavam fabricantes e
distribuidores (atacadistas e varejistas) de mercadorias por eventuais fraudes e danos.

Mais recentemente uma nova ameaga a seguranca dos alimentos ganhou corpo
incendiando discussdes acaloradas entre defensores de uma duvidosa modernidade
representada pela manipulacdo genética voltada para “alimentos especiais”, € os que
defendem a necessidade de um conhecimento mais profundo e seguro quanto as
conseqiiéncias desses procedimentos tanto para o organismo humano como também para o
ambiente — j4 que a producdo de organismos geneticamente modificados, acredita-se, vai
interferir de modo ainda desconhecido no ecossistema.

Como bem ressalta Pessanha (1998; 2005), atributos intrinsecos de qualidade dos
alimentos ndo podem ser detectados pelo tato, paladar, visdo e olfato. O que poderia
acrescentar informagdes relevantes para a garantia de qualidade e seguranca dos alimentos
seria uma rotulagem que desse conta, com clareza, da composi¢do real do que se estd
consumindo. Porém, ¢ preciso considerar que:

A rotulagem possibilita ao consumidor a escolha entre produtos com
caracteristicas diferenciadas, mas a confianga dos consumidores nos sistemas
de rotulagem exige a capacidade de distinguir os produtos alimentares ¢ a
separagdo de seus atributos ao longo do sistema produtivo. A separacdo de
atributos de produtos alimentares, da-se por dois métodos: a segregacdo ¢ a
preservacdo de identidade. (Estados Unidos, Departamento de Agricultura,
2002; PESSANHA & WILKINSON, 2005, p. 86).

Basicamente o processo de segregacdo consiste, de modo rudimentar, em separar
lotes de matérias-primas alimentares de sorte a evitar que produtos obtidos com técnicas e
insumos distintos se misturem pelo critério da variedade e tipo. Mas, esse método, ponderam
Pessanha e Wilkinson (2005), por ndo exigirem rastreabilidade ao longo da cadeia alimentar,
estd sujeito a imperfeicdes que podem comprometer-lhe a credibilidade, especialmente ante a
polémica em torno dos organismos geneticamente modificados.

Mais precisos e confidveis, os sistemas de preservacdo de identidade concentram sua

atencdo no manejo e comercializagdo de matérias primas certificadas, uma distingdo de



167

qualidade que assegura a adequagdo da matéria prima em consonincia com normas de
qualidade e seguranca ao longo de toda cadeia agroalimentar.

Como observa Spers:

Para que um produto chegue com seguranca as maos do consumidor,
percorre um caminho dentro da cadeia produtiva alimentar onde as
atividades estdo fortemente relacionadas. Portanto, saber quais sdo os pontos
criticos desse percurso, ¢ como a qualidade do alimento ¢ afetada ao longo
da cadeia, ¢ um fator indiscutivelmente essencial. [...] Sera a somatodria das
agdes ao longo da cadeia que ird determinar a seguranga do produto. (apud

PESSANHA, 2005, p. 46)

Nao obstante, os indiscutiveis avangos nos cuidados quanto a produgdo de alimentos
e robusto desenvolvimento de legislagdes de protecdo ao consumidor e definigdes sobre
processos de manipulagdo e comercializagdo dos mesmos, a idéia de alimento seguro ndo se
esgota na dimensao sanitaria do produto. A falta de uma legislagdo mais rigorosa e de um
monitoramento mais responsavel sobre a propaganda e marketing envolvendo comida tem
contribuido para que novos riscos a saude, decorrentes da subversdo de tradi¢des e culturas
gastrondmicas, tenham atingido niveis alarmantes. Os casos de obesidade morbida que
atingem tanto ricos quanto pobres, expressdo de uma nova ameaga — o consumo de um tipo de
alimento que, como bem classifica Armesto, sdo alimentos que ndo sdo alimentos,
manipulagdes artificiais que injetam grandes doses de calorias vazias e, em certos casos,
superdoses de proteinas modificadas, na forma de alimentos de conveniéncia, apresentados
por um marketing tdo engenhoso quanto nefasto, reproduzindo o mesmo caminho percorrido
no passado pelo tabaco e pelo hdbito de fumar.

A demanda por um alimento seguro como um dos requisitos essenciais para a
promogado da seguranca alimentar na sociedade reivindica para sua adequada satisfacdo que
haja, em primeiro lugar, uma forte interven¢do do Estado que, por meio de a¢des de governo,
venha estabelecer leis, exercer a fiscalizagdo e o controle de todos os processos desenvolvidos
ao longo da cadeia agroalimentar, nas relagdes de consumo e na preservacao das tradigdes e

cultura gastrondmicas da sociedade.
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Nota-se, portanto, que a dimensdo assumida pela questdo do alimento seguro ndo
estd, como muitas vezes ¢ apresentada, relacionada ao potencial de riscos que as fortes
assimetrias sociais reservam para os mais pobres. A no¢do de qualidade e seguranga do
alimento desborda o invélucro da sanidade e da nutricdo para se localizar no complexo mundo
das tradi¢des culturais e do direito a pensar o futuro que devem ter todos os seres humanos.
Nesse sentido, governo, sociedade, produtores, comerciantes, estdo envolvidos na construgdo
de um novo patamar de relacdes de consumo marcado pelo alto grau de exigéncia, de um

lado, e uma forte consciéncia quanto a responsabilidade em relagdo ao futuro.

2.4.4 Controle da base genética e os riscos envolvidos na sua corrosao

Para a esmagadora maioria das pessoas, feijdo ¢ sempre feijao, arroz ¢ sempre arroz,
laranja ¢ sempre laranja. De um modo geral, essas sdo verdades que se sustentam sem muito
esforco, desde que sejam esses produtos tomados com o fim especifico para consumo como
alimentos.

Contudo, mesmo com esse destino, o de ser consumido como comida, pode permitir,
para o comensal citadino, algumas interrogacdes. Quase invariavelmente as duvidas
circunscrevem-se a garantia de qualidade do produto, os métodos empregados para seu
beneficiamento, a evolugdo dos pregos e, um pouco menos intensas, as preocupacdes com o
manejo no inicio da cadeia alimentar: trata-se de uma variedade reconhecida como adequada
pelos consumidores, se pairam denuncias do emprego de produtos quimicos — adubos e
venenos — que representam riscos a saide humana, entre outras. No fundamental, a questao
toda gira em torno de aspectos que se originam na primeira verdade, feijdo ¢ feijao.

No campo, essa simplicidade de raciocinio linear ndo se sustenta pelo menos no

mundo contemporaneo. Parece desnecessario esclarecer que ndo se esta preparando um
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cendrio para surpreender com uma bombastica afirmacdo de que arroz ndo ¢ arroz, laranja ndo
¢ laranja. Nao ha esse risco. Nao obstante, a continuagdo desse raciocinio surpreende quando
se afirma que, se plantar o feijao ou milho, ou o arroz, as plantas geradas dessas sementes
podem se apresentar de pelo menos duas formas: ou ndo produzem nada ou, se produzem, o
fazem com nitidas dificuldades, quanto as quantidades esperadas, a uniformidade de
variedade, o desenvolvimento dos frutos. Nesse ponto, parece haver perturbacdes na certeza
objetiva que sustentava o dbvio.

A semente ¢ o principal elemento de garantia de reproducdo dos organismos vivos.
Os processos de evolucdo das suas propriedades ¢ que determina um futuro para a espécie ou
seu desaparecimento. Na natureza, esses movimentos contam-se em milhdes de anos. O
engenho e arte do homem, quando confrontado pelas urgéncias que a continuidade da vida
cria, vém desde o inicio dos tempos, acelerando a natureza naquilo que, em tese, ¢ essencial a
humanidade.

O que aconteceu e acontece com a producao de alimentos ¢ um bom exemplo disso.
A coleta do genoma e os sucessivos melhoramentos obtidos por intermédio de manipulagdes
nas espécies coletadas, de modo a obter plantas mais resistentes e produtivas, remontam ao
inicio dos tempos. Mas, como destaca Pessanha (1998), o controle e a apropriagdo econdmica
desses desenvolvimentos, remetem aos primordios da organizacdo do mercado de sementes
surgido a partir da introdugdo e difusdo de plantas e sementes na Europa, ocorrida com os, ou
a partir dos, descobrimentos resultantes das viagens de Colombo.

No ritmo do mundo sob a égide do mercantilismo, controlar sementes e variedades
ganhou dimensdo de prioridade para os governos dos paises centrais. Outra vez, se vé aqui a
face de poder nem sempre revelada nos produtos vegetais:

Esse contexto incluia o apoio cientifico dos Jardins Botanicos a coleta e
classificacdo de material genético, com fins econdmicos ¢ estratégicos,
envolvendo interesses de Estado, de companhias de comércio e de industrias
européias. As poténcias coloniais estabeleceram redes articuladas de Jardins
Botanicos nas suas colonias e possessOes objetivando atender seus



170

interesses. Inicialmente, o estabelecimento de monopdlios era possivel
através da ocupacdo da regido onde se encontrava determinada planta. Mas,
a medida que ocorria a difusdo dessas pelo mundo, a agilidade em coletar,
classificar, adaptar e difundir plantas de forma controlada passou a ser
crucial. (PESSANHA, 1998, p. 48).

O desenvolvimento da pesquisa conduzida por melhoristas, a servico de governos ou
agentes privados na forma como se conhece hoje, ndo comecou antes do século XIX. Mas,
mesmo bem antes, nas suas formas mais elementares representadas pela transferéncia de
sementes ¢ mudas de uma regido para outra, a pesquisa ja dava sinais da capacidade de
promover mudangas na vida de paises e pessoas.

Sobre esse potencial, Susan George (1978) toma o exemplo da cana-de-agucar e sua
difusdo, em tempos em que pouco ou nada se considerava no campo dos melhoramentos
genéticos. A cana de acucar, originaria da Asia e introduzida no Mediterraneo, no século IX
pelos comerciantes arabes, foi levada por Colombo na sua viagem as Antilhas, em 1493, e
rapidamente se espalhou por todo o Caribe. No século XVI, observa George (idem), os
holandeses detinham o monopdlio do comércio do agucar a partir de suas usinas operando em
Antuérpia e Amsterdd; mas, nos tempos seguintes, outras nacdes trataram de entrar nessa
atividade lucrativa, rompendo a hegemonia da Holanda. Para que plantacdes e processamento
fossem mantidos nas colonias, um novo tipo de comércio se estabeleceu, o de negros escravos
capturados na Africa. Esses mesmos navios, quando voltavam de suas macabras viagens,
traziam para Europa novas e desconhecidas variedades de plantas, como amendoim, milho,
tabaco, mandioca. Essa a¢do simples, sem qualquer requerimento de técnicas sofisticadas,
respondeu em todo o mundo conhecido, por transformagdes na vida de milhares de pessoas.
Talvez o exemplo mais elogiiente seja o caso da Africa, para onde nem se cogitava a
transferéncia do cultivo da cana de aglicar e que teve toda sua historia alterada, exatamente
por aquele produto.

Esses momentos iniciais, empregados para introduzir a discussdo da importancia do

controle da base genética na promocao da seguranga alimentar na sociedade, cumpriram seu
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papel. Fica bastante claro que, mesmo nos albores do capitalismo, os arranjos envolvendo o
controle de sementes e espécies vegetais de interesse comercial ja exibiam todo seu potencial
estratégico e uma capacidade brutal de interferir na vida de todas as sociedades. O potencial
de transformar vidas e costumes, gerar novos arranjos de subordinagdo, desenvolvimento e
riqueza, presente no controle dos recursos genéticos ndo deixa qualquer espago para duvida
quanto a sua dimensdo estratégica no desenvolvimento da livre determinagdo das pessoas e
nagdes. Mas, esses exemplos ndo oferecem nem uma palida idéia do quanto ainda poderia
evoluir essa questdo. Para dar conta disso, se saltara séculos e se recomegard o caminho no
século XX.

Paulino e Pessanha (1998) tomam o advento da produgdo de sementes de milho
hibrido em escala comercial, entre os anos 1920 e 1930, como um marco de grande impacto
na indudstria sementeira norte-americana e mundial. Nao s6 esse milho melhorado ensejou um
movimento para frente na apropriacdo privada e comercial dos resultados obtidos pela
pesquisa cientifica, mas, desse momento em diante, empresas se voltaram, ou foram criadas,
com vista a um novo tipo de mercado, o de venda de cultivares geneticamente melhorados, ao
mesmo tempo em que, no campo, se ensejava um novo tipo de atividade, o de produtores de
sementes, de natureza distinta da produgdo tradicional. O milho hibrido revolucionou o
mundo agricola, com plantas capazes de produzir maiores quantidades de graos, de qualidade
uniforme e resistente a algumas pragas e doencas. A perda de capacidade de se reproduzir a
partir do plantio de sementes separadas do milho colhido, era, para os detentores da
propriedade da semente, uma contingéncia. O mesmo ndo pode ser dito em relagdo aos
produtores tradicionais, para os quais, as sementes para cada novo plantio, advinham da
pratica de separar, do que ¢ produzido, uma quantidade destinada a semeadura seguinte.

Os novos requerimentos para o manejo adequado, exigido pelos cultivares

melhorados, impactaram a agricultura familiar tradicional, produtora de alimentos, levando a
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novos custos e mais necessidades de investimentos para os quais a capacidade de
endividamento desses agricultores ndo estava preparada. O resultado foi um processo de
transformagdes na estrutura fundidria do setor de producdo de alimentos, fortalecendo a
presenca de propriedades altamente tecnificadas, forte empregadora de insumos com baixa
necessidade de mao de obra, a custa da expulsdo de pequenos produtores familiares.

Do ponto de vista dos impactos na alimentacdo humana, Pessanha (1998) observa
que:

[...] o desenvolvimento de novas variedades ¢ ameacado pelo avango do
processo de uniformizacgdo e erosdo da base genética, decorrentes de fatores
ambientais diversos, tais como a expansdo do plantio de variedades
modernas de alto rendimento, que leva a extingdo de variedades tradicionais
e nativas no centro de diversidade dos cultivos, e a expansdo da fronteira
agricola e a degradacdo ambiental, que acarretam a destruicdo do habitat de
espécies, contribuindo para a extingao de variedades. (1998, p.50).

A evolucdo empreendida pelos melhoristas tem como ponto de partida e como
elemento de desenvolvimento, a incorporacdo na pesquisa de variedades silvestres e
tradicionais. Do ponto de vista alimentar, sdo essas caracteristicas relacionadas ao formato,
aspecto dominante, gosto e cheiro, que fazem com que os alimentos sejam reconhecidos como
tal pelo ser humano.

Se, do lado da pesquisa, no sentido mais freqiiente associado ao termo, 0s processos
de desenvolvimento de novas variedades obedecem, ou deveriam obedecer, a um determinado
protocolo, do ponto de vista do mercado as coisas ndo andam bem assim.

No mundo todo, a questdo da propriedade industrial de patentes enseja um
interminavel nimero de demandas judiciais nos foros internacionais baseadas em legislacdes
cada vez mais restritivas quanto ao uso de descobertas realizadas por um pais ou por uma
empresa. Com as sementes ndo ¢ diferente. As propriedades inerentes a um determinado
organismo vivo, encontrado na natureza e auto-reprodutivel, quando melhoradas pela
interven¢do da pesquisa realizada pelo engenho humano, assumem uma nova natureza. A

semente passa para uma condi¢do de mercadoria, o que pressupde aceitar a idéia de sua
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apropriacdo privada e, por conseguinte, de um mercado no qual as necessidades de quem quer
produzir, a partir daquelas sementes, enfrenta as necessidades de quem detém a propriedade
delas. A qualidade de bem publico inerente as sementes, uma vez que todas decorrem de uma
mesma raiz, ou seja, a disponibilidade das informagdes genéticas oferecidas pelas variedades
encontradas na natureza, necessita ser enfraquecida até a extingdo para que essa mercadoria
possa circular no mercado como quaisquer outras. Contudo, os mecanismos tradicionais do
mercado ndo dio conta disso, exatamente pela peculiaridade das sementes. Dai, o empenho na
constituicdo de mecanismos de prote¢do dos direitos dos pesquisadores melhoristas,
estendendo-se, até mesmo, como € o caso norte-americano, a um nivel de prote¢ao similar aos
empregados nas patentes de produtos industrializados tradicionais (PESSANHA, 2005).

Para a promog¢do da seguranga alimentar, os mecanismos de controle, preservacao e
acesso a base genética, revestem-se de importancia estratégica. .Os riscos para o sistema
agroalimentar, potencializados pela erosdo da base genética em razao do desaparecimento das
variedades tradicionais, substituidas por novas sementes modificadas; o enfraquecimento ou o
desaparecimento de variedades silvestres por acdo da destrui¢do da biodiversidade produzido
por praticas inamistosas para com o ambiente; a evolugdo de um corpo de leis e regras
capazes de submeter todo o sistema aos mecanismos mais restritivos do mercado por meio de
patenteamento de variedades de métodos de reproducdo dessas sementes, sdo contetidos que
privatizam e impedem o acesso aos avangos promovidos pela ciéncia e que deveriam ser

empregados para a promoc¢ao do Direito Humano a Alimentagao.

2.5 A Natureza Intersetorial da Seguranca Alimentar: For¢a e Fraqueza de um Conceito

A idéia de, a partir da caracterizacdo do que seria a condicdo de inseguranca

alimentar, investigar contetdos relacionados com o problema, dotando a definicdo de
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seguranca alimentar de uma forca explicativa capaz de contrarrestar os efeitos negativos que a
polissemia do conceito exerce sobre a no¢do evocada por conceitos e defini¢des de grande
abrangéncia, foi, sem davida uma criativa constru¢ao de Pessanha (1998) — que contribuiu
efetivamente para levar o patamar de discussdo da promocdo da seguranga alimentar para
além dos limites dados pelo enfoque centrado na pobreza e nas severas restrigdes de acesso
aos alimentos que ela determina.

Como pode ser visto na secdo anterior, ao analisar os quatro conteudos presentes na
nocdo de seguranca alimentar, a autora revelou uma dimensdo composta de intrincadas
relagdes na qual a producao e disponibilidade de alimentos, assim como a garantia de acesso a
eles, se expressam a partir da agdo conjugada de politicas publicas, tanto de natureza
econdmica quanto social.

O precursor e seguramente um dos principais responsaveis pela inclusdo do debate
sobre seguranga alimentar na agenda politica brasileira, Renato Maluf, desenvolveu, no inicio
dos anos 1990, e a partir dos debates de Sen sobre pobreza, desenvolvimento e direitos, a
idéia de que a promocgdo da seguranca alimentar ndo cabia em formulagdes pautadas por
iniciativas e acdes de natureza transitdria e assistencialistas, focalizadas exclusivamente nos
segmentos mais pauperizados da sociedade. Para ele, a inseguranca alimentar ndo se tratava
de um problema exclusivo da pobreza. A questdo da garantia de acesso regular e permanente
de todos aos alimentos necessarios ao pleno desenvolvimento da pessoa humana, percorria, na
formulacdo de Maluf, todo o espectro das politicas publicas — da renda ao emprego, da
estrutura produtiva a circulagdo e comercializacdo dos alimentos, das politicas de importacao
e exportacdo aos controles de sanidade e preservacdo ambiental. Em outros termos, a
promocdo da seguranga alimentar estaria inextrincavelmente associada a nogdo de

desenvolvimento nacional que, a0 mesmo tempo em que contemplasse o crescimento
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econdmico, promovesse uma desconcentracao da riqueza, assegurasse a autonomia nacional e
promovesse a justica social (MALUF,1994; 1995; 1998; 2000).

Remontam também a década de 1990 a contribuicdo de pesquisadores para a
superacao das assimetrias sociais que se espalhavam pelo mundo, resultado da implementagao
do ajuste neoliberal que, iniciado nos anos 1970 com a justificativa de ser o caminho vidvel
para a recuperagdo e desenvolvimento mundial no pds crise recessiva que balancou as
estruturas do capitalismo, chegava a sua maturidade, promovendo a violagdo de direitos
sociais; subordinando o Estado aos interesses das elites econdmicas.

Sem tratar especificamente do tema da seguranga alimentar, excecdo feita a alguns
trabalhos desenvolvidos por Sen e Dréze, referidos em passagens anteriores, as duas décadas

finais do século XX abrigam um robusto acervo de reflexdes de autores nacionais e

Qo

estrangeiros em torno da questdo social e dos riscos imediatos a cidadania, associados
corrosdo da base de sustentacdo politica da existéncia de direitos sociais, econdOmicos €
culturais, a partir da desresponsabilizacdo do Estado quanto a garantia dos mesmos.

Nessas reflexdes, a questdo alimentar ocupa espago relevante. A garantia do Direito
Humano a Alimentacdo participa como um dos requerimentos basicos a satisfagdo das
necessidades humanas, ndo s6 pelo seu aspecto associado a sobrevivéncia fisica que a
ingestao de comida pode proporcionar, mas também, por uma dimensao maior na qual comida
e os rituais e tradicdes que acompanham o ato de comer sdo tomados num contexto de
contribuicdo para que se possa viver uma vida com sentido.

Naquilo que ¢ identificado como proprio da promog¢do da seguranca alimentar, ¢
um exercicio bastante interessante travar contato com requerimentos ou diretrizes de SAN
apontados em alguns trabalhos académicos, nas ac¢des da sociedade civil organizada como

foram as Conferéncias de Seguranca Alimentar e em importantes planos de governo,
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culminando com o Programa Fome Zero, este, assim como a II Conferéncia Nacional de
SAN, dos anos iniciais do século XXI.

Esse trato panoramico deve contribuir para confirmar o entendimento dos principais
autores envolvidos com as discussdes sobre seguranca alimentar e nutricional, de que esta se
trata de um questdo multideterminada na medida em que a promoc¢do das condigdes que
sustentariam o Direito Humano a Alimentagdo s6 cabe num arranjo intersetorial em que, de
modo sincronico, atuem distintas politicas e iniciativas. Logo, a promocdo da seguranca
alimentar, quando apresentada como um objetivo estratégico que pressupde, na sua
consecu¢do, a garantia de condigdes, para, em conjunto com outras acdes de natureza
semelhante, atenderem adequadamente as necessidades humanas basicas, desborda da idéia
comum no desenvolvimento de politicas publicas sociais de que estas sdo eminentemente
setoriais; e de que na sua execucdo todos os integrantes envolvidos devem integrar-se pela
subordinacdo as diretivas emanadas a partir de um dos membros executores do arranjo,
identificado como hierarquicamente superior.

Como forma de cumprir o percurso proposto, optei por repassar, ligeiramente, alguns
momentos historicos importantes para o desenvolvimento tanto do conceito quanto da nocao
de seguranca alimentar no Brasil. A participagdo das discussdes e iniciativas aqui
desenvolvidas tiveram grande relevancia no desenvolvimento internacional envolvendo
concepgdes de politicas voltadas para a nogdo de SAN que prevalecem até hoje. Em vista
disso, o estreitamento de foco, nesse caso, em nada compromete a discussdo de conteudo
tedrico-conceitual que domina essa primeira parte do trabalho.

Ap6s um periodo avango do movimento social, que atingira seu auge nas lutas pelas
liberdades democraticas, na segunda metade dos anos 1970, e que incluira na agenda politica
o tema da alimentacdo nos vigorosos protestos contra a carestia (1977), o pais ingressara na

quase normalidade democratica com a eleicdo indireta de Tancredo Neves e José Sarney
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(1985), com a adogdo de planos de estabilizacdo econdmica para conter a inflacdo e a
voracidade dos pregos, e com o principal evento do periodo: a convocacdao da Assembléia
Nacional Constituinte que daria, depois de longos anos de arbitrio, a Constitui¢do Cidada de
1988.

O centro da preocupacdo brasileira nesse periodo foi a agenda econdmica, enquanto
questdes de ordem social s6 experimentaram avangos a partir da acdo nos niveis mais
descentralizados do aparelho de Estado — movimento esse iniciado antes mesmo da solugdo
negociada no Colégio Eleitoral para a transicdo federal, com a esmagadora vitoria da oposi¢ao
nas elei¢des para governador ocorridas em 1982. A tonica da questdo alimentar, no periodo,
era a politica de abastecimento alimentar, especialmente pela urgéncia que as assincronias
entre renda e precos dos alimentos determinavam, expressa na forma de visivel deterioragao
das condi¢des de acesso para a maioria da populagdo a uma situagdo se seguranca alimentar.

Os sucessivos reveses experimentados em todas as areas que afetavam a vida das
pessoas e a perda de substancia politica do arranjo que governava o pais, ndo foram
suficientes para contaminar a sociedade no sentido de levd-la a um novo surto de
mobilizacdes. As interpretacdes dos motivos € mesmo as opinides que, discordando dos que
compreendem assim o momento final dos anos Sarney, sdo, tanto de um lado quanto de outro,
bem pouco esclarecedoras. Entretanto, seja por conta das eleigdes de 1989 para presidente
serem as primeiras depois de quase quatro décadas de abstinéncia — o ultimo presidente eleito
fora Janio Quadros em 1960 — seja pelo grau de insatisfagdo que dominava toda a sociedade
apos anos de fracassos e interesses contrariados, o fato ¢ que o pais se mobilizou e se dividiu
nas elei¢des, que, em 1989, levaram Collor de Mello a Presidéncia da Republica.

Os episddios que marcaram o inicio da gestdo de Collor e os que culminaram com a
decretacdo de seu impedimento politico para prosseguir comandando o pais ainda estdo vivos

na mente de todos os brasileiros. Ao descalabro, somara-se toda sorte de expedientes para
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reforcar os privilégios das elites e por em marcha o projeto de ajuste neoliberal em ritmo de
marcha for¢ada. A radicaliza¢do dos descompassos sociais que se abateu sobre amplos setores
da sociedade, juntamente com a deterioracdo da base ética da politica, vitimada por uma
certeza de impunidade que permitia tudo aos donos do poder, despertou mais uma vez a
indignag@o popular. O movimento pela ética na politica, nascido na sociedade civil e tendo o
socidlogo Hebert de Souza como sua principal lideranca, ndo s6 encabegou a campanha pela
cassac¢do dos direitos politicos de Collor de Mello e dos seus colaboradores, como escancarou
para o mundo a dimensao da chaga social brasileira.

Foi nesse contexto que ressurgiu na vida cotidiana do pais e na agenda politica de
partidos e movimentos sociais a questdo alimentar; contudo, sob um formato de urgéncia tal
como ocorrera nos anos 1970. O que explodiu na conjuntura foi o fato de que o Brasil tinha
fome. Uma fome de comida, de direitos, de vida. Uma fome como jamais havia se ousado
admitir.

A discussdo sobre a fome, suas causas e iniciativas capazes de supera-la, ja se
desenvolvia no ambito de uma organizacdo ndo-governamental (ONG), o Governo Paralelo,
criada sob a lideranga de Luiz Inacio Lula da Silva, candidato do Partido dos Trabalhadores e
aliados da esquerda, derrotado por Collor em 1989; grosso modo, o objetivo do Governo
Paralelo, além de “acompanhar” a gestdo eleita para governar o pais, era produzir estudos
com propostas de politicas publicas voltadas para promocao do desenvolvimento social e
econdmico da nag¢do e que, em tese, poderia ser apropriada por qualquer governante que
encontrasse, ali, convergéncias.

Assim, em outubro de 1991, sob o titulo de Politica Nacional de Seguranca Alimentar
(PNSA), a ONG Governo Paralelo trazia para o debate com a sociedade brasileira uma
proposta alternativa de Governo, voltada para a promocao da seguranca alimenta. A partir de

um diagndstico conciso, no qual a condicdo de inseguranga alimentar era identificada nos
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setores sociais mais vulneraveis, como resultado da longa exposi¢do ao desemprego, da
concentragdo da renda, da exclusdo de direitos e demais intercorréncias que comprometeram o
acesso dos individuos aos alimentos necessarios a sua dieta, o documento considerava a
seguranca alimentar como uma questdo estratégica:

A perspectiva que o pais precisa adotar frente a problematica alimentar-
nutricional € a de garantir a Seguranga Alimentar. Isto ¢, assegurar que todos
os brasileiros tenham, em todo momento, acesso aos alimentos basicos de
que necessitam.(FAQO)

Esta abordagem ¢ radicalmente oposta ao enfoque restritivo que transforma a
fome e a desnutricdo num problema, a ser enfrentado por programas sociais
compensatorios da pobreza. A Politica Nacional de Seguranca Alimentar
tem por objetivo obter uma disponibilidade agregada nacional de alimentos
que seja simultaneamente: a) suficiente para atender a demanda efetiva e
potencial; b) estavel, na medida em que busque neutralizar as inevitaveis
flutuacdes ciclicas; ¢) autdnoma, ao lograr a auto-suficiéncia nacional nos
alimentos basicos; d) sustentavel, pois deve garantir o uso a longo prazo dos
recursos naturais;e) eqiiitativa, ao possibilitar o acesso universal ao minimo
nutricional, do ponto de vista quantitativo e qualitativo. (SILVA e SILVA,
1991, p. 110).

Para cumprir com esses requisitos, o documento fazia referéncia ao desenvolvimento
articulado de politicas de produgdo agroalimentar contemplando politica agraria, de producao
agricola e agroindustrial; de comercializacdo agricola; de administragdo dos entrepostos de
abastecimento; de distribuicdo e consumo de alimentos; de a¢des emergenciais de combate a
fome e de cooperacdo internacional.

Essa iniciativa, ignorada por Collor, mas assumida como ponto de partida na
continuacdo do governo, ja sob o comando do presidente Itamar Franco, juntamente com o
movimento capitaneado por Hebert de Souza, teve o mérito indiscutivel de inserir a seguranga
alimentar na agenda publica como um objetivo a ser alcangado com a participagao de politicas
publicas dos mais distintos setores de governo.

Na seqiiéncia desses acontecimentos, foi criado, em 1993, o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (CONSEA) com o papel de acompanhar, propor e assessorar agdes

voltadas para a promoc¢do da SAN no pais e, em 1994, pelo esforco do CONSEA, foi
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convocada a I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, realizada depois de rodadas

intermedirias por municipios e estados, em Brasilia.

No relatério final da referida Conferéncia — que reafirmava a natureza estratégica da

SAN, assim como antes fizeram a proposta do Governo Paralelo e a pauta de luta do

movimento A¢do da Cidadania contra a Fome — o assunto foi apresentado da seguinte forma:

A Seguranga Alimentar ha de ser, entdo, um objetivo nacional bésico e
estratégico. Deve permear todas as politicas e agcdes de todos os niveis de
governo e ser perseguida por toda a sociedade, comprometendo todos os
segmentos sociais, em particular o empresariado que tem sustentado e
usufruido do modelo de desenvolvimento concentrador e excludente.
(CONSEA, 1994).

Na seqiiéncia, sdo apontados como requerimentos basicos para a promog¢ao da SAN

na sociedade:

a)

b)

d)

a garantia de uma produ¢do agricola de alimentos basicos, suficiente e
estavel autonoma e eqiiitativa;

a realizagdo de uma reforma agraria que democratize o acesso a terra,
acompanhada de melhorias na infra-estrutura do mundo rural,
desenvolvimento e adog¢do de tecnologia social, ecoldgica e
economicamente apropriada a diversidade rural brasileira;

a democratizacdo da oferta de servigos publicos de financiamento e
extensdo rural para pequenos produtores, suas familias e organizagdes;

a disponibilidade de renda suficiente nas maos de todos os cidaddos
brasileiros, que permita, entre outras coisas, adquirir alimentos conforme
suas necessidades alimentares e nutricionais de modo a garantir uma
qualidade de vida digna;

a existéncia de um sistema de abastecimento alimentar apoiado numa

distribuicdo espacial de disponibilidades de alimentos em razdo da
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h)
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k)
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demanda, presenca de estoques publicos de alimentos basicos
estrategicamente armazenados em locais proximos dos centros de grande
consumo € mecanismos que assegurem o controle desses estoques pela
sociedade;

o desenvolvimento de instrumentos de politica que permita uma
regulacdo equilibrada do mercado, impedindo a formagao de oligopolios,
especialmente no setor varejista, como medida para estimular a
concorréncia entre os agentes em beneficio dos consumidores;

a ado¢do de um conjunto de politicas macroecondmicas e setoriais que
estimulem a criacdo de empregos e incentivem a producdo de bens de
consumo basico;

a implementacdao de medidas de estimulo e apoio ao desenvolvimento de
pequenas ¢ médias empresas, na rota da orientagdo para aumentar o
numeros de postos de trabalho, e a produgdo de bens de consumo bésico;
a adocdo de um conjunto articulado de politicas sociais como educacao,
saide, nutricdo, habitagdo, saneamento, transporte, entre outras,
orientadas para o objetivo de promover na sociedade uma condi¢do de
seguranca alimentar para todos;

a implementacdo de politicas de género que promovam a igualdade de
oportunidades e direitos entre homens e mulheres, como condig¢do para o
desenvolvimento da cidadania.

0 apoio e incentivo as pesquisas envolvendo as praticas de alimentacao

natural, aproveitamento integral dos alimentos e redu¢do de desperdicios;
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a adocdo de uma politica tributaria justa que isente de impostos os
géneros basicos de alimentacdo, como forma de reduzir pregos e diminuir
a assimetria com a renda.

a adocdo medidas de fiscalizacdo e controle sobre estoques publicos de
alimentos, afastando os riscos de deterioracdo, desvios e outros
expedientes que freqlientemente resultam em prejuizos para o Estado e
para a populagdo mais necessitada.

a democratizacdo do sistema de comunicacdo como forma de difundir
praticas alimentares corretas, conter a corrosdo das tradi¢cdes e cultura

alimentar, etc.

Ainda nos anos 1990, a Cupula Mundial de Alimentacdo ocorrida em Roma, em

1996, fez constar na Declaracdo sobre Seguranca Alimentar Mundial e no Plano de Ag¢do da

Cupula Mundial da Alimentagdo compromissos, objetivos e agdes necessarias & promog¢ao da

seguranca alimentar, a saber:

a)

b)

garantia de um ambiente politico social e econdmico adequado ao
desenvolvimento das melhores condi¢des possiveis para a erradicagdo da
pobreza, bem como promo¢do de uma situacdo de paz duradoura, com
base numa ampla e comum participagdo de homens e mulheres, sem
quaisquer distingdes, nesse esforco que tido como o melhor arranjo para a
promogao da seguranga alimentar para todos;

implementagdo de politicas de erradicagdo da pobreza e da desigualdade
social e de agdes destinadas a melhorar o acesso fisico ¢ econdomico de
todos, de modo regular e permanente, a uma quantidade de alimentos
suficientes do ponto de vista alimentar e nutricional e seguros em termos

de sanidade;
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implementagdo, monitoramento e acompanhamento do Plano de Acdo por
meio da cooperacdo internacional, entre todos os paises signatarios ou
nao da Declaracio de Roma, como forma de promover a segurancga

alimentar.

Em relagdo a esse compromisso, apresentado no Plano de Ac¢do da Cupula Mundial

de Alimentacdo como Compromisso Sete (FAO, 1997), vale ressaltar a base das a¢des que o

compunham:

A segurancga alimentar mundial preocupa todos os membros da comunidade
internacional em decorréncia de sua crescente interdependéncia em torno de
questdes como a estabilidade politica e a paz, a erradicagdo da pobreza, a
prevencdo de crises e desastres e acOes diante dessas eventualidades, a
degradacdo ambiental, o comércio, os movimentos populacionais
transfronteiricos e a cooperacdo nas area de tecnologia, pesquisa
investimentos e financas. (WFS/FAO, 1997, s/n).

Contudo, para Lavinia Pessanha (1998) e para o autor desta tese, a garantia do direito

de acesso aos alimentos, com todos os desdobramentos que essa nogao acarreta e que foram

apresentadas em passagens anteriores, deve pressupor um conjunto de objetivos de politicas

publicas que promovam:

Desenvolvimento econdmico, geracdo de emprego e renda que aponte
para a constituicdo da cidadania pela via do trabalho.

Melhor desenvolvimento e abrangéncia, de um sistema de seguridade
social voltado para os que, de forma definitiva ou temporaria, estejam
privados dos meios necessarios a realiza¢do da cidadania.

Fortes investimentos na educa¢do, na promoc¢do de requalificacdes
profissionais, atendendo quem ainda ndo entrou no mercado de trabalho,
bem como aqueles que perderam seus postos por assincronia entre a

qualificacdo exigida e as novas exigéncias.
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*  Mecanismos permanentes de transferéncia de renda para os segmentos
mais vulneraveis da populagdo de modo a garantir-lhes meios de acesso
a bens primarios e servigos.

*  Enfrentamento da inseguran¢a nutricional por meios de programas de
saude e educagdo alimentar voltados para a populagdo infantil, gestantes
e nutrizes.

*  Universalizacdo dos servicos destinados a garantir adequada satisfagdo
das necessidades humanas basicas da populagao.

Em outubro de 2001, passados, portanto, 10 anos do langcamento pela ONG Governo
Paralelo da proposta intitulada Politica Nacional de Seguranca Alimentar, a organizag¢do nao-
governamental Instituto da Cidadania’, langava para debate com a sociedade o Projeto Fome
Zero: uma proposta de Politica de Seguranca Alimentar para o Brasil e que, com a vitoria de
Luiz Inacio Lula da Silva nas eleigdes presidenciais de 2002, foi assumida como expressao da
principal acdo do novo governo no combate a fome, ficando, inicialmente, a sua
implementagdo, sob o comando do Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome (MESA), criado em janeiro de 2003 e extinto em janeiro de 2004.

No Programa Fome Zero (PFZ), seja como proposta para discussdo, seja como
condi¢do de agdo de governo assumida em janeiro de 2003, a promo¢do da seguranca
alimentar envolvia quatro grandes referéncias, cada uma delas alimentadas por um
diversificado conjunto de agdes e iniciativas que, tal como nos casos anteriormente descritos,
remetiam a um arranjo envolvendo distintas instancias e 6rgaos de governo.

Para os autores do PFZ, a falta de politicas de geracdo de emprego e renda, o arrocho
salarial e o desemprego, num quadro historico e radicalizado de desigualdades sociais,

resultaria inevitavelmente em descompassos no consumo de alimentos, podendo levar grandes

’ O Instituto de Cidadania, organizagdo ndo-governamental da Fundagio Djalma Guimardes, ¢ resultado da
evolugdo e ampliagdo do espectro das agdes da ONG Governo Paralelo.



185

e novos contingentes a engrossar as vergonhosas estatisticas de fome no Brasil.
Concomitantemente, entendiam que a falta de politicas agricolas que estimulassem a
producdo de alimentos; a preferéncia concedida aos produtores de biomassa e produtos de
exportagdo; as dificuldades de acesso ao crédito e a pratica de juros altos nos financiamentos
concedidos; as desastradas politicas de importagdes que derrubavam pregos e desestimulavam
o plantio estariam na raiz da reducdo da oferta de alimentos e na ampliagdo das distancias
entre a renda e os precos dos produtos no circuito varejista, acentuando o risco de fome nos
segmentos mais pobres.

A saida encontrada seria construida a partir da agdo conjugada e simultanea de
politicas e programas governamentais, ancorados em quatro diretrizes:

Diretriz 1 — Melhoria de Renda: politicas de emprego e renda; reforma
agraria; previdéncia social universal; programas de transferéncia de renda
(Bolsa Escola e Renda Minima); politica de microcrédito.

Diretriz 2 — Barateamento da Alimentacdo: restaurantes populares,
convénios supermercado/sacoldo; canais alternativos de comercializacao;
equipamentos publicos de abastecimento alimentar; PAT (Programa de
Alimentagdo do Trabalhador); legislagdo anticoncentragdo, cooperativas de
consumo.

Diretriz 3 — Aumento da oferta de alimentos basicos: apoio a agricultura
familiar, incentivo a produgdo para o autoconsumo; politica agricola;

Diretriz 4 — Agdes especificas de SAN: cupons de alimentos; cesta basica
emergencial, merenda escolar; estoques de seguranga e combate a
desnutri¢do materno infantil. (PFZ, 2001; 2003).

Isso posto, passemos ao Relatorio final da II Conferéncia Nacional de Seguranga
Alimentar, realizada na cidade de Olinda, Pernambuco, em marco de 2004, a qual reafirmou
um conjunto de principios gerais inerentes a condigdo de SAN e que deveria estar
contemplado nas agdes e politicas publicas responsaveis pela sua promoc¢do (CONSEA, II
CNSA, 2004).

Seriam os seguintes os principios associados a Seguranca Alimentar e Nutricional:
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Adotar a 6tica do Direito Humano a Alimentacao Saudavel, colocando a
Seguranca Alimentar e Nutricional como objetivo estratégico e
permanente, associado a soberania alimentar.

Assegurar acesso universal e permanente a alimentos de qualidade,
prioritariamente por meio da geracdo de emprego e renda e
contemplando a¢des educativas.

Buscar a transversalidade das agdes por intermédio de planos articulados
intersetorialmente e com a participacao social.

Promover a agricultura familiar baseada na agroecologia, em conexdo
com o uso sustentdvel dos recursos naturais e protecdo do meio
ambiente.

Reconhecer a 4gua como alimento essencial e prioritario.

A luz desses principios, a II Conferéncia aprovou um alentado conjunto de propostas

prioritarias organizadas em quatro grandes blocos:

a) Temas relacionados com a institucionalidade, que percorria desde a

inser¢do do Direito Humano a Alimenta¢do, no capitulo dos Direitos
Bésicos assegurados na Constituicdo; mudangas na Politica Econdmica
(contemplando, redistribuicdo de renda, redugdo de juros, controle de
cambio, ampliacdo de investimentos para geracdo de emprego e renda,

criacdo da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional - LOSAN

Qo

que abarcasse incentivos e isengdes fiscais) até medidas de estimulo
comercializagdo. Ainda nesse topico, abrigavam-se estimulos a
participagdo social por intermédio do fortalecimento de seus canais de
representacdo; desenvolvimento de sistemas de avaliacdo, controle e

difusdo de resultados das acdes de SAN, promovidas nas trés esferas de
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d)
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governo, culminando com a defesa de um Coddigo Internacional de
Conduta de SAN e a ampliagdo da participacdo do Brasil na Comissdo do
Codex Alimentarius.

Aspectos relacionados com o desenvolvimento da produgdo. Assim como
no anterior, abrigavam-se sob esse item, a politica de reforma agraria,
apoio técnico e financeiro a agricultura familiar; estimulo a agricultura
urbana para geracdo de renda e autoconsumo; apoio e regulamentagido do
agroextrativismo; prote¢do dos recursos genéticos através de iniciativas
que impecam a erosdo da base genética nacional e comprometa a
soberania alimentar; restricdes de seguranga ao emprego de organismos
geneticamente modificados; controle e regulamentagcdo do acesso e uso
dos recursos naturais e a dgua.

Temas envolvendo o acesso aos alimentos, que abrangem a politica
publica de abastecimento alimentar urbano, constru¢do e manutencio de
estoques de alimentos, estratégicos e emergenciais; acdes de apoio ao
emprego e renda envolvendo desde a emissdo de documentos de
identificacdo civil até apoio as iniciativas de economia solidéria;
desenvolvimento territorial, cooperativas e outras formas associativas,
culminando com a ado¢do de mecanismos de captagdo de doagdes de
alimentos, apoio as acdes emergenciais pela via da distribuicdo gratuita
de cestas basicas.

Temas relacionados a saude e nutricdo que abarcam ac¢des de promogao
de modos de vida e alimentacdo saudavel; apoio e desenvolvimento de
sistemas de vigildncia nutricional e alimentar; novos regulamentos

envolvendo a alimentagdo escolar, seja no aspecto do consumo seja na
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difusdo de praticas alimentares saudaveis e preservacdo da cultura
alimentar dos povos.

Esse sobrevoo sobre as resolugdes e recomendagdes de quatro importantes momentos
da discussdao da seguranca alimentar, um ocorrido na Cupula Mundial de Alimentacdo, em
Roma no ano de 1996 e as outras trés, no Brasil, respectivamente em 1994, 2001/2003 e 2004,
proporciona as condi¢des necessarias para algumas observacdes finais.

Em primeiro lugar, vale destacar a atualidade do arranjo proposto por Pessanha em
1998. Como vimos, a autora destacava que a promog¢do da seguranga alimentar envolvia o
desenvolvimento de a¢des que percorrem o ideario de politicas agricolas; adentra no campo
dos desenvolvimentos socioecondmico voltados para o combate a pobreza e promog¢ao do
desenvolvimento agroindustrial; avanca pelo segmento da promog¢ao da satde, envolvendo a
vigilancia sanitaria e nutricional; contempla o fortalecimento da defesa do consumidor, a
preservacdo das tradicdes e culturas gastrondmicas das politicas de educagdo nos seus
aspectos mais diversos € o controle sobre recursos genéticos, entre as mais importantes agoes.

Ante esse conjunto diferenciado de questdes, Pessanha (1998) empreende um esforco
classificatorio de modo a definir os conteidos ancorados no conceito de SAN a partir de um
rigoroso processo de identificacdo dos significados que a defini¢do pode assumir. Apresenta,
entdo, o modelo que serviu de base para essa se¢do, composto de quatro conteudos, ja citados
que dao guarida a toda diversidade de temas contemplados na no¢ao de SAN, e impedem que,
exatamente pela natureza polissémica do conceito, haja um enfraquecimento do seu poder
explicativo.

Essa classificagdo permite, também, compreender — e nisso considero residir seu
principal mérito — uma sutil e essencial distingdo entre a nogdo de seguranca alimentar
transmitida pelo conceito e a natureza real dos requerimentos para a promog¢ao da seguranga

alimentar na sociedade.
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A compreensdo do significado do conceito, partindo da andlise do que seria o seu
reverso, ¢ um expediente adotado com freqliéncia nos mais distintos campos do
conhecimento. De modo “descomplicado”, tudo aquilo que ndo integrasse os conteudos
identificados no conceito-antitese explicaria o conceito original. Sempre ¢ mais fécil
identificar o que ndo ¢ permitido do que definir tudo o que pode ser cometido.
Empiricamente, essa tem sido a orientagdo para diversos aspectos que regem nossa vida em
sociedade.

Contudo, ¢ nessa gramatica que reside, também, a fraqueza de um conceito como o de
seguranga alimentar. Observou-se que os fatores gerais responsaveis por uma situacdo de
inseguranca alimentar sdo: a) a ocorréncia de problemas que resultem na escassez da
producdo e oferta de alimentos; b)assimetrias na distribui¢do dos produtos alimentares na
sociedade; c) baixa qualidade nutricional e contaminagdo dos alimentos que comprometeriam
a saude dos consumidores; e d) comprometimento da base genética do sistema agroalimentar
que instabilizaria a soberania alimentar (PESSANHA, 1998; PFZ, 2001).

Desses quatro fatores, os relacionados com a disponibilidade de alimentos (oferta) e
com o acesso a eles, exatamente por serem os de compreensao mais imediata, sio também os
que maior relevancia ganham nas formulagdes de programas e agdes destinadas a reverter o
quadro de inseguranca alimentar.

Destarte, a nocao de inseguranca alimentar que brota dessa compreensdo, apontaria
para uma situacdo identificivel dominantemente entre os individuos cuja capacidade de
prover a si e aos seus, enfrentasse severas restricdes. A instabilidade de oferta no mercado
apontaria para alta nos precos, as assimetrias de renda indicariam que aqueles que tém menos
ficariam muito mais distantes dos alimentos do que aqueles que gozassem de melhor situagao.

Por oposicdo, todos os que ndo enfrentassem restricdes de acesso aos alimentos,

estariam gozando uma condi¢do de seguranca alimentar; e a promoc¢do desta para toda a
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sociedade estaria associada as medidas capazes de garantir a todos o acesso aos alimentos.
Assim, o conceito ganharia significado sempre que aplicado as situagdes nas quais as
manifestagdes de pobreza por insuficiéncia de renda implicassem restricdes de acesso aos
alimentos.

Como corolario dessa interpretacdo, os aspectos relacionados a seguranca dos
alimentos, ¢ o que confere a garantia de acesso a capacidade de prover os individuos quanto
as suas necessidades alimentares e nutricionais, com alimentos que ndo lhes comprometam a
saude. Na base desse raciocinio, reside um equivoco bastante comum e com forte componente
de preconceito em relagdo aos pobres e seus comportamentos. Segundo essa compreensao, a
associacdo de severas limitagdes de renda com baixo nivel de informacdo, em cendrio de
relagdes sociais estioladas, pode conduzir o individuo a distribuir os recursos destinados a
alimentagdo, por itens mais baratos e de origem duvidosa, ampliando assim os riscos a sua
propria saude. Dai a razdo de serem desenvolvidas varias formulas empregadas nos programas
de distribui¢do de alimentos ou de transferéncia de renda para sua aquisi¢do, que contemplem
condicionalidades (na verdade, obrigagdes) que indiquem o que € permitido consumir, a partir
de uma lista de proibicdes.

E importante notar que esses procedimentos simplificam, com sua orientacio
discriminatoria, um problema intrincado e arrastam um outro tipo de orientacdo ndo menos
nociva, apresentada quase sempre como expressao da defesa do direito do individuo decidir o
que fazer, ou o que comprar com 0s recursos que dispoe.

Trato primeiro dessa defesa do direito de decidir o que comprar e consumir, pois além
de mais sutil parece mais danosa. Nao ha, de fato, como aceitar que, seja por listas de
exclusdo seja pela determinacdo de um rol fechado de produtos, se imponha a qualquer pessoa
aquilo que devera comprar com o seu dinheiro. Poderiamos discutir a extensdo desse direito

individual, que reflete, a perfeicdo, os pressupostos do liberalismo mais puro, critica-lo,
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sopesa-lo com outros de natureza social ou simplesmente repudid-lo. Quaisquer dessas
opgdes, desde que pensadas para toda a sociedade, encontrariam, certamente, defensores
vigorosos e detratores ndo menos fortes.

Mas, isso nos levaria para muito longe do nosso tema. Assim, considero suficiente
estabelecer, sem maiores detalhes, a posi¢do segundo a qual, tanto € inaceitdvel pressupor que
os pobres ndo detém condi¢des objetivas para orientar suas aquisi¢des de alimentos, conforme
um padrdo que reuna qualidade e importancia dos itens na alimentagdo, quanto ¢ insustentavel
partir do pressuposto de que o direito de escolha ¢ soberano e que ndo caberia outra disputa
em torno dessa escolha que ndo aquelas formas empregadas pela propaganda no mercado.

As iniciativas voltadas para a educagdo alimentar e para o consumo, que, pelos seus
contetdos alertassem os consumidores para a importancia do tipo de alimentos importantes
para uma dieta saudavel e segura, tenderiam a enfrentar resisténcias na forma de
interpretacdes que indicariam intromissao inaceitavel no direito do consumidor escolher onde
e como melhor alocar sua renda. A polémica mais recente envolvendo esse assunto, foi a
prolongada discussdo em torno da lista de produtos interditados ao consumo para os
beneficiarios do Cartdo Alimentagdo'® no inicio de 2003, motivando manifestagdes em defesa
do direito dos beneficiarios do Programa em alocar os recursos na compra de produtos
supérfluos de alimenta¢do ou mesmo com itens ndo alimentares tendo como justificativa o seu
direito de empregar sua renda da maneira que melhor lhe aprouver.

De acordo com Musgrove (1989), o Estudo Nacional de Despesa Familiar

(ENDEF)", realizado pelo governo brasileiro em 1974, revelava que a composi¢io da cesta

' Cartdo Alimentagio, programa principal do Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e Combate a
Fome, definia que os recursos pecuniarios transferidos para as familias selecionadas, deveriam ser empregados
na compra de alimentos basicos, exclusive fumo, alcool, refrigerantes. No seu primeiro momento tentou-se
estabelecer a pauta de produtos permitidos e a exigéncia de comprovacdo, mediante documento fiscal ou
declaracdo do vendedor, de que os produtos comprados obedeciam a orientagdo do Programa. O Cartdo
Alimentagdo foi, juntamente com os demais programas de transferéncia de renda existentes a época, substituido
em meados de 2003, pelo Bolsa Familia.

' Até hoje ¢ a tnica pesquisa a proceder uma substantiva investigacio dos gastos da populagdo com alimentos,
contemplando habitos e praticas alimentares e de compras, bem como estudos conduzidos por pesquisadores das
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basica de alimentos, tomados os itens principais responsaveis pelo aporte de mais de 80% das
calorias e proteinas consumidas, era significativamente semelhante para todas as classes de
renda. Acrescentavam, também, essas investigagdes, que se observava nas familias mais
pobres, uma eficiente alocacdao dos recursos na aquisi¢ao de produtos alimentares importantes
para os requerimentos nutricionais dos individuos. E que a cada incremento de renda, tanto se
expandiam os consumos dos basicos como se deslocava a preferéncia para produtos
alimentares mais elaborados, num movimento de busca de qualidade da alimentacdo, porém,
encarecendo o preco das calorias consumidas (MUSGROVE, 1989).

As Pesquisas de Or¢amento Familiar (POF), de 2002/2003, publicadas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), também permitem visualizar no volume
dedicado a Aquisi¢do Alimentar Domiciliar Per Capita, uma convergéncia entre todas as
faixas de renda com gastos e consumo de um conjunto de alimentos basicos: arroz e feijao,
leite, ovos, farinha de trigo, agucar, 6leo, pao francés, carne bovina e de frango, batata inglesa,
banana e laranja.

As numerosas publicagdes relatando pesquisas e estudos promovidos pelas industrias
de alimentagdo e empresas de varejo moderno (auto-servico) ddo conta de que determinadas
marcas de produtos alimentares e de higiene e limpeza exibem uma perene lideranga quanto
ao volume de vendas, o que permite supor que os consumidores, independentemente da renda,
revelam claramente sua opcao por tais produtos.

Parece razoavel assumirmos que o consumidor pobre teria, em relagdo a alimentacao,
assim como a outros itens que compdem o imagindrio de bem-estar, os mesmos
conhecimentos gerais que aqueles individuos de classes mais abastadas e com melhor acesso
as informagdes e a conhecimentos mais especificos. A razdo que explicaria isso tem dupla

natureza.

areas da saude, nutricdo e economia de universidades brasileiras, ao mesmo tempo que destacavam a
insuficiéncia de renda como fator determinante & inseguranga alimentar por restri¢do quantitativa no consumo de
alimentos.
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Por um lado, ha a matriz histérica e cultural de cada local, de cada pais, que
determinaria, com base nas tradicdes gastronOmicas e praticas alimentares, um padrdo de
composi¢do geral de dieta cotidiana das pessoas. Em boa medida, fica explicado a
convergéncia do consumo de um conjunto de itens de alimentagdo, independentemente de
classe de renda e, ao mesmo tempo, a questdo da preferéncia pelos produtos basicos de
melhor qualidade, ainda que os pregos praticados possam representar limitagdes ao acesso nas
quantidades necessarias ao abastecimento integral das familias pobres. Isso estaria
relacionado com a idéia de rendimento e apresentagdo do prato, decisivos para manter em
razoavel equilibrio a combinacgdo entre comida sempre em maior quantidade e “mistura” para
empregarmos aqui a divisdo classica criada por Camara Cascudo (2004).

De outro lado — e esse ¢ um fendmeno mais recente, tratado no primeiro capitulo
desta tese —, hd o papel determinante da propaganda sobre o imaginario social, criando
imagens indutoras de consumo pela associacdo com sensagdes e inquietacdes proprias do
campo dos desejos. Nesse espaco, ndo so6 seria reforcada a idéia de pertencimento (SANTOS;
1992) que o comportamento ou o consumo de determinada mercadoria transmitem, quanto,
estariam as explicagdes para as constatacdes de Rosenberg (apud MUSGROVE, 1989) e Gray
(apud MUSGROVE, idem) que registraram um deslocamento da curva de consumo de
alimentos ante acréscimos de renda para outros produtos mais elaborados e mais caros. Note-
se que, aqui, ja ndo € o centro da questdo as propriedades nutricionais e alimentares desses
produtos e, sim, a imagem associada ao seu consumo. Cabe destacar que essa idéia de
pertencimento, derivada da posse ou consumo de marcas determinadas, associadas a
sofisticacdo, riqueza e poder, toca tanto aos ricos quanto aos pobres, aqueles como sinalizagdo
da riqueza e poder e estes pela propriedade de se fazer parecer igual pelo consumo.

Neste ponto do raciocinio, ¢ aceitdvel assumir que, se a inseguranca alimentar

decorrente das restrigdes de acesso aos alimentos por for¢a de insuficiéncia de renda para a
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provisdo das necessidades alimentares ¢ um lado da moeda, ha, porém, um outro, também
relacionado com o acesso aos alimentos, que esta além das restricdes determinadas pela renda.

Na atualidade crescem, por todo o planeta, problemas de satde relacionados com
alimentacdo. Nao sdo apenas os riscos associados a ma alimentacdo ou subnutri¢do, por
insuficiéncia de acesso aos alimentos que vém preocupando profissionais da satde. Os
indicadores de obesidade moérbida e a conseqiiente explosao de doencas relacionadas com
esse quadro, mostram forte relagdo com novas e inadequadas praticas alimentares, que
abrangem desde o “modismo impositivo” da comida de fast food ou, como prefere se referir
Fischeler (apud FLANDRIN e MONTANARI, 1998) “a McDodolniza¢do dos costumes ™ até
o descontrolado e induzido consumo de “alimentos que ndo sdo alimentos”, resultantes de
processos quimicos transformando-se em produtos de coloragdo, sabor e aroma totalmente
artificiais, altamente caloricos ¢ sem nenhum volume relevante de nutrientes.

A esses problemas somam-se outros de ordem distinta, como o uso desregulamentado
de organismos geneticamente modificados na composicdo de alimentos industrializados; a
disseminacdo de produtos apresentados pela propaganda como “benéficos” a satude, ou
capazes de substituir do ponto de vista nutricional alimentos naturais; alimentos que, na
produ¢do no campo, recebem grandes quantidades de agrotdxicos, além de corantes,
espessantes, aromatizantes, conservantes e outros aditivos que podem comprometer a
sanidade do produto, agravar intolerancias alimentares, dentre outras mazelas.

Trata-se de inseguranga alimentar por inadequacdo de acesso, ou melhor definida,
insegurancga alimentar resultante do comprometimento das qualidades, tanto sanitarias quanto
nutricionais dos alimentos, decorrentes da transformacdo dos produtos alimentares em fonte
de lucros e instrumentos de controle politico e econdomicos (GEORGE, 1978) das grandes

corporagdes e nagoes ricas, sobre todo o mundo.
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Essas intricadas interagdes de causas, reproduzidas aqui sucintamente, ndo permitem,
pelo menos sem o emprego de substantivas excegdes, restringirmos a idéia de insegurancga
alimentar como uma condi¢do identificada preferencialmente nos segmentos sociais mais
vulneraveis. Ao contrario, o processo de pasteurizacdo de comportamentos € o esgotamento
das identidades sociais, promovidos por um movimento que a tudo e a todos iguala pela via da
banalizac¢do e fugacidade, estende a idéia de inseguranga alimentar para além da renda ou da
falta dela. Desse modo, a promog¢do da seguranca alimentar, desborda os riscos associados a
insuficiéncia de renda, deslocando-se para um cenario em que a garantia de acesso se
consubstancia numa combinacdo de disponibilidade suficiente de renda para todos; seguranga
da qualidade dos alimentos quanto as suas propriedades e sanidade; difusdo de informagdes
sobre alimentacgdo saudavel; nutricdo e riscos alimentares.

Evidentemente, a no¢do de seguranga alimentar assim compreendida, remete a
exigéncia de um conjunto de requerimentos capazes de darem conta da diversidade de
aspectos identificados em cada um dos quatro contetidos abrigados pela definigdo de SAN.
Sob esse arranjo, o significado mais usual da seguranca alimentar, identificado por Pessanha
(1998) remete as acdes de natureza redistributiva em razdo da relevincia da pobreza na
producdo de estados de privagdes alimentares, que, em minha opinido, ganha maior e mais
complexa amplitude.

A idéia de garantia de seguranca alimentar e nutricional, tanto toca a imperiosidade
dos mecanismos capazes de assegurar aos segmentos menos favorecidos da sociedade os
meios de acesso aos alimentos necessdrios a vida, quanto abrange os requerimentos e
garantias essenciais para que o acesso aos alimentos por parte de todos estejam protegidos de
tudo o que possa significar riscos, sejam eles de ordem sanitdria, nutricional, histérica e

cultural.
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Um outro aspecto relacionado com a natureza polissémica do conceito de SAN ¢ o
fato de seus conteudos remeterem a um formidavel elenco de fatores essenciais para que a
promog¢do da condi¢do de seguranca alimentar na sociedade se efetive, que também se
apresentam como bdsicos na promog¢ao de outras condigdes com o mesmo grau de primazia
para a garantia das necessidades humanas bésicas.

Quando se amplia a importancia do consumo de alimentos para a garantia da vida
para além do significado da sobrevivéncia bioldgica do organismo, introduz-se, como
observou Valente (2002), uma dimensdo socio-histérica e cultural, traduzida no Direito
Humano a Alimentagdo na forma da preservacdo das tradi¢cdes e praticas alimentares dos
povos e da natureza ludica envolvendo alimentos e refei¢des, refor¢ou-se a idéia de que a
nocao de seguranga alimentar permeia, ou deve permear, a complexa gramatica de politicas,
iniciativas e acdes destinadas ao exercicio pleno da cidadania por toda a sociedade.

Nisso, reside a forga explicativa do conceito ressignificado. Dando conta de diversos
contetdos articulados a idéia de seguranca alimentar tal conceito contempla amplo espectro
de situacdes que percorrem desde as limitagcdes de acesso aos alimentos e dos cendrios de
fome, desnutricdo e pobreza, até a inadequacao de alimentos e dietas, corrosdo de praticas e
tradigdes alimentares, numa reafirmacao de que a no¢do de Direito Humano a Alimentacao,
com toda sua amplitude de significados, ¢ imprescindivel a preserva¢do da humanidade
sociabilizada.

Ainda que ndo se possa apontar como inadequacdo de abordagem a associacdo da
no¢do de seguranca alimentar com a idéia de superacdo de uma condi¢do de inseguranca
alimentar resultante de limitacdes que a vida, ao desabrigo dos direitos, impde aos mais
vulnerdveis da sociedade, arrisco-me a afirmar que, sob esse significado (e disso tratei

detidamente nesse capitulo) o conceito de SAN se estreita e se enfraquece, pois deixa de dar
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conta de outros aspectos que, como vimos, comprometem o Direito Humano a Alimentacao
das pessoas, independentemente de sua extragdo social.

Se, apesar da perda de poder explicativo, a no¢do de seguranca alimentar circunscrita
a superacdo dos descompassos de acesso identificados nos segmentos mais pobres da
sociedade, oferecia um nivel de conforto para as formulagdes de agdes e programas
concentrados na questdo da renda e na garantia emergencial de acesso aos alimentos, o
mesmo ndo se pode dizer quando tomamos a idéia na integralidade projetada pelas
articulagdes dos conteudos nela abrigados.

Decididamente, a importancia da redistribuicao de renda, apesar de ser um importante
componente para a garantia do Direito Humano a Alimentacdo, ndo basta. A natureza
polissémica do conceito de seguranga alimentar e nutricional, ao dar conta de aspectos
proprios de diversas areas do conhecimento, refor¢ca a compreensdo de que a inseguranca
alimentar na sociedade ¢ um fendmeno complexo e multideterminado, exigindo, para sua
superacdo, o concurso de praticas (iniciativas, programas, politicas) articuladas, envolvendo
saberes e engenhos de distintos.

E importante notar que nio estamos tratando, aqui, daqueles arranjos que freqiientam
a exaustdo as sessoes de planejamento estratégico, ferramenta cada vez mais empregada nos
orgaos publicos de qualquer esfera de governo e que apontam a formula da integragdo como o
caminho magico para o éxito.

Nao pretendo, porque ndo ¢ essa a discussdo que interessa, exorcizar a verdadeira
febre que dominou a tecnocracia ao adotar o planejamento estratégico como a solugdo para
todos os males que a setorializagdo das politicas publicas e a fragmentacdo de programas e
iniciativas provocam e que, amiude, sdo debitadas a falta de integracao dos 6rgaos envolvidos

com um determinado problema.
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Destaco, contudo, que o pressuposto da integracdo, pelo menos quando se trata da
conducdo de politicas governamentais, carrega consigo uma idéia de hierarquizacdo dos
atores responsaveis pela implementagdo de uma determinada agdo, cabendo a um, que pela
identificacdo de seu mister com a designacdo genérica da situagdo a ser enfrentada, ¢
guindado a posi¢ao de coordenador do grupo. Ao adotar essa tatica de operagdo, o problema
necessita ser decomposto de modo que, cada parte possa ser delegada para um determinado
ator que, pelas atribui¢cdes da area que representa, dela se incumba. Em outros termos,
fragmenta-se a operagdo, para unificar os resultados ao fim do processo.

Os diagnoésticos sobre os percalcos de iniciativas concebidas sob esse enfoque,
curiosa e frequentemente apontam como causas limitantes para os resultados obtidos, os
descompassos na coordenacdo (na verdade, problemas politicos envolvendo o controle do
comité) e prejuizos na integragdo (o que pode ser traduzido pela dissolugcdo da prioridade
dentro de cada 6rgdo conforme a evolucdo do conflito de competéncias). Ironicamente, a
recomendagdo recorrente nas avaliagdes realizadas apds o esgotamento de cada um desses
programas, e isso ficard evidente no Capitulo III onde percorremos as experiéncias
desenvolvidas pelo governo brasileiro no setor alimentar com conteido de SAN, a partir da
criagdo do INAN, sera um apelo a integragdo entre os organismos envolvidos com a questao.
Um exemplo recente desse movimento pode ser conhecido na leitura dos documentos de
planejamento e avaliagdo do Programa Fome Zero e do Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome, citado neste texto.

Os problemas de natureza multicausal, proprios do campo do desenvolvimento social,
tém sido tratados por pesquisadores e por alguns formuladores de politicas governamentais,
esses, quase que exclusivamente ligados ao setor de satide publica, sob um enfoque que
contempla, em vez de mecanismos de integragdo, uma no¢ao de unido de saberes e engenhos

como arranjo mais adequado para oferecer solugdes efetivas a questdes complexas.
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A natureza dessas solugdes, conforme apontam Inojosa e Junqueira (1994; 1997),
Inojosa (1998), Santos (1994) e Maluf (1996; 2002; 2004) dentre outros, remete a idéia de
intersetorialidade, compreendida como a articulagdo de conhecimentos e praticas no momento
de identificar um problema complexo e coletivo, e nas agdes necessarias para soluciona-lo.

Para Westphal e Ziglio:

Se os problemas das interconexdes entre fatores e dos sistemas entre si, sua
analise ndo pode ser feita isoladamente, sem verificagdo das interconexdes
com outros fatores, de outras areas ou setores, com o risco de, através de
uma analise fragmentada e incompleta, cometer erros de avaliagdo e dar
solugoes parciais. (WESTPHAL & ZIGLIO, 2002, p. 116).

Responsaveis pela elaboragdo dos textos guias para a II Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional, Maluf e Menezes, ao discutirem a institucionalidade das
politicas de seguranga alimentar, defendiam que, para o éxito delas, seria necessario que
existissem projetos e canais institucionais sintonizados com a abrangéncia do enfoque da
seguran¢a alimentar, contemplando a intersetorialidade das agdes e a eqiliidade de acesso,
além da participag@o e controle democratico. Isso estaria de acordo com a idéia defendida por
Westphal e Ziglio (2002), segundo a qual o modelo de politicas publicas e investimentos
(referindo-se ainda as solugdes para questdes complexas e multicausais), deve se estruturar a
partir das seguintes condigdes basicas: equidade, intersetorialidade, democratizagdo do poder
e sustentabilidade.

Sobre a nocao de intersetorialidade para a promocao da seguranga alimentar, Maluf e
Menezes (2004) destacam que dela decorre

[...] a articulacdo de acgdes empreendidas pelos diferentes setores do
governo, de modo a superar o tratamento isolado dos varios fatores que
afetam a SAN, dos individuos e grupos sociais, bem como evitar a atuagao
descoordenada dos setores de governo sobre as mesmas populacdes. A
participagdo social ¢ requisito e instrumento de construgdo da
intersetorialidade das agdes publicas. (CONSEA, II CNSAN, 2004, p. 1).

Da assungdo de que a condi¢do de inseguranga alimentar ¢ resultante da interagcdo de

multiplas causas, dentre as quais a restricdo de acesso por insuficiéncia de renda, desborda o
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cendrio em que costumam acontecer as discussdes sobre a promoc¢ao das condigdes para a
garantia da Seguranga Alimentar e Nutricional na sociedade.

Como foi salientado nesta secdo, as intensas assimetrias sociais resultantes de
historicos de desenvolvimento inspirados nos pressupostos neoliberais, produziram em todo o
mundo, uma expressiva camada de individuos que vivem no limite, quando nio totalmente ao
desabrigo, das garantias de seus direitos basicos. Em razdo disso, a idéia de seguranca
alimentar quase que invariavelmente, mesmo quando tomada a partir de seus quatro grandes
conteudos, tende a concentrar-se nos requerimentos originados a partir da pobreza.

Contudo, a combinagdo de flexibilizacgdo de direitos e atenuagcdo das
responsabilidades do Estado, quanto as suas garantias, com o predominio dos interesses do
capital (que confere ao alimento a condi¢do de mercadoria), acaba por empurrar para
situacdes de risco toda a sociedade.

A questio da insuficiéncia ou irregularidade no acesso aos alimentos que resultariam
em fome e desnutri¢do, agregam-se questdes relacionadas com o que estamos comendo, em
que condicdes tém se dado o acesso, qual tem sido o padrio alimentar e gastrondmico
predominante, etc. Nesse contexto, a questdo alimentar ganha uma dimensdo distinta da
representada pela oposicdo entre a suficiéncia ou insuficiéncia do consumo individual de
alimentos com vistas a garantia da vida.

Sob esse enfoque, o problema relacionado a promog¢do da seguranca alimentar e a
garantia do Direito Humano a Alimenta¢do ganham contornos que, para serem devidamente
explicados e solucionados, exigem que sejam tratados a partir das garantias de que a
alimentacdo regular, permanente, suficiente e segura, estejam inseridas num contexto em que,
juntamente com outros ‘“satisfadores” (Pereira, 2000), integrem os requerimentos para o
atendimento adequado das necessidades humanas basicas — de modo que todos desfrutem

plenamente de capacidade de agéncia e autonomia critica, condi¢des indispensaveis para se
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viver uma vida com sentido. Em outros termos, seria admitir que o conceito de Seguranca
Alimentar e Nutricional assume ndo o papel de definir exatamente aquilo que seria a
promog¢do da seguranca alimentar na sociedade, mas sim de orientar politicas publicas e
iniciativas que, ao tratarem dos requerimentos associados ao Direito Humano a Alimentagao,
tratem concomitantemente dos demais direitos que, como se observou, sdo indissociadveis uns

dos outros.



202

PARTE II

A Experiéncia Brasileira de Seguranca Alimentar e

Nutricional: 1997 — 2003
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Capitulo I1I

Promocao da Seguranca Alimentar ou Acoes de Combate a Fome
no Ambito da Pobreza? Um Olhar Sobre a Experiéncia Recente
da Presenca Governamental na Questao Alimentar no Brasil

O objetivo nessa segunda parte resume-se em apresentar um conjunto de experiéncias
recentes protagonizadas pelas iniciativas do governo federal voltadas para melhorar o acesso
dos segmentos mais pobres da populagdo a um rol de alimentos que, em razdo dos habitos e
praticas alimentares dominantes no pais, sdo identificados como basicos. Cumpre notar que,
nesse caso, o vocabulo basico faz referéncia a idéia de “standard”, daquilo que ¢ mais
comum, contudo, ndo deixa de evocar a noc¢do de essencial ou imprescindivel empregada em
outras ocasides nesse mesmo trabalho.

Na abertura do primeiro volume do seu “Histéria da Alimentacdo no Brasil” (1983),
Luis Camara Cascudo, citando Schiler, assevera que a nossa existéncia ¢ devida as artimanhas

do estobmago e do sexo; fome e amor governam o mundo:

Desde que nasce o homem precisa obter sua alimentacdo, hidratos de
carbono, gorduras, proteinas, sais, agua. Deve retirar esses elementos das
carnes, dos vegetais e minerais. A quimica orginica encarrega-se da
transformacao e distribuigdo uteis. (CASCUDO, 1983, p. 22).

Mas, esse autor destaca que, nesse arranjo de trocas entre 0s requerimentos
nutricionais ¢ as suas fontes — os alimentos-, reinam soberanos como mediadores, a tradigao,
as predilecdes alimentares que o tempo transformou em habitos. O paladar e a memoria
gustativa gravada no granito do imaginario na infancia de geragdes inteiras ddo, para o basico
em alimentos, o sentido cultural e historico.

Essas observagoes iniciais cumprem um duplo papel. O primeiro € o de ndo se deixar
perder a idéia de que a discussdo da seguranca alimentar e das questdes que a compdem
envolve, acima de tudo, pessoas, suas vidas, seus direitos, suas historias e tradigdes. Logo, ao

tratar, nessa parte, das acdes e programas governamentais envolvendo alimentacdo, as
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observagdes, por levarem em conta aspectos historicos e culturais dos segmentos envolvidos,
nem sempre ficardo livres de um distanciamento que exige a objetividade cientifica.

A essa “fraqueza” da andlise corresponde um elemento de “forca” que, acredito,
equilibrard o didlogo. O segundo objetivo perseguido ¢ o de oferecer como plataforma de
arranque o papel dos héabitos e tradigdes alimentares para a compreensdo da resisténcia
oferecida pelos beneficiarios a determinados programas de alimentagdo, especialmente os
iniciados nos finais dos anos 1970; estes, baseados na distribuicdo de alimentos formulados,
de custos mais baixos e preparo simplificado, propunham-se a fazer desaparecer a fome ¢ a
desnutri¢do das camadas mais vulnerdveis da populacdo, sem que fossem considerados os
habitos, aromas, paladares e cultura das pessoas.

Na abordagem aos principais programas governamentais relacionados com a questao
alimentar apresentada a seguir, mais do que fazer uma avaliagdo de cada um, até mesmo
porque isso ja foi feito com indiscutivel propriedade por pesquisadores e estudiosos, os quais
menciono, assim o interesse ¢ destacar o cenario no qual as experiéncias foram concebidas e
identificar, no discurso, fortes convergéncias, ainda que, por serem iniciativas tomadas em
periodos de governos distintos, nota-se um esfor¢o em diferenciar uma iniciativa de outra.

No decorrer desse exercicio ficara patente que se tratava, porém, de um esfor¢o muito
mais de retorica do que de fato. Haverd a oportunidade de demonstrar que, em muitos casos,
as criticas as formulagcdes de um determinado programa, desenvolvidas para sustentar um
novo instrumento, ndo foram suficientes para impedir que se repetissem 0s mesmo erros
identificados.

Nesse trajeto de visitas as intervengdes selecionadas, sera possivel identificar medidas
que, em vez de melhorarem o nivel da qualidade nutricional do que seria consumido pelas
familias mais pobres atendidas pelos programas, apontavam para uma piora das condi¢des de

inseguranca alimentar, ndo mais por restri¢gdes de acesso, mas por inadequacdo dos alimentos
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ofertados. Esse ¢ o caso da opcao pela distribuicdo de alimentos formulados e liofilizados que
marcaram época nos anos 1970/1980, particularmente na alimentagdo escolar. A idéia de que
o aporte protéico-caldrico igual ou préximo dos niveis recomendados era o que importava,
ndo ¢ propriamente nova como também ndo ¢, a contraposi¢do a ela, como bem expde Camara
Cascudo:

A batalha das vitaminas, a esperanga do equilibrio nas proteinas, terdo de
atender as reagdes sensiveis e naturais da simpatia popular pelo seu cardapio
desajustado e querido. Falar das expressdes negativas da alimentacdo para as
criaturas afeitas a seus pratos favoritos, pais, avos, bisavos, zonas, seqiiéncia
histérica ¢ ameagar um ateu com as penas do inferno. (CASCUDO, 1983, p.
19).

Da mesma forma, como a falta de regulacdo do desenvolvimento das pesquisas
genéticas envolvendo cultivares para a alimentagdo implica sérios riscos a preservagdo da
base genética, comprometendo o futuro da alimentacdo das sociedades, os processos de
corrosdo de praticas e habitos alimentares tém reflexos deletérios sobre a nocdo de
alimentacdo dos povos. Os impactos dessa vertente — do emprego de formulados em
substituicdo aos alimentos tradicionais — adotada por diversos programas governamentais,
foram duramente criticados. Contudo, em muitos casos adotou-se a posicdo da alternativa
possivel, ou seja, de que tal opgao seria melhor do que ndo poder contar com nada diferente.

Os anos 1980, especialmente a partir da sua segunda metade, trouxeram para a
agenda politica nacional o tema do abastecimento alimentar. As eleigdes estaduais de 1982
produziram como resultado a ascensdo frente a governos de importantes unidades da
Federagdo, de politicos ligados ao ideario de oposicdo ao regime militar, para os quais a
questdo social, radicalizada nos anos de autoritarismo e crise, exigia uma pronta intervencao
do Estado, com vistas a recuperar as condigdes de vida digna, sacrificada para amplos setores
da populagdo.

Quando os novos governadores assumiram, predominava no pais uma conjuntura

marcada por graves restricdes econdmicas, inflagdo em alta e fortes assimetrias sociais
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agravadas por longos periodos de auséncia de politicas publicas regionais. Os indicadores de
inseguranca alimentar decorrentes da assincronia entre a renda e os precos dos alimentos,
estimularam o desenvolvimento de numerosas iniciativas no ambito de estados e municipios
destinadas a encurtar a distdncia entre precos e disponibilidade de renda, além de outros
programas de natureza emergencial. Contudo, esses arranjos aconteciam, na sua maioria
absoluta, em unidades federadas da regides Sudeste e Sul, enquanto no restante do pais ndo se
observava nenhuma mudanga.

Nesse contexto, ¢ que o tema do abastecimento alimentar ¢ assumido pelo Governo
federal na forma de proposi¢ao de uma Politica Nacional de Abastecimento (PNA). Havia um
elemento novo na concepgao dessa politica. O abastecimento passava a ser tratado como um
tema de natureza urbana, e seu foco era a circulagdo e comercializagdo da produgdo. As
investidas no campo da producdo, dentro dessa politica, ou se reportavam ao desenvolvimento
da agricultura urbana e periurbana ou relacionavam-se com modelos de comercializagdo
direta como forma de reduzir os impactos das intermediagdes desnecessarias sobre 0s pregos
para o consumidor.

Para a pesquisa, selecionei o Programa de Alimentacdo Popular (PAP) que ocupava o
lugar de iniciativa principal da Politica de Abastecimento do periodo. Contudo, convém
destacar que — de acordo com opinides de técnicos que, a época, atuavam no sistema de
abastecimento'” e que participaram ativamente, seja da formulagdo da PNA seja da operagdo
dela — se o PAP representou um alento a melhoria de acesso dos mais pobres aos alimentos
basicos, o processo de “estadualizacdo” das centrais atacadistas de hortifruticolas, contribuiu,
de maneira geral para a o enfraquecimento do sistema. Isso, com claros reflexos nos pregos e

na nova organiza¢do do mercado sob a égide das grandes redes de supermercados e grandes

"2 Foram consultados o engenheiro agronomo Luiz Henrique Perez, coordenador de abastecimento da Secretaria
de Agricultura e Abastecimento do Estado de Sado Paulo entre 1983 e 1986, participante da equipe organizada
para o desenvolvimento da Politica Nacional de Abastecimento de 1985, atualmente pesquisador do Instituto de
Economia Agricola da mesma secretaria. Eledil Bessa Einstein, diretor de operagdes da Cia. de Armazéns Gerais
do Estado de Sdo Paulo (CEAGESP), ex diretor de Armazenagem da CONAB entre 2003 e 2005.
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atacadistas privados. Os efeitos desse advento sobre a rede capilar de varejo merecerdo de
minha parte, atencdo no espago dedicado a esse periodo (1985), especialmente porque
remonta a ele as desastradas iniciativas de controle de precos e de fiscalizagdo punitiva sobre
as praticas de maquiagem de produtos, vendas condicionadas, etc.

3

O momento seguinte a merecer atengdo nessa ‘“‘viagem pelas iniciativas” sob
responsabilidade do governo federal, foi o periodo do Governo Itamar Franco (1991/1993),
quando o tema da Seguranca Alimentar e Nutricional ganhou pela primeira vez no Brasil a
condi¢do de prioridade de governo, muito embora, do ponto de vista concreto das medidas
adotadas, pouco tenha sido feito. A importancia desse momento ¢ a de poder contrastar com o
instante seguinte, o periodo que se estende de 1994 a 2002, cuja marca foi o desenvolvimento
da estrutura da Comunidade Solidaria que substituiu todas as iniciativas anteriores, referentes
a questdo alimentar, sob a governabilidade de diversos ministérios das dreas sociais. A idéia
de centralizar a gestdo das ac¢des iria se revelar equivocada como bem demonstra Burlandi
(2004).

Por ultimo, dedico-me ao Programa Fome Zero (PFZ), proposto em 2003 como
expressdo do que seria a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Tal como
foram tratados os programas que o antecedeu, irei me concentrar no diagndstico produzido
pela equipe técnica reunida pela organiza¢ao ndo-governamental Instituto da Cidadania e na
operacionaliza¢do das propostas contidas no Programa, ja na condi¢do de prioridade de
governo.

Apds percorrer as experiéncias mais relevantes envolvendo solugdes para a
multifacetada questao alimentar brasileira, desenvolverei na forma de conclusdo parcial uma
argumentacdo que sustenta a idéia de que a noc¢do de seguranga alimentar, mesmo que nao
explicitada, sempre esteve presente em cada uma daquelas formulagdes. Contudo, e isso € o

que interessa comprovar, a Seguranca Alimentar e Nutricional sempre foi tomada a partir de
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um Unico conteudo: aquele que abriga os problemas com a garantia de acesso aos alimentos
motivados essencialmente pela insuficiéncia de renda nas maos das pessoas. Assim, tratou-se,
em cada uma delas, de enfrentar um problema diretamente relacionado a pobreza e, nesse
cenario, as acdes estiveram focadas na provisdo de meios para o acesso fisico aos alimentos
sem que quaisquer outros aspectos fossem considerados.

Como corolario, apresenta-se um argumento segundo o qual as experiéncias, ora com
maior ora com menor grau de sucesso estavam inseridas no rol dos programas e iniciativas
voltadas para o enfrentamento de aspectos mais candentes da pobreza. E que mesmo
encurtada no seu significado explicativo, a no¢do de segurancga alimentar em cada um desses
casos cumpriu o papel de um principio orientador dessas agdes, concentrando-as na dire¢do de

garantir que a populacdo pobre conseguisse comer.

3.1 Um Olhar Sobre a Presenca Governamental nas Experiéncias com Contetidos de

Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil Entre os Anos 1970 e 2000

Para uma determinada situacdo ser reconhecida como um problema, mais do que
apresentar condigdes objetivas para a sua solug¢do, deve ser precedida pelo reconhecimento,
por partes dos afetados pelo assunto, como algo que em alguma medida comprometa a sua
nog¢ao de bem estar.

Nesse sentido, uma mesma questdo pode ser apreendida sob os mais diversos
angulos, dependo dos elementos a disposi¢do dos individuos. Assim, ndo necessariamente
uma solugdo encontrada conseguird dar conta de satisfazer todos de uma mesma maneira.
Contudo, o que ocorre, exatamente pela impossibilidade de se levar em conta os multiplos
aspectos que envolvem uma questdo de natureza social, para soluciona-la ou pelo menos
enfrentd-la, é se tomar o tema pelos seus aspectos mais comuns, que de resto sdo sempre 0s

mais importantes.
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Pegue-se o caso da questdo alimentar. A sua percepcao primeira se da por aquilo que
ela tem de mais comum. Tudo aquilo que em qualquer medida comprometa a garantia de que
qualquer pessoa possa consumir os alimentos que necessita para seu desenvolvimento, ¢ um
problema. Os demais componentes que acompanham a restricdo de acesso, como a
diversidade, o respeito as praticas e habitos alimentares, preferéncias, aspectos relacionados
com a seguranga do alimento, além de refinamento da nocdo de qualidade, entram na
definicao da questdo como coroldrio do aspecto comum.

Nao obstante a regra, para o formulador de politica publica, a abordagem de uma
determinada questdo deve obedecer outro rito, exatamente por conta da percep¢do de que um
problema de natureza social implica inevitavelmente a sua irradiacdo para as demais esferas
que compdem a noc¢do de condi¢des basicas de existéncia que, como se viu, trata-se de um
conjunto de requerimentos indissocidveis e imprescindiveis a satisfagdo das necessidades
humanas basicas.

Partindo desse pressuposto, ao se analisar a seguir os programas governamentais
voltados para a garantia da alimentagdo dos que enfrentam dificuldades em obté-la, se levara
em conta essa dimensdo, em que pese, como serd visto, raramente tais programas tenham

agregado medidas para além do imediato.

3.1.1 Os programas governamentais de alimenta¢io e nutricio nos anos 1970 e

1980: breve descricdo do cenario politico e econémico do periodo.

Até os anos 1970, a presenca governamental no enfrentamento da questdo alimentar
estivera concentrada em programas e agdes de estimulo a producdo agricola como forma de
assegurar uma oferta de alimentos mais eficiente e confiavel. Acompanhavam esses esforgos
medidas orientadas para estimular, em determinados grupos populacionais, novos habitos e

praticas de consumo, como forma de minorar os impactos das assincronias entre o poder de
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compra dos saldrios e grupos de alimentos, até entdo tomados como bdasicos na construcao da
dieta dessas pessoas.

Para os segmentos em estado de vulnerabilidade social mais exacerbado, em que a
inseguranca alimentar decorrente das severas restricdes de renda determinava uma vida sob o
dominio da fome, o Estado vinha, até entdo, valendo-se de cooperacdes internacionais
envolvendo doagdes de alimentos, especialmente leite em pd transferido pelas agencias norte-
americanas e distribuido aos segmentos mais pobres da populacdo. Chama a atengdo nessas
iniciativas, como destaca Musgrove (1989), a dependéncia das doacdes externas, quase
sempre restritas a um determinado item de alimentagdo definido ndo pela necessidade dos
beneficidrios e sim pela ocorréncia de uma oferta muito superior a demanda agregada pelo
produto.

Um aspecto particularmente interessante, envolvendo a questdo alimentar no Brasil
até os anos 1970, é o tratamento dado por estudiosos e pesquisadores da assunto. Numa
aproximacao bastante simplificada, pode-se dividir as abordagens em dois grandes grupos.
Um, que identifica e relaciona a inseguranga alimentar por restricdes de acesso decorrente da
limitagcdo de renda enfrentada por determinados setores da sociedade e seus desdobramentos
relacionados com informagdes, educagdo e tradi¢cdes alimentares; e outro que, em boa medida,
associava a ignordncia e as supersticdes as causas dos desequilibrios nutricionais e
alimentares. Assim, a percep¢do de que havia um problema relacionado com a alimentagao
dos setores mais pobres da sociedade, s6 podia, como de fato foi, ser tratado a partir de uma
apreensdo genérica da questdo, o que oferecia base para iniciativas de corte emergencial e
assistencialista.

A década de 1970 inicia-se sob o impacto do esgotamento do modelo de
desenvolvimento brasileiro que sucumbia, dada a fragilidade dos seus fundamentos

macroecondmicos, aos espasmos da crise mundial de acumulagdo. O ritmo de marcha forcada
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do processo inflaciondrio, os custos imorais de uma divida externa em permanente expansao,
o cendrio recessivo e a crise social representada pela explosdo de desemprego e a degradagao
de espagos de vida nas cidades e no campo, inscritos num arranjo politico autoritario, elevava
a temperatura interna do pais e desencadeava novos niveis de recuo para o ja combalido
espago da democracia.

Concomitante a esses eventos, a ajuda externa que prevalecera nas décadas anteriores
diminuiu também em fun¢do da crise mundial, enquanto a pobreza no pais explodia com
propor¢des até entdo nunca vistas. A soma da crise recessiva e da instabilidade politica
alimentada pela supressdo das liberdades democraticas e pelo empobrecimento foi, grosso
modo, o sinal de que essa nova agenda politica ndo poderia ser conduzida, como fora até
entdo, com base na for¢a de coer¢do e no isolamento do poder.

Em “A Arte da Prudéncia”, Baltazar Gracian (1999) assevera que, para o exercicio do
poder, melhor do que infundir o0 medo ou despertar a gratiddo € tornar perene a dependéncia.
De acordo com a percep¢ao do autor, aquele que depende de outrem a ele mantém uma
inabalavel fidelidade.

Essa parece ter sido a logica incorporada no pensamento politico daquele inicio dos
anos 1979 quando foi orientada a realizagdo do Estudo Nacional de Dispéndio Familiar
(ENDEF), a mais completa e, até o presente, Unica, investigacdo sobre a pratica e habitos de
compra ¢ consumo dos brasileiros, gastos com alimentacdo por local de compra e balango
nutricional. Com a tabulagdo dos dados do ENDEF a pobreza, que voltara ao cenario das
preocupagdes sociais do governo, ganhava um novo e preocupante contorno. Os indicadores
de consumo sinalizavam claramente que a fome ndo se tratava de uma proje¢do futura, nem a
ma alimentacdo suportava mais andlises que atribuiam aos preconceitos e ignorancias do povo

a situacdo de inseguranga alimentar que vivenciavam.
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3.1.2 A pesquisa Estudo Nacional de Despesa Familiar (ENDEF)

Ha um consenso sobre a importancia da pesquisa ENDEF de 1974/75 na identificacao
efetiva das dimensdes do problema alimentar brasileiro no periodo e na influéncia que
exerceu na formulacdo de alternativas para a superagdo daquele problema.

Os dados de renda e dispéndio no Estado de Sao Paulo e na Regido Nordeste do pais
foram apurados em conjunto com informacdes antropométricas da populagdo entrevistada,
bem como com estimativas de consumo de alimentos nas familias. Sobre os resultados iniciais
atingidos pela andlise dos dados, Musgrove (1989) informa:

[...] em criancas a ma nutricdo assume principalmente a forma de baixa
estatura e peso em comparagdo com o padrdo para a idade em questdo. Isso
aponta para uma ma nutri¢do cronica, ndo sendo raro encontrarem-se nessa
condigdo, criancas aparentemente saudaveis.

[...]as deficiéncia na dieta revelaram-se muito mais provocadas por
insuficiéncia no consumo de calorias do que por restricdes de consumo
protéico, apesar de os produtos mais caldricos serem mais baratos.
Constatou-se também que incrementos de renda estimulavam uma tendéncia
em elevar o consumo de proteinas. Esses resultados, contudo, ndo podem ser
dimensionados com precisao; quanto maior ou menor ¢ o déficit de calorias
em relagdo ao de proteinas na familia, posto que a pesquisa ndo se debrugou
sobre a distribuicao intrafamiliar.

[...] as deficiéncia nutricionais identificadas, ndo corresponde, contudo, uma
inadequacdo qualitativa da dieta. As informacdes apontaram para uma
adequada composicdo qualitativa da dieta basica, porém, em quantidades
insuficientes. Se comparada as dietas basicas das familias mais pobres e
mais ricas, o que se pode observar ¢ que essas Ultimas extraem de um rol
reduzido de itens de alimentacdo a maior parte das calorias consumidas.

[...] os segmentos mais afetados pela ma nutricdo de natureza caldrica e
protéica, sdao criangas abaixo de seis anos, especialmente entre seis meses e
dois ou trés anos , mulheres gestantes e nutrizes.

[...] 2 ma nutri¢do, identificada a partir dos indicadores antropométricos, ou
inferida a partir dos niveis de consumo, indicam a insuficiéncia de renda e a
pobreza como causas determinantes, seja para a populagdo rural, seja para os
que vivem nas cidades. .
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[...]nos niveis de indigéncia (baixa renda absoluta) os moradores das cidades
tendem alocar menos recursos para a compra de alimentos agravando as
deficiéncias caloricas nesses segmentos. (MUSGROVE, 1989, p. 12)"

Essas conclusdes, a época'®, reforcaram a importancia da renda para a garantia de
uma alimentacdo adequada, alem de exibir sem subterfigios que a evolugdo da pobreza no
pais, em meio a uma forte crise recessiva, mais do que ampliar seu territério com a
incorporagdao de novos contingentes de populagdo, expunha particularmente mulheres e
criancas a um estado de vulnerabilidade social acentuado, decorrente do esgotamento das
oportunidades de trabalho e do recuo das politicas de assisténcia governamentais

Logo, uma vez impedido o pequeno varejista de usufruir das vantagens que o
fornecimento por atacado proporciona, o grande varejo assumiu esse usufruto. Contudo, a
l6gica nos segmentos de auto-servigo era vender a vista'’. Entretanto, na ponta da distribui¢io
varejista nas regides periféricas esses pequenos comerciantes se viam as voltas com uma
modalidade de venda a prazo.

O sistema conhecido como “venda na caderneta” ¢ que permitia ao consumidor pobre
contar com um minimo de alimentos ao longo do més. Nesse caso, era o comerciante quem
financiava o cliente. Numa conjuntura de inflacdo alta, reajustes seguidos de pregos dos
alimentos, riscos reais de inadimpléncia, dentre outros, 0os precos nesses equipamentos
convencionais eram sempre mais elevados do que no setor moderno de varejo. Além disso, as
restricdes na disponibilidade de renda para os gastos das familias pobres, praticamente,

impunham que esse consumidor ficasse restrito a op¢do da compra a crédito a precos bem

" As citagdes de Philippe Musgrove foram traduzidas livremente pelo autor da publicagdo Fithing Malnutrition
'* O ENDEF segue sendo o tinico estudo abrangente sobre a questio alimentar no Brasil, mesmo depois de trés
décadas de sua conclusdo. Novas pesquisas vém sendo realizadas com regularidade pelos 6rgdos de governo,
como a Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar (PNAD) e a Pesquisa de Org¢amento Familiar
(POF).Contudo, nenhuma delas, até mesmo porque néo ¢ esse o foco delas, atém-se as interagoes que o ENDEF
trabalhou. Em vista disso, com alguma freqiiéncia, novos estudos sobre o ENDEF de 1974/75 revelam novas
informacdes e interpretacdes.

'3 0 uso de cartdes de crédito, cheques para pagamento futuro, tiquetes ou vales alimentagdo, no periodo, nio
faziam parte do universo dos instrumentos de compra de alimentos no comércio de alimentos nos
supermercados.
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acima do que poderia ter acesso, caso dispusesse de recursos para compras pagas em
numerario.

O desenho da questdo alimentar que emergiu com a pesquisa ENDEF refor¢ava a
importancia da renda e da educagdo para a superacdo do quadro de ma nutri¢do que avancava
com a radicaliza¢do da pobreza no Brasil. Dessa compreensdo ¢ que se originou um conjunto
de programas voltados para melhorar a capacidade de acesso das populacdes pobres a uma
dieta alimentar que as afastassem da fome e de suas conseqiiéncias.

Na tabela a seguir, se apresentard as principais iniciativas do periodo. A intencdo ¢

oferecer uma visdo panoramica dos programas e seus objetivos centrais.

Tabela 1 — Principais caracteristicas dos Programas Federais de Alimentag@o e Nutri¢@o até 1985.

Programa
. Programa
Nacional de .
, Programa Programa de | Nacional do
Programa Saude (PNS) e . ~ )
Integrado de Alimentagao Leite p/
Complementar de Programa de _— L .
Alimentagdo(PCA) | Suplementagio Nutrigao e Basica Criangas
¢ pie ¢ Saude (PINS) | (PROAB) Carentes
Alimentar (PNLCC)
(PSA)
Institucional — — — — —
Executor LBA INAN INAN/Banco INAN SEAC
Mundial
Gover(rilgblhda MPAS Saude Saude Saude Saude
Gestor Alim. MPAS COBAL COBAL COBAL Varejo
; N, NE (15estados), | Nacional, areas NE (8 .
Area de . estados) e Nacional,
DF, urbanas e Recife (PE) ,
cobertura L gdes centros | areas urbanas
ES, MG, RJ municipios
urbanos
Postos de satde, . .. Organlga’qges
Pontos de ioreias. centros Postos de satide Equipamentos Varejistas comunitarias
distribuigdo grejas, cen da COBAL. credenciados e
comunitarios .
comerclantes
Quantidade Quantidade
Mecanismos e Doacio mensal Doacio mensal controlada e irrestrita e Cupons
freqiiéncia ¢ ¢ subsidios de subsidios de P
pregos pregos
Beneficiarios 3 3 3 3 3
(por causas)
Determinantes 3 3 3 3 3
de ma nutrigdo
Familia, Vizinhanga
Baixa renda Familia Familia vizinhanga ou ou zona de Familia
zona de moradia moradia
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Precos altos

praticados no Nao Nao Sim Sim Nao
varejo local
Sim. alimentos Parcial: incluia
Vulnerabilidad » Parcial: incluia dados ~ .
. o especificos para . . Nao Sim
e intrafamiliar - leite antropométricos
membros da familia .
das criangas
~ L. . Gravidas e C e Sem . .
Populagio Gravidas e criancas . . Sem distingdes- . Criangas até 6
; . criangas até 6 1 distin¢des-
beneficiada até 3 anos familia toda . anos
anos familia toda
Outros 3 3 3 3 3
objetivos
Atencao basica de
saude, puericultura, | Atenc¢do basica
Para familias educagdo nutricional de saude e - - -
e capacitagdo para o puericultura
trabalho
Estimulo a , \ , \ Estimulo a
| wsimaioa Estimulo a Estimulo a Stmuio
Para diversificagdo e a . . industria
. A agricultura - agricultura .
produtores industrializagdo de - - leiteira
. familiar familiar
alimentos
Incremento a
Comerciantes — — — renda do —
varejista

Fonte: Musgrove, 1989, p. 24.

Ainda sobre esse periodo coberto pelos Programas apontados na Tabela 1, ¢

conveniente destacar, antes de comentarmos 0s aspectos que nos parecem mais relevantes

daquelas iniciativas, algumas conclusdes de Monteiro (1995; 1997).

Analisando dados coletados pela Pesquisa Nacional sobre Satde e Nutricdo (PNSN),

de 1989 e 1995, realizadas pelo IBGE, Monteiro observa que existem evidéncias que dariam

suporte a idéia de que prevalecia no Brasil da época um deficit energético com relevancia

maior nas populacdes das areas rurais e mais concentrada na Regido Nordeste.

No que toca a desnutrigdo infantil, a PNSA de 1989 confirma, segundo aquele

estudioso, forte incidéncia do problema nesse segmento, porém exibindo uma distribuicdo

desigual com maior prevaléncia nas zonas rurais do Nordeste semi-arido, como de resto

acontece quando o foco recai sobre a populagdo adulta:

Cabe destacar que o retardo do crescimento ¢ a desnutrigdo infantil se
distribuem de forma desigual no territorio brasileiro. As populacdes rurais se
encontram também em desvantagem quando comparadas com as residentes
em areas urbanas. Os contrates sdo mais intensos quando se comparam a
Regidao Norte (23% das criangas desnutridas) e Nordeste (27,3% de criangas
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desnutridas) com as regides do Centro-Sul, cujos percentuais de desnutricao
se situam entre 8,1% e 8,9% da populacdo infantil. (MONTEIRO apud
PESSANHA,1998, p. 102).

Nas conclusdes que Monteiro extrai da PNSN de 1989, envolvendo a situacgdo
nutricional de criangas até 6 anos, destaca-se, dentre os fatores determinantes para a
desnutricdo infantil, a insuficiéncia de renda nos segmentos pobres da sociedade, a baixa
cobertura da rede de servigos publicos de saneamento, saude e educagao.

A prevaléncia de situagdes de risco segue nas regides Norte e Nordeste do pais,
explicadas pela concentragdo nessas regides de uma maioria de familias pobres e da baixa
cobertura dos servigos publicos. Para Monteiro, uma melhora na renda familiar e a expansdo
dos servicos de atencdo basica na saude, educagdo e saneamento, no plano global, indicou um
recuo da desnutricdo infantil na década de 1970, destacando-se que esse cendrio se constroi
sob a forte influéncia da evolugdo dos indicadores no Centro-Sul — regido de maior
concentragdo populacional do pais e com melhores indices de desenvolvimento. Observa
ainda o autor que, no periodo, a populacdo adulta exibiu um recuo dos contingentes expostos
as restrigdes caldricas, porém, mesmo diante de uma melhor relagdo entre renda e pregos ou
acesso aos alimentos, nas area rurais ¢ na Regido Nordeste, permanecia em condicdo de
insegurancga alimentar. (MONTEIRO, 1997).

Analisando a situagdo alimentar da América Latina, Conchol (1989) chama a atencdo
para o fato de que, ja na década de 1960, toda a regido experimentou um movimento de rapida
modernizacdo da agricultura, exibindo uma taxa média de crescimento da produgdo vegetal na
casa dos 3,1% entre 1961/1965 e 1978, e 3,3%, no mesmo periodo, para a produgdo animal.
Observa, ainda, que essa expansdo foi, em parte, obtida tanto pela expansdo das areas
plantadas como pela intensificacdo do uso de tecnologias no campo. Mas, a essa face positiva
corresponde uma outra ndo tdo animadora:

A moderniza¢dao foi muito heterogénea. Ela concentrou-se principalmente
em determinadas regides, em determinados produtos e em determinados
tipos de exploracdo agricola. Desenvolveu-se principalmente entre os
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produtores ligados ao mercado exportador ou ao mercado interno urbano em
grande expansdo depois de 30 anos, em razdo da aceleragdo da urbanizacdo e
da importancia das classes médias urbanas de maior poder aquisitivo. A
modernizagdo tocou marginal e irregularmente a economia camponesa. O
subemprego rural, devido em grande parte a persisténcia da concentragio
fundiaria e as formas de modernizagdo, acelerou a expulsdo dos camponeses.
Calcula-se que entre 1950 e 1980, 40 milhdes de camponeses latino-
americanos foram urbanizados. (CHONCHOL, 1989, p. 21).

Esses desenvolvimentos, agravados a partir da crise econdmica que se instala na
regido, na segunda metade dos anos 1970, e que se agrava muito nos anos finais dessa década
e na seguinte, fizeram engrossar os corddes de pobres e desvalidos, tanto nas periferias e
zonas degradadas das cidades, sem emprego e sem direitos, quanto no campo.

A questdo alimentar traduzida como uma situacdo de inseguranca alimentar para
extensos contingentes populacionais em toda a América Latina, precisava, na visdo de
Chonchol (1989) ser enfrentada a partir de uma estratégia que contemplasse a revalorizagao
das politicas de reforma agraria; um novo arranjo de politica agricola para a agricultura
familiar; uma politica de acesso para os trabalhadores rurais sem terra; um novo enfoque para
o processo de urbanizacdo de modo a melhorar as condigdes estruturais de municipios
pequenos ¢ médios e promover-lhes o desenvolvimento como modo de absorver parte da
mao-de-obra que vive de subempregos nos centros maiores (CONCHOL, 1989).

Essas duas passagens pelas observagdes de Monteiro e Chonchol, envolvendo a
questdo alimentar no periodo abarcado pelos programas governamentais indicados
anteriormente, cumpre o papel de localizar as dimensdes do problema. Resta agora,
trabalharmos aspectos relacionados com o desenvolvimento daqueles programas e com as
avaliagoes de seus resultados.

A linha da Tabela 1 que identifica os beneficiarios dos programas tem como o foco
gestantes, nutrizes e criangas até 6 anos. Contudo, h4d que ponderar que as condicionalidades
estabelecidas nas a¢cdes que contemplavam doagdes de alimentos, portanto, sem custos para os

beneficiarios, ndo tinham acompanhamento seguro, o que significava a impossibilidade de
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saber se a distribui¢do intra-familiar dos alimentos atendia as necessidades daqueles que
motivaram a inclusdo da familia no Programa — ainda que em Programas como o de
Complementar de Alimentacdo (PCA) e o de Suplementagdo Alimentar (PSA) se usassem
para a selecdo critérios como a renda abaixo do padrio minimo na sociedade e a
vulnerabilidade bioldgica dos componentes da familia com aquelas restricdes de renda. Outro
aspecto relevante ¢ que aquelas iniciativas que, como o Programa Complementar de
Alimentacao (PCA), e o Programa de Suplementa¢do Alimentar (PSA), envolviam doagdes de
alimentos, estavam circunscritas a um determinado rol de produtos sendo que os demais
alimentos basicos deveriam ser adquiridos no mercado sem qualquer subsidio.

Uma diferenga importante entre o PCA e o PSA era quanto a orientacdo dos
organismos responsaveis pela implementagdo dos mesmos no que toca a composi¢do da
“cesta de produtos” transferidos para os beneficiarios. O PSA, sob o governo do Instituto
Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (INAN), incluia no arranjo de sua “cesta de produtos”
uma orientacdo precisa quanto a prioridade do emprego de produtos in-natura e o mais
proximo possivel das tradicdes e habitos alimentares dos beneficiarios. Diferentemente, o
Programa de Complementacdo Alimentar (PCA), conduzido pela Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA) adotava como orientacdio o emprego de alimentos processados e
formulados.

Ha uma convergéncia de opinido de analistas e estudiosos envolvidos com a questao
alimentar e nutricional em relacdo a importancia dessas diferencas no resultado final da agao.
Um argumento frequentemente empregado para defender opg¢des como as da LBA aponta
para uma radicalizagdo exagerada de criticos quanto ao uso de alimentos processados. O caso
do leite em p6 ¢ um exemplo desse comportamento dos criticos. Em razao das facilidades de

estocagem, manipulagdo e precos, associadas a importancia do leite como alimento para a
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clientela dos Programas, a presenca do produto tornou-se uma constante em todas as
iniciativas:

Na pratica , a classificacdo “natural”, tem baixa relevincia nesse debate. Se
ha alguma distingdo valida que possa ser feita, esta ¢ entre os alimentos que
os beneficiarios realmente consomem, € nao no nivel de processamentos dos
mesmos, ¢ a necessidade de persuadir ou encorajar esse publico a consumir
aqueles alimentos. Mesmo essa distingdo, ndo € algo fixo e valido o tempo
todo; como Castro e Peliano (1985) pontuam, alimentos que hoje sdo
tomados como tradicionais para determinados grupos da populagio,
certamente foram inovagdes em um momento passado (MUSGROVE; 1989,
p. 26).

Mesmo aceitando tal argumentacdo como razoavel, convém toma-la com alguns
cuidados. Se for verdade que habitos e praticas podem ser afetados pela introdu¢ao de novos
arranjos que permitam apura-los e promover-lhes uma evolugdo, também ¢ verdade que esse
avanco sO poder ser tomado como tal se significar ganho de qualidade para vida das pessoas.
Os avangos que a tecnologia da época introduziu em toda a cadeia alimentar tiveram reflexos
positivos na qualidade dos alimentos e na propria condi¢do de seguranca para o consumidor.
Assim, a introdugdo de alimentos industrializados ou semi-elaborados na dieta dos citadinos
representou uma melhoria no plano geral da vida pela redug¢do do tempo empregado com a
producado da alimentacao.

Mas, certamente, as restricdes que os criticos ao emprego de alimentos formulados se
referiam, ndo se relacionavam com o emprego de produtos tradicionais submetidos a algum
processo de transformagdo que facilitasse o seu emprego no preparo de refeicdes que ja
sentiam os efeitos da urbanizagdo intensa do periodo sobre a vida de todos os moradores da
cidade. O que parece relevante no caso ¢ a introdug¢do de alimentos formulados, cujo emprego
apontava para o comprometimento da no¢do de refei¢do nos seus significados mais amplos,
substituindo-o pelo menos para os mais pobres, por uma idéia de que o centro da questdo era a
desnutricdo ou a mé alimentacdo e que sob o aspecto nutricional esses formulados supriam

perfeitamente as necessidades.
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A postura do INAN em investir fortemente em processos de educagdo alimentar e no
emprego de alimentos, que pudessem produzir uma refeicdo adequada e consoante com
praticas e habitos alimentares, contrasta com a orientacdo da LBA para seus programas de
alimentacdo, revelando entendimentos distintos a partir de definicdes diferentes para a idéia
de seguranga alimentar.

Assim, enquanto os Programas administrados pelo Ministério da Satde partiam de
um entendimento segundo o qual era preciso educar para o consumo alimentar adequado,
incluindo alimentos mais elaborados, sem subverter os padrdes alimentares, a abordagem da
LBA era muito mais pragmatica. Ante o quadro de inseguran¢a alimentar, a causa mais
aparente do problema, traduzida pela ma nutricdo em razdo da insuficiéncia de renda nas
maos dos mais pobres, poderia ser superada a partir da introdu¢do de formulagdes que se
destinavam a pessoas especificas da familia que se encontrassem em estagio de maior
vulnerabilidade.

Na avalia¢do dos resultados envolvendo a cobertura conseguida e o tipo de produtos
empregados, o PNS/PSA, em tese, deveria ter atendido pelo menos 40% das necessidades de
calorias dos grupos vulnerdveis eleitos. Esse resultado seria atingido pelo emprego dos

seguintes alimentos distribuidos: arroz, feijdo, agucar, farinha de mandioca e milho e leite em

r

po.

Para o PCA da LBA, as inten¢des ndo eram muito diversas, embora possam ser
observadas algumas diferengas. A primeira diz respeito ao processo de distribuicdo que, como
mostrou a Tabela 1, no PCA, concentrava-se em espacos sociais com participacdo da
populagdo e supervisdo dos técnicos da instituicdo. Basicamente, eram distribuidos produtos
formulados em trés preparagdes - um substituto do leite para criangas com menos de 1 ano;
vitaminas ou milkshake para criangas entre 1 e 3anos; e sopa formulada para gestantes e

nutrizes. Todos os trés preparados eram apresentados na forma de alimentos desidratados, ou
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em po, tendo a soja como base principal e a cobertura projetada para meros 20% a 25% das
necessidades caldricas. Inicialmente, o PCA na incluia acompanhamento da clientela no plano
da saude e educagdo e concentrou-se na transferéncia de alimentos com vistas a combater a
situacdo emergencial de ma nutricdo, sem, em qualquer momento, levar em conta questdes
relativas a renda (MUSGROVE, 1989).

O terceiro importante programa do periodo, o Projeto de Abastecimento de Alimentos
Basicos (PROAB), difere em tudo dos demais. Primeiramente, trata-se de uma agdo de
abastecimento alimentar dirigida para a populagdo residente em area pobres das cidades e
atendida por uma rede capilar de varejo tradicional e fragilizada.

Um aspecto interessante desse programa remete a concepgao inicial que preconizava
a constituicdo de Cadeias Voluntarias, um arranjo associativo capaz de assegurar aos
integrantes uma capacidade de escala de compras suficientes para auferirem as mesmas
vantagens que os estabelecimentos do segmento de auto-servigo ja usufruiam.

Para a Companhia Brasileira de Alimentagdo (COBAL), o PROAB dividia-se em
dois segmentos distintos; um, composto por varejistas tradicionais com equipamentos
localizados nas regides identificadas como areas de pobreza no territério urbano, e outro
representado por uma rede de equipamentos publicos, estes divididos entre lojas de auto-
servico e hortomercados localizados preferencialmente em capitais e cidades de médio e
grande porte.

Para o primeiro grupo, a no¢do de Cadeias Voluntarias foi agregada uma orientacao
voltada para a modernizacdo dos pequeno e médio equipamentos varejistas que pode ser
traduzida como um estimulo a reorganizagdo desse segmento na forma de pequenas lojas de
auto-servigo. O foco seguia sendo a redugdo da distancia entre os pregos praticados nas

periferias na venda de alimentos e a renda dos moradores dessa localidade.
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A falta de apoio efetivo para capacitagdo dos envolvidos e de linhas de
financiamentos, associada a cultura associativa inexistente, foram as limitacdes mais diretas
que levaram o programa das Cadeias Voluntarias a ndo deixar o campo das inten¢des. Na
seqiiéncia, foram desenvolvidos trabalhos de selecdo de equipamentos de varejo e seu
respectivo credenciamento junto a COBAL, que fazia, nesse caso, as vezes da central
atacadista.

Com um rol de alimentos basicos e produtos de higiene e limpeza oferecidos a pregos
subsidiados aos associados, condicionado esse fornecimento a revenda para os consumidores,
a precos tabelados pela estatal, o programa mostrava-se promissor nos seus momentos
iniciais. Com variagdes minimas, o rol de produtos subsidiados era formado pelos seguintes
alimentos da racdo basica dos brasileiros: arroz, feijdo, agucar, carne seca, pescado salgado,
ovos, leite em po, dleo de soja, farinha de mandioca, farinha de milho e macarrao.

A Rede Somar, nome fantasia pelo qual ficou conhecido esse brago do PROAB, nao
tinha, como em outras iniciativas aqui citadas, um critério de selecdo dos beneficiarios finais.
Na pratica, a sele¢do dos que teriam acesso aos produtos subsidiados era resultante da
localizagdo dos equipamentos credenciados. Esses, por estarem localizados em regides
periféricas onde residia a maior parte da populacdo pobre, permitiam a conviccdo de que
estariam atendendo exatamente o publico para o qual programa se destinava.

O outro brago de operagdo dessa diretiva de abastecimento alimentar do PROAB
foram os pontos de venda no sistema de auto-servigo e Hortomercados da COBAL. A rede de
supermercados foi operada com a mesma logica das redes privadas ainda que, como
diferencial, oferecesse o conjunto basico de alimentos a pregos subsidiados. Contudo, a pauta
de oferta diversificada alavancava negdcios como em qualquer estabelecimento comercial e,

acresca-se, a idéia de que a empresa possibilitava vantagens na compras, em fun¢do da
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associacdo da marca ao significado da Rede Somar (RS) no imaginario da populacdo, foi,
enquanto o RS ainda exibia vigor, um forte apelo para os negécios da empresa.

Um conjunto de causas comuns aos programas publicos daqueles tempos, esvaziou
em menos de uma década, a importancia dessas iniciativas.

Enquanto as ac¢des de atendimento de uma clientela especifica, sob a responsabilidade
do setor de atencdo basica de saude e¢ da assisténcia social, sofriam modificag¢des, recuos,
alteracdes e restricdes na pauta de oferta de produtos transferidos, os programas de
comercializa¢do de alimentos seguiam por um caminho distinto.

Uma sucessdo de eventos, que percorreram da melhoria da disponibilidade de renda
nas maos dos consumidores, passando por toda sorte de restrigdes de ordem orgamentéria
(que resultaram em dificuldades intransponiveis tanto para manter os fluxos de fornecimento
dos produtos aos associados a Rede Somar quanto o pagamento dos fornecedores para a
COBAL) e desembocaram numa tenebrosa rede de corrupgdo, esvaziou completamente a
credibilidade do programa.

No periodo sobre o qual me debruceis nesse topico, chama a aten¢do pontos que nao
encontram respostas em qualquer dos estudos publicados com vistas a analisar os resultados
alcancados pelos programas e as causas que determinaram o fim de cada um deles.

O estudo patrocinado pelo Banco Mundial, desenvolvido sob a responsabilidade de
Philip Musgrove, em 1989, com o objetivo de avaliar os principais programas brasileiros
dirigidos para a solugdo da questdo alimentar, reuniu, sob a forma de reflexdes finais, as
conclusdes a que chegaram importantes pesquisadores brasileiros das 4reas da satde publica,
da assisténcia social, da economia, dentre outros, bem como a de técnicos e formuladores de
politicas publicas do governo, envolvidos com as iniciativas do periodo.

Nos paragrafos abaixo, apresenta-se os aspectos mais importantes dessas reflexdes

acrescidos de observagdes resultantes de entrevistas com profissionais envolvidos com
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politicas publicas de abastecimento alimentar e que, naquele periodo, atuaram nesse
programas.

Ha uma convergéncia de opinides quanto ao fato de que o Brasil contou com uma
alentada safra de intervengdes governamentais no periodo, voltadas para os temas da
alimentagdo e nutricdo e que, numa percep¢do geral, essas iniciativas foram relevantes.
Contudo, no que toca a avaliacdo desses resultados, por razdes as mais diversas, nunca se
realizou um trabalho sistematizado que permitisse saber com seguranga quais as dimensdes
dos efeitos provocados pela implementacdo daqueles programas.

Musgrove (1989) destaca que a alimentacdo e a nutricdo, embora apresentem fortes
relagdes, ndo podem ser desenvolvidas como se fossem a mesma coisa. A complexidade dos
temas presentes numa e noutra categoria recomenda que se evite tratamentos apoiados em
simplificagdes como pressupor que a inseguranca alimentar identificada como resultante da
restricao de acesso aos alimentos, em virtude das limitagdes de renda nas maos dos segmentos
populacionais mais pobres, poderia ser superada com medidas que, ou bem doassem os
produtos de modo a garantir os requerimentos nutricionais, ou bem rebaixassem o preco dos
alimentos como forma de melhorar o acesso a ele.

Sob essa otica, problemas relacionados a inadequagdo alimentar (seja por restricdes
de acesso, seja por disfungdes no consumo de alimentos) sempre estardo associados a
problemas de natureza nutricional. E problemas de natureza nutricional necessariamente
seriam decorrentes de intercorréncias na oferta dos alimentos.

A questdo alimentar, como viu no Capitulo II e no atual, apresenta-se como um
desenho multifacetado resultante da interacdo de fatores originados em distintas areas que
compdem a nocdo de desenvolvimento da vida, tomada aqui no seu sentido mais pleno.

Assim, as proposi¢des para a superagdo de uma situagdo de inseguranca alimentar somente
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poderiam alcancar bons resultados se fossem concebidas a partir da unido dos distintos
saberes.

Nas reflexdes finais estudo do Banco Mundial (WB) que analisou e avaliou os
programas de alimentagdo e nutricdo brasileiros entre os anos 1970 e 1980 — Fithing
Malnutrition, publicado em 1989 — a complexidade da questdo alimentar figura como um
importante elemento de explicagdo para muitos dos reveses sofridos pelos programas
governamentais que optaram por ignorar tal dimensdo. Mas, segundo esse estudo, ndo se
resume nisso todo o problema. Sdo consistentes as evidéncias que demonstram que, mesmo
quando certos programas foram concebidos com o maior rigor conceitual, problemas de
gestdo operacional ocorreram e foram de tal monta que comprometeram os resultados e as
concepgdes que se atém a um entendimento estreitado do problema da alimentacdo e nutri¢ao
no pais.

A experiéncia brasileira no enfrentamento da questdo alimentar, no periodo, sugere
que, se a abordagem do condicional for superada — “se” o programa foi bem concebido, “se”
sua implementa¢do ndo enfrentou problemas administrativos e gerenciais, “se” ndo ocorreram
contingenciamento no orcamento destinado a iniciativa — esses programas podem de fato
resultar em sucesso no combate a ma nutri¢do, objetivo a que se destinava.

Os caminhos para alcangar esse resultado podem ser os mais diversos. A avaliacao
das experiéncias destacadas, contudo, mereceram, as seguintes considera¢des de Musgrove
(1989), feitas diante da imprecisdo na identificacdo do nivel de sucesso atingido pelas
iniciativas:

Em outros termos, a necessidade nao ¢ tanto redesenhar programas e, menos
ainda, trata-se de trabalhar a idéia de desenvolver novos programas. Para
melhora-los de modo a atender os objetivos para os quais foram criados O
que parece faltar sdo ajustes e mudangas na gestdo e gerenciamento desses
programas de modo a aproximar os resultados operacionais dos objetivos
potenciais dos mesmos (MUSGROVE, 1989, p. 168).
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Parece haver, entre todos os estudiosos dos programas desse periodo, dois pontos de
total concordancia. O primeiro € que, do ponto de vista conceitual, as formula¢cdes em alguma
medida davam conta da intersetorialidade que marcava a questdo alimentar nos seus aspectos
de ma alimentagdo e nutri¢do. Contudo, na implementagdo, essa abrangéncia da lugar a um
alargado elenco de problemas que percorrem aspectos mais elementares de administragdo,
atingindo, em muitos casos, niveis de desvios de objetivo, uso politico do programa e
descontroles de toda sorte.

Na gestdo, ¢ que para os analistas reside o principal gargalo operacional. Com
previsivel freqiiéncia, a solucdo apontada para superar os impasses gerados na operagdo
fixava-se no desenvolvimento de novos programas. A inexisténcia de avaliagdes rigorosas,
que permitissem identificar o quanto dos resultados projetados foram efetivamente
alcancgados, respondeu por um certo abandono de muitos programas, deixados a propria sorte,
como ¢ o caso mais patente do PROAB, ou mantidos com suas limitagdes e fragilidades,
como foram os programas de transferéncia de alimentos para segmentos especificos da
populagdo pobre — criangas, gestantes e nutrizes.

O outro ponto de concordancia relaciona-se com a assincronia entre as iniciativas de
enfrentamento das condicdes de ma nutricgdo e as medidas estruturais no campo do
desenvolvimento econdmico e social, que permitissem a populagdo, particularmente aos seus
segmentos mais vulneraveis, um novo patamar de qualidade de vida e de oportunidades.

Cabe ainda ressaltar que, em minha opinido, seria necessario acrescentar as duas
dimensdes de avaliagdo tocadas acima, uma terceira que contemplasse o entendimento que a
época orientava o enfrentamento da questdo alimentar.

Nao nos parece correto atribuir aos conflitos de gestdo, sejam eles de quaisquer
natureza e complexidade, a responsabilidade pelo malogro ou incipiéncia nos resultados

obtidos pelas intervengdes governamentais no periodo.



227

Primeiramente, a pesquisa ENDEF escancarou uma situagdo de urgéncia social ao
revelar as dimensdes, ndo da ma nutricdo como preferiram alguns, mas da fome no Brasil. A
combinagdo de pobreza e inflagdo entre os anos 1970 e 1980 projetava um cenario sombrio
para o futuro dos segmentos populares no pais.

Em 1977, a sociedade (tendo a Igreja a frente), desencadeou uma série de
manifestagdes com o intuito de chamar a aten¢do das autoridades para o estado de penuria
vivido por grande parte da populacdo brasileira. A Luta conta a Carestia e a eclosdo de
movimentos reivindicatorios de todas as ordens, duramente reprimidos pelo governo militar,
foram sinais claros de que o pais entrava num momento de alto risco para a vida dos
brasileiros pobres.

Nesse sentido, as propostas que foram desenvolvidas deveriam contemplar
alternativas que dessem conta de bem mais que a situacdo de emergéncia pela qual passavam
as pessoas. A questdo alimentar foi reduzida a uma unica dimensdo: aquela que representava o
papel de uma garantia minima de alimentos, o suficiente para que as pessoas nao
sucumbissem a fome. Sob o signo da urgéncia, o objetivo politico desses programas era
sinalizar a preocupacdo do Estado com a condi¢do alimentar da populagdo, sem admitir que
na sociedade grassava a pobreza e a fome, marcos do fracasso das promessas de um devir

promissor anunciado e repetido pelo discurso oficial.

3.2 Os Desenvolvimentos da Questdao Alimentar nos Anos 1990 até os 2000

3.2.1 Uma conjuntura em dois tempos

Os anos 1990 se iniciaram sob um triplo impacto politico. O processo que mobilizou
a sociedade em torno da Assembléia Nacional Constituinte, eleita em 1986, culminou com a

aprovacao da nova Carta Magna brasileira depois de 24 anos de regime de excecdo. A
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Constituicao Cidada, como ficou conhecida, teria papel relevante, seja quanto aos avangos da
democracia, seja quanto a revitalizagcdo dos entes federados, especialmente os municipios que
conseguiram recuperar, nos primeiros momentos, a capacidade de investimento — essencial
para a implementacdo de politicas publicas, em particular as de cunho social.

Tal como ocorrera em 1983, quando a oposi¢do ao bloco autoritdrio no poder desde
1964, obtivera vitdrias importantes nas elei¢des estaduais, permitindo que a administragdo das
principais unidades da federagdo migrassem para as mados de governadores comprometidos
com a democracia e afinados com a necessidades de reformas no estado. Além disso, o pais
inaugurou o ultimo ano da década com a conquista de prefeituras de grandes municipios, sob
a lideranga do Partido dos Trabalhadores.

Na formulag¢ao politica dos planos de governo para essas cidades, sob gestao do bloco
de esquerda, a idéia de inversdo de prioridades exerceu influéncia no arranjo de politicas
sociais locais. Nesse arranjo, a questdo alimentar ganhou importancia estratégica diante da
melancoélica situacdo de economia do pais que, depois de alguns planos de estabilizagdo
econOmica frustrados, voltara a viver seus dias de desalento na forma de recessdo, inflagao,
desemprego e avango da pobreza. Pertence a esse periodo um conjunto de experi€ncias
voltadas a promog¢do da melhoria das condigdes de acesso aos alimentos por parte dos
segmentos sociais mais vulnerdveis. Também remonta a esse tempo, o desenvolvimento de
um modelo de gestdo de programas de abastecimento alimentar concebido na forma de trés
linhas de operacdo (emergencial, institucional e estruturante) que inspiraria ndo s6 outras
experiéncias municipais, como também propostas de politica de seguranga alimentar
apresentadas nos anos seguintes. (GOMES JR, 1991; NABUCO, 1996; MALUF, 1996;
MACHADO, 2006).

O segundo impacto resultou na efervescéncia politica em torno da primeira elei¢ao

direta para presidéncia da republica desde 1960. Os protagonistas desse momento decisivo
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para a vida brasileira, tinham seus nomes associados tanto as lutas pela redemocratizagdo
quanto aos movimentos de defesa do modelo autoritario que, embora combalido, fora mantido
nos seus pressupostos pelo governo civil de transi¢do, eleito indiretamente em 1985.

As propostas de cada um dos candidatos mostravam que havia pelo menos trés visdes
diferentes sobre a conjuntura brasileira e de como enfrentar os problemas ali identificados.
Esse momento da historia, cujo marco reside na disputa em dois turnos, ocorrida em 1989, foi
certamente um dos mais intensos e emocionantes episodios de toda vida politica nacional.
Mesmo com a derrota do candidato da esquerda, Luiz Inacio da Silva, Lula, para o
representante dos interesses das elites brasileiras e dos interesses do grande capital
transnacional, Fernando Collor de Mello, o clima de mobilizagdo nio perdeu o vigor e foi
decisivo para, em menos de dois anos, emprestar forca ao processo de impedimento politico
de Collor (fato inédito no pais) e por manter em evidéncia as agruras da maior parte dos
brasileiros.

Os temas de natureza social iniciaram os anos 1990 de modo vigoroso, sustentado por
manifestagdes populares e pressdes politicas de todas as ordens.Questdes como emprego,
renda, satde, alimentagdo, moradia, preencheram espagos de debate, estimularam o
desenvolvimento de propostas de politicas sociais desenvolvidas fora do aparato de Estado..

A ascensdo do entdo vice-presidente Itamar Franco, passado o primeiro momento de
indefini¢des do papel dos atores politicos envolvidos no processo, inauguraria pela primeira
vez no pais, uma agenda politica na qual a questdo alimentar assumiu prioridade e os
programas e iniciativas derivados dessa condi¢ao foram, de modo inédito, apresentados sob a
noc¢do de seguranca alimentar e nutricional.

O segundo tempo da conjuntura tem como ponto de partida a implantacdo do Plano

Real de estabilizacdo e desenvolvimento econdmico e se estende até 2003, com a eleicdo de
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Luiz In4cio Lula da Silva, sucedendo oito anos consecutivos de mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso.

Nesse periodo, no qual ainda estamos vivendo, os temas econdmicos e de estabilidade
ganharam forga, enquanto o que era proprio da cidadania foi se esvaziando, por um lado, e se
transformando de outro. A discussdo sobre necessidades humanas basicas desenvolvida no
primeiro capitulo desse estudo, apresenta com bastante énfase os efeitos das concepcdes
neoliberais que inspiraram o periodo sobre o imaginério da populacao.

A estabilizagio da economia como um todo, equivaleu o mais formidavel arranjo de
favorecimento do aumento da concentracdo econdmica ¢ do poder nas maos das elites de
sempre, num cendrio economicamente estagnado e com fortes assimetrias sociais,
caracterizadas pelo avanco da exclusdo e fragmentacdo da idéia de direitos sociais,
econdmicos e culturais.

As politicas de corte social, em que pesem as diferencas de concepcdo entre as
concebidas na era Fernando Henrique Cardoso e as implantadas no Governo Lula, iniciado
em 2003, guardaram, em boa medida, semelhangas quanto ao modo de conceber a no¢do de
autonomia do individuo a partir da melhor ou pior condi¢do de consumidor de bens e servigos
no mercado.

No cenario sobre o qual se trabalhara a seguir, cumpre notar que, apesar dos fortes
contrastes sociais resultantes da adog@o de politicas que favorecem a concentragdo da renda, a
exclusdo social e a polarizagdo do desenvolvimento, esse momento da conjuntura difere muito
dos periodos anteriores.

Se resumi-se em um s6 paragrafo o periodo compreendido entre 1996 e os anos
iniciais do século XXI, a melhor aproximag¢ao poderia ser como a seguir: 0s anos sob a égide
do Plano Real, no tocante as temadticas sociais e aos desenvolvimentos das politicas

governamentais, trouxeram como marcas importantes a focalizacdo das agcdes em detrimento
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da universalizagdo ,0 incentivo ao protagonismo dos individuos, em que pese esse conceito
nunca ter sido exatamente precisado, afigurando-se como um incentivo as atitudes individuais
em sacrificio de participagdes coletivas. A no¢do de cidadania nesse arranjo, apresenta-se
fundida a condi¢do de consumidor, entendido como aquele individuo dotado dos meios que
possam lhe assegurar condi¢des de prover suas necessidades no mercado. A politica social
dos anos 2000 parece dominada integralmente pela idéia de que o que emancipa e desenvolve

o individuo ¢ a sua capacidade de consumir no mercado.

3.2.2 As iniciativas governamentais dos anos 1990: um ponto de partida relevante

para o devir.

Em outubro de 1991, a organiza¢do ndo governamental Governo Paralelo, composta
de técnicos, estudiosos e militantes politicos identificados com a candidatura Lula, derrotada
nas eleicdes de 1989, langou uma proposta para o enfrentamento da questdo alimentar no pais,
intitulado: “Politica Nacional de Seguranga Alimentar (PNSA)”.

Essa iniciativa, que foi prontamente ignorada pelo Governo Collor de Mello, s6 seria
encampada no momento seguinte a derrocada desse dirigente e, em minha opinido,
representou um momento decisivo para um novo olhar sobre a questdo alimentar. Pela
primeira vez em mais de quatro décadas de politicas de alimentagdo, a nocdo de segurancga
alimentar aparecia explicitamente na forma de um conjunto de proposi¢des que reconhecia a
complexidade do tema e assumia a necessidade de interacdo de agdes diversas para dar conta
de suas multiplas causas.

Outro aspecto importante da proposta da PNSA foi a assuncdo da fome como uma
realidade a ser enfrentada. Até entdo, os programas desenvolvidos referiam-se sempre a ma

nutri¢ao, desnutri¢do, mas, evitavam falar de fome:
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A fome no Brasil sempre foi tratada como um tabu. Durante o regime militar
chegou a ser proibida a utilizacdo da palavra fome em documentos oficiais.
A substituicdo da palavra fome por desnutri¢do pretendia reduzir uma
questdo fundamentalmente social ao que seria um problema bioldgico ou
estritamente clinico. (SILVA e SILVA, 1991 p.13).

O longo periodo sob politicas econdmicas de corte recessivo como mecanismo de
promover uma redugdo dos riscos ao capital e aos privilégios das elites, deixara no pais uma
marca assustadora da pobreza. Os indicadores de seguranca alimentar da FAO, revelavam que
no Brasil, no inicio da década de 1980, 44% da populacdo vivia em estado de pobreza
absoluta em que pesasse o fato de, para o mesmo periodo, a disponibilidade per capita de
alimentos fosse suficiente para alimentar dignamente quase duas vezes o total de brasileiros.

No diagndstico apresentado pela ONG Governo Paralelo, na abertura do documento
de proposta para uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar, figuravam como pontos
centrais a prevaléncia de um sério deficit calorico na composicdo da alimentagdo dos
segmentos com renda até¢ metade do valor do salario minimo da época; a concentragdo da
desnutri¢do em todos os niveis, desde a mais leve até casos agudos, nos estratos sociais com
renda de até um salario minimo per capita; que os setores mais pobres da sociedade gastavam
mais dinheiro com alimentagdo quando comparados com os gastos de outros estratos da
populagdo; uma elevagdo dos gastos com alimentacdo fora do domicilio registrada nos
dispéndios de todas as classes de renda, ainda que predominassem nos segmentos menos
vulneraveis (SILVA e SILVA, 1991).

Em relagdo ao avango dos gastos com alimentagdo fora do domicilio, observaram os
autores do estudo que a situacdo se complicava na medida em que a cobertura do Programa de
Alimentacdo do Trabalhador (PAT) estava restrita 4 mao-de-obra que exercesse sua atividade
em empregos formais e regulares. Do total dos que trabalhavam no periodo, apenas 21%

contavam com carteira registrada e, portanto, podiam ser atendidos pelo PAT.
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Por outro lado, o periodo de recessao que encolhia o emprego formal, alimentava toda
sorte de trabalhos informais totalmente 4 margem de quaisquer coberturas. A informalidade
do trabalho correspondeu uma informalidade nas praticas e tradigdes alimentares. O ato de
almocar foi cedendo lugar as refeigdes rapidas, tomadas normalmente em equipamentos,
também informais, e & ma alimenta¢do agregou-se uma série de outros desdobramentos dos
quais a obesidade moérbida ¢ um exemplo.

No campo da nutri¢do infantil, a Pesquisa Nacional de Saude e Nutri¢do realizada
pelo INAN/IBGE, em 1989, registrava que uma em cada trés criancas com até 5 anos de
idade, apresentava-se, em algum grau, desnutrida. O contingente principal de atingidos estava
no Nordeste do pais e a concentragdo maior seguia sendo na zona rural, ainda que, em
numeros absolutos, o problema revelava-se muito mais grave nas areas urbanas.

No diagnoéstico de 1991, uma pesquisa realizada pelo INAN/DIEESE (Departamento
Intersindical de Estudos e Estatisticas Socio-Econdmicas) para o municipio de Sdo Paulo,
confirmava uma observacdo ja conhecida nos anos 1970. Pelo menos 90% do total calorico
das refeicdes das familias, independentemente da classe de renda, eram assegurados a partir
do consumo de 14 produtos basicos. Em ordem de importancia decrescente esses 14 alimentos
eram: arroz, 6leo, acucar, pao, leite, feijdo, carne bovina, macarrao, ovos, margarina, carne de
frango, farinha de trigo, farinha de mandioca e biscoito (SILVA e SILVA, 1991).

Da 6tica do aporte de proteinas, 90% eram conseguidos a partir do consumo de uma
lista de 11 produtos, elencados a seguir, conforme sua relevancia: leite, carne bovina, arroz,
pao, feijao, carne de frango, ovos, macarrao, pescados, leite em po e farinha de trigo.

A composicdo de uma cesta de alimentos basicos com esses mesmos itens, foi
apresentada por Silva e Silva (1991) quando lancaram pela ONG Governo Paralelo, a
proposta para uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar.Contudo, destacavam os

autores, isso ndo implicava o sacrificio de politicas que garantissem o acesso aos demais
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alimentos — hortalicas, legumes e frutas — responsaveis pela no¢ao de alimentagdo saudavel e
equilibrada. E preconizavam a necessidade de iniciativas capazes de encurtar a distancia entre
os precos desses alimentos e a renda.

Constavam ainda do diagndstico, andlises que mostravam o recuo da disponibilidade
de alimentos no pais, em decorréncia da reorientacdo da politica agricola que, a partir dos
anos 1970 priorizou o crédito para as culturas de exportacdo e geragdo de biomassa e
consideragdes sobre a evolugdo da estrutura de distribui¢do de alimentos no pais.

A Tabela 2, extraida da proposta de Politica Nacional de Seguranca Alimentar que
esta sendo percorrendo, revela os impactos dessa involu¢cdo da disponibilidade per capita de

alimentos entre 1980 e 1988:

Tabela 2 — Disponibilidade Didria Per Capita de Alimentos Selecionados Brasil, 1980-1988,

Médias Trienais em Gramas.

Produtos 1980/82 1982/85 1986/88
Actcar 126,3 118,0 121,1
Arroz polido 106.4 94,0 120,5
Batata 30,0 27,8 28,8
Feijao 32,9 28,3 28,4
Farinha.de mandioca 57,2 49,3 49,3
Fuba >31,1 23,7 33,9
Oleo de soja 28,0 26,2 30,1
Farinha de trigo 142,5 122.4 109.4
Carne bovina 9.4 9.6 10,6
Carne suina 5,5 4,6 5,0
Leite 261,9 255,1 291,4
Ovos 13,0 14,4 18,3

Fonte: IEA/SAA/SP, apud SILVA e SILVA, 1991, p. 5.
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Sobre a evolugdo da estrutura de distribuicdo de alimentos sdo destacados a rapida
expansdo do segmento de auto-servigo, o avanco da oferta de produtos mais elaborados e
industrializados, o esgotamento da rede capilar de varejo tradicional, a implantagdo da rede de
armazenagem publica que, rapidamente se converteu em espagos a servico dos interesses da
grande producdo, e a ampliagdo do modelo de comercializagdo atacadista de hortifruticolas
nos entrepostos publicos CEASAs, concebidos para reduzir os efeitos das intermedia¢des
desnecessarias aproximando o produtor do varejista.

O Brasil dos anos 1980 era um pais tardiamente urbano, com todas as implica¢des
que isso possa representar. A vida nas cidades ja nada tinham que pudessem remeter ao
passado. O local de emprego ficou muito mais longe da moradia; os tempos de deslocamento
para o trabalho cresceram; a renda encurtou e tudo ficou subordinado ao bindmio tempo e
dinheiro. As nog¢des de moderno, de pratico, de rapidez e comodidade afetaram praticamente
todos os aspectos da vida do morador citadino.

Embora a proposta de PNSA do Governo Paralelo ndo aborde esses aspectos, ¢ fato
que a modernizacdo do segmento varejista de alimentos esteve no horizonte do governo da
época. Percebeu-se que a criagdo da Cia. Brasileira de Alimentos e as modifica¢des ocorridas
na proposta de criar no Brasil dos fins dos anos 1970 as cadeias voluntarias haviam cedido
lugar a idéia de modernizagdo do pequeno e médio equipamento varejista, além de ter
inspirado a propria rede de auto-servico, publica, a Rede Somar.

Nao parece que o problema para o abastecimento alimentar tenha sido a implantacdo
e desenvolvimento dos supermercados. Na realidade, seja com base na pesquisa do Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econdémico e Social (IPARDES) — a que Silva e Silva
(1991) se refere — seja nos dados das publicacdes da A. C. Nielsen, transnacional que realiza

estudos de mercado, o fato, como observou Gomes (1986, 1991) de o segmento responder por
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quase 90% do volume global de alimentos comercializados pelo varejo do pais, indicava que
os supermercados haviam deixado de ser um equipamento para as elites.

As vantagens comparativas de precos dos supermercados decretaram um
enfraquecimento do paradoxo cldssico do abastecimento, segundo o qual, sdo os mais pobres
aqueles que mais pagam para se alimentar, uma vez que para esses, o varejo que os atende, ¢
composto por pequenos equipamentos tradicionais, sem poder de compra para poder
reproduzir as vantagens de escala como faz o auto-servigo. O recuo das redes tradicionais de
varejo, provocados pela migracdo dessa clientela pobre para as compras nos supermercados
que expandiram-se, localizando-se em espacos onde todos pudessem ter acesso permitiu que o
or¢amento dos setores de baixa renda experimentassem um momento de maior capacidade de
compra. A op¢do de compras a vista enfraquece a crenga de alguns técnicos que identificam
no advento da expansdo dos supermercados, um substantivo fator de piora nas condigdes
alimentares da populagdo residente nas periferias.

Para esta tese, o problema dos supermercados apresenta-se com duas faces. Uma
representada pela concentragdo do poder de venda nas maos de poucos agentes. Dos milhares
de equipamentos de auto-servico existentes, as 10 principais redes respondem praticamente
por mais de 90% do faturamento global do setor. O impacto disso ¢ brutal. Pode significar a
imposicao de determinadas marcas mais caras que outras e a reducdo das possibilidades de
escolha do consumidor, manipula¢des ao longo de toda a cadeia agroalimentar, em favor
exclusivamente dos interesses do capital, dentre outras significagdes.

A outra face do problema, e isso ja fora identificado por muitos, desde aquele
periodo, relaciona-se com os efeitos sobre as alteracoes de habitos e praticas alimentares
desencadeadas pela urbanizagio. E certo que as novas relagdes com o espago, experimentadas
pelos citadinos, “modernizaram” sua alimentacdo. Nao foi somente a intensificagdo do

consumo de refeicdes fora do domicilio que provou tal mudanga. O encurtamento dos tempos
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de descanso e lazer em razdo da rotina de trabalho e de deslocamentos até o local de labor
determinou um novo padrdo de consumo assentado na praticidade das elaboragdes e
substitui¢do de alimentos tradicionais por produtos pré-prontos.

Contudo, a piora no padrdo alimentar da sociedade, ndo se deve apenas as
modificagdes nos habitos alimentares que acompanharam o processo de industrializagdo e
urbanizagdo. Certamente, o determinante foi “o como” essas transformagdes foram
processadas. A nogao do “pratico” e do “moderno”, difundida com peculiar intensidade pela
propaganda da industria de alimentacgdo, no periodo, e pelos segmentos do comércio, mais do
que oferecer alimentos que, pelo nivel de elaboragdo, pudessem resultar em economia de
tempo no preparo sem sacrificios da qualidade, incentivou a substituicdo de composicdes
tradicionais por novas preparagdes com niveis de beneficiamento crescente e de custos mais
elevados.

Nesse sentido, o que determinou a piora da situa¢do alimentar da sociedade nesse
periodo foi novamente uma causa bifronte. De um lado, a oligopolizacdo dos circuitos de
fornecimento de insumos, de transformagdo dos produtos e da sua comercializagdo, resultando
num vigoroso movimento altista dos precos dos alimentos, que restringiu ainda mais para os
pobres o acesso a uma alimentacdo saudavel.

Concomitante com esses movimentos nos pregos, um aspecto que so recentemente
passou a integrar o rol de preocupagdes com a qualidade e seguranca dos alimentos, ja podia
ser identificado nos “novos produtos”. Na busca da melhor escala e das facilidades de
conservagdo e barateamento da matéria-prima, iniciava-se uma explosdo de oferta e estimulo
ao consumo de, como se referiu Flandrin (2003), alimentos que ndo sdo alimentos. Desde o
plantio até a sua distribuicdo depois de industrializado, os produtos alimentares passaram a
refletir a no¢do de modernizacdo da época, marcada pelo uso intensivo de insumos, aditivos,

embalagens.
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As composigoes tradicionais foram cedendo vez para outras com graus de
artificialidades cada vez maiores. Logo, ndo era apenas uma mudanca de habitos provocada
por uma nova realidade; e sim a corrosdo de um padrao alimentar nascido juntamente com as
transformacgdes dos habitos alimentares que instalava e estendia a nocdo de inseguranga
alimentar para além das restricdes de consumo.

A nocao de inseguranca alimentar, quando tomada a partir dessas transformagdes que
atingiram toda a cadeia agroalimentar extrapola a compreensdo determinada pelas restricdes
de renda. A sanidade do alimento tem para a seguranca alimentar tanta relevancia quanto a
garantia de acesso, uma vez que seu objetivo ¢ assegurar condi¢des que, juntamente com
possibilidades de consumo, garantam a satde da pessoa.

O forte predominio da questdo econdmica, presente na proposta da PNSA de 1991,
releva esse aspecto. E mais, ao ndo se debrugar sobre ele, acata implicitamente que, uma vez
equacionada a relagdo renda disponivel e acesso para todos, o problema alimentar poderia ser
considerado resolvido. A citagdo a seguir ndo deixa duvidas sobre isso:

Durante as ultimas décadas, o Brasil teve potencializada sua capacidade de
producdo e distribuicdo de alimentos, com significativos ganhos de
eficiéncia. No entanto, tal processo nao resultou no barateamento relativo
dos alimentos e, portanto, na ampliagdo do acesso aos mesmos pelos
segmentos sociais de baixa-renda. [....] Além disso, e ao contrario do
ocorrido nos paises desenvolvidos, no Brasil, os precos elevados dos
alimentos tém impedido que a familia trabalhadora adquira bens durdveis ou
destine parcela do seu salario para gastos com educagdo, saude, lazer, etc.
(SILVA e SILVA, 1991, p. 8).

Com base no diagndstico apresentado e comentado, os responsaveis na ONG
Governo Paralelo, pelo desenvolvimento da proposta de Politica Nacional de Seguranca
Alimentar ofereciam para o debate publico um arranjo no qual a Seguranga Alimentar era
apresentada como uma questdo estratégica que deixava para tras as elaboragdes que
pretendiam tratar a fome e a desnutricdo por meio de agdes compensatorias € emergenciais,

estabelecendo como objetivo:
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[...] obter uma disponibilidade agregada nacional de alimentos que seja
simultaneamente: suficiente para atender a demanda efetiva e potencial;
estavel, na medida em que busque neutralizar as inevitaveis flutuagdes
ciclicas; auténoma, ao lograr a auto-suficiéncia nacional nos alimentos
basicos; sustentavel, pois deve garantir o uso a longo prazo dos recursos
Naturais; eqiiitativa, ao possibilitar o acesso universal ao minimo nutricional,
do ponto de vista quantitativo e qualitativo. (SILVA e SILVA, 1991, p. 10).

Para realizar tais propodsitos, a PNSA definia como condicionantes da politica a
substituigdo do modelo de desenvolvimento por outro redistributivo e autonomo, que
permitisse a expansdo do emprego e o crescimento da renda, a implementagdo de uma
profunda reforma agréria, a recuperagdo do saldrio minimo para um nivel que permitisse ao
trabalhador garantir a satisfacdo adequada das necessidades suas e de sua familia, uma
politica agricola que estimulasse e garantisse a expansao da produgdo de alimentos, conforme
citagdo abaixo:

Além das politicas relativas a recupera¢do do emprego e dos salarios, a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar deve conter agdes governamentais
em trés niveis. O primeiro conjunto de medidas tem carater imediato,
voltado ao estimulo da producado agricola e agroindustrial desses alimentos e
a gestdo coordenada de elementos-chave do abastecimento, em especial a
fiscalizagdo dos grandes grupos econdmicos que tém sob seu controle as
cadeias integradas, objetivando induzir a competicdo e controlar pregos. O
segundo tipo de acdo, também de carater imediato mas sob a forma de agdes
especiais, requer a intervencdo governamental direta em favor dos setores
sociais mais vulneraveis. O terceiro conjunto diz respeito as mudangas de
natureza estrutural a serem introduzidas a médio e longo prazos e que
apontam para o modelo de desenvolvimento desejado. (SILVA e SILVA,
1991, p. 12).

Para dar conta desses trés eixos de acdo, eram preconizados desenvolvimentos para
Politicas de Producdo Agroalimentar, que abrangiam Reforma Agréria, Apoio e Incentivo a
Produgdo Agricola, Politica Agro-Industrial; Politica de Comercializagdo Agricola
envolvendo garantia de precos minimos, aquisicdo e estoques governamentais, rede de
armazenagem; gestdo de entrepostos de abastecimento alimentar, que abarcava a adogdo de
controles que permitissem concentracdo das informagdes de comercializagdo, espagos para o
pequeno produtor agricola, unificagdo da classificagdo de produtos, culminando com a

implantacdo de areas de comercializacdo de cereais e acdes de certificacdo e rastreamento de
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produtos; Politicas de Distribui¢do e Consumo de Alimentos, composta por garantias e
ampliacio da cobertura do PAT, melhorias na fiscalizagdo sanitdria, apoio ao
desenvolvimento de equipamentos publicos de comercializacdo de refeigdes, municipaliza¢ao
do programa de alimentacdo escolar, apoio a organizacao de pequenos comerciantes, estimulo
a agroindustria familiar, controle de qualidade de alimentos.

Como parte das diretrizes da proposta de PNSA, medidas emergenciais de combate a
fome recuperavam iniciativas que, durante os anos 1970 e 1980, compuseram o espectro de
intervengdo governamental na questdo alimentar.

Concluindo a proposi¢do, o Governo Paralelo defendia que a opg¢do feita pelo
langcamento de uma Politica de Seguranca Alimentar, em vez dos arranjos tradicionais na
forma de programas, devia-se “a avaliagdo da experiéncia administrativa dos governos
brasileiros e também a conviccdo de que, existindo politicas corretas e adequadas, os
programas, enquanto acao especial, tendem a tornar-se supérfluos” (SILVA e SILVA, 1991, p.
20).

Se essa explicagdo pouco colaborava para sustentar a opcao feita, pela risibilidade do
argumento apresentado, o mesmo ndo pode ser dito quando apresentava como modelo de
institucionalidade sob o qual se abrigariam os mecanismos de execu¢do da PNSA: a idéia de
uma Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar, que uma década depois seria recuperada
pelos autores do Fome Zero e do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA).

A idéia de uma Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar subordinada ao Gabinete
da Presidéncia da Republica, ainda que ndo tenha sido devidamente desenvolvida, parece
sinalizar que os autores tinham, pelo menos a dimensdo do desafio que seria a promocao da
seguranca alimentar para a sociedade.

Com efeito, a proposicdo de um 6rgdo executivo localizado na esfera mais restrita de

poder, o Gabinete da Presidéncia, encerra dois aspectos importantes. O primeiro refere-se a



241

manifestacdo da intencdo dos que desenvolveram a proposta, seja pelo simbolismo que
impregna as estruturas nessas localiza¢des privilegiadas do aparelho de Estado, seja pela
necessidade de perfeita sintonia e confianga entre o primeiro mandatdrio da nagdo e o
escolhido para ocupar o posto de ministro nessa Secretaria Especial, de dotar essa instancia,
de autoridade executiva que submetesse os demais 6rgdos envolvidos com a politica de
seguranga alimentar, de modo a garantir que a mesma se desenvolvesse.

Como implicacdo direta dessa projecdo, o segundo aspecto diz respeito aos
contenciosos que arranjos dessa natureza provocam. A projecdo da imagem de poder, na
medida em que a composicdo do governo reflete a correlagdo de forgcas que permitiu sua
instalagdo, tende a funcionar como um fator de tensdo permanente.

Em tese, todos os ministros de Estado detém junto ao comando central eleito e
personificado na figura do presidente, o mesmo grau de poder. Logo, imaginar que possa
existir um dirigente que teria as mesmas obrigacgdes e prerrogativas que os demais, dotado de
uma particula extra que permitisse a ele subordinar os demais, ndo parece ser razoavel, nem
factivel. A mesma simbologia que emprestaria for¢a para o ministro da Secretaria Especial,
também se manifesta nos demais casos dos outros ministros, pois todos ali chegaram a véo
numa soma de seu prestigio e virtuose com a do presidente e as for¢as que o sustentam.

Nao fossem suficientes tais contenciosos de natureza geral, concorria com as
atribuicdes e competéncias da Secretaria de Seguranga Alimentar, a criagdo do Conselho
Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA) cujo papel fora assim definido na proposta de
PNSA:

O instrumento pelo qual se concretizara a integracdo dos diversos setores
governamentais, abrindo espacos a participagdo efetiva de representantes dos
segmentos sociais e das esferas de governos estaduais e municipais, sera o
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar, presidido pelo Presidente da
Republica. Ao Conselho cabera definir a Politica Nacional de Seguranca
Alimentar em todos os seus aspectos, elaborar o planejamento de curto,
médio e longo prazos e assegurar os recursos necessarios. (SILVA e SILVA,
1991, p. 20).
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A gramatica politica que domina a proposta da instituigdo do CONSEA como 6rgao
responsavel pela integra¢do das iniciativas voltadas para a promocao da seguranca alimentar,
sugere que os responsaveis pelo estudo ja haviam dado conta da imprecisdo tanto tedrica
quanto operacional do que seria uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar. Nesse
contexto, a defesa da criacdo de uma Secretaria Especial de seguranga alimentar, perde toda
relevincia, como se os autores repentinamente percebessem a natureza acessoria daquela
instancia de comando e do potencial de imbricamento entre as suas atribuicdes e do proprio
Conselho.

O extenso elenco de medidas que o documento preconiza revela antes de tudo que a
questdo alimentar brasileira somente seria superada se fosse organizado um esfor¢o no sentido
de acrescentar as orientacdes das diversas politicas que exibam relagdes com o assunto uma
nova particula orientadora representada pela nocdo de seguranga alimentar. Sob essa
influéncia, politicas de saude, agricola e agraria, de educagdo, comércio e industria, dentre
outras, ao desenvolverem, nos seus objetivos, exibiriam a inten¢do de garantir condi¢des para
que todo individuo tivesse acesso aos alimentos nas quantidades e com a qualidade que

assegurassem seu pleno desenvolvimento.

3.3 Uma Nova Agenda para um Mesmo Problema: Avancos e Recuos em um S6 Ato

A eleicdo de Collor de Mello, em 1989, gerou uma expectativa muito forte na
sociedade brasileira. Com o pais mergulhado mais uma vez num cenario de crise recessiva, o
discurso com promessas de arrojo e de compromissos com os mais pobres, associado a
explicitacdo de suas convicgdes com os pressupostos neoliberais, angariou for¢ca em todas as
classes sociais. No momento seguinte a posse, o arrojo cedeu vez a bravata e a promessa do
novo e moderno saiu de cena deixando em seu lugar a velha e conhecida ortodoxia politica a

contemplar interesses dos poderosos a custa dos sacrificios dos menos afortunados.
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Sobre esse breve conturbado periodo, iniciado em 1990 e interrompido pela cassagdo
de Collor em dezembro de 1992, Menezes (1998), analisando a politica governamental de
SAN sumarizou-a:

O inicio dos anos noventa ¢ marcado por um periodo dos mais lamentaveis
da politica governamental na area da Seguranca Alimentar. Assistiu-se,
desde os primeiros dias do governo Collor, a descontinuagdo generalizada
dos ja precarios programas de alimentacdo, entdo existentes. As repercussoes
desta politica irresponsavel se fizeram sentir mesmo apos o “impeachement”
de Collor, pela desestruturacdo que resultou para a maquina publica,
(MENEZES, 1998, p. 19).

No plano do abastecimento alimentar, em que pese o fato de programas de
armazenagem, distribuicdo e comercializacdo de alimentos terem recuado muito, depois de
um periodo muito breve de alento no inicio do Governo Sarney (1985/1989), o periodo Collor
foi marcado pelo desmonte da rede de equipamentos publicos e supressdo de politicas e
iniciativas voltadas para a alimentagdo. Todo esse movimento foi desencadeado em meio a
um cenario de agravamento da pobreza, elevacdo do desemprego e repique inflaciondrio,
componentes bastante conhecidos nos quadros de inseguranca alimentar.

Entretanto, quando, apds as jornadas civicas que culminaram com a cassagdo de
Collor, Itamar Franco assumiu, em 1993, a presidéncia da Republica, ja em seu discurso de
posse a Seguranca Alimentar e Nutricional foi apresentada como questdo estratégica para o
Nnovo governo.

O quadro social brasileiro, nesse momento, ndo poderia ser mais paradoxal. Todas as
velhas causas responsaveis pelas mazelas da vida de amplos setores da sociedade quanto aos
privilégios que engordavam as vantagens das elites, estavam exacerbadas. Um sentimento de
repulsa a tudo que pudesse fazer mencao ao periodo de governo que fora interrompido havia
aflorado. A decepcdo que se seguiu a esperanca que os milhdes de eleitores haviam
alimentado com a condug¢do de Collor de Mello a presidéncia, tinha na execragdo da figura do
presidente e de seus auxiliares um mecanismo de negarem a si mesmos a assun¢do da

responsabilidade pela escolha que haviam feito.
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Contudo, quando o vice-presidente assume o mandato a frente de uma nova equipe de
trabalho resultante das composi¢des de forcas que levaram o impedimento politico de Collor
adiante até a cassacdo de seus direitos politicos, ele o faz numa base de confianca e
expectativas bastante fortes, como se de fato, ele e muitos de seus auxiliares nada tivessem em
comum com 0s que saiam.

Essa condicdo peculiar foi decisiva para que medidas importantes recebessem a
sustentagdo politica na sociedade, garantindo seu desenvolvimento. O Plano Real'
certamente ¢ o melhor exemplo disso. Os éxitos dessa empreitada, ndo obstante o elevado
custo social de na sua implementacdo, em boa medida foram assegurados exatamente pelo
apoio da populacdo as medidas.

Nesse contexto ¢ que a divulgacdo do Mapa da Fome, estudo desenvolvido pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) sobre os niveis de indigéncia na populagao
brasileira vai encontrar a movimenta¢dao na sociedade em torno da Campanha da Fome,
movimento s6 comparavel as jornadas contra a carestia de 1977, que evoluira da Campanha
pela Etica na Politica peca decisiva na luta pelo impeachment.

A existéncia de 32 milhdes de indigentes em todo o pais revelados pela pesquisa do
IPEA e a condi¢do de urgéncia que o combate a fome assumira na Campanha da Fome,
traduzida na frase do socidlogo Hebert de Souza, o Betinho, lideranca de maior visibilidade
nas jornadas pela ética e moral na politica e na Ac¢do da Cidadania contra a Fome, Miséria e
pela Vida ambas ocorridas entre 1991 e 1993: “quem tem fome tem pressa”, foram dois
momentos decisivos para que o governo se visse na imperiosidade de agir. A proposta do
Governo Paralelo, que fora ignorada por Collor, finalmente foi assumida pelo novo governo.

Este instituiu o primeiro Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA) com o

'® Plano Real, plano de estabilizagdo econémica adotado no pais a partir de 1994, reproduzia rigorosamente as
orienta¢des do FMI no quer tocava ao controle do deficit piblico, politicas de juros, combate a inflagao.
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presidente Itamar a testa e uma composicdo a base da participagdo de ministros de Estado e
representantes da sociedade civil — a maioria egressos do Movimento pela Etica na Politica.

Concomitante a instalacio do CONSEA, foram ativados e recuperados programas de
alimentacdo e nutrigdo com forte correcdo de foco, dando prioridade para os mais pobres,
além de novos controles e requerimentos para programas como o da alimentagdo escolar, para
a rede publica de educacio, e os de distribuicdo de cestas basicas/alimentos basicos pela rede
basica de saude e de assisténcia social. Dessas iniciativas, sdo avangos importantes as medidas
de descentralizacdo da alimentacdo escolar, que permitiu a estados € municipios arranjos mais
eficientes nas compras e composicdes de cardapios (de sorte a superar os periodos de
interrupcao de fornecimento que até entdo tinham sido uma constante), divulgacao, ampliagdo
e fiscalizagdo do Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT), evolu¢ao do Programa de
Combate a Desnutrigdo Infantil € um novo ordenamento nas iniciativas de distribuicdo de
alimentos basicos dos estoques governamentais para populacdes de alto risco ou vitimas da
seca e outros acidentes.

Mas, foi sem duvida a realizagdo da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar
a principal realizagdo desse periodo e o evento mais relevante para que a nogao de seguranca

alimentar e nutricional se consolidasse de vez no imagindrio social brasileiro.

3.3.1 Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar (CNSA)

Em meados de junho de 1994, em Brasilia, reuniram-se dois mil delegados
representantes da sociedade civil e do Estado, procedentes de todas as unidades da Federagao
para a I CNSA. Até que se chegasse a essa instancia, foram meses de conferéncias
municipais, distritais e estaduais, num movimento h4d muito desconhecido da sociedade
brasileira. Pela primeira vez no pais, a no¢do de seguranca alimentar, do Direito Humano a

Alimentacdo e das obrigagdes do Estado para com esse direito badsico eram discutidas na
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sociedade e elevavam-se como idéias-forca alterando a conjuntura e influindo na agenda do
governo.
No seu relatorio final, sobre o qual me deterei por algum tempo, o cendrio em que se

encontrava o pais a época era descrito com os seguintes tracos:
O perverso modelo de desenvolvimento econdmico implantado no Brasil,
gerador de concentracdo de capital, renda, terra e oportunidades, com a
conseqiiente exclusdo social, acarretou a existéncia de 32 milhdes de
miseraveis. Este ¢ o nimero que deixou estarrecida a sociedade brasileira
quando foi divulgado, no inicio de 1993, o Mapa da Fome pelo IPEA.
Nenhuma informagao era nova. Novo apenas era o0 modo de apresenta-las.
Ha muito se sabe que a desnutri¢do atinge mais de 30% das criangas menos
de cinco anos. Que de cada mil criangas que nascem, mais de sessenta
morrem antes de completar um ano de vida. Que os brasileiros padecem de
doencas infecto-contagiosas e parasitarias ligadas a miséria, problemas que
ha décadas desapareceram nos paises desenvolvidos. No Brasil, algumas
dessas enfermidades ja haviam sido erradicadas, reaparecendo com o
sucateamento dos servigos publicos, tais como saude, saneamento basico e
habitagdo entre outros. Que existem milhdes de pessoas vivendo em favelas,
corticos ou ao relento. Que milhdes de brasileiros vivem na infamante
situacdo de buscar e ndo encontrar trabalho. Que milhdes de brasileiros
subsistem no meio rural sem direito a um pedago de terra para plantar o
suficiente até para seu sustento alimentar. (I CNSA, 1994, p. 4).

Para reverter esse quadro, a Conferéncia apontava o papel decisivo que a mobilizacao
da sociedade civil vinha exercendo a partir da A¢do da Cidadania, Contra a Fome, a Miséria e
pela Vida que pautara na agenda politica brasileira a urgéncia do resgate da cidadania como
um direito.

Essa abertura do relatorio apresenta com clareza todas as dimensdes do problema em
tela. Nao se trata da fome que consome a vida dos mais pobres, das doencas que vitimam
criangas miseraveis, ou da inexisténcia de trabalho a roubar dignidades das pessoas na busca
de uma ocupagdo. O que esté retratado na dspera conjuntura que antecede a apresentacdo das
conclusdes e recomendagdes da CNSA sdo as conseqiiéncias na vida das pessoas, de uma
politica que estilhaca direitos. Tomada sob essa dimensao, a ruptura com tal estado de coisas
se consubstanciaria numa a¢do multifacetada e orientada por determinados principios que
garantissem como resultado um rol de requerimentos que, uma vez apropriado pelos

individuos, assegurasse a cada um o direito de viver uma vida com sentido.
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A compreensdo de que a Seguranga Alimentar deve ser tomada como uma no¢ao que
se consubstancia a partir do concurso de agdes e iniciativas de areas distintas da politica
publica fica mais patente quando no Relatorio Final da ICNSA, ela ¢ expressa na forma de um
eixo de um novo projeto de desenvolvimento para o pais:

A Seguranca Alimentar hd que ser entdo um objetivo nacional basico e
estratégico. Deve permear todas as politicas e agcdes de todos os niveis de
governo ¢ ser perseguida por toda a sociedade, comprometendo todos os
segmentos sociais, em particular o empresariado que tem sustentado e
usufruido do modelo de desenvolvimento concentrador e excludente (I
CNSAN, 1994, p. 6).

Nao deixa de ser interessante notar que a passagem anterior revela uma contradicdo,
cuja natureza acaba por desviar a no¢do de SAN do plano préprio das diretrizes de politicas
limitando-a, assim, ao significado restrito de um objetivo especifico.

Quando a referéncia a seguranca alimentar ¢ empregada, faz-se necessario,
previamente, levarmos em conta sob qual significado a estamos empregando. Para isso, o
primeiro passo ¢ tomar em conta os conteudos abrigados sob a definicdo, discussdo sobre a
qual me debrucei no Capitulo II. Ali foi apresentado com base nas investigagdes de Pessanha
(1998), a garantia de producao e oferta agricola, o direito universal de acesso aos alimentos, a
garantia da qualidade sanitaria e nutricional dos alimentos, e a preservagdo e controle da base
genética do sistema agroalimentar, como os quatro conteudos abrigados sob o conceito de
SAN.

A 1 Conferéncia apresentava a época, como requerimentos da seguranga alimentar o
seguinte arranjo:

a) uma producdo suficiente, estavel, autdnoma, sustentavel e eqiiitativa de
todos os alimentos que compdem as cestas basicas predominantes nas
diversas regides brasileiras;

b) uma estrutura produtiva democratica e eficiente construida por uma
reforma agraria efetiva, ampla e rapida; por uma adequada malha de infra-
estrutura; por uma tecnologia social, ecoldgica e economicamente apropriada
a diversidade do meio rural brasileiro; por uma oferta de servigos publicos
de financiamento e extensao rural aos pequenos produtores, suas familias e
suas organizagoes;



248

c) uma populagdo que disponha de renda suficiente para adquirir os
alimentos em quantidade e qualidade que atendam as suas necessidades
nutricionais e para desfrutar da crescente qualidade de vida

d) um sistema de abastecimento alimentar, suportado por disponibilidade de
produtos espacialmente distribuida em fun¢do da demanda expressa a nivel
(sic) regional. E fundamental a constitui¢do de estoques piiblicos, proximos
as areas de consumo e a existéncia de instrumentos de politica que permitam
a regulacdo dos mercados, o estimulo a concorréncia ¢ a fiscalizagdo ¢ o
controle de estoque por parte da sociedade;

e) uma politica macroecondmica e politicas setoriais fomentadoras do
emprego, da producdo eficiente de bens de consumo de massa e
estimuladores da pequena empresa e das iniciativas produtivas coletivas e
autonomas;

f) politicas sociais — como as de educagdo, saude, nutricdo, habitacao,
saneamento e transporte — para estarem em sintonia com a Seguranca
Alimentar, haverdo de ser universalizadas com qualidade, respeitando as
especificidades regionais e sociais;

g) uma politica de garantia e fomento do emprego de mulheres no processo
produtivo e de valorizagdo dos trabalhos considerados como sendo de género
feminino;

h) um programa de incentivo a pesquisa cientifica na area de alimentagao
natural, incluindo a divulgacdo desses alimentos, seu valor nutritivo e
utilidade a nivel (sic) de satde e prevengdo de doencas, assim como a
incluso nos curriculos escolares de questdes voltadas para o aproveitamento
do valor nutritivo dos alimentos regionais;

1) uma politica tributéria justa que contemple a isen¢cdo de impostos para os
alimentos basicos;

j) a democratizagdo do sistema de comunicacgao;

1) analises permanentes da qualidade e fiscalizacdo das quantidades dos
alimentos em estoques do governo. (I CNSAN, 1994, p. 6-7);

Sabe-se, que ndo significa a mesma coisa assumir responsabilidade frente a
determinado evento e ter a obrigacdo de fazé-lo. A obrigagdo, como foi discutida no Capitulo
I, é de natureza indissocidvel do ator que deve dispor de todos os meios para realiza-la. Essa
¢ uma dimensdo do ator Estado. A responsabilidade de segmentos da sociedade, como
empresarios, por exemplo, pode ou ndo ser assumida como obrigacdo por toda a categoria.

Ao se enfraquecer a obriga¢do do Estado com a assuncdo de que responsabilidades
poderiam ser convertidas na sociedade por intermédio de um juizo moral ou ético, em dever

das pessoas, os efeitos dessa interpretagdo sobre a nocao de seguranca alimentar, provocam
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um estiolamento da idéia de direito basico inerente a alimentacdo, posto que de acordo com
nossa compreensdo, direitos dessa natureza devem ser resguardados por quem tem dever e
poder de garanti-los, ou seja o Estado. Ao mesmo tempo, tal entendimento em que reforcaria
uma compreensdo de que inseguranga alimentar ¢ sindbnimo de pobreza, entdo, de acordo com
a logica liberal, nada mais justo e moralmente recomendavel que, de alguma forma, os mais
beneficiados se responsabilizem pelos mais vulneraveis.

Estabelece-se, assim, uma contradicdo. Ao opor, de um lado, a idéia de que a
seguranga alimentar deve ser tomada como um principio que, nas politicas publicas,
influenciaria seu direcionamento para atender aos requerimentos necessarios a consecuc¢ao do
Direito Humano a Alimentacdo, e de outro, a interpretacdo de que a condi¢do de inseguranga
alimentar, que se abate sobre os segmentos mais vulnerdveis da sociedade, e de
responsabilidade daqueles que mais se beneficiam com a ado¢do do modelo de
desenvolvimento concentrador e excludente. O carater estratégico para o desenvolvimento,
que seria inerente a promocao da seguranca alimentar, acaba por ser superado pela idéia de
emergéncia proprias das alternativas de enfrentamento das conseqiiéncias decorrentes de
situacdes de pobreza e fome.

Do que pode ser extraido do texto e dos didlogos travados com profissionais que, a
época, participaram das jornadas da I Conferéncia, ressalta que a idéia de particularizar ou dar
maior destaque as responsabilidades que recairiam sobre o segmento empresarial, refletia
muito mais uma postura politico-ideolégico do que propriamente uma intencdo de agir. O
extenso espaco que dedicamos ao didlogo com a possibilidade de enfraquecimento da
responsabilidade do Estado em nome da transferéncia da mesma para parte dos segmentos
mais privilegiados da sociedade civil ndo foi em vao.

Como veremos mais adiante, a avaliacdo das iniciativas do Governo Itamar (que

havia assumido a seguranca alimentar como prioridade) mostra que as iniciativas de natureza
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emergencial rapidamente se sobrepuseram as de cunho estruturante. Mais visivel ainda, foram
os desdobramentos da Conferéncia na organizacdo do debate da SAN na Comunidade
Solidéria, estrutura criada no governo Fernando Henrique Cardoso.

Sobre o periodo abrangido pelo Governo Itamar Franco, consta na apresentagdo
inicial do Relatério Final da Conferéncia que, ndo obstante os esforcos do CONSEA para
garantir e ampliar a cobertura de politicas de combate a fome, pressionar pela retomada dos
processos de reforma agraria e concretizar a articulacdo da acdo governamental das distintas
areas governamentais e da sociedade civil envolvidas com a seguranca alimentar, os
resultados foram incipientes:

Contudo, em termos de implementacdo de uma efetiva Politica Nacional de
Seguranca Alimentar, o CONSEA ndo conseguiu romper com a pratica
fragmentaria e as politicas contraditorias do governo brasileiro.

Ora, a coeréncia e a conseqiiéncia da politica governamental em relag@o ao
conceito de Seguranca Alimentar passam, em primeiro lugar, por ndo se
estreitarem os marcos de avaliagdo de sua ag@o as politicas assistenciais e
emergenciais focalizadas nos grupos da populagdo mais vulneraveis e em
situacdo de extrema miséria. A efetivacdo da Politica de Seguranga
Alimentar requer a sua incorporagdo sistematica a politica econdmica e ao
conjunto das politicas governamentais.

O ajuste fiscal, sob o falso e enganoso manto do Fundo Social de
Emergéncia; a politica de arrocho de salarios, em especial do salario
minimo, a falta de vontade politica do governo para a efetivacdo da Reforma
Agraria; e o quadro de agravamento do desemprego decorrente dessa politica
recessiva, implicaram aumentos da fome e da miséria refletidos inclusive na
retomada do crescimento da mortalidade infantil, colocando a politica
econdmica do governo brasileiro na contramio da Politica de Seguranca
Alimentar. (I CNSA, 1994, p. 5-6).

Para Menezes (1998), o periodo de dois anos — 1993 e 1994 — no qual o CONSEA
esteve na dire¢do da promoc¢do da seguranga alimentar por intermédio de interlocugdes e
pressdes sobre o Governo Itamar Franco, em que pese os avangos conseguidos em
determinadas areas como alimentagdo escolar, Programa de Alimentagdo do Trabalhador e, na
area da saude, com as interven¢des no combate a desnutricdo infantil, em que prevaleceram
como prioridades as politicas associadas a orientacdo para o ajuste econdmico, resultando

inevitavelmente num enfraquecimento da seguranga alimentar como prioridade de governo.
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A seguranga alimentar, destaca o Relatorio Final da I CNSA, passou a integrar a
agenda politica do governo em fungdo da intensidade das manifestacdes da sociedade civil
ante os nimeros expressivos da fome e da pobreza que o estudo do IPEA, o Mapa da Fome,
havia desnudado. Mas, a percep¢do das dimensdes do problema da fome e dos caminhos que
deveriam ser trilhados para a sua superacdo — diferentemente do que ocorrera em ocasides
anteriores — ndo fora tocada pela sensacdo de emergéncia.

Ao contrario, consolidou-se uma compreensdo de que a promocdo da seguranca
alimentar para todos estava indissociavelmente ligada a necessidade de um novo projeto de
desenvolvimento nacional que compatibilizasse crescimento economico com equidade social.
Portanto, ¢ razoavel afirmar que, de acordo com a compreensdo da Conferéncia, a idéia de
SAN deveria ser tomada como um elemento de qualificacdo das politicas ptiblicas como um
meio para o desenvolvimento de um novo Projeto Nacional:

Atingir a Seguranca Alimentar serd implementar um novo modelo de
desenvolvimento pautado, simultaneamente, na eqiiidade social, na ética, na
solidariedade, na eficiéncia econdmica, na sustentabilidade ambiental ¢ na
democracia politica. (I CNSA, 1994, p. 13).

Sem ignorar os riscos e dificuldades que uma acdo dessa natureza carregava,
particularmente em razao dos interesses que sempre sustentaram politicas de desenvolvimento
de natureza concentradora e excludente, a Conferéncia propunha a constru¢do de um projeto
nacional suprapartidario, com forte participacdo da sociedade civil organizada e dirigido, ao
ser implantado, para a constru¢do das bases de um pais igualitario com oportunidades para
todos e salarios e renda digna que permitissem a qualquer cidaddo ter suas necessidades
adequadamente atendidas.

Por fim, a Conferéncia aprovou como componentes daquilo que os participantes
entendiam que deveria ser a expressao de uma Politica Nacional e Seguranca Alimentar e

Nutricional, um robusto conjunto de iniciativas que contemplava:
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1 — Questdo Agraria e Desenvolvimento Rural, em que estariam previstos: uma
reforma Agraria ampla, integrada e descentralizada, envolvendo concomitantemente a
instancia central e as esferas mais descentralizadas do aparelho de Estado, no apoio e
incentivo aos projetos de agricultores familiares, assentamentos rurais e trabalhadores em
reservas extrativistas; incentivo e ampliacdo de linhas de crédito preferenciais para
investimento e custeio aos pequenos agricultores; estimulo e apoio a diversificagdo de
culturas; apoio e incentivo aos agricultores familiares para desenvolvimento de atividades nos
setores secunddrios e terciarios; preservacdo ambiental; manejo e exploragdo racional e
sustentavel dos recursos naturais; aperfeicoamento do aparato juridico e legal para os temas
agrarios; extensdo dos programas de educagdo e satide em consondncia com as necessidades e
realidades das familias rurais; democratizagdo do acesso a informacao por meio de programas
de popularizacdo de recursos sinestésicos; fortalecimento e ampliacdo do programas de
eletrificagdo convencional e alternativa para o campo; difusdo de tecnologias de plantio;
manejo ambiental.

2 — Politicas Agricolas e de Abastecimento Alimentar, englobando: prioridade na
forma de estimulo e apoio a produgdo regionalizada de alimentos basicos; apoio a
implantacdo de arranjos apoiados nos requerimentos de sustentabilidade ecoldgica e
ambiental; busca da auto-suficiéncia alimentar regional; difusdo de tecnologias por meio de
um servico de extensdo rural revisto e fortalecido; ampliagdo do crédito rural oferecido pelo
governo; apoio e estimulo ao uso de ferramentas de aquisi¢des de produtos agricolas pelo
governo; apoio e incentivo a pesquisa agropecudria com vista a produgdo de alimentos;
incentivo as praticas cooperativistas; uma nova politica para o setor pesqueiro nacional que
combinasse preservacdo ambiental e das espécies; garantias de comercializagdo sem
sobreprecos; crédito para equipamentos; politica reformulada de estoques governamentais;

melhorias no sistema atacadista e varejista de alimentos, com enfoque especial ao sistema
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publico de abastecimento alimentar; estimulo e desenvolvimento de programas de
comercializagdo e distribuicdo de alimentos a precos vantajosos; reducdo ou isengdo de
impostos incidentes sobre os géneros bdsicos; apoio ao desenvolvimento de estudos e
pesquisas sobre composi¢ao de dietas, habitos e praticas e gastos com alimentagdo; estimulo
as acdes de educacdo e orientagdo para o consumo; instituicdo de programas de renda minima
ou imposto de renda negativo, como forma de melhorar a disponibilidade de recursos nas
maos dos mais pobres para a compra de alimentos. .

3 — Politica de Desenvolvimento Urbano, contemplando: profunda reforma urbana
para a melhoria das condi¢cdes de habitabilidade nas cidades; preservacdo ambiental, com
vista a deter a especulacdo imobiliaria que transforma os pobres em ndmades do capital
(SANTOS, 1984) promogao da gestdo democratica da cidade com a ampliagdo do controle da
sociedade civil sobre o Estado; aprovagdo de um novo modelo de politica habitacional que
inclua os mais pobres; garantia de saneamento bésico, satude, energia elétrica e agua tratada
parta todos; revisao da politica de aterros sanitarios, que operavam sem quaisquer cuidados;
estimulo as a¢des de recuperacdo de areas urbanas degradadas.

4 — Assisténcia Social, a ser expressa na forma de uma Politica de Seguridade que
garanta o atendimento de necessidades basicas como alimenta¢do de qualidade e suficiente
para uma vida saudavel e digna; educacdo universal e baseada na gestdo participativa da
escola; saude; transporte, habitagdo; assisténcia (social e judicidria); fortalecimento dos
conselhos municipais de Assisténcia Social, satide e educacdo; pressao sobre os trés niveis de
governo para a regulamentacgdo e aplicacdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social; promog¢ao
de a¢des de conscientizacdo dos direitos da mulher; combate a violéncia doméstica, etc.

5 — Saude, partindo do pressuposto que satde ¢ qualidade de vida e que a nogao de
seguranga alimentar pressupoe todas as condigdes que garantam o pleno desenvolvimento da

pessoa humana, a Conferéncia apontava como componentes essenciais para essa diretriz:
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promocao de uma profunda revisdo no modelo de atengdo basica com base nas
recomendagdes da VIII e IX Conferéncia Nacional de Saude, de 1986 e 1992
respectivamente; garantia de acesso e cobertura universais; implantagdo efetiva do Sistema
Unico de Saude (SUS); manutengdo de agdes regulares de vigilancia epidemiologica e de
controle de endemias; implantagdo e extensdo das acdes de vigilancia sanitaria de produtos,
processos ¢ ambientes; implementacdo de agdes multidisciplinares de vigilancia para a
protecdo e promocdo da satde; implantagdo, manutencdo e atualizagdo do Sistema de
Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN); desenvolvimento de trabalhos de atencao
béasica por meio de agentes comunitarios de saude, como forma de prevenir problemas de
desnutricdo e ma alimentagdo; valorizacdo das praticas sauddveis na medicina popular;
incentivo as pesquisas na area da saude e nutrigdo com foco nas praticas naturais; reavalicdo
das politicas de planejamento familiar; promog¢do da capacitagdo de profissionais em saude,
inclusive em relacdo as praticas ndo convencionais a notificagdo compulsdria de problemas de
desnutri¢do, ampliando os controles e apurando a identificagdo de causas de doengas;
estimulo a acdo integrada dos diferentes setores de acdo governamental por meio da
incorporacao da dimensdo Satde como elemento para a defini¢ao de prioridades.

6 — Educacio, assegurar o cumprimento dos principios constitucionais que garantem
acesso a todos os brasileiros a uma educacdo publica de qualidade; desenvolver uma politica
de educagdo voltada para a formagdo de cidaddos detentores de capacidade critica; adequar
curriculos escolares a realidade em que vivem as pessoas, preservando valores, héabitos e
praticas sociais; intensificar a formagao de professores e demais profissionais de educacao de
modo a comprometé-los com as mudangas a serem implementadas na sociedade; implantar na
grade curricular disciplinas relacionadas com nutricdo, alimentacdo saudavel, produgdo para
autoconsumo; consolidar a municipalizacdo da merenda escolar; assegurar o pleno

atendimento de todas as criangas de até 6 anos de idade, em todas as suas necessidades;
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garantir a implantacdo dos Nucleos de Alimentagdo Escolar para monitorar todas as fases da
operagdo da merenda escolar no municipio; criar linhas de financiamento especiais para
publicacdes de livros didaticos pluriculturais; assegurar os percentuais constitucionais de
repasse de recursos para a educacao, etc.

7 — Geracao de Emprego e Renda, a politica econdmica em todos os seus aspectos
deve ter como principio o desenvolvimento de condigdes que atendam as necessidades de
todas as pessoas. Nesse sentido, a geracdo de emprego e renda principia a partir de uma agao
coordenada de desconcentracdo da renda; ampliacdo e democratizagdo das oportunidades;
adocdo de mecanismos de protecdo ao mercado interno, com foco no comércio justo dos
produtos produzidos no pais; revisdo da politica de reducdo de aliquotas de importagdo como
forma de proteger a produgdo nacional e ampliar o emprego; revisdo das privatizacdes;
garantias para toda a legislagdo trabalhista e contengdo dos movimentos destinados a
flexibilizacdo dos direitos adquiridos; reforma do sistema financeiro, garantindo acesso ao
crédito para pequenos e microempresarios e cooperativas; implementacdo da politica de renda
minima no Brasil; criacdo, ampliacdo e generalizagdo das camaras setoriais como espacgo de
democratizacdo das relagdes de trabalho, etc.

8 — Alimentacdo e Nutricdo, incorporar objetivos e metas, consideracdes e
componentes nutricionais em todas as politicas, sejam da area econdmica, sejam da éarea
social, permitindo a avaliacdo de seu impacto sobre o estado nutricional de distintos grupos
populacionais (I CNSA, 1994, p. 50).

Nesse topico, o elenco de recomendagdes e prioridades contido no Relatorio Final,
repete prioridades ja incluidas quando da discussdo das demais diretrizes. Os responsaveis
pela consolidacdo das propostas aprovadas na plendria final da I Conferéncia Nacional de

Seguranca Alimentar alertam, na abertura do documento, quanto ao fato de haverem sido
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contempladas, desde que ndo expressassem quaisquer contradi¢gdes entre si, todas as
proposicdes apresentadas e votadas pelo plendrio.

Certamente, ao optar por esse tipo de encaminhamento, a inten¢do teria sido de
garantir a maior inclusdo possivel das opinides dos delegados participantes. Para cada uma
das diretrizes, optou-se, neste texto, por contornar tais redundancias, destacando para cada
segmento aquilo que pudesse permitir uma boa aproximac¢do da riqueza e pluralidade dos
temas apreciados nas discussoes.

Mas, o que se apresenta de modo muito importante quanto a riqueza de todo o
processo desenvolvido na Conferéncia foram duas ordens de entendimento: uma explicita e
outra possivel de ser abstraida.

Ao longo de todo o documento que abarca a discussdo e a elei¢do das prioridades
para a promoc¢ao da seguranca alimentar, fica muito bem marcada, de um lado, a critica feita a
diretiva do governo, que assumira anunciando seu compromisso com a SAN para, logo em
seguida, subordinar suas prioridades sociais as econdmicas, numa repeticdo monotona e
previsivel de outros momentos da historia brasileira, incluindo a mais recente. Vista de outro
angulo, a discussdo da seguranga alimentar experimentou, pela primeira vez, uma abordagem
que superou as experiéncias anteriores, sempre muito associadas a natureza emergencial dos
desdobramentos da extensdo da pobreza e da fome na sociedade.

O foco dominante na abordagem adotada pela I CNSA destaca a natureza intersetorial
que sustenta a no¢ao de seguranga alimentar e nutricional. Um alentado conjunto de propostas
distribuidas por oito eixos estratégicos, comuns a idéia de desenvolvimento introduzida nos
momentos iniciais dos debates da Conferéncia, deixa ver que elas tratavam de algo mais do
que distribuir comida a precos baixos ou gratuitamente para a banda pobre da sociedade.

A nogdo de seguranga alimentar que emergiu naquele momento remetia a dimensdes

complexas do Direito Humano a Alimentagdo e da sua integragdo ao conjunto de
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requerimentos essenciais ao atendimento adequado das necessidades humanas. Decorre dessa
compreensdo a apresentagdo de medidas que, muitas vezes, nem remotamente, fazem lembrar
qualquer coisa relacionada a alimentacdo e nutri¢ao.

Nesse ponto reside a segunda ordem de entendimento a que me referi. De fato,
tomando determinados temas pelo seu significado dominante, dificilmente conseguiremos
relaciona-los com qualquer outra compreensdo que ndo aquela que contemple conteudos
abrigados sob aquele significado. Assim, pode ser facilmente compreensivel os efeitos da
desoneragdo dos produtos alimentares basicos, pela via da aplicacdo de isengdo de impostos
sobre eles, sobre a capacidade de acesso de um determinado segmento social. Da mesma
forma, também ¢ possivel compreender os beneficios para toda a cadeia agroalimentar desses
produtos, ante uma expansao da demanda pelos mesmos.

Mas, ficaria tdo 6bvio se tentdssemos imaginar esses mesmos beneficios tomando a
importancia da preservacdo do controle da base genética das variedades silvestres?
Certamente, isso seria bem mais complicado!

Quando a Conferéncia apontou como objetivo da seguranca alimentar para todos a
garantia das condi¢des para que a alimentacdo, consubstanciada na forma de um direito
humano inalienavel, se somasse aos demais direitos basicos (de modo a garantir a satisfagao
das necessidades das pessoas para viverem uma vida com sentido), a compreensdo dos
conteudos de cada uma das diretrizes que tornariam essa situa¢ao possivel muda.

Assim, o que a I CNSA apresentou a sociedade brasileira naquele ano de 1994 foi
uma nova e arrojada forma de compreender a questdo alimentar, desbordando os limites do
emergencial para uma dimensao muito além do combate as conseqiiéncias da pobreza.

O conceito de seguranca alimentar e nutricional, ao ser absorvido pelo conjunto de
politicas publicas eleito pela Conferéncia, e que articuladamente seriam desenvolvidas para

assegurar a realizacdo do direito humano a alimentacdo num contexto de plena satisfacdo das
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necessidades humanas bdasicas, ganha, sob esse desenho, uma dimensdo de componente
intrinseco de cada uma das agdes — agindo como que orientando seus desenvolvimentos de
modo a propiciar a garantia das condig¢des de acesso regular, permanente de todas as pessoas,
a uma alimentacdo de qualidade, segura e em consondncia com os padrdes, tradigdes e
praticas alimentares das popula¢des de modo a contribuir com o pleno desenvolvimento da
pessoa humana.

As resolugdes da Conferéncia, realizada as vésperas das eleicdes presidenciais de
1994, foram encaminhadas aos candidatos como forma de comprometé-los com o tema e,
mais que isso, com a execucdo das medidas necessdrias para a promocdo da segurancga
alimentar.

Assim, enquanto, por um lado, a realizacdo desse grande debate — que mobilizou
parcelas importantes da sociedade e governo, sinaliza a assuncdo da SAN como uma
prioridade politica estratégica para o pais, de outro, ficou demonstrado ao longo de todas as
discussdes que o governo nao conseguiu passar da intengdo para o gesto.

A posse do novo governo — de Fernando Henrique Cardoso — em janeiro de 1995, se
deu num Brasil ja sob os primeiros efeitos do Plano Real de ajuste econdmico implantado na
segunda metade de 1994. Uma das conseqiiéncias mais lembradas dos primeiros meses desse
Plano, e bastante exploradas pela propaganda politica pré e pos-eleicdes, diz respeito a
evolugdo positiva nas vendas de alimentos. A medida que o processo inflacionario foi
estancado e deixou de exercer seus efeitos deletérios sobre o poder de compra dos salarios, os
segmentos da populagcdo com baixa renda viram suas condi¢des de consumo experimentarem
uma discreta, porém estavel, melhora.

Para Menezes (1999), esse impulso no consumo de alimentos, decorrente da
manuten¢do do poder de compra dos salarios em um quadro de estabilidade de precos gerais

da economia, ndo foi suficiente para alterar efetivamente o quadro de inseguranga alimentar
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existente. Em andlise feita quatro anos apos o inicio do programa de estabilizacdo, ele ja
destacava que o avango do desemprego, a explosdo das taxas de juros e seus efeitos sobre o
crescimento, o encolhimento das coberturas dos programas sociais de assisténcia, dentre

outros, apontavam para a manutengdo dos tempos dificeis para a populagio pobre:

Na avaliagdo do impacto do Plano Real sobre a seguranca alimentar deve
ainda ser considerado que, para aqueles que niao dispdem de renda, a
estabilizagdo monetaria nada significou. Ou até significou uma maior
dificuldade no acesso aos beneficios dos programas sociais, pelas restrigdes
impostas aos gastos publicos, sob a alegacdo da necessidade de defesa da
estabilidade da moeda.

Além disso, a contengdo dos precos e, em especial, dos pregcos dos alimentos
teve como uma das politicas basicas a irrestrita abertura do mercado
brasileiro para as importagdes, com efeitos ruinosos para a auto-suficiéncia
alimentar do pais. (MENEZES, 1999).

Prevalece no meio dos que estudam e acompanham os desenvolvimentos das
iniciativas governamentais envolvendo a questdo alimentar, que no periodo iniciado em 1995,
e que se estendeu pelos oito anos seguintes, a tematica da Seguranga Alimentar e Nutricional
fora abandonada ou deixada de ser prioridade. Em boa medida, essa opinido se sustenta na
decisdo do Governo Cardoso em extinguir o CONSEA e substitui-lo por um novo arranjo
apresentado como Comunidade Solidéria.

Em minha opinido, essa percep¢do ndo expressa integralmente a realidade.
Primeiramente, porque, conforme a I CNSA, no periodo Itamar Franco, que assumido sob o
anuncio da seguranca alimentar como prioridade estratégica, a politica social ficou
subordinada a politica econdmica e a integracao entre as politicas que deveriam promover as
condigdes para a seguranga alimentar na sociedade nio aconteceu. Logo, o fato de haver sido
criado o CONSEA e de ter sido anunciado um expressivo conjunto de medidas voltadas a
solugdo da questdo alimentar, o resultado final permaneceu no campo das inten¢des. Sao
recorrentes as referéncias as dificuldades enfrentadas para articularem-se iniciativas sob

responsabilidade de orgdos publicos distintos e entre as esferas de governo. O usual ¢
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depararmo-nos com programas com conteudos de segurancga alimentar, que experimentaram
desenvolvimentos importantes, ainda que circunscritos a um Unico aspecto do problema.

As iniciativas com perfil emergencial que envolvem a transferéncia de alimentos para
pessoas ou familias em estado de vulnerabilidade social extrema, tendem a ser as que mais se
desenvolvem, especialmente por conta da natureza dessas agdes, que permitem que um Unico
organismo tenha pleno controle sobre elas. E o caso da alimentagdo escolar cujas diretrizes e
recursos tém origem no Ministério da Educacdo (MEC) e a operagdo fica por conta de
municipios e estados. O mesmo se aplica aos programas de alimentacdo e nutricdo sob a
administracdo do Ministério da Satde; as iniciativas de distribuicdo de alimentos para
gestantes, nutrizes e criangas, tidas como em situacdo de risco nutricional, acontecem
independentes de outras que possam existir e atender a mesma populagdo, sob o controle de
outros Orgaos.

Nesse sentido, ao se rever a no¢do de Seguranca Alimentar e Nutricional a partir da
sua natureza intersetorial que remete a idéia de garantia a todos ao acesso a alimentos em
quantidades recomendadas, qualidade exigida e conservagdo dos habitos e padrdes
alimentares prevalecentes, ndo haveria exagero em afirmar que, independente do discurso
politico, a promo¢do da SAN no pais sempre foi uma idéia fragmentada e fortemente
influenciada pelas limitagdes quantitativas que a insuficiéncia de renda impde ao consumo de

alimentos pelos mais pobres.

3.3.2 A Comunidade Solidaria

O arranjo que ficou conhecido como Comunidade Solidéria (CS), adotado em 1995

pelo Governo Cardoso, nasceu, na leitura de Peliano (1995), Pessanha (1998) e Burlandy



261

(2006), com o objetivo de organizar forcas e iniciativas com vistas a implementar um

ambicioso plano de agdo contra a pobreza e desigualdade.

Para tanto, a CS deveria orientar suas agdes a partir de quatro principios: parceria,
solidariedade, descentralizacdo e integracdo. Os trés primeiros estavam relacionados com a
importancia da participagdo da sociedade civil na implementacdo, acompanhamento e
controle dos programas sociais, enquanto o terceiro associava-se a necessidade de se
promover uma ag¢do articulada das iniciativas federais para potencializar os resultados das

intervengdes no cendrio da pobreza e da desigualdade que deveria ser mudado.

Constituiam objetivos da CS:

Gerais

1. otimizar o gerenciamento de programas federais que se caracterizem por
trazer beneficios imediatos para as populagdes mais carentes do pais,
promovendo a participagdo da sociedade no controle da execuc¢do, com
vistas a ampliar seu alcance, eficacia e transparéncia;

2. acolher, potencializar e apoiar, nos limites dos recursos disponiveis,
programas, experiéncias, projetos e iniciativas do governo e da sociedade
em areas de concentra¢do da pobreza que permitam o desenvolvimento de
novos mecanismos de implementagdo de agdes — articulados, convergentes,
descentralizados e em parceria com a sociedade — com vistas a sua
expansao e multiplicacdo nos anos subseqiientes;

3. identificar novas prioridades e elaborar propostas de acdo para o governo e
sociedade em relagdo a temas emergenciais e grupos particularmente

vulnerdveis, como criangas, jovens e desempregados, cujas necessidades e
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direitos ndo estejam contemplados de forma adequada nos programas em
curso.

Especificos

a) reducdo da mortalidade infantil;

b) melhoria das condi¢des de alimentagcdo dos escolares, dos trabalhadores,
das familias carentes;

¢) promoc¢do do saneamento basico e da habitagdo para populagdes de baixa
renda;

d) melhoria das condi¢des de vida no meio rural, com o estimulo a agricultura
familiar e o apoio aos assentamentos rurais;

e) apoio ao desenvolvimento da educagdo infantil e do ensino fundamental;

f) Geragdo de ocupagdo e renda e a promog¢do da qualificagdo profissional,
defender os direitos e promover socialmente criancas e adolescentes
(PELIANO et alii, 1995, p. 23-25).

O desenho institucional do Programa Comunidade Soliddria, guardava forte
semelhanca com outros arranjos adotados em ocasides diversas, e que tinham como objetivo o
enfrentamento da fome e pobreza. Assim, como o CONSEA do Governo Itamar Franco, a
operacdo estava assentada na articulagdao das iniciativas de 10 ministérios: Agricultura; Casa
Civil; Educacdo;, Esportes; Fazenda; Justica; Planejamento e Orcamento; Previdéncia e
Assisténcia Social; Saude; Trabalho, bem como, na interlocu¢do com gestores nas esferas
mais descentralizadas do aparelho de Estado. A coordenacdo caberia a Secretaria Executiva
da CS e a promocdo da integracdo, definicdo das diretrizes politicas, ficaria a cargo de um
Conselho Consultivo, composto pelos 10 ministros, a secretaria executiva da CS e 21
personalidades da sociedade civil.

Sobre as a¢des do Conselho, Pessanha (1998) destaca que:
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A interlocug¢do politica do Conselho da Comunidade Solidaria vem
trabalhando o tema da Seguranca Alimentar e Nutricional. Para tal
constituiu-se o0 Comité Técnico Setorial, integrado por técnicos pertencentes
a diversos Ministérios e diretamente ligados ao tema, atuando inicialmente
em torno de dois objetivos centrais: articular a implementagcdo das
deliberagoes da Conferéncia Internacional de Nutrigdo, com as atividades de
preparacdo da Cupula Mundial de Alimentagdo, assessorando inclusive a
elaboracdo do documento oficial apresentado pelo Brasil; e fortalecer
tecnicamente a articulagdo de politicas publicas para a promogdo da
Seguranca Alimentar e Nutricional no pais. (COMUNIDADE SOLIDARIA
apud PESSANHA, 1998, p. 250).

Como bem observado por Burlandy (2006), na criagdo da CS os programas que
integravam o Plano de Combate a Fome e a Miséria e que ndo foram plenamente
implementados — seja pela exigiiidade de tempo e a proximidade do periodo eleitoral, seja
pela instabilidade da conjuntura nos anos iniciais do Plano Real — foram resgatados e
ajustados a prioridade conferida ao enfrentamento da pobreza.

Os objetivos perseguidos pelos programas setoriais prioritarios eleitos pela CS e que
compunham o que se convencionou, a época, chamar de Agenda Bésica da Comunidade
Solidaria, concentravam-se nas areas de alimenta¢do e nutricdo, reducdo da mortalidade
infantil, apoio ao ensino fundamental, apoio a agricultura familiar, desenvolvimento urbano,
geracdo de emprego e renda e qualificacdo profissional. E a falta de integracdo entre os
ministérios envolvidos e a ndo participagdo dos Ministérios da Fazenda, Justica, Previdéncia e
Assisténcia Social sdo tidos como fatores que contribuiram para que os objetivos
estabelecidos ndo fossem atingidos.

Outro aspecto importante que contribui para se entender as limitagdes da estratégia da
CS assenta-se na idéia de concentrar os objetivos da Agenda Bésica em um conjunto de
municipios previamente selecionados a partir da maior prevaléncia de populagdes em estado
de indigéncia.

A idéia de superar esse cendrio de indigéncia por meio de estimulo, apoio e
transferéncia de responsabilidades para os niveis locais de governo (orientacdo propria das

concepgdes localistas) tendeu a minimizar a transescalaridade tanto das causas como das
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solucdes para o equacionamento das assimetrias sociais — além de ndo tomar em conta o papel
exercido pelas elites politicas locais viciadas nas praticas clientelistas que as perpetuam no
poder.

Com uma participa¢do popular que ndo vingou -— o que inviabilizou o controle social
das agdes — as dificuldades de integracdo entre os organismos federais e destes com aqueles
pertencentes as esferas regionais e locais, o plano estratégico da Comunidade Solidaria nao
prosperou. No que toca a alimentacdo e nutricdo, a iniciativa de maior visibilidade foi a
distribuicdo de cestas basicas do Programa de Distribuicdo de Estoques de Alimentos
(PRODEA), exatamente pela sua natureza emergencial e pelo impacto de propaganda que a
chegada e distribuicdo desses alimentos propicia.

Contudo, considerando-se a no¢ao de SAN tal como se veio trabalhando, a Politica
Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (PNAN) lancada pelo Ministério da Saude, em 1999, sob
a inspiracdo das diretrizes da Comunidade Solidéaria, merece atencdo. A PNAN, tal como se
verd mais adiante, foi concebida a partir do enfoque da Saude; mas, sua condugao
pressupunha articulagdes entre os ministérios cujas acdes também estavam abrigadas sob a
nocdo da garantia e promog¢do da seguranca alimentar. Ainda que esse esfor¢co ndo tenha
obtido o grau de interagdo que a gramatica da intersetorialidade preconiza, pelo menos
naquilo que era proprio da Saude, a PNAN conseguiu avangos expressivos. Mesmo depois de
encerrado o Governo Cardoso em 2002, e isso ilustra bem a qualidade do arranjo dessa
politica, ela prosseguiu operando com os mesmos propositos e diretrizes do seu lancamento
em 1999, apresentando-se como a contribuicdo do Ministério da Satide para o Programa Fome
Zero que, situado o Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar e Combate a Fome,
criado no Governo Lula, em 2003, deveria ser a expressao da Politica Nacional de Seguranga

Alimentar.
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3.3.3 Politica Nacional de Alimentacio e Nutricio (PNAN)

A Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PNAN), instituida pela Portaria MS
710, de 10 de junho de 1999, tinha como propdsito o desenvolvimento de programas e
iniciativas no ambito do setor da Saude, que viessem contribuir para a realizacdo do Direito
Humano a Alimentacdo como parte da estratégia de promocdo da cidadania plena para os
brasileiros.

Sob essa perspectiva, os gestores da Saude reafirmavam o entendimento de que era
dever do Estado e responsabilidade da sociedade e dos seus individuos respeitar, proteger e
facilitar o acesso das pessoas na busca de uma alimentacdo digna como condi¢do para a sua
plena emancipagao.

A atuacdo do setor Saude orientada pela no¢do de seguranga alimentar e nutricional,
destacavam os formuladores da PNAN, experimentava dois momentos concomitantes. Um,
representado pela vigéncia de condi¢des de estabilidade da oferta de alimentos, garantias de
qualidade deles, regularidade das condigdes de acesso as quantidades recomendadas e a
certeza de que esses alimentos tivessem uma utilizagao bioldgica adequada. O outro momento
dava conta de um quadro de inseguranca alimentar diante de instabilidades na oferta,
restricdes de acesso aos alimentos, ocorréncia de doengas e agravos endémicos e epidémicos
resultantes na ingestdo insatisfatoria e inadequada desses alimentos por parte da populagao
(PNAN, 1999).

Nessas condicdes, o que a politica preconizava era uma associa¢do de movimentos de
intervengdo voltados tanto para as a¢des de vigilancia alimentar, nutricional e sanitdria de
alimentos quanto para os servicos € a educagdo alimentar, com agdes proprias de protecio da
satide nos cendrios de inseguranca alimentar associada a percep¢ao de agravos a saude das

pessoas.
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Na construgdo do diagnéstico que justificou a proposicdo da PNAN, sdo destacadas
as responsabilidades do gestor publico para com a temdtica do trindmio alimentagdo, nutri¢ao
e satde, a partir dos artigos do Sistema Unico de Saude (SUS). Estas se referem
especificamente a vigilancia nutricional e orientacdo alimentar, controle de bens de consumo
que direta e indiretamente se relacionam com saude, abrangendo, inclusive, a articulacdo de
programas de alimentagdo e nutricdo. Quanto a interacdo com outras areas, a legislacdo do
SUS preconiza no paragrafo unico do seu artigo 12, que a mesma seja conduzida pela
Comissdo Intersetorial, composta pelos representantes dos ministérios envolvidos e
subordinada as diretrizes do Conselho Nacional de Saude (PNAN, 1999).

Quanto a identificagdo dos problemas, merecem destaque, no diagndstico, a
importancia do deficit energético-protéico nos segmentos pobres da populacdo; os agravos
antropométricos decorrentes das irregularidades na ingestdo de micronutrientes; a evolucao da
obesidade entre todos os segmentos da populagdo; a corrosdo de hébitos e praticas alimentares
tradicionais e locais; a rapida evolugdo do consumo de “alimentos que ndo sdo alimentos”; a
participagdo crescente de alimentos importados, industrializados. Completando o quadro, os
dados do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), de 1997, do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), reafirmam a conexao da regionaliza¢do da pobreza
com a inseguranga alimentar, apontando as zonas rurais como as mais vulneraveis a fome e a
desnutricdo, e as regides Nordeste e Norte com um perfil de inseguranca alimentar mais grave
que os encontrados nas demais regides do pais.

O diagnostico apresentado pela PNAN, como ndo poderia deixar de ser, estd focado
nos problemas que a inadequacdo da alimentacdo e nutricdo traz para a satde. Contudo,
quando anuncia o proposito da Politica, essa dimensdo se amplia indicando o concurso de
outras areas para a realizagdo daquele objetivo:

[...] esta Politica tem como proposito a garantia da qualidade dos alimentos
colocados para o consumo no Pais, a promogdo de praticas alimentares
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saudaveis e a prevencao e o controle dos distirbios nutricionais, bem como o
estimulo das agdes intersetoriais que propiciem o acesso universal aos
alimentos. (PNAN, 1999, p. 17).

Isso fica mais claro nas diretrizes da Politica Nacional de Alimentacdo e Nutri¢ao

(PNAN, 1999, p. 19), reproduzidas a seguir:

estimulo as agdes intersetoriais com vistas ao acesso universal aos
alimentos;
» garantia de seguranca e qualidade dos alimentos e da prestacdo de servicos
nesse contexto;
* monitoramento da situacdo alimentar e nutricional,
* promocao de praticas alimentares e estilo de vidas saudaveis;
* prevengdo e controle dos distarbios nutricionais e de doengas associadas a
alimentac¢do e nutri¢ao;
* promocao de linhas de investigacao;
* desenvolvimento e capacitacdo de recursos humanos.
Na operacionaliza¢do da PNAN que, ressalte-se, integra a Politica Nacional de Satde,
¢ apresentado um alentado conjunto de interfaces envolvendo desde o nivel central de

governo até as esferas regionais e locais:

Cabera aos gestores do SUS em suas respectivas areas de abrangéncia,
promover a implementacdo e a avaliagdo desta Politica, estabelecendo, para
tanto, o necessario processo de articulacdo com aqueles setores envolvidos
com a Seguranga Alimentar e Nutricional, visando, em especial, o
estabelecimento de parcerias e a articulagdo interinstitucional que
possibilitem consolidar compromissos multilaterais. Sera buscado da mesma
forma, o estabelecimento de parcerias com a sociedade, de modo a alcancar-
se a sua efetiva participagdo na consecucdo da Politica Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo. (PNAN, 1999, p. 29).

O reconhecimento da natureza transescalar da problematica da alimentagdo e nutri¢ao
por parte dos formuladores da PNAN ¢ decisivo para que se desborde a dimensdo da Satide
que se apresenta como foco da a¢do. Uma imagem mais justa dessa percepcao seria aquela

representada por um entendimento que aparece logo na apresentacdo do proposito da Politica,



268

em que ¢ possivel perceber que a nocdo de saude ali contemplada assume dimensdes que
ultrapassam a mera situacdo de plenitude biologica.

Ao tomar a alimentacdo e nutricdo no contexto de pleno desenvolvimento da pessoa
humana, a noc¢do de satde, de onde aqueles pressupostos derivam, mostra-se ajustada a idéia
dos “satisfatores” que Gough (1998) definiu como condi¢do imprescindivel para a garantia da
capacidade de agéncia e autonomia critica dos individuos ou, como se referiu sem (2003),
para se viver uma vida com sentido:

A alimentacdo e nutrigdo constituem requisitos basicos para a promogao ¢ a
protecdo da saude, possibilitando a afirmag¢do plena do potencial de
crescimento e desenvolvimento humano com qualidade de vida e cidadania.
(PNAN, 1999, p. 11).

Logo, a promogao e a protecdo a satude, pelo olhar da PNAN, deveria estar incluida
no contexto das politicas publicas com o dever de garantir as condigdes objetivas para a
realizagdo dos direitos humanos basicos. Como descrito no Capitulo I, essa condicdo de
basico, que qualifica um determinado grupo de direitos, pressupde, para sua garantia, a acao
concomitante de um conjunto de politicas, descartando desse modo a possibilidade de
hierarquizac¢des entre elas ou do desenvolvimento de umas em detrimento a outras.

Contudo, da intengdo ao gesto existe uma enorme distancia a ser coberta. Nos
quadros 1 e 2, a seguir, ¢ possivel conhecer a alentada diversidade de iniciativas, publica¢des
e estudos desenvolvidos pela Coordenacdo Geral da Politica de Alimentagcdo e Nutricdo do
Ministério da Saude, desde o langamento da PNAN. Nota-se que, embora o foco das acdes da
CGPAN esteja sobre os temas proprios da relacdo entre nutrigdo, alimentagdo saudavel e
satide, ha uma nitida orientacdo no sentido de trabalhar com esses temas a partir da educagao
alimentar e para o consumo. Afora as iniciativas desenvolvidas no a&mbito da atenc¢do basica
no setor da Saude, ¢ exatamente com o Ministério da Educacdo que a parceria obtém seus

resultados mais significativos.
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No entanto, da inten¢do anunciada na PNAN de estabelecer interagdes com outros
ministérios como o da Agricultura, do Planejamento, do Meio Ambiente, da Ciéncia e
Tecnologia, nada avangou que fosse objeto de destaque ou atencdo da CGPAN.

Poder-se-ia aqui desenvolver uma longa argumentagdo que explicasse por diversos
angulos as razdes desses entraves. Mas, se teria que repetir explicagdes ja apresentadas em
outras passagens quando foram discutidas as causas responsdveis pela fragmentagdo
experimentada por iniciativas e agdes desenvolvidas num contexto da busca por uma situacdo
de seguranga alimentar.

Os quadros a seguir falam por si mesmos:

Quadro 1 —. Leis e Decretos; Coordenagdo-Geral de Alimentagao e Nutricdo (GPAN).

DECRETOS

Decreto n.° 75.697, de 6 de maio de 1975
Aprova padrdes de identidade e qualidade para o sal destinado a0 consumo humano.

LEIS

Lein.°. 11.346, de 15 de setembro de 2006
Cria o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) com vistas em assegurar o
Direito Humano a Alimentagdo adequada e da outras providéncias.

PORTARIAS

Portaria n.° 66, de 25 de agosto de 2006
Altera os pardmetros nutricionais do Programa de Alimenta¢@o do Trabalhador (PAT).

Portaria n.° 567, de 10 de agosto de 2006

Instituir, no &mbito da Secretaria de Atencdo a Satude, Grupo de Trabalho com atribui¢des de discutir,
analisar e divulgar agdes realizadas pela SAS relacionadas aos Objetivos para o Desenvolvimento do
Milénio.

Portaria n.° 1.357, de 23 de junho de 2006

Define e estrutura as agdes de Alimentacao e Nutri¢ao por parte das Secretarias Estaduais e
Municipais de Saude das capitais com base na Politica Nacional de Alimentagdo e Nutrigao e
normatiza a utilizagdo do saldo restante dos recursos financeiros referentes ao Incentivo de Combate a
Caréncias Nutricionais (ICCN) nos municipios qualificados.

Portaria n.° 1.010, de 08 de maio de 2006
Institui as diretrizes para a Promogao da Alimentagdo Saudavel nas Escolas de educagao infantil,
fundamental e nivel médio das redes publicas e privadas, em dmbito nacional.

Portaria n.° 148, de 27 de abril de 2006

Estabelece normas, critérios e procedimentos para o apoio a gestdo do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo federal no ambito dos municipios, € cria o indice
de Gestdo Descentralizada do Programa.

Portaria n.° 2.362, de 1° de dezembro de 2005
Reestrutura o Programa Nacional de Prevengao e Controle dos Distarbios por Deficiéncia de lodo
(DDI), designado por Pro- Todo.

Portaria n.° 730, de 13 de maio de 2005
Institui o Programa Nacional de Suplementagdo de Ferro, destinado a prevenir a anemia ferropriva e
da outras providéncias.




270

Portaria n.° 729, de 13 de maio de 2005
Institui o Programa Nacional de Suplementag@o de Vitamina A e da outras providéncias.

Portaria n.° 2.246, de 18 de outubro de 2004

Institui e divulga orientacdes basicas para a implementagdo das Ac¢des de Vigilancia Alimentar e
Nutricional, no 4mbito das a¢des basicas de satide do Sistema Unico de Satude (SUS), em todo o
territorio nacional.

Portaria n.° 218, de 24 de marco de 1999
Somente sera considerado proprio para consumo humano o sal que contiver teor igual ou superior a
40 miligramas até o limite maximo de 100 (cem) miligramas de iodo por quilograma de produto.

Portaria n.° 33, de 13 de janeiro de 1998
Adota valores como niveis de IDR para as vitaminas, minerais e proteinas.

Portaria n.° 30, de 13 de janeiro de 1998
Aprova o Regulamento Técnico referente a Alimentos para Controle de Peso, constante do anexo
desta Portaria.

Portaria n.° 29, de 13 de janeiro de 1998
Aprova o Regulamento Técnico referente a Alimentos para Fins Especiais.

Portaria n.° 27, de 13 de janeiro de 1998
Aprova o Regulamento Técnico referente a Informagao Nutricional Complementar (declaracoes
relacionadas ao contetido de nutrientes), constantes do anexo desta Portaria.

Portaria n.° 2.160, de 29 de dezembro de 1994
Criar, no Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do (INAN), o Programa Nacional de Controle
das Deficiéncia de Vitamina A.

Portaria n.° 1.156, de 31 de agosto de 1990
Instituir, no Ministério da Saude, o Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN).

RESOLUCOES

Resolu¢ao CFN n.° 380/2005
Dispde sobre a defini¢ao das areas de atuagao do nutricionista e suas atribui¢des, estabelece
parametros numéricos de referéncia, por area de atuagdo, e da outras providéncias.

Resolugdo RDC n.° 344, de 13 de dezembro de 2002
Aprova o Regulamento Técnico para a Fortificagdo das Farinhas de Trigo e das Farinhas de Milho
com Ferro e Acido Félico , constante do anexo desta Resolugao.

Resolugdo RDC n.° 91, de 18 de outubro de 2000
Aprova o Regulamento Técnico para Fixacao de Identidade e Qualidade de Alimento com Soja.

Resolu¢ao RDC n.° 53, de 15 de junho de 2000
Dispde sobre o Regulamento Técnico para Fixacao de Identidade e Qualidade de Mistura a Base de
Farelo de Cereais.

Resolugdao RDC n.° 28, de 28 de margo de 2000

Dispode sobre os procedimentos basicos de Boas Praticas de Fabricacao em estabelecimentos
beneficiadores de sal destinado ao consumo humano e o roteiro de inspecéo sanitaria em industrias
beneficiadoras de sal.

Fonte: http://dtr2004.saude.gov.br/nutricao/legislacao.php.

Quadro 2 — Publica¢des Recentes; Coordenagdo-Geral de Alimentacdo e Nutricdo (CGPAN).
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Fonte: http://dtr2004.saude.gov.br/nutricao/publicacoes.php

A eloqiiéncia dos titulos das publicacdes e dos decretos relacionados com a execugao

da PNAN, confirma por um lado, que o conteudo de seguranca alimentar esta presente na

formulacdo e execucdo da politica. Entretanto, por outro lado, ndo obstante ser preconizada a
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intersetorialidade como condig@o essencial no desenvolvimento das condi¢des necessarias a
promogao da alimentagdo e nutricdo num contexto de SAN, percebe-se claramente que todo o
processo ficou circunscrito a area da Saude e da Educagao.

Como das vezes anteriores, as demais conexdes na execucdo de outros programas
com objetivos semelhantes, ndo se estabeleceram — o que confirma, por um lado, a tendéncia
de se estreitar o significado de SAN, aprisionando-o nas dimensdes do acesso fisico aos
alimentos sob a oOtica da nutricdo e, de outro, a fraca compreensdo ainda existente quanto a

natureza multidimensional da seguranca alimentar.

3.3.4 O Programa Fome Zero e o Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e
Combate a Fome

A experiéncia mais recente envolvendo a tematica da seguranca alimentar tem na
realidade trés datas. Uma, relativa ao lancamento pelo Instituto da Cidadania (IC), do
Programa Fome Zero (PFZ) em outubro de 2001, numa repeticdo das intencdes € motivagdes
que inspiraram a proposta de uma Politica de Seguranca Alimentar apresentada ao pais em
1991 pelo Governo Paralelo.

Os paragrafos iniciais da introducdo do PFZ refor¢gam essa afirmacao:

Este projeto visa suprir uma lacuna importante na agenda da politica
brasileira : a falta de uma politica de Seguranca Alimentar e Nutricional que
consiga coordenar e integrar as diversas acdes nos estados, municipios e
sociedade civil. O Direito Humano a Alimentacao, que est4 inserido no pacto
internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, deve ser
garantido pelo Estado. O reconhecimento desse direito implica ndo apenas o
acesso mas a qualidade e confiabilidade dos alimentos consumidos pela
populagao. (PFZ, 1991, p. 9).

Nesse Programa, o combate a fome e a miséria se mantém como prioridade bésica ¢ a
Seguranca Alimentar e Nutricional torna a aparecer como um eixo estratégico de desenvolvimento,

idéia essa, que fora enfraquecida. Exatamente como fora feito em 1991, o PFZ da aos seus contetidos

uma dimensdo para além do enfrentamento da fome, reforgando a nog¢do de que a seguranca alimentar
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deve ser tomada como um principio, enquanto que como expressiao de uma condi¢do a ser desfrutada

por todos na sociedade, integra-se aos pressupostos basicos a satisfagcdo das necessidades humanas:

[...] o problema alimentar de um pais vai além da superac@o da pobreza e da
fome. O fundamental é garantir a Seguranca Alimentar. O combate a fome
deve ser inserido nesta estratégia maior, pois ¢ a face mais visivel da
inseguranca alimentar, e ndo queremos conviver com ela, como temos feito a
séculos. O eixo principal da proposta do Projeto Fome Zero e associar o
objetivo da seguranca alimentar a estratégia permanente de desenvolvimento
econdmico e social com crescente eqiiidade e inclusdo social. (PFZ,1991, p.
9).

Com essa leitura e proposito, o PFZ defendia o desenvolvimento de um conjunto de

iniciativas abrigadas em quatro recortes, considerados primordiais a obten¢do da seguranga

alimentar na sociedade (PFZ, 1991, p. 82):

a)

b)

d)

melhoria na renda: politicas de emprego e renda, politica de reforma
agraria, previdéncia social universal, bolsa-escola e renda minima,
microcrédito;

barateamento da Alimentacdo: restaurante popular, convénio com
supermercados, sacoldes, canais alternativos de comercializacdo,
equipamentos publicos, PAT, legislacdo anticoncentragdo, cooperativas
de consumo;

aumento da oferta de alimentos basicos: apoio a agricultura familiar,
incentivo a produgdo para autoconsumo, politica agricola;

acOes especificas: cupom de alimentos, cesta basica emergencial,
merenda escolar, estoque de seguranga, combate a desnutrigdo materno

infantil.

O desenvolvimento dessas agdes se apresentava dividido em trés niveis de politicas

(PFZ, 1991, p. 84):

* Politicas estruturantes: geragdo de emprego e renda; previdéncia social

universal, incentivo a agricultura familiar; intensificacdo da reforma

agraria; Bolsa Escola e renda minima.
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e Politicas especificas: programa cupom alimentacdo; doagdes de cestas
basicas emergenciais; manutengdo de estoques de seguranga; seguranga e
qualidade dos alimentos; ampliagdo do PAT; combate a desnutricao
materno infantil; ampliagdo da merenda escolar; educa¢do para o
consumo e educagdo alimentar.

* Politicas locais: areas rurais: apoio a agricultura familiar, apoio a produgao
para autoconsumo; pequenas ¢ médias cidades: banco de alimentos;
parcerias com varejistas; modernizagdo dos equipamentos de
abastecimento; novo relacionamento com supermercados; agricultura
urbana; metropoles: restaurantes populares, banco de alimentos, parcerias
com varejistas, modernizacdo dos equipamentos de abastecimento; novo
relacionamento com as redes de supermercados.

E possivel observar, sem maiores esfor¢os, que, para o Programa Fome Zero, a
obten¢do de uma condi¢do de seguranga alimentar na sociedade envolvia, acertadamente, a
acdo concomitante de um arco de organismos de governo nas trés esferas da federacdo,
unificados no seu agir, em seus distintos misteres, por uma diretiva de orientacdo oferecida a
partir da incorporagdo do conceito de SAN em todas as suas dimensdes.

Em outros termos, pelo menos no plano das intengdes, o PFZ se apresentava na
condicdo de uma orientacdo que, se devidamente assumida, resultaria na garantia e promo¢ao
da Seguranca Alimentar e Nutricional para todos, num contexto de efetiva realizagdo da
cidadania, como expressdo de uma vida com sentido. Logo, era de supor que se tratava de
uma tarefa a ser conduzida por diversos atores, cabendo o acompanhamento e avaliagdo da
execugdo a alguma instancia que, pela sua natureza, ndo estivesse no mesmo nivel hierarquico

das institui¢des envolvidas.
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Desde o langamento do PFZ que a tematica da seguranca alimentar adquiriu na
agenda politica eleitoral — que culminaria com as elei¢des presidenciais de outubro de 2002 —
a qualifica¢do de prioridade. Na realidade, o que se apresentava como objetivo imediato no
programa de governo do candidato Luiz Inicio Lula da Silva para essa questdo, era a
superacdo da fome que submetia pelo menos 54 milhdes de pessoas a uma condi¢do indigna
de vida.

Sendo assim, a seguranga alimentar assumia um significado bastante restrito,
associado a busca de uma forma emergencial de retirar da situagdo de fome um significativo
contingente da populagdo. Esse entendimento, como veremos adiante, teria forte influéncia no
desenvolvimento dos fatos que resultariam na criagdo do Ministério Extraordindrio de
Seguranca Alimentar (MESA) e nas suas prioridades.

A criacdo do MESA no inicio do Governo Lula, para o quadriénio 2003/2006,
embora tenha espelhado o previsivel dentro do cendrio politico onde o combate a fome foi
inserido pelo proprio Presidente de Republica, nunca foi devidamente compreendia pelo
governo.

No documento “Fome Zero: dilemas e perspectivas”, de novembro de 2004, de
autoria ndo assumida (embora, extra-oficialmente se saiba que ¢ de lavra do nicleo dirigente
do extinto MESA) conviveram simultaneamente diversas “compreensdes” do que era o PFZ:
a comecar pelo Presidente da Republica que entendia o Fome Zero como um instrumento cujo
objetivo seria o de assegurar que todos os brasileiros tivessem oportunidade de tomar trés
refeicdes ao dia, passando, em seguida, pelos que defendiam que o PFZ tratava-se da
expressdo do que seria a Politica Nacional de Seguranga Alimentar, chegando, entdo até a
idéia defendida pelo Ministério do Desenvolvimento Social no Fome Zero: que se tratava de

uma politica ampla apontada para a superag@o do quadro de fome e de exclusdo social.
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Havia, ainda, uma outra compreensao bipartida que o documento dos ex-dirigentes do
MESA ndo faz referéncia. Tanto para os principais operadores do governo quanto para a
maioria da sociedade, tomando-se ai desde os apoiadores mais ferrenhos aos criticos mais
acidos, o PFZ era sindbnimo de uma intervencdo emergencial que, de um lado, buscaria
interagir com a sociedade despertando seu lado ético de responsabilidade pelo estado de
miséria de 54 milhdes de pessoas e, de outro, que se tratava de uma acgdo assentada na
distribuicdo de alimentos e de alguma renda para os mais pobres dentre os pobres.

Na midia, no Congresso e nas incontdveis manifestacdes de dirigentes das estatais e
dos partidos politicos de sustentagdo do governo, essa idéia vigorou e sempre foi motivo de
tensdes nas relagdes do MESA com o restante do poder executivo. A idéia de que o ministério
recém criado comprometia o ambiente politico de um governo que se iniciava sob fortes
pressoes, foi uma constante na breve historia do MESA.

A outra face da mesma questdo era representada por algo que ndo havia sido, em
instante algum, exposto claramente pelos principais autores e dirigentes do programa. Sabe-
se, desde o inicio, quando do langamento do PFZ em outubro de 2001, que a peca de
resisténcia da proposta era a concessao de um cartdo de débito destinado a ser o veiculo da
transferéncia de renda pelo Estado a um publico em situagdo de miséria absoluta. Somava-se a
essa idéia, e exatamente isso ¢ que foi eclipsado no debate, a compreensio de que a
transferéncia de renda para um publico selecionado (aliada a outras medidas que envolviam,
através de mecanismos de compras diretas de produtos agricolas de alimentagdo nos locais de
produc¢do) representaria um vetor de desenvolvimento local — um arranjo muito semelhante ao
que vigorou nos tempos da Comunidade Solidaria do Governo Cardoso, na forma dos Foruns
de Desenvolvimento Local Sustentado.

A “monetizacdo” de determinados espacos locais, que eram representados por

aglomerados urbanos com baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), normalmente
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com populagdo rarefeita e com base econdmica assentada na agricultura, foi a estratégia
implementada ja nos primeiros momentos de existéncia do MESA. O peso dessa variavel foi
representada principalmente pelo Cartdo Alimentacdo que depois daria lugar a um novo
desenho conhecido como Bolsa Familia'’ e que segue até hoje em operago.

Um outro aspecto interessante a notar quanto aos desenvolvimentos do PFZ, sob a
direcdo do MESA, ¢ a visdo proporcionada relato das Principais A¢des Implementadas,
documento daquele ministério, datado de 20 de maio de 2003.

Nele, sdo apresentadas as seguintes iniciativas (MESA; 2003):

* Criagdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA) logo
no primeiro dia do novo governo e sua efetiva instalacdo no inicio de
fevereiro de 2003. O desenho e atribuicdes desse Conselho seguiam sendo
0s mesmos que vigoraram na primeira versdo instalada no Governo Itamar
Franco e que fora extinta no periodo do Presidente Cardoso que o sucedeu.
O CONSEA de 2003 era integrado por 62 conselheiros, sendo 13
Ministros de Estado, 11 observadores e 38 personalidades da sociedade
civil organizada. Nas trés primeiras reunides foram apreciados o Plano de
Safra para a Agricultura Familiar, o Documento de Planejamento do
Programa Fome Zero e o Programa do Cartdo Alimentacao.

* Constituicdo de Conselho Consultivo e de Acompanhamento do Fundo de
Combate e Erradicagdo da Pobreza e a transferéncia da gestdo do Fundo
de Combate a Pobreza, até entdo abrigado no Ministério do Planejamento,

para o Ministério Extraordindrio da Seguranga Alimentar. O Conselho

'O Programa Bolsa Familia reuniu sob um mesmo arranjo e governabilidade, todos os demais programas de
transferéncia condicionada de renda antes ancorados nos ministérios da Educagdo, da Satde e do
Desenvolvimento Social. Esse novo desenho, concebido no segundo semestre de 2003 — portanto, antes de um
ano de operagdo do Fome Zero — quando instituido, destacou-se da organizagdo original do MESA, esvaziando
imediatamente o poder politico daquele ministério e sepultando quaisquer outras expectativas que tivessem
contetdos de SAN.
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Consultivo era integrado pelo MESA que também o presidia; pelos
Ministérios da Educa¢do, do Planejamento Gestao e Or¢amento; da Saude;
do Desenvolvimento Agrario; da Integracdo Nacional; da Assisténcia e
Promocao Social; pela Secretaria Especial dos Direitos Humanos, além da
representacdo civil das seguintes organizacdes: Conselho Nacional de
Assisténcia Social, de Saude, de Educagao, de Defesa dos Direitos da
Pessoa Humana, dos Direitos das Criangas, ¢ do Adolescente e do
CONSEA.

Programa Cartdo Alimentagdo; regulamentado pelo Decreto Presidencial
n.° 4.675 de 17 de abril de 2003, que definia o valor da transferéncia de
renda, fixado em R$ 50,00 por familia com renda per capita inferior a
meio saldrio minimo, por um prazo inicial de seis meses, prorrogaveis. A
titularidade do cartdo deveria ser preferencialmente dada as mulheres e o
beneficio estaria atrelado a um conjunto de condicionalidades envolvendo
a manutencdo das criangas na escola, vacina¢do, exame pré-natal,
capacitacdo para geracdo de renda, além do curso forcado para o dispéndio
da renda, circunscrito as compras de produtos alimentares. O programa
cartdo Alimentacdo (PCA) destinava-se preferencialmente as populagdes
residentes em pequenos municipios do semi-arido brasileiro e que
exibissem Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) inferior a 0,7. Outro
critério adotado pelo MESA para a definicdo dos municipios beneficiados
era a existéncia de algum tipo de organizacdo da sociedade civil no
municipio, como os Foruns de Desenvolvimento Local Integrado (DLIS)

(MESA, 2003, p. 3).
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Curso de Alfabetizagdo: iniciativa desenvolvida num contexto da
implementagdo de agdes de geracdo de emprego e renda com foco na
promog¢do de desenvolvimento local. A alfabetizacdo estava a cargo de
uma organiza¢do nao-governamental, GEEMPA, com foco na superacio
do analfabetismo, e contava ainda com apoio da Unesco, Ministério da
Educacao, além de 6rgaos dos governos estaduais.

Cesta basica emergencial e seguranca alimentar para grupos especificos:
aqui a iniciativa consistia em atender emergencialmente populagdes
expostas a niveis criticos de inseguranca alimentar, por meio da
distribuicdo de alimentos comprados pela Companhia Nacional
Abastecimento (CONAB) e distribuidos pelos 6rgdos aos quais essas
populagdes estivessem associadas, como Instituto Nacional de Reforma
Agraria (INCRA), Fundagio Nacional do Indio (FUNAI), Secretaria
Especial de Direitos Humanos (SEDH), Secretaria Especial de Promog¢ao
da Igualdade Racial (SEPIR).

Programa de Compra de Alimentos instituido a partir da publicacdo de
uma Portaria Interministerial envolvendo o MESA, o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA) e o Ministério da Fazenda (MF). O programa
previa a compra de alimentos produzidos por agricultores familiares e
visava atender produtores enquadrados nas categorias A, B, C, D do
Programa Nacional de Agricultura Familiar (PRONAF), abrigado no
Ministério do Desenvolvimento Agrario. A preferéncia de compra deveria
recair nos produtores organizados em associagdes, cooperativas ou outras

formas de associacdo, o que permite afirmar que havia uma clara intengdo
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de promover tais organizacdes, dentro do intento do MESA de incentivar
o desenvolvimento local.

Programa de Seguranca e Qualidade dos Alimentos: havia apenas a
intengdo de implementar tal programa. O documento refere-se a estudos
iniciais para definir procedimentos. Embora ndo faga referéncia, essa
iniciativa j& estava sendo levada a cabo pelo Ministério da Saude e
integrava a Politica Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (PNAN) ja
apresentada anteriormente.

Amplia¢do do PAT (Programa de Alimentagdo do Trabalhador): a idéia ja
prevista na proposta elaboradas em 1991 pelo Governo Paralelo, e
retomada pelo PFZ, era a de expandir o PAT para categorias ainda ndo
cobertas, bem como para empregadas domésticas e trabalhadores do setor
informal. A meta era saltar dos 7 milhdes de beneficiarios a época, para 15
milhdes. Concretamente pode-se contabilizar uma iniciativa — semindrio
ocorrido em abril de 2003, que contou com a participagdo do Ministério de
Trabalho e Emprego (que efetivamente gere o PAT), o Departamento
Intersindical de Estatisticas ¢ Estudos Sociais ¢ Econdmicos (DIEESE) e o
CONSEA.

Merenda Escolar: talvez essa, ao lado do Cartao Alimentagdo ¢ do
Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar, tenha sido
uma das mais importantes iniciativas promovidas pelo MESA. Na
realidade essa agdo deve ser dividida em dois momentos: o primeiro
representado pela articulacdo entre o MESA e o MEC, envolvendo a
correcdo do valor do repasse per capita do Programa Nacional de

Alimentacdo Escolar para as criangas entre 4 e 6 anos que estudam na rede
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publica de ensino. Até 2003, o valor desse repasse era de R$0,06
crianca/dia; como resultado desse movimento do MESA, esse valor saltou
para R$0,13 crianga/dia. Os recursos para cobrir tal diferenga foram
repassados pelo MESA, que também acrescentou na pauta de negociagdes
uma proposta de se iniciarem estudos voltados a melhoria da qualidade da
alimentag@o nas escolas e que se desdobraria na criagdo de vinculos entre
alimentagdo escolar e a compra direta da agricultura familiar, num raro
exemplo de iniciativa em que as ag¢des desenvolvidas tinham a nogdo de
SAN como um principio emulador. O segundo momento se apresenta na
forma de duas agdes: uma representada pelo reajuste dos repasses per
capita para criangas entre 4 meses € 5 anos, matriculadas nas creches e
unidades de educacdo infantil; e outra representada pela revisdao dos
valores de repasse para criangas de populagdes especificas (indios,
quilombolas) de sorte a integrar a alimentagdo escolar na luta pela
preservacao das culturas desses povos.

Parcerias e Politicas Estruturais:

Defini¢do de Linha de Pobreza: a Portaria MESA n.° 66, de 14de abril de
2003, criou criagdo um grupo de trabalho composto por técnicos do
MESA e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com o objetivo de
definir um conceito de linha de pobreza para o Brasil.

Constru¢do de Cisternas: uma iniciativa interessante por se tratar de
difundir tecnologia de baixo custo e resultar na construcdo de cisternas no
semi-arido como forma de contornar os meses mais rigorosos dos

periodos de seca. Para tanto, foi assinado um protocolo com a organizacdo
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nio governamental Articulagdo do Semi-Arido (ASA). A previsio era a
de construir de 21 mil unidades de cisternas, sendo que as primeiras 10
mil seriam financiadas pelo convénio de cooperagdo ja existente,
envolvendo a Federagdo Brasileira de Bancos (FEBRABAN) e a ASA. As
demais seriam custeadas com recursos do or¢amento ordinario do MESA.
Agricultura Familiar: o documento faz referéncia a uma parceria entre o
MESA e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA),
envolvendo programas de implantacio e desenvolvimento de hortas,
criagdo de pequenos animais, com o objetivo anunciado de promover o
desenvolvimento local.

Projeto Conviver: de governabilidade exclusiva do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), o Programa de Agdes Integradas de
Convivéncia com o Semi-Arido (Conviver) tinha como meta atender
inicialmente 550 mil familias em 2003, com expectativa de expansdo para
1,3 milhdo de familias nos anos seguintes. O programa se assentava na
garantia de uma renda minima para os agricultores familiares do semi-
arido que aderissem ao Seguro Safra, no valor de até R$ 475,00
(abril/2003) a fundo perdido, divididos em seis parcelas. Essa adesdo
estaria disponivel para aqueles produtores da regido que tivessem perdido
pelo menos 50% da safra de milho, arroz, feijao, mandioca e algodao.
Registro Civil de Nascimento para as familias beneficidrias do Programa
Cartao Alimentagdo (PCA): um acordo assinado entre o MESA,
Ministério da Justiga, Secretaria Especial de Direitos Humanos iria
permitir que familias residentes nas areas cobertas pelo Fome Zero

pudessem obter seu registro de nascimento sem Onus. A logica dessa
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iniciativa estava no fato de ser do conhecimento do Estado que amplos
segmentos de pessoas pobres ndo dispunham de documentos civis,
situando-se, assim, & margem dos programas sociais do governo.

Apesar de mondtono, o resumo de algumas das iniciativas principais implementadas
no ambito do Programa Fome Zero nos primeiros meses de governo, permite algumas
inferéncias. Do alentado conjunto de instrumentos anunciados pelo Ministério Extraordinario
de Seguranca Alimentar, as que foram iniciadas apresentavam como caracteristica comum, a
prevaléncia, tanto na concep¢do quanto na operacdo, de uma diretriz seletiva e focalizada:
destinavam as agdes aos mais pobres dentre os pobres desde que residentes no espago
geografico definido como prioritdrio pelo governo — os pequenos nucleos urbanos com IDH
abaixo de 0,7, localizados na regido do semi-arido brasileiro. As excecdes, que escapam a
esse corte, referem-se, uma, ao Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar, cujo reajuste no
valor do repasse per capita beneficiou indistintamente todos os alunos matriculados no
primeiro ciclo das escolas publicas do pais; e a distribui¢do de cestas basicas emergenciais
que atendeu, além dos vitimados pela seca no semi-arido, assentados e acampados dos
movimentos de luta pela terra, populacdes atingidas pela constru¢do de barragens, dentre
outros do género.

Um outro aspecto que merece destaque, diz respeito a duas intervengdes que escapam
do significado mais imediato com que habitualmente se associa a idéia de seguranca
alimentar. Refiro-me especificamente ao programa de constru¢do de cisternas e¢ o de
regularizagdo do registro civil das populagdes sem documentos.

No programa das cisternas fica — ainda que em instante algum o MESA aborde a
questdo por esse angulo — patente que a no¢ao de SAN estd presente como uma diretiva para a
acdo. Nao se trata de associacdo direta da agua com alimentagdo e sobrevivéncia, um aspecto

6bvio que ndo pode ser desprezado. Antes dos reservatorios construidos nas casas ou para um
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conjunto de casas, os moradores recorriam aos carros-pipas, aos chafarizes ou mesmo aos
olhos d’agua e agudes para proverem-se dos liquido.

Cada uma dessas alternativas implicava longas caminhadas, esperas demoradas e,
quase invariavelmente, um sobretrabalho para as mulheres. Um exemplo emblematico do que
representava o cotidiano numa cidade do semi-arido antes desse programa ¢ a descricdo da
rotina dos moradores de Guaribas, pequeno municipio do interior do estado do Piaui, o ponto
de partida do PFZ em janeiro de 2003. Todos os dias ao final da tarde, corddes interminaveis
de mulheres e criangas percorriam alguns quildmetros em terreno acidentado, subindo até
atingirem o local dominado por pedras por onde medrava lentamente a agua. Ali
permaneciam até encherem seus vasilhames e, na espera, banhavam-se a si mesmas e aos
filhos. Era, como diziam, o horario das mulheres. Pela manha, ou na volta da roga ainda sob
sol forte, era a vez dos homens irem até as pedras.

Esse relato singelo dispensa quaisquer consideragdes, sejam elas de que ordem for. A
cisterna e os chafarizes em Guaribas significaram uma nova condi¢do de liberdade e
dignidade para homens e mulheres do lugar. Uma outra relacdo com a 4gua foi estabelecida
com as lides da casa e da higiene diaria. O conteudo de seguranca alimentar, nesse contexto,
desborda a idéia da comida estendendo-se para uma noc¢ao de uma vida com mais sentido, na
medida que se torna menos rude e sacrificada.

O outro aspecto mais atras, relaciona-se com a emissao de certidoes de nascimento.
De acordo com o entendimento do MESA, essa iniciativa permitia que as pessoas finalmente
pudessem ser cadastradas nos programas sociais aos quais nao tinham direito, na medida em
que ndo possuiam meios de se identificar. E escusado comentar qualquer coisa sobre esse
entendimento. Vincular a idéia de registro civil ao direito de integrar um programa de

assisténcia social e tomar a emissdo de uma certiddo como centro dessa agao € uma estultice.
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Entretanto, o programa de emissdo de registro civil, apropriadamente conduzido pela
Secretaria Especial de Direitos Humanos, tinha como cerne o robustecimento da cidadania.
Esse ¢ o ponto de partida para o exercicio dos direitos de participagdo na vida civil e dai
avancar na participacao social e politica. O conteido de SAN na acdo vai além da exigéncia
de participagdo de programas sociais. A no¢ao de autonomia critica tem como pré-requisito a
satde fisica associada a capacidade de agéncia que permite a pessoas € grupos assenhorarem-
se da realidade, compreendé-la e promover alteragdes de modo a aproxima-la da utopia do
bem-estar coletivo. O Direito Humano a Alimentacdo integra essa luta e sua realizacdo esta
associada ao exercicio do poder de mudangas que a participacdo politica e o controle
democratico podem impingir as instituigdes.

Em grandes tracos, o que se fez até aqui foi apresentar e comentar o elenco de
iniciativas que, direta ou indiretamente, foram implementadas pelo MESA no inicio do
Governo Lula em 2003.

Passa-se, em seguida, para um outro documento, datado de 7 de janeiro de 2004 e
intitulado “Definindo O Posicionamento do MESA para 2004”, classificado como
confidencial. Cabe uma observagao, antes de efetivamente apresentarmos os pontos principais
desse documento e de associarmos tais destaques com o que foi produzido no Semindrio de
Planejamento Estratégico do MESA, realizado entre 12 e 13 de janeiro de 2004.

Ao se considerar o esforco em produzir textos para debates e contratar assessoria para
as realizar semindrio de planejamento estratégico, tudo leva a crer que o nucleo dirigente do
Ministério havia perdido o controle dos fatos e ja ndo tinha qualquer resquicio de iniciativa
politica real. Desde o més de novembro de 2003, circulavam na imprensa e nos foruns
politicos mais diversos a opinido de que o PFZ, a exceg¢do do Cartdo Alimentacdo que,
incorporado aos demais programas de transferéncia de renda dera lugar ao Bolsa Familia,

deixara de ser da governabilidade efetiva do ministro e, portanto, fracassara. Essa avaliagdo ja
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estava consolidada antes do final daquele ano, mas a conveniéncia politica recomendara que a
decisdo de extingdo do MESA acompanhasse a reforma ministerial, uma forma polida de nao
ferir suscetibilidades. Aquilo que j& era de dominio publico, contudo, ndo conseguira penetrar
a redoma sob a qual um restrito grupo de dirigentes do Ministério Extraordinirio da
Seguranca Alimentar se abrigaram. Portanto, o que se vera a seguir, nao obstante refletir uma
percepcao dos erros e necessidades de correcdes de rota, deve ser compreendido a partir do
isolamento e desgaste de uma direcdo resistente a realidade.
No documento informativo, de 7 de janeiro de 200, ja citado, foram apresentadas
como principais mensagens'®, as seguintes:
— Refor¢o do posicionamento do MESA no ambito do governo federal — uma
compreensdo de que o primeiro ano ndo trouxera grandes avangos; ao contrario,
drenara forcas do 6rgdo, e isso impunha medidas urgentes para garantir a
sobrevivéncia do Ministério.
— Entendia-se que o MESA tinha trés eixos estratégicos de atuagdo: o proprio
PFZ, a institucionalizagdo da seguranca alimentar, no ambito do governo
federal, e a criacdo da regulamentacdo da seguranca alimentar. Note-se uma
ruptura na compreensdo do papel inicialmente pensado para o ministério,
destacado na apresentagdo do programa em 2001 no ato de criagio do MESA.
O Programa Fome Zero deveria ser o invOlucro do conjunto de agdes e
programas sob distintas dire¢des governamentais que resultariam na promogao
da seguranca alimentar para toda a sociedade e na superagdo da fome que
atingia os segmentos sociais mais vulneraveis. Ao romper com essa logica, o

que fica sinalizado — foco no espaco do governo como objetivo para o

'8 Entenda-se aqui o vocabulo mensagem com o significado da compreensio que o nucleo dirigente do MESA
tinha dos sinais emitidos pela realidade objetiva.
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reconhecimento do mister que animava o ministério — ¢ que a sobrevivéncia
politica se impusera a constru¢ao da no¢ao de SAN.

— Como forma de executar esse movimento assentado nos trés eixos estratégicos,
era preconizado que o MESA procurasse garantir sua consisténcia, articulando
as acdes dos varios Orgdos, mas principalmente executando acdes que
garantissem seu impacto positivo. Parece evidente que aqui se trata de
implementagdes de iniciativas com marca propria, uma busca de afirmacdo por
sobre a idéia de a¢des articuladas. Quanto a “mensagem” da institucionaliza¢ao
e regulamentacdo da seguranga alimentar, sdo evocadas as imagens de visdo de
futuro e plano de chegada em 2006. A imprecisdo desses significados reforca a
suspeita que de fato o que se buscava era a garantia de que a no¢do de SAN
fosse absorvida internamente no governo e, com ela, a imagem de que o
detentor do controle desse arranjo era, e s6 poderia ser, 0 MESA. Retome-se,
entdo, a idéia de sobrevivéncia.

Tomadas essas passagens e a leitura que se fez delas, o argumento inicial de que a
diregdo do MESA nio havia compreendido efetivamente os sinais da realidade perde forca. E
for¢oso admitir a essa altura que, em algum grau, havia uma compreensdo de que existiam
riscos que ameagavam o PFZ e seu ministério se estes se mantivessem sob o mesmo arranjo
que vigorara até entdo. Contudo, isso ndo implicou outra coisa se ndo a ado¢do de uma
estratégia de sobrevivéncia em que o objetivo de garantir e promover a segurancga alimentar
na sociedade foi deslocado em nome de iniciativas de visibilidade politica que pudessem ser
associadas ao MESA e ndo genericamente ao governo. Isso fica claro quando se compreende
a percepgdo interna do corpo técnico do Ministério, expressa na forma de um balanco de
2003, nas atas do planejamento estratégico realizado por aquele 6rgdo em janeiro de 2004

(MESA, 2004, p. 3):
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Balancgo das realizacoes:

—  Performance: fez mais do que podia dada a estrutura disponivel e menos que
devia diante das expectativas.

— Conquistas e Aprendizado: consolidou uma marca forte (Fome Zero); gerou
participagdo social; participou de agdes importantes como agricultura familiar e
seguranca alimentar e nutricional; aprendeu a dindmica de funcionamento da
méquina administrativa e seus limites'’.

Frustracoes:

— Resisténcia dos demais ministérios ao papel de coordenacdo que caberia ao
MESA.

- Desvalorizag¢io do que foi realizado devido as altas expectativas *°.

—  Opgao do governo de priorizar a transferéncia de renda como um fim em si.

— Relativa perda de atribui¢des dos comités gestores.

Percepc¢ao da Sociedade Civil:
—  Percepcdo do Programa varia de acordo com a regido.

;. . . 21
— Recuo de setores estratégicos, anteriormente envolvidos™ .

" Esse ¢ um dos exemplos de como uma fraqueza pode ser transformada em forga por intermédio da retorica. A
concentracao do poder decisério do Ministério nas maos do ministro e de um grupo de assessores, que como ele
ndo reunia vivéncia de gestdo por terem, até entdo, se dedicado a area académica, foi sem duvida uma das
principais fragilidades do o6rgdo. Dela decorreu uma sucessdo de pequenas disputas, divisoes e desconfiangas
envolvendo o “nucleo duro” e os demais dirigentes que provinham de extragdes diferentes e que, pela
experiéncia de gestdo adquirida pela atuagdo nos trés niveis da esfera de governo, tinham uma compreensio
diferente dos mecanismos operacionais necessarios para avangar com o Programa.

%% As expectativas se criam na sociedade a partir de um agente emulador. No caso, o agente foram as sucessivas
apresentagdes do PFZ como a solugdo para o cronico problema da fome, sendo que o instrumento sobre o qual se
apoiava para tal feito era o Cartdo Alimentagdo. Considerando-se que para emissdo do cartdo era preciso
cadastrar a populagdo beneficiaria, que havia um desconhecimento da situagdo dos cadastros existentes e que,
por opgao, o inicio da agdo foi dirigido para comunidades com 500 familias no interior do Piaui, as assimetrias
entre o prometido e o realizado evidentemente s6 poderiam gerar desconfortos internos ao governo e de resto na
sociedade.

! Entenda-se nesse ponto uma natural acomodagdo das intengdes de cooperagdo de segmentos da iniciativa
privada que haviam desde o inicio manifestado interesse em apoiar o PFZ. Os varios desencontros e indefinigdes
quanto as opgdes para que se efetivassem, dentro dos requerimentos exigidos pela transparéncia administrativa
as doagdes (pois era disso que se tratava) provocou o recuo.
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— O programa ¢ mais percebido como um programa do governo do que do
MESA.

Relacionamento com outras instituicoes:

— Governo federal: a) o PFZ provocou agdes integradas devido a prioridade
politica do tema; b) mas, ao mesmo tempo, constatou-se uma limitagcdo externa
no campo politico. Limita¢@o interna no campo operacional; ¢) o Bolsa Familia
foi uma unificacdo necessaria, mas, ainda ¢ preciso clarear a relacdo com o
PFZ

— Estados e municipios: a) o tema da Seguranga Alimentar e Nutricional foi
incorporado nas agendas dessas esferas; b) prosseguiram as dificuldades
operacionais e politicas envolvendo o MESA e aquelas instancias.

— Sociedade civil: a) o tema da SAN foi incorporado; e b) houve dificuldade para
traduzir anseio em agdes concretas.

A esse balango, sucedeu uma ampla lista envolvendo a percep¢do de futuro do
MESA. A diversidade de temas contemplados nesse exercicio deixa transparecer a convicgao
de que a missdo do Ministério permanecia indefinida. Para a Assessoria de Coordenagdo
Estratégica, instancia responsavel pela formulagao politica do MESA e integrada pelo nucleo
identificado com o pensamento do ministro, persistia a idéia de que caberia ao Ministério a
coordenagdo estratégica na implementacdo do PFZ no governo federal — o que, em outros
termos, como consta no documento ora analisado, significava alinhar os programas dos
demais ministérios com o objetivos do PFZ.

Em novembro de 2004, portanto, decorrido quase um ano da extingdo do MESA e a
absor¢do de todas as suas atribuicdes pela Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar que
passou a integrar a estrutura do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

(MDS), o antigo nucleo estratégico do MESA divulgou um documento sob o titulo “Fome
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Zero: Dilemas e Perspectivas”, em que pretendiam apresentar sua interpretacdo do PFZ e do
MESA e discutir se haviam ou nao fracassado.

Em nenhum instante tal andlise reconhece que o programa fora vitimado, a parte os
problemas de gestdo e de compreensdo que ja destacamos, pelos mesmos elementos que se
abateram sobre experiéncias anteriores. O emergencial se sobrep0s ao estruturante movido
pela obviedade do impacto politico dessas agdes sobre uma conjuntura premida por um
modelo econdomico de corte restritivo e com sérias conseqiiéncias para a banda mais pobre da
sociedade.

Tal como se observou em ocasides anteriores, o desmonte de agdes de natureza
menos imediata ndo provocou qualquer reagdo na sociedade, na medida em que o controle
desta sobre o PFZ nunca existiu de fato. Quando aquilo que ¢ direito ndo ¢ percebido como tal
e acaba por ser confundido como uma concessao de um governo a sociedade, a idéia de dever
cede espaco para uma nocdo difusa de inten¢do ou obrigacdo moral, que pode ou ndo
acontecer.

Diferentemente do que afirmam os autores do “Fome Zero: Dilemas e Perspectivas”,
o fato de a II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar ndo associar os avangos na
compreensdo e apropriacdo do tema da seguranca alimentar pela sociedade ao desempenho do
Fome Zero e da acdo do MESA, ndo comete nenhuma injustica.

Pelo que vimos ao longo de numerosos paragrafos, a tonica principal do PFZ sempre
foi a transferéncia de renda na forma do Cartdo Alimentacdo e a organizagdo de iniciativas
emergenciais voltadas para o combate a fome. As agdes mais substantivas e com um contetido
de SAN mais consistente, agindo como um principio orientador, se desenvolveram e, seguem
assim, fora da gestdo do MESA.

No que toca a0 CONSEA, este, ao ndo incorporar as estratégias de sobrevivéncia e de

conveniéncias do Ministério, optando por manter sua autonomia e seu foco na problematica
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da Seguranca Alimentar e Nutricional (e seus conteudos presentes nos inimeros movimentos
e temas que compdem o cenario da questdo alimentar contribuiu para que o tema da SAN
avancasse e para a realizacdo da II Conferéncia Nacional) ¢ uma demonstracdo indiscutivel
disso. Prova maior ndo poderia haver do que, mesmo depois de quatro anos do MESA e da
perda de importancia dentro do espaco do governo federal das discussdes sobre a segurancga
alimentar, o0 CONSEA ter conseguido aprovar a Lei Organica de Segurangca Alimentar em
2006, apresentar o Plano Nacional de Abastecimento Alimentar para o debate com a
sociedade e implementar os trabalhos que culminardo em maio de 2007 com a realizagdo da

IIT Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar.
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PARTE III

Uma nova Abordagem para a Nocao de Seguranca

Alimentar e Nutricional



295

Capitulo IV

Seguranc¢a Alimentar e Nutricional como Principio
orientador de Politicas Publicas

4.1 O Conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional e seu Significado no Contexto das
Necessidades Humanas Basicas

O primeiro aspecto que devemos considerar na argumentagdo a ser desenvolvida
neste capitulo relaciona-se com a natureza do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional.
No Capitulo II discutiu-se bastante a necessidade de se eleger um significado para o conceito
de SAN, uma vez que o conjunto de quatro conteudos sob ele abrigado dava conta de distintas
areas relacionadas com a dimensao da idéia bifronte de alimento ¢ alimentacao. A alternativa
encontrada por Pessanha (1998) para neutralizar a perda do poder explicativo do conceito de
seguran¢a alimentar foi compreendé-lo a partir da noc¢do de inseguranca alimentar; a
superagdo daquilo que promoveria a inseguranga, deveria resultar na condi¢do de segurancga
alimentar desejada.

Em consonancia com os desenvolvimentos tedricos e explicitados aqui sobre a no¢ao
de necessidades humanas basicas e de direitos a elas correspondentes, a defini¢do de
Inseguranca Alimentar reportava-se a quaisquer ameagas que viessem a comprometer o
conjunto de contetidos que dao substancia ao Direito Humano a Alimentacdo. Assim tratado,
o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional conferia um novo significado a idéia de
garantia permanente e regular aos alimentos que, embora, na definicdo de SAN se refira a
garantia para todas as pessoas, na pratica, encurta sua abrangéncia. Isso porque, ao identificar
nos segmentos mais pobres da sociedade o espago onde deverd incidir, atribui restricdes ao
seu acesso.

O significado que emergiu a partir do novo olhar que se apresentou, acentuou a

imprecisdo dos contornos da garantia de acesso aos alimentos, na medida em que esse novo
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olhar condicionou sua ocorréncia ao concurso de todos os conteudos necessdrios para a
construcdo da idéia de alimentacdo como expressdo de um direito humano fundamental. Isso
determina que a condi¢cdo de inseguranga alimentar estenda seus dominios da assimetria da
renda e precos dos alimentos & seguranca na qualidade e sanidade dos produtos, ao manejo
adequado na produgdo ao emprego de culturas e meios ndo hostis ao ambiente, & manutengao
da diversidade cultural.

Logo, seguranga alimentar e seu inverso (inseguranga alimentar) constituem condi¢ao
comum a vida de todas as pessoas, do mesmo modo que o DHA, e envolve na sua garantia o
concurso de tantas quantas forem as varidveis que se relacionam ou possam se relacionar com
a idéia do que vem a ser uma alimenta¢do adequada para o desenvolvimento humano.

Aparentemente, assim compreendida, a nocdo de SAN confronta a idéia de que para
evitar perda do poder explicativo de um conceito poliss€émico convém sempre adotar um
significado a partir de uma dimensdo previamente escolhida. Como ja houve a oportunidade
de discutir, aqui nesta tese, o caminho empregado para contornar o inconveniente do
estiolamento da idéia de seguranca alimentar, optou-se por assumir uma condi¢do de
inseguranca alimentar resultante das restricdes que acompanham os quadros de pobreza.

Contudo, se a sintonia de analise for refinada, se perceberd que, na verdade, ndo
houve perda de poder explicativo, o que corrobora a proposicdo de Pessanha (1998) da
necessidade de escolha de um significado. O que de fato aconteceu ¢ que o referencial a partir
do qual o conceito passou a ser considerado, alterou-se radicalmente.

Quando se optou por considerar a condicdo desejada de seguranca alimentar como
requisito imprescindivel a realizacdo do DHA, estava-se diante da necessidade de escolher
com qual abordagem se lidaria com esse direito. Ao assumi-lo como um direito basico,
portanto inserido no conjunto de direitos que ddo substincia a condicdo humana, a idéia de

SAN elevou-se da dimensdo alimentar e nutricional como expressdo da realizacdo das
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condi¢cdes que mantenham o individuo bioldégica e mentalmente apto para sobreviver no
mundo — para aquela em que o direito a vida se apresenta como a realizacdo das condi¢des de
humanidade que dao sentido a existéncia.

Nesse contexto, o significado mais adequado para a idéia de inseguranca alimentar
seria aquele que abarcasse todos os riscos envolvidos na relacdo entre alimentacdo e vida, ou
seja, entre alimentagdo e demais necessidades basicas. Assim, a seguranga alimentar ndo mais
poderia ser tomada como condi¢do desejavel que considera a possibilidade de
comprometimentos na sua realizacdo e na progressdo dos esforgos para efetiva-la. Assim
compreendido, afirma-se mais uma vez que ndo ¢ possivel aceitar a idéia de uma progressiva
realizagdo do DHA e, de resto de qualquer outro direito basico, como tampouco, pela logica
que sustenta tais direitos, imaginar-se a possibilidade de hierarquiza-los.

No contexto das necessidades humanas basicas, a idéia de SAN ndo comporta outra
condi¢do que ndo a de requerimento imprescindivel; e € por conta dessa condicdo que seu
significado deve espelhar todos os contetidos abrigados sob o conceito. Isso, por um lado,
pode enfraquecer o poder explicativo do conceito se for aplicado em cendrios fragmentados
em que a alimenta¢do tenha primazia em relagdo as demais necessidades; mas, por outro,
quando se usa, como aqui proposto, ele revela-se consistente e esclarecedor na medida em que
preve a persisténcia de riscos de inseguranca alimentar para além das restricdes fisicas de
acesso aos alimentos. E, com isso, reforca a convicgdo quanto ao dever do Estado de
satisfazer adequadamente as necessidades humanas bésicas, ao tempo que confere a questdo
alimentar — que enseja a realizagdo da SAN — uma amplitude que permita associa-la as mais
distintas areas do conhecimento e das politicas publicas. De novo, isso reforca a idéia de que
o DHA de fato ndo pode e nem deve ser tomado isoladamente em relacdo aos demais

requerimentos que sustentam a idéia do direito de viver uma vida com sentido.
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4.2 Empregando o Conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional como um Principio

Orientador de Politicas Publicas

Neste passo, cabe discorrer sobre a no¢do de principios, posto que ¢ sobre essa
categoria que estd assentada nossa compreensdo acerca do emprego mais adequado do
conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional no ambito da politica social publica.

A defini¢do de principios, alerta Avila (2003), ndo pode ser Gnica. Principios sdo
instrumentos analiticos abstratos, lingliisticamente formulados que, por esta razdo, ndo obtém
com facilidade consenso em torno de sua acepgio. Para Esser e Larenz (apud AVILA, 2003),
os principios poderiam ser tomados como normas que oferecem fundamentos para que
determinado mandamento seja seguido. A esse entendimento, Larenz agrega que principios
ndo sdo regras capazes de aplicagdo, uma vez que lhes falta estrutura hipotético-condicional.
Assim, esse autor sustenta a idéia de os principios serem o primeiro passo direcionador para a
obtenc¢do de uma regra.

Em contraposicdo as aproximacdes positivistas, Ronald Dworkin, em “Levando os
Direitos a Sério” (2002), pondera que aos principios cabe a dimensdo do peso, o que anularia
a discussdo sobre a validade ou ndo de um principio exercer a prevaléncia sobre os demais em
caso concreto; e complementa dizendo que o fato de alguns estarem em planos inferiores, nao
significa que tenham perdido validade — apenas tiveram seus pesos reduzidos num caso
especifico. Decorre dessa compreensdo que, embora se possa estabelecer prevaléncia de um
principio sobre os demais, abrigados num mesmo caso, ¢ possivel aceitar a idéia de que tal
prevaléncia ndo isenta o principio prevalente de receber influéncias dos que estdo num plano
secundario. Esse sopesamento entre principios ¢ que daria substancia a regra.

Nas discussdes sobre o significado de politica social e sua aplicagdo na consecucao

dos requerimentos necessarios a provisdo das necessidades humanas basicas, viu-se que a
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cada um dos satisfatores correspondia a uma dimensdo que, para se realizar, deveria estar
associada a realizagdo dos demais satisfatores.

Na Declaracdo de Compromissos, constantes do Informe FAO/1996, estio registrados
os seguintes topicos assumidos por todos os signatdrios presentes na Cupula, como pré-
condi¢do para a SAN.

* garantia de um ambiente politico, social e econdmico propicio, destinado
a criar as melhores condi¢des possiveis para a erradicagdo da pobreza e
para a paz duradoura sobre a base de uma participagdo plena e eqiiitativa
das mulheres e dos homens, que favoreca a0 maximo a consecucgdo de
uma seguranga alimentar para todos;

* ampliacdo de politicas que tenham por objetivo erradicar a pobreza e a
desigualdade e melhorar o acesso fisico e econdmico de todos, em todo
momento, a alimentos suficientes, nutricionalmente adequados e indcuos,
e a sua utilizacao efetiva;

* adocdo de politicas e praticas participativas e sustentaveis de
desenvolvimento alimentar, agricola, pesqueiro, florestal e rural, em
zonas de alto e baixo potencial, que sejam fundamentais para assegurar a
oferta de alimentos suficiente em nivel familiar, nacional, regional e
mundial, que combatam as pragas, a seca e a desertificagdo, considerando
o carater multifuncional da agricultura;

* garantia de que as politicas de comércio alimentar e agricola e de
comércio em geral contribuam para o fomento da seguranga alimentar
para todos, por meio de um sistema de comércio mundial leal e orientado

ao mercado;
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* prevencdo e preparo para o enfrentamento de catastrofes naturais e
emergéncias de origem humana e para atender as necessidades transitorias
e urgentes de alimentos, de modo que fomentam a recuperagdo, a
reabilitagdo, o desenvolvimento e a capacidade para satisfazer
necessidades futuras;

* alocagdo e utilizagdo 6timas dos investimentos publicos e privados para
fortalecer recursos humanos, sistemas alimentares, agricolas, pesqueiros e
florestais sustentdveis e o desenvolvimento rural em zonas de alto e baixo
desenvolvimento.

Cabem aqui duas observacdes que se manterdo no prosseguimento das discussoes
relevantes para o objetivo anunciado no titulo desta secdo. Primeiramente, ressalte-se que a
Cupula Mundial de Alimentagdo promovida pela FAO** tem, em todas as suas edi¢des, como
objeto dos debates e resolugdes, a superacao da fome que se abate sobre as populagdes pobres
do mundo. Decorre disso o significado que a Organiza¢do adota para seguranca alimentar,
construido a partir da assungdo de existéncia de forte assimetria entre as possibilidades e as
necessidades dos pobres em relagdo ao alcance de uma alimentagdo adequada ao seu
desenvolvimento como ser humano.

A segunda observacdo ¢ que o enfoque na superagdo da fome como parte do esforco
de erradicacao da pobreza, pressupde articulagdo de distintas politicas que percorrem aspectos
da economia, distribuicdo das riquezas, politica e crédito agricola, sistemas de
comercializacdo, sustentabilidade, meio ambiente entre outros.

A promog¢do da seguranca alimentar entendida como garantia de acesso regular e
permanente das pessoas aos alimentos necessdrios e suficientes para seu pleno

desenvolvimento, carrega consigo a imposicdo de que todas as iniciativas tomadas para a

** A Food Agriculture Organisation (FAO) ¢ um organismo das Nagdes Unidas com a responsabilidade precipua
de enfrentar os desafios da Fome no mundo a partir do apoio e desenvolvimento de programas agricolas ¢ de
abastecimento alimentar que melhorem a relagéo entre pobres e o acesso aos alimentos.
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consecu¢do dos objetivos previstos nos compromissos da Cupula, deverdo considerar as
dimensdes da Seguranca Alimentar e Nutricional como um elemento de orientacdo delas.
Posto dessa forma, tais comentarios perdem-se na generalidade das resolu¢des que
deveriam ser assumidas e implementadas pelos 48 paises que participaram e assinaram tal
compromisso. Porém, de modo a se aproximar mais da nossa realidade brasileira, sera
empregada aqui a posicdo do CONSEA no que entende ser dimensdes de uma politica de
SAN capaz de assegurar o Direito Humano a Alimentagdo. Seriam, pois, dimensdes de uma
politica de SAN as seguintes:
1. Aproximar os setores que atuam na area de SAN para que, juntos, possam
planejar e coordenar suas agoes.
2. Identificar frentes de agdo em comum, formular objetivos e definir
instrumentos e indicadores de monitoramento, de forma conjunta e
pactuada, entre os diferentes atores envolvidos (gestores, sociedade civil e
profissionais).
3. Identificar, dentre as acdes que vém sendo desenvolvidas pelos diferentes
setores, as que tém muito impacto sobre a situagdo de SAN.
4. Identificar também as formas de garantir os recursos para sua realizagdo
e/ou ampliagdo.
5. Criar mecanismos de gestdo e monitoramento integrado das acdes. Os
grupos de trabalho intersetoriais sdo espacos importantes para o
acompanhamento cotidiano de projetos integradores de gestdo (que
definam acgdes estratégicas implementadas de forma articulada por
diferentes setores de governo e da sociedade civil).
6. Criar condigdes para tomar conjuntamente decisdes estratégicas no campo

da SAN e espacos para promover consensos possiveis em torno de
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questdes-chave, como o montante de recursos a ser destinado a politicas de
estimulo a produgdo para consumo interno em relagdo as exportagoes, aos
investimentos econdmicos e sociais, etc. Os Conselhos em que se realizam
as parcerias entre governos e sociedade civil sdo espagos importantes.

Sempre lembrando que ainda se segue nesta tese o significado de SAN adotado pela
FAO e pelo CONSEA, portanto distinto quanto a abrangéncia do que se assumiu ser o mais
adequado para sustentar a idéia de seguranga alimentar, analisaremos dois exemplos recentes
e emblematicos da intervencdo do Estado na questdo alimentar e nutricional, mediados pelas
dimensdes da politica elencadas pelo CONSEA.

O ponto de partida, entdo, serd o Programa Fome Zero, bastante discutido nos
Capitulos II e III desta tese. Portanto, seria ocioso sumarizé-lo para inteirar o leitor dos seus
objetivos. Sendo assim, basta lembrar que o PFZ, como mostra o esquema abaixo, tinha como
meta superar a situacdo de pobreza em que viviam 54 milhdes de brasileiros e as
impossibilidades para que eles tivessem garantido, permanentemente, as trés refeicdes ao dia,
conforme compromisso assumido pelo Presidente da Republica por ocasido do seu discurso

de posse em 1.° de janeiro de 2003.
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Quadro 3 — Esquema de Propostas do Programa Fome Zero (PFZ)

Politicas Estruturantes

a) geracao de emprego e renda; b) previdéncia social universal; c)
incentivo a agricultura familiar; d)intensificacdo da reforma

Agraria; Bolsa Escola e renda minima.

Politicas Especificas

Programa Cartao Alimentacdo; b)doagdes de cestas
basicas emergenciais; ¢) manutencao de estoques de
segurancga; d) seguranca e qualidade dos alimentos; e)
ampliacdo do PAT; f) combate a desnutricdo materno
infantil; g) ampliacdo da merenda escolar;h) educagdo

alimentar e para o consumo.

Politicas Locais

Areas Rurais: a) apoio a agricultura familiar;b) apoio

a produgdo para auto consumo

Pequenas e Médias Cidades: a) banco de alimentos;b)
parcerias com varejistas;c) modernizag¢ao dos
equipamentos varejistas; d) novo relacionamento com

supermercados; ¢) agricultura urbana.

Metrépoles: a)restaurantes populares; b) banco de
alimentos; c) parcerias com varejistas; d) modernizagao
de equipamentos de abastecimento; novo
relacionamento com as redes de supermercados

Fonte: PFZ, 2001, p. 84.

O esquema sindptico com as propostas do PFZ exige, em primeiro lugar, uma critica.
Ao fazer a divisdo entre politicas com trés tipos de objetivos — estruturantes, especificas e
locais — confunde politica com atividades, iniciativas e programas, que dao contetido para a
idéia de politica. Assim, por exemplo, combate a desnutricio materno-infantil ¢ um programa

que integra a Politica Nacional de Saude (PNS). Trata-se de um programa, tal como o ¢ o
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Programa da Satide da Familia, que integra a Politica de Aten¢do Basica, um subsistema da
PNS. O mesmo raciocinio se aplica ao Programa de Alimentagdo Escolar, apresentado como
politica especifica, mas que, de fato, integra a Politica Nacional de Educagdo e se relaciona
com a Politica Nacional de Alimenta¢do e Nutricdo, do Ministério da Saude. Iniciativas
envolvendo temas relacionados com a comercializa¢ao de alimentos, pactos de precos entre os
agentes varejistas e demais atividades de natureza urbana relacionadas com a oferta de
alimentos no mercado, ou mesmo por intermédio de equipamentos operados sem fins
lucrativos pelo governo (seja na instancia nacional, estadual ou local), na realidade pertencem

ao campo da Politica de Abastecimento Alimentar.

Prosseguindo com a critica, poder-se-ia — sem qualquer prejuizo para o que era
central Programa Fome Zero (erradicar ou numa visdo mais realista reduzir, os impactos
negativos da fome das popula¢des mais vulneraveis) — redefinir o programa apresentando-o
como uma instancia articuladora das seguintes politicas publicas: Assisténcia Social, Saude,
Educacdo, Abastecimento Alimentar, Desenvolvimento Econdmico Local e Regional e de
Distribui¢do de Renda. A cada uma dessas agdes corresponderia um conjunto de programas
que refletisse a natureza da politica sob a qual estaria abrigado e convergisse para a geragao
das condi¢des necessarias & melhoria das condigdes de acesso da populacdo selecionada aos

alimentos.
Isso feito, o que se tem?

Em primeiro lugar, o objetivo do programa foi mantido integralmente. Contudo, sob o
arranjo que foi apresentado, torna-se necessario assumir que a implementagdo das atividades
que o compde revelam a natureza transescalar das solu¢des preconizadas para a superagao da
questdo proposta, a superacao da fome. A transescalaridade se consubstancia a partir das
atribuicdes dos entes politicos e suas competéncias nas trés esferas de governo. Em outros

termos, significa considerar que aquelas politicas em cada uma das esferas do aparelho de
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Estado exibem particularidades proprias da instdncia de poder a que pertencem ao mesmo
tempo em que sdo influenciadas pelos contetidos das politicas das outras duas esferas. Esse
encadeamento circular, para que funcione a contento, exige um mesmo grau de autonomia na
gestdo da articulacdo dos programas e iniciativas no nivel central, regional e local, o que faz
supor que o Programa Fome Zero deveria se repetir nas suas competéncias de gestdo nos trés

niveis.

A razdo para que isso assim fosse, ¢ clara e direta. Os programas e iniciativas
pertencentes a cada uma das politicas que compdem o arranjo Fome Zero, tal como foi
apresentado aqui, necessitam contar com diretivas que assegurem, a cada um, contetdos de
forca politica que permitam a consecu¢ao dos objetivos - mesmo quando no plano geral dos
objetivos da politica hospedeira tais metas possam ser tomadas como acessdrias se ndo houver

uma orientagdo que as reposicionem na agenda de prioridades.

Emprega-se novamente um exemplo para tornar esse raciocinio mais claro. Na
Politica Nacional de Educacao, a alimentagdo escolar destina-se a suprir pelo menos 15% das
necessidades protéico-energéticas dos alunos da rede publica. Para isso, o nivel central do
governo, por intermédio do Ministério da Educagdo, repassa aos estados e/ou municipios®
recursos financeiros para compra de alimentos, além de equipamentos para as cozinhas € um
conjunto de normas que dispde sobre o tipo de alimento a ser oferecido, recomendagdes

nutricionais, etc.

O quantitativo financeiro reflete o nimero de matriculas apuradas no censo escolar do
ano imediatamente anterior e, como ja foi dito, objetiva garantir que as criangas tenham

acesso a uma alimentagdo que faga as vezes de complementagdo alimentar. O usual na pratica

> A diretiva prevalecente é realizar os repasses financeiros para os municipios, uma vez que, na descentralizagio
do ensino publico, a rede basica ficou sob a responsabilidade das prefeituras. Contudo, ainda persistem em
alguns estados situagdes em que parte da rede de educagdo ¢ gerida pelo municipio e parte pelo governo
estadual. Nesses casos, em consonancia com o numero de matriculas nas unidades de cada ente federativo,
contabilizadas pelo censo escolar do ano imediatamente anterior, o Ministério da Educagdo repassa recursos
destinados a financiar a alimentagio dos alunos.
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administrativa de municipios e estados ¢ limitar a alimentacdo escolar ao repasse para nao

comprometer com tal atividade os recursos orgamentarios.

Foi exatamente com esse cenario que se deparou o MESA nos primeiros momentos
de governo em 2003. Para cumprir as metas do programa, seria necessario elevar os aportes
nutricionais oferecidos pela alimentacdo escolar, sendo que isso significava, de imediato,

reajustar fortemente o valor per capita a ser repassado pelo Ministério da Educagao.

A nova politica de educagdo, portanto, antes mesmo de equacionar a questdo dos
recursos, para que considerasse essa possibilidade, deveria ter nas diretivas que a orientariam
a presenca de conteudos que trouxessem aquele meio a questdo alimentar. Esta, por seu turno,
ndo poderia mais ser entendida como um elemento complementar no processo de
aprendizado, mas, sim, como expressao de uma condi¢do essencial diante dos impactos da

privacdo de acesso aos alimentos sobre a vida dos alunos pobres atendidos pela rede.

Ha que se considerar, ainda, que o inicio de um governo, embora possa representar
uma alteracdo de orientacdes no que toca a gestdo de um pais, estado ou municipio e do
orgamento, reflete as visdes e contingéncias do governo anterior. Assim, para que o
financiamento do novo patamar da alimentacdo escolar, seguindo no nosso exemplo, pudesse
se concretizar, além da disposicdo do Ministério da Educagdo, seria necessario que os
Ministérios do Planejamento e da Fazenda remanejassem recursos alocados em outras areas
para aquele destino. A engenharia politica contida nesse movimento exigiria que a Casa Civil,
instancia politica do governo central, mediasse esses movimentos de modo a ndo prejudicar

outros projetos e iniciar uma crise na gestao.

Esses mesmos movimentos podem ser pensados nas escalas mais descentralizadas de
governo, pois, o novo montante de recursos transferidos viria acompanhado de novas
exigéncias quanto a propria alimentagdo escolar. Nessas esferas, ainda seria necessario alterar,

em muitos casos, as cozinhas das escolas, as dreas de armazenagem, a logistica de distribuicao
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e, geralmente, a propria grade de horarios, uma vez que o modelo empregado para cumprir as

metas nutricionais preconizadas pressupde a distribui¢do da alimentacdo em duas etapas: uma

no momento de ingresso do aluno na escola e, outra, na metade da jornada.

Até aqui, num simples exemplo real, deparou-se com as seguintes ordens de

complicadores:

No plano federal:

O Programa Fome Zero, para atingir seus objetivos estabelecidos, requer
que a alimentagdo escolar adquira uma outra consisténcia que a eleve a
condi¢do de elemento basico nas acdes de combate a fome.

O Ministério da Educagdo encampa tal diretiva, mas, tem que se ver com
um orgamento aprovado na gestdo anterior que ndo previa tal gasto. Além
disso, se vé diante da necessidade de reformular e ampliar os cardéapios
que orientam as escolas nos municipios e estados.

Os ministérios da Fazenda e do Planejamento necessitam ser acionados
para operarem transferéncias de recursos, o que afetard os or¢gamentos de
outros ministérios. A Casa Civil, instancia politica do governo central,
deve ser acionada para conduzir o processo de modo a contornar crises
internas e, ao mesmo, tempo gerenciar entendimentos no plano
legislativo, envolvendo a  movimentagdo de  recursos e

contingenciamentos.

No plano dos estados e municipios:

Os novos valores de repasse do governo federal vém acompanhados de

novas exigéncias quanto a preparacao da alimentacdo escolar; os aportes
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nutricionais deverdo ser mais elevados, o que significa uma diversificagao
de preparos.

* Novos produtos a serem introduzidos significam novos processos de
licitagdo para compra de géneros alimenticios; de novos testes
nutricionais e de seguranca dos alimentos; de provaveis alteragdes na
infra-estrutura de preparo da alimentacdo das escolas ou de um novo
contrato de fornecimento de alimenta¢do quando a operacdo do municipio
ou estado estiver a cargo de empresas terceirizadas.

* A nova gramatica de alimentag@o escolar deve influir na grade de horarios
de entrada, intervalos e saidas dos alunos, o que significa um novo pacto
entre governo e pais dos estudantes e da administragio com seus
funcionarios.

Imagine agora os desdobramentos necessarios para a realizagdo do compromisso
assumido pelo Presidente da Republica de que, ao final de seu mandato de quatro anos, todos
os brasileiros teriam asseguradas, pelo menos, as trés refei¢cdes didrias. O esquema sindptico
do Programa Fome Zero que indica as iniciativas necessarias a consecugdo desse objetivo nos
trés niveis de governo indicam que as politicas de Saude, Educagdo, Agricultura e
Abastecimento Alimentar, Assisténcia Social, Desenvolvimento Rural e Reforma Agraria,
entre outras — sob as quais se organizam os programas € iniciativas selecionadas — deveriam
contar com um elemento de ligacdo comum a todas elas. E isso seria necessario para que o
objetivo perseguido pudesse, sem que para isso fosse necessario enfraquecer ou suprimir
algum dos outros compromissos que originalmente integrariam o mister de cada uma das
politicas envolvidas.

Considere-se, ainda que, diferentemente de nosso exemplo, recortado do todo como

uma agdo particular na operacdo de uma iniciativa com dimensdes nacionais como o PFZ,
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essa manobra, permitida apenas para fins ilustrativos ndo encontra qualquer sustentagdo. Ao
se implementar o Programa, seus contetudos se interpenetram e se influenciam mutuamente. A
intersetorialidade a que se refere Maluf, quando discute a natureza do conceito de seguranca
alimentar e nutricional, fornece uma boa pista para se compreender melhor o que se passa no
interior das politicas envolvidas e como isso se reflete sobre o seu arranjo, nesse caso, 0 Fome
Zero.

A percepgdo ¢ de que existe um novo angulo de abordagem no qual ndo ¢ condicao
essencial para a realizagdo do Direito Humano a Alimentacdo que a Seguranca Alimentar e
Nutricional resulte de um arranjo em que essa nog¢do se apresente na forma de uma politica
publica.

Nosso primeiro passo nessa outra direcdo toca na intersetorialidade que integra a
no¢cdo de SAN. Foi visto que a natureza polissémica do conceito de seguranca alimentar
remete a sua compreensdo para um universo de distintas dreas do conhecimento e que, todas
elas, de algum modo, contribuem para dar substancia a defini¢do. Dai, a razdo para que
Pessanha advogue a necessidade de se escolher um significado que ao mesmo tempo dé conta
dessa diversidade de conteudos e fortaleca o poder explicativo do conceito. Maluf, por seu
turno, acrescenta que a polissemia remete a organizagdo dos contetidos para uma gramatica
dialética, de dupla e simultanea relacao.

Assim, a0 mesmo tempo em que a natureza da nog¢do de seguranca alimentar
influencia os contetdos das areas que devem concorrer para que aquela se explique, essa
nocdo ¢ influenciada por esses conteiidos de modo que nela se abrigue toda a diversidade de
aspectos e relagdes presentes em cada area. E a dindmica desse movimento que determina a
constante evolugdo do conceito de SAN que, se por um lado torna mais imprecisa a sua

abrangéncia, de outro capta transforma¢des no meio e as remete na forma de novos
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requerimentos que dardo sempre dimensdo nova ao conceito, confirmando a idéia de que se
trata de uma defini¢do em permanente construcao e evolugao.

Portanto, ao se escolher o significado para o conceito de seguranga alimentar e
nutricional, mesmo quando o objeto de investigagdo for um recorte particular da realidade —
inseguranca alimentar decorrente de insuficiéncia de renda para a alimenta¢do nos segmentos
mais pobres da sociedade, por exemplo — as imprecisdes presentes no conceito, por conta das
multiplas influéncias das éareas que compdem a nocdo de SAN, ndo podem ser
desconsideradas.

Desse modo, ndo ha como conferir ao conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional
um significado simplificado, no contexto que foi empregando, de atendimento adequado de
necessidades humanas. Assim, a mesma definicdo empregada para orientar agdes focalizadas
como a que visa assegurar que os mais pobres brasileiros tenham garantidas trés refeicdes
didrias também serd aquela que influird na constru¢do de interven¢des de abrangéncia mais
ampla, como por exemplo, a adogdo de medidas capazes de impedir a corrosdo da base
genética das variedades alimentares nacionais ou que assegurem a manutencdo de padroes e
habitos alimentares tradicionais.

A explicacdo para isso ¢ direta. Quando se trata a alimentacdo como um dos
satisfatores que integram os requerimentos para o atendimento das necessidades humanas,
discuti-se qual o significado a ser empregado, de modo a manté-la com a mesma
complexidade dos demais satisfiers. Foi visto ali que a idéia de alimentacdo desbordava os
limites da nutricdo adequada e estendia-se por todo um campo de relagdes sociais, culturais,
de processos agricolas de produgdo, pesquisa, transformacdo, enfim, de tudo aquilo que ¢
imprescindivel para que a idéia de alimentacdo se refira & nocdo de comida tal como ela se

apresenta na definicdo do que ¢ manter-se vivo na sociedade.
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Logo, a consecucdo da condicdo de Seguranca Alimentar e Nutricional somente é
possivel a partir da concomitancia de intervencdes que déem conta dos multiplos
requerimentos que aquela idéia requer para existir. Desse modo, em qualquer situacdo, a
promog¢ao de SAN ou ¢ tomada na sua integralidade ou nio ocorre, comprometendo de modo
irretorquivel a realizagdo do DHA com todos os desdobramentos de imprecisdo que essa nao
ocorréncia provoca.

Nao ha, a essa altura, como evitar uma questao espinhosa, qual seja: como deveria se
organizar uma politica publica cujo conceito que a inspira mostra-se impreciso na sua
abrangéncia por conta de movimentos constantes de seus contetidos e do ingresso regular de
novas dimensdes na sua constituigao?

No Capitulo III e em passagens anteriores a este capitulo fez-se notar que as
intervengdes ocorridas ao longo da trajetoria da experi€éncia brasileira em torno da questao
alimentar envolveram a participacdo de distintas politicas sob o comando das diversas areas e
esferas de governo. Seria 0cioso insistir € retomar pontos que comprovam essa assertiva e que
explicam as causas dos desacertos ocorridos. Sobre isso basta lembrar que em nenhum
momento foi possivel identificar a quem efetivamente cabia a direcdo da acdo ou, quando isso
foi possivel, viu-se que outros centros de decisdo continuavam agindo a revelia da
coordenagdo central.

Sob a luz dos argumentos desenvolvidos nesta secdo, ndo seria exagero afirmar que
reside no emprego inadequado do conceito de SAN a explicagdo para os reveses sofridos
pelas intervencdes que, explicitamente ou ndo, se apresentaram como expressdo do que seria
uma politica de seguranca alimentar e nutricional. Na realidade, nenhuma delas foi além de
uma intervencdo orientada na dire¢do de encurtar os efeitos da pobreza sobre a capacidade de
aquisicdo, por parte dos mais pobres, dos alimentos necessarios a sobrevivéncia. E nisso se

resumiu o que seria a promo¢ao da seguranca alimentar.
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Como forma de superar os contenciosos decorrentes de tal arranjo, apresenta-se a
seguir a nova gramdtica de emprego do conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional e, em
seguida, o arranjo institucional que devera dar sustentacdo a condicdo de SAN na sociedade,
requisito imprescindivel a realizagdo plena do Direito Humano a Alimentacao.

Pode-se aceitar que a construcdo da condicdo de seguranca alimentar na sociedade
requer a participagdo concomitante de um alentado conjunto de politicas publicas que possam
dar conta dos contetidos que se encontram abrigados na defini¢do de SAN. Contudo, a
Seguranca Alimentar e Nutricional ndo pode ser tomada como objetivo a ser perseguido por
todas essas politicas, espontaneamente. Isso porque, sua realiza¢cdo na sociedade ¢ condi¢ao
essencial a consecucdo do DHA, mas, ndo sdo todas as politicas relacionadas com os
conteudos de SAN que operam na constru¢do das condi¢des para a efetivacdo dos direitos
basicos. Ao contrario, ndo seria exagero afirmar que muitos requerimentos exigidos para tal
integram o contexto de certas politicas na forma de contenciosos ou de obsticulos que
necessitam ser removidos para que os objetivos delas sejam alcangados.

Tome-se, por exemplo, o cultivo de plantas geneticamente modificadas. Ha em torno
disso um forte debate de posicdes. De um lado, hd os que defendem esse tipo de produto
argumentando a partir de vantagens de precos, produtividade, facilidades de manejo. De outro
lado, hd aqueles que entendem que o cultivo de organismos geneticamente modificados
representa risco para a saude, uma vez que ndo se conhecem, efetivamente, os efeitos de seu
consumo sobre organismo humano; e também porque ndo existem pesquisas sobre os
impactos nas culturas tradicionais, no ambiente, além dos riscos de perda de controle da base
genética das variedades silvestres com sérios danos a soberania alimentar, entre outros.

Tais oposigdes participam em todas as esferas em que esse assunto ¢ tratado, seja no
poder executivo, seja no legislativo, no mundo do capital e no do trabalho, nas universidades

e nos movimentos sociais. Contudo, na medida em que o Brasil ¢ signatario da Declaracao
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dos Direitos Humanos das Na¢des Unidas, de 1948 (que estabeleceu a alimentacdo como um
direito basico), e do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, (que, em
1966, definiu e precisou esse direito), ndo ha qualquer exagero em afirmar que o DHA ¢ a
condi¢do de seguranca alimentar que o sustenta, integra tanto os demais direitos sociais,
econdmicos e culturais, quanto a dimensdo dos deveres do Estado brasileiro.

Assim sendo, ¢ preciso encontrar uma combinacdo de fatores que resultem no
cumprimento dessa obrigagdo precipua. Pelo que ja foi exposto, deixo-se de fora qualquer
arranjo que se assente na assun¢ao de SAN como expressao de politica publica.

Tome-se, pois, o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional em sua integralidade
e com o significado construido a partir da idéia de inseguranca alimentar relacionada com
todo e qualquer tipo de risco que comprometa o atendimento adequado da alimentagcdo nos
marcos das necessidades humanas.

De acordo com a compreensdo da nocdo de principio assumida nesta tese, a
imprecisdo dos limites e conteudos que caracterizam tal categoria no Direito, d4 base a idéia
de que principio ndo ¢ regra, mas aquilo que oferece a substancia para sua consecu¢ao como
tal. Seu papel, portanto, seria como, no entendimento de Lorenz, o primeiro passo
direcionador para a obtengdo da regra. A isso, agrega Dworkin (2005) ¢ preciso considerar,
ainda, que aos principios caberia a dimensdo do peso, atributo que permite na substantivagao
da regra a participacdo ponderada de numerosos principios. Decorre dessas compreensdes que
a regra consubstancia-se a partir da influéncia dos distintos principios nela presentes.

O conceito de seguranca alimentar e nutricional, pelas suas caracteristicas —
interdisciplinaridade, intersetorialidade e transescalaridade — guarda forte relagdo com a
defini¢do de principio. As dificuldades de se explicar adequadamente o significado de SAN, a
ponto de tornar ambigua a explicitacdo daquilo que corresponderia a uma politica publica ,

reforcam a idéia de que, se empregado como principio, agregaria todas as politicas publicas
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em que fosse aplicado, tornando-se um direcionamento para que, dentro dos atributos daquela
politica em particular, os conteidos que remetessem a condicdo de seguranca alimentar
exigida para a realizagdo do DHA, fossem dotados de forga para exercerem a mesma condi¢ao
de relevancia que os demais conteudos presentes e que sustentariam os outros objetivos de
uma ac¢do determinada.

A vantagem da assuncdo da Seguranca Alimentar e Nutricional como um principio
orientador de politicas publicas que expressem em alguma medida, relagdes com os
requerimentos para a fruicdo do Direito Humano a Alimentagdo, se revela no abrandamento
dos conflitos de competéncia identificados com freqiiéncia nas experiéncias tentadas no Brasil
no periodo abrangido por este estudo. Tomado o dever precipuo do Estado de garantir direitos
basicos, as politicas publicas, mesmo aquelas que escapam da defini¢dao de politica social, ndo
deixam de levar em conta que, no ato da concepg¢do delas, tais deveres do Estado integram o
conjunto de diretrizes basicas da a¢do; logo, nos conflitos internos por oposicao de interesses,
essa condi¢do deverd exercer um papel de mediacao de sorte a ndo permitir que a politica se
afaste desse objetivo.

Se valida essa formulagdo, seria permitido considerar como verdadeiro o fato de a
seguranca alimentar e nutricional, na sua condi¢do de principio orientador, integrar o elenco
de principios que substantivam as politicas publicas, pelo menos aquelas relacionadas
diretamente a realizacdo dos direitos sociais. Com um pouco mais de esforco de reflexdo,
seria perfeitamente aceitdvel tomarmos como valida a idéia de que o principio de SAN integra
um amplo leque de politicas; mas, sua influéncia tende a ser anulada pela prevaléncia de
objetivos que refletem, antes de tudo, o alinhamento dessas agdes aos interesses de forgas para
as quais os direitos sociais ndo passam de exorbitancias do Estado.

Essa ordem de contenciosos, contudo, ndo invalida nem enfraquece o argumento por

mim aqui defendido. As vantagens associadas a essa concep¢ao de SAN sdo irretorquiveis. As
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disputas de primazia entre as distintas politicas publicas para se apresentar como a
responsavel pela consecu¢do de um determinado objetivo e, por extensdo, requerer para si o
papel de pdlo integrador as demais, deixariam de existir na medida em que o significado
empregado para a construcdo da condi¢cdo de seguranca alimentar se reportaria as dimensdes
da realizacdo dos direitos sociais com toda amplitude que isso tem.

Prosseguindo no campo das vantagens da seguranga alimentar como principio
orientador, ¢ possivel romper, sob esse enfoque, os arranjos que circunscrevem a acdo de
SAN as dimensdes da pobreza, o que atrofia os conteidos que ndo estejam imediatamente
relacionados com a solugdo da assimetria entre necessidades orginicas e precos dos
alimentos, mediada pela renda disponivel nas maos dos mais pobres.

Insistindo no enfoque de combate a pobreza a partir de um significado reduzido de
SAN, a caracteristica dominante, em que pese os discursos em contrario, sempre serd a
garantia de acesso aos alimentos pela via quantitativa, relegando a ampla e complexa teia de
outras relagdes a um papel acessorio. Na sua dimensao plena, a nogdo de seguranca alimentar
evoca um conjunto indivisivel de condigdes e caracteristicas imprescindiveis a realizagdo de
direitos e que ndo comportam nenhum tipo de fragmentagdo. Logo, a focalizagdo adotada para
dar conta de um recorte particular da sociedade perde consisténcia e ¢ deslocada em favor da
natureza universal das condicionantes para o desenvolvimento da vida e dos riscos envolvidos
de vé-las adequadamente garantidas.

No plano da argumentagdo, a construcdo da idéia de que a seguranca alimentar,
tomada como um principio influente no desenvolvimento de politicas publicas, que mantém
relacdes com a questdo alimentar e a realizagdo do DHA, substitui com vantagens as
concepgdes que insistem em tratar o assunto a partir da sua focalizacdo na superacdo das

adversidades que ameacgam a existéncia dos pobres e miseraveis.
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Ao universalizar os riscos e identifica-los como passiveis de se abaterem sobre todos
os individuos, comprometendo esse Direito Humano a Alimentagdo — seja por
impossibilidade de acesso fisico , seja pela corrosdo dos padrdes culturais , pela inseguranca
na qualidade dos alimentos, pelas ameacas a soberania alimentar, entre tantos outros — essa
formulacdo afasta a gramatica da integracdo de politicas que tem vigorado até o presente,
trocando-a pela da unido das agdes.

Nos desenhos sob a inspiracdo da integragdo, o pressuposto ¢ de que existe algo ou
alguém, que por suas caracteristicas e natureza de seu mister, reune poder e condicdo de
dirigir os demais. Ocorre que, nesses arranjos, todos os integrantes se imaginam detentores
dessas caracteristicas; logo, da intencdo ao gesto sobrevém uma distdncia quase nunca
superada. J4 sob a influéncia da gramatica de unido, as a¢des se desenrolam sincronicamente e
de modo autonomo, porém organizadas a partir da orienta¢do extraida de um fio condutor que
representa um galvanizador de contetidos necessarios a consecug¢do de um determinado fim.
Nesse caso, esse fio condutor seria representado pelos requerimentos para a realizagdo do
DHA, ou seja, pela condi¢do de seguranca alimentar.

A proposta de Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional apresentada,
em 1991, pela ONG Governo Paralelo, justificava que a decisdo de se optar pelo arranjo de
politica devia-se as avaliacdes de que as experiéncias apoiadas em programas que haviam
fracassado no passado; e, ademais, representavam um trago particular de autoritarismo
centralizador que buscava encontrar saidas paliativas para contornar as conseqiiéncias mais
imediatas de um modelo de desenvolvimento concentrador e excludente.

Contudo, a formulacdo que justifica a criagdo da instancia que deveria gerir essa
politica, se apresenta marcada pelas mesmas imprecisdes que haviam sido cometidas ao se
sustentar a necessidade de adotar uma politica de SAN. Se ndo, observe-se:

A Politica de Seguranca Alimentar constitui-se uma prioridade de governo e
ndo uma responsabilidade setorial, devendo, portanto, estar diretamente
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ligada a Presidéncia da Republica, sob a forma de uma Secretaria Especial
para a Seguranga Alimentar. (SILVA e SILVA, 1991, p. 20).

Uma vez definida a forma de gestdo, o documento referia-se ao CONSEA, que
naquela versdo deveria ser presidido pelo Presidente da Republica e teria as fungdes de definir
a politica de SAN, elaborar o planejamento de curto, médio e longo prazos, além de assegurar
0s recursos necessarios para a execuc¢do das agdes (SILVA e SILVA, 1991).

A primeira imprecisdo na formulagdo do referido documento aparece quando se elege
a politica de SAN como uma prioridade de governo. Na realidade a politica ¢ o meio para a
promogao de objetivos, logo, ainda que o documento nio faca meng¢do ao DHA, a prioridade
do governo seria a promocdo da condicdo de seguranca alimentar no pais como meio de
debelar a fome. A confusdo toda pode ser debitada a ambigiiidade do conceito de SAN e a
escolha de significado para interpreta-lo. Nota-se nesse caso, do mesmo modo que ocorreria
10 anos depois com o PFZ, que a seguranga alimentar teve seu significado espremido de
modo a ser empregado como sindnimo de combate a fome.

J& se discutiu que, mesmo sob essa compreensdo, as dimensdes do conceito de
seguranca alimentar permanecem intactas nos seus conteudos. Portanto, o estreitamento de
significado como nesse caso, ndo passa de um arranjo de forma, que quando submetido a
realidade concreta, acaba eclipsado pelos conteudos originais da definigdo.

Na proposta da PNSA, de 1991, esse conflito parece ter sido apreendido quando os
autores remetem para o CONSEA, dirigido pela autoridade méaxima do pais, a
responsabilidade de conceber, prover e fiscalizar a politica e, através de grupos setoriais
organizados, a partir das diversas dimensdes que a agdo governamental exibe, construir
propostas que seriam encaminhadas para a Secretaria Especial de SAN para serem
compatibilizadas e, em seguida, devolvidas para a apreciacdo do pleno do CONSEA.

Aqui temos um duplo problema. O primeiro representado pela natureza do CONSEA

que, pelas atribuigdes conferidas, seria uma instancia de coordenagdo de um conjunto de
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acoes desenvolvidas sob a responsabilidade das instdncias executivas que compdem o
governo. Assim, seria um conselho de natureza deliberativa e com poderes para alinhar todo o
governo aos objetivos ali definidos.

E quais seriam esses objetivos? A promoc¢ao das condi¢des de SAN na sociedade que,
para serem alcancgadas, necessitariam da agdo de politicas de cepas diversas que, pelas suas
dimensdes e alcance, pudessem interferir na questdo alimentar. Destarte, se estd diante da
assuncao de que o emprego do termo politica, nesse caso, ¢ muito mais uma expressao de
linguagem do que uma referéncia conceitual.

Decorre dai o segundo problema. Em tese, o papel da Secretaria Especial de
Seguranca Alimentar seria a executora da politica, que, como foi visto, tratava-se de fato de
um conjunto de politicas. Nessa condigdo haveria de se considerar que o dirigente dessa
instancia teria poderes para, naquilo que fosse relacionado a seguranca alimentar, subordinar
outros ministérios e empresas publicas — além de ter, em relagio ao CONSEA, um grau de
autonomia que, quando exercido, superaria o proprio poder do Presidente da Republica que o
preside.

Quando foram apresentadas as diretrizes do PFZ, foi destaco o entendimento ali
contido do que deveria ser sua fun¢do primordial: coordenar e integrar as agdes necessarias a
realizagdo do compromisso do presidente da Republica de eliminar a fome no Brasil. Para
essa fungdo ser cumprida haveria a necessidade de se constituir uma instancia de gestdo capaz
de lidar adequadamente como o amplo leque de agentes politicos e instituicdes de governo
envolvidas com a tarefa. Portanto, tanto em 2003 quanto em 1991°* havia uma compreensdo
de que somente com a existéncia dessa instancia executiva, detentora de poderes especiais
transferidos pelo Presidente da Republica, é que seria possivel executar a politica de SAN e

alcangar os resultados pretendidos.

** Apesar da PNSAN apresentada pela ONG Governo Paralelo ter sido acatada em 1992 pelo Presidente Itamar
Franco, ndo o foi na sua integralidade. Foram assumidos alguns programas ¢ a criagdo do CONSEA; contudo, o
arranjo institucional proposto para dirigir a politica, ndo foi adotado.
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Os argumentos que foram empregados para comentar os contenciosos identificados
na PNSAN de 1991, se aplicam integralmente a versdo representada pelo Fome Zero. A
diferenca € que, no primeiro caso, apoiei-me na inten¢do ali relatada e fiz minhas inferéncias.
J4 no caso do PFZ, a andlise, apresentada no Capitulo III, baseou-se em fatos ocorridos a
partir da existéncia do MESA. Ficou comprovado que o problema operacional ndo reside na
existéncia ou nao de uma instancia de coordenagdo de agdes, ¢ sim na natureza de suas
atribuicdes na constru¢do da seguranca alimentar.

Entretanto, cabe indagar: a Seguranga Alimentar e Nutricional empregada como
principio orientador de politicas publicas, diante do objetivo maior de um governo de garantir
as condicdes para a fruicdo do DHA, seria suficiente para se afirmar que os mesmos
obstaculos enfrentados anteriormente nao sairiam vencedores outra vez?

Tal preocupacdo integra também o horizonte de desafios perseguidos pelo CONSEA.
Desde a II Conferéncia Nacional de SAN, ocorrida em 2004, a indica¢do contida no PFZ da
necessidade de se constituir no pais um arcabouco legal que sustentasse a seguranca alimentar
como parte das condigdes imprescindiveis a realizacdo do Direito Humano a Alimentagao,
vinha sendo objeto de constantes reflexdes e debates. A Conferéncia assumiu como uma das
suas resolucdes, a necessidade de o Brasil contar com uma Lei organica de Seguranca
Alimentar e Nutricional, a LOSAN.

Na exposicdo de motivos da LOSAN, encaminhada em 11 de julho de 2005 a
Presidéncia da Republica, o presidente do Conselho destaca que a Lei reflete uma proposta
acatada na II Conferéncia de Seguranca Alimentar e que, com sua aprovacao e
regulamentagdo, serd um aliado decisivo para que o compromisso do Presidente de combater
a fome no pais e de promover a alimentagdo saudavel tenha éxito.

Por meio da Lei, seria criado no pais o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e

Nutricional (SISAN), com o fim de assegurar o Direito Humano a Alimentagao.



320

O artigo 7.° da Lei, assim define o que ¢ o Sistema:

Art. 7.° A consecu¢do do Direito Humano a Alimentacdo adequada e da
Seguranca Alimentar e Nutricional da populacdo far-se-a por meio do SISAN,
integrado por um conjunto de 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e pelas institui¢des privadas, com ou sem
fins lucrativos, afetas a Seguranca Alimentar e Nutricional e que manifestem
interesse em integrar o Sistema, respeitada a legislacdo aplicavel. (LOSAN,
2006).

Vé-se, assim, que os objetivos do sistema previstos em Lei, vao desde a formulagdo e
implementagdo de politicas e planos, envolvendo a seguranca alimentar e nutricional, até a
definicdao de agdes de estimulo e apoio a integracdao dos esfor¢os de governo e sociedade civil,
passando pelo acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do estado da seguranga alimentar
na sociedade.

A Lei define ainda, nos seus artigos 4.° e 9.°, a abrangéncia da no¢do de seguranca
alimentar e as diretrizes aplicadas ao SISAN, a saber:

Art. 4.° A Seguranga Alimentar e Nutricional abrange:

I. a ampliagdo das condicdes de acesso aos alimentos por meio da
produgdo, em especial da agricultura tradicional e familiar; do
processamento, da industrializacdo, da comercializagdo, incluindo-se os
acordos internacionais, do abastecimento ¢ da distribuicdo de alimentos,
incluindo-se a 4gua, bem como da geragdo de emprego e da redistribuicdo de
renda;

II. .a conservagdo da biodiversidade ¢ a utilizagao sustentavel dos recursos;

Il. a promogdo da satde, da nutricdo, da alimentagdo da populagdo,
incluindo-se grupos populacionais especificos e populagdes em situagdo de
vulnerabilidade social;

IV. a garantia da qualidade biologica, sanitaria, nutricional e tecnoldgica dos
alimentos, bem como seu aproveitamento, estimulando praticas e estilos de
vida saudaveis que respeitem a diversidade ética, racial e cultural da
populacao;

V. aproducdo de conhecimento e acesso a informagao;

VI. a implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e
participativas de producdo, comercializacdo e consumo de alimentos,
respeitando-se as multiplas caracteristicas culturais do Pais. (LOSAN, 2006).

Art. 9.° O SISAN tem como base as seguintes diretrizes:

I. promogdo da intersetorialidade das politicas, programas e acdes
governamentais € ndo governamentais;

I. descentralizagdo das agdes e articulagdo, em regime de colaboracgao,
entre esferas de governo;

III. monitoramento da situacdo alimentar e nutricional visando subsidiar o
ciclo de gestdo das politicas para a area nas diferentes esferas de governo;
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IV. conjugacdo de medidas diretas e imediatas de garantia de acesso a
alimentacdo adequada, com agdes que ampliem a capacidade de existéncia
auténoma da populagao;

V. articulagdo entre or¢amento e gestao;

VL. estimulo ao desenvolvimento de pesquisa e a capacitacdo de recursos
humanos. (LOSAN, 2006).

A LOSAN reafirma ainda que qualquer intervengdo que tenha como foco a
consecu¢do do Direito Humano a Alimentagdo e a Seguranga Alimentar deve ter em conta
dimensdes sociais, econdmicas, ambientais, culturais e regionais, o respeito a soberania dos
paises para estabelecer o que e como produzir alimentos e como consumi-los, respeitando os
habitos e praticas culturais dos povos, sem perder de vista tudo que se relaciona as exigéncias
para uma vida saudavel.

Sob o enfoque oferecido pela LOSAN, a construgdo da condi¢do de seguranca
alimentar ganhou uma outra dimensdo que suplanta os arranjos que vigoraram anteriormente
apoiados na compreensdo de que a inseguranga alimentar seria um cendrio proveniente das
restricdes de multiplas ordens, enfrentadas pelos segmentos pobres da populagao.

Assim, a proposicdo da constituicdo de Sistemas de Seguranga Alimentar como a
instancia adequada para a gestdo das acdes dirigidas ao equacionamento da questdo alimentar,
em todas as suas dimensdes, € como condi¢do essencial para a fruicdo do DHA, substituiu
pela gramatica da indivisibilidade dos direitos basicos, entre eles o da alimentacao, a idéia de
primazia entre direitos que vigorava nos arranjos anteriores.

Como corolario desse entendimento emerge uma nocao de Segurangca Alimentar e
Nutricional que dispensa mais explicagdes para ser entendida como sinénimo do significado
conferido a alimentagdo, quando tomada como um dos satisfiers na formulacdo de Gough. O
efeito dessa conclusdo se desdobra em duas dimensdes distintas, porém, indissocidveis.

A primeira ¢ de natureza abstrata e expressa a integralidade do conceito de SAN,
mesmo quando este ¢ adotado com um significado restritivo para dar conta de um recorte

particular de uma questdo como, por exemplo, a inseguranca alimentar associada a restricdes

de acesso aos alimentos por parte dos pobres expostos a severas limitagdes de renda. Sobre
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isso ja se tratou longamente. Contudo, merece ser observado que, se naquele momento da
discussdo se argumentava sobre a prevaléncia da integralidade do conceito, a partir de
reflexdes teoricas, agora esse mesmo contetido reaparece sustentado pela sua condigdo
determinante na sustentacdo da idéia do SISAN como arranjo necessario a construgcdo das
condigdes para a consecugdo do DHA.

A segunda dimensdo se apresenta como a face concreta e operacional da primeira
aproximacdo. Trata-se do emprego do conceito de SAN como um principio orientador
presente nas distintas politicas que atuam ou devem atuar, além dos seus misteres usuais, na
construcao da condi¢do de SAN na sociedade.

O emprego pratico do conceito nessa condi¢cdo, contudo, além dos aspectos e
contenciosos discutidos neste capitulo, apontam para a necessidade de uma instincia de
gestdo das acdes, programas e iniciativas, sem a qual o direcionamento aplicado se perderia
diante da prevaléncia de objetivos das politicas arroladas, que nem sempre tém na dimensao

social do DHA seu foco de preocupagdo ou alinhamento.

4.3 O Papel Organizativo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e

sua Contribuicdo para a Construcio da Seguranca Alimentar

A intersetorialidade presente no conceito de SAN remete a idéia de que para sua
consubstancia¢do devem compd-la distintas areas de interesses orientadas, nos seus misteres,
pelo significado de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Essa mesma condicdo remete, ainda, a idéia de que a condicdo de Segurancga
Alimentar e Nutricional pretendida se revela como um cenario em que, para sua construgao,
concorreram arranjos de politicas, programas e iniciativas desenvolvidas nas trés esferas do
Estado- central, regional e local-, na medida em que a propria organizacdo do Estado prevé

nas instancias central, regional e local, instrumentos de competéncia executiva autonomos,
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porém, encadeados de modo a inibir conflitos de contradi¢do na operagdo entre eles, numa
indiscutivel assuncdo de que as questdes objeto das politicas publicas, independente da
natureza delas, carregam consigo distintas dimensdes relacionadas, tanto isolada quanto
conjuntamente, as atribuicdes de cada uma das esferas de governo.

Esse desenho de politicas que se desdobram em a¢des concomitantes, organizadas em
cada um dos trés niveis de governo, remete a idéia de que existem determinadas questdes cuja
natureza complexa demanda para sua solucdo intervengdes também complexas. A essa
caracteristica, tanto dos problemas quanto dos instrumentos necessarios a sua solu¢io, chama-
se de transescalaridade.

A intersetorialidade identificada no conceito de SAN sustenta a convic¢do de que as
dimensdes que substantivam a defini¢do, necessariamente se desdobram em outras da mesma
natureza, porém incorporando conteudos proprios das realidades regionais e locais. Assim, ¢
recomendavel que ao se tomar a nog¢do de Seguranga Alimentar e Nutricional como uma
categoria de andlise, sejam levadas em conta a intersetorialidade e a transescalaridade,
caracteristicas inseparaveis na constru¢do de um significado real para a idéia.

Na transposicdo desse desenho tedrico para a pratica da operacdo de politicas,
programas e iniciativas organizadas com o fito de alcancar a SAN, a primeira dimensdo da
intersetorialidade ja foi devidamente justificada. Resta, ainda, expor como se manifesta a
transescalaridade.

A LOSAN, com os sistemas de seguranga alimentar e nutricional, articulados nos trés
niveis de governo, responde adequadamente a essa demanda. Prevalece, assim, a assuncdo de
que a condicdo de SAN a ser alcancada deve refletir os macroaspectos da questdo, cujas
solucdes exigem politicas nacionais como, por exemplo: acdes que definam as regras para o
controle da base genética nacional; a pesquisa e emprego de organismos geneticamente

modificados; a concessdo de recursos para transferéncia de renda; a politica fiscal e tributaria
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que incidird nas importacdes e exportacdes de alimentos; as politicas de incentivo a produgdo
de alimentos, de reforma agréaria, de meio ambiente, de financiamentos da produgdo e
comercializa¢do; a politica industrial, entre tantas outras.

A cada uma dessas linhas de politica, corresponde, nas esferas mais descentralizadas
de governo, outro conjunto da mesma natureza e com os mesmos fins da politica nacional,
mas adequado as realidades objetivas de regides e municipios.

Assim, a mesma logica que vigorou na construgdo das diretrizes e objetivos do
SISAN, no plano nacional, deve vigorar no ambito dos governos estaduais e locais na forma
de estruturas semelhantes, compostas pelos responsaveis, em cada espago institucional, pela
implementagdo das politicas abrangidas pelo esfor¢o de se alcangar a condicdo de seguranga
alimentar — acrescidos dos representantes da sociedade civil envolvidos com atividades
relacionadas com o tema e com agdes sociais dirigidas para a superacdo de aspectos do
problema.

A partir da operacdo do SISAN nas suas trés dimensdes, imagina-se que a questao
alimentar no pais e seu devido equacionamento possam experimentar, finalmente, uma
condi¢do de preocupacdo perene, como devem ser as preocupagdes que se voltam para os
riscos potenciais existentes em torno da garantia dos direitos basicos.

Portanto, a idéia de seguranca alimentar e nutricional, quando empregada como
principio orientador de politicas publicas voltadas para a garantia das condi¢des sob as quais
se realiza o DHA, tal como defendido nesta tese, requer, para que possa adequadamente
cumprir o papel a ela atribuida, a existéncia de uma instincia de coordenagdo que, no caso,
pode ser alcangada a partir da regulamentagdo e aplicagdo da LOSAN no Brasil. Contudo,
convém sempre relembrar, que a garantia de direitos basicos ndo esta ancorada na existéncia

de arranjos de politicas e instancias de gestdo das mesmas.
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Um Estado, para cumprir seu dever de garantir a condicdo humana para todos, de
modo que a cidadania seja uma condi¢cdo perene na vida das pessoas, requer, acima de tudo,
que a sociedade radicalize a democracia e exerca sobre esse Estado e governos que o
representam, um efetivo controle quanto aos seus destinos e intengdes. Caso contrario, a

utopia de viver uma vida com sentido prosseguira no plano das idéias.



326

Conclusao

A idéia exposta ao longo do Capitulo I revelou a nogdo de direitos basicos como algo
indivisivel que exige, a qualquer tempo, a garantia de que condigdes necessdrias ao seu
atendimento estejam disponiveis. Apresentando de outro modo, a condi¢do humana para se
efetivar pressupde a satisfacdo plena de necessidades bésicas. Sob essa condig¢do, os
individuos teriam assegurado tanto a saude plena quanto capacidade de agéncia com
autonomia critica — requerimentos imprescindiveis a meta de se viver uma vida com sentido.

Segue-se dai a assuncdo de que tais demandas somente podem ser atendidas
plenamente a partir da assun¢do de que esse atendimento ¢ uma fun¢ao precipua de um agente
— o Estado — a quem cabe o dever intransferivel de garantir direitos como condi¢do basica
para a vigéncia da sociedade nos marcos da cidadania.

Visto por esse angulo, a garantia dos direitos sociais basicos expressa um arranjo
ideologico de matiz socialista que, ao longo das contendas historicas com o liberalismo,
acabou por impor-se, sendo assumido como dever do Estado, nos governos liberais do
Welfare State e, prevalecendo ainda hoje em muitos paises europeus.

Os dialogos apresentados no Capitulo I entre autores de extracdes ideologicas
distintas, ofereceram um cenario solido e claro quanto aos contenciosos que sempre
acompanharam a idéia de que cabe ao Estado, pela sua natureza, a garantia daqueles direitos.
A historia das politicas sociais publicas do século XX nos paises ocidentais se apresenta rica
em mecanismos de defesa dessa categoria de direitos. Isso pode ser atestado na sua insergao
nas diferentes Constituigdes como resultado de avancos dos movimentos sociais, empenho
das forgas socialistas e, porque ndo, de um forte senso de oportunidade dos governos liberais
que viram nessa conduta um componente seguro para amortecer os embates de classes que

poderiam expor o capital e seus interesses a um risco real de comprometimento. Assim, a
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consecu¢do do DHA e a construcdo da condi¢do de seguranca alimentar que o sustenta
exigem uma permanente mobilizacdo politica de modo a interpor mecanismos que impe¢cam
as tentativas de desresponsabilizacdo do Estado como apregoa, sem pudores, o pensamento
neoliberal.

Para a realizagdio do DHA ndo ¢ suficiente a existéncia de leis e dispositivos
constitucionais. Tal como ocorre com os demais direitos basicos, a sua fruicdo estd
diretamente relacionada com o peso e relevancia das forgas sociais comprometidas com a
idéia de que a cidadania somente se realizard de fato, quando todos os membros de uma
sociedade, acima de quaisquer condi¢cdes ou restricdes, tenham garantido a satisfacdo
adequada de suas necessidades basicas, que sdo exatamente o requerimento da natureza
humana.

Feito o alerta e sumarizado o conteudo do Capitulo I, o passo seguinte foi uma
jornada em torno dos significados e conteudos do conceito de Seguranca Alimentar e
Nutricional realizada ja sob as diretrizes extraidas das conclusdes a que se chegou em relagao
as necessidades humanas e os direitos sociais. Nesse esfor¢o, seguindo a abordagem proposta
por Pessanha (1998), definiu-se SAN a partir da escolha de um significado para a nogao de
inseguranga alimentar associado as falhas ou possibilidades de ndo estarem garantidas todas
as condigdes relacionadas com o conjunto de contetdos abrigados sob o conceito de
seguranga alimentar.

Desse modo, rompeu-se com as abordagens tradicionais que optam por trabalhar a
condi¢do de inseguranga alimentar a partir das restricdes de acesso aos alimentos resultante
das assimetrias entre a renda dos mais pobres e os precos tanto dos alimentos quanto dos
demais servigos basicos. Sob o meu olhar, a Seguranca Alimentar e Nutricional ¢ a condigdo

desejavel e imprescindivel a realizagdo do DHA. Os riscos que a acompanham s3o comuns a



328

todos os individuos e ndo se resumem exclusivamente a insuficiéncia no consumo de
alimentos.

Com base nesses dois eixos de reflexdo, seguiu-se entdo com as experiéncias de SAN
desenvolvidas no Brasil desde a década de 1970 até o ano de 2003, num esfor¢o para
demonstrar que os arranjos adotados se sucederam sempre repetindo os mesmos diagndsticos
e a mesma dindmica operacional. Disso resultou, invariavelmente, solugdes parciais do
problema da pobreza e da fome, reincidéncias de conflitos de gestdo, perda de contetido dos
programas e esgotamento de sua credibilidade junto a populagdo que deveria ser beneficiada.

O resultado do encontro das duas viagens tedricas com o elenco de iniciativas
governamentais, envolvendo a questdo alimentar no Brasil ao longo de quase trés décadas,
convergiu, como visto no Capitulo III, para um desenho de formas ambiguas. As causas que
justificaram cada experiéncia guardaram notavel identidade entre si tanto quanto as andlises
do que teria motivado a perda de consisténcia dos programas.

A ambigiiidade citada fica por conta da estdica insisténcia em repetir os mesmos
programas, ora com mais, ora com menos componentes, mas sempre pressupondo a condi¢ao
de centralidade de comando como condi¢do essencial para a solugdo do problema da
inseguranca alimentar. Assim, na medida em que se manteve as dimensdes do problema, a
mesma formula voltou a ser aplicada em meio a autocriticas e declaragdes de novas intengdes
para superar o passado, num circulo vicioso que se autoalimenta.

A focalizagdo dos programas nas camadas mais pobres da populagdo amesquinha as
dimensdes sociais das politicas ptblicas que se propdem garantir direitos basicos. Isso porque
pressupdem que o problema constatado estd presente exclusivamente em meio da pobreza e
que ¢ possivel e recomendavel hierarquizar direitos de modo que a noc¢ao de sobrevivéncia se
sobreponha a idéia de pleno direito a vida. Sendo assim, os resultados alcangados quase

sempre se limitam — abstraidos os desencontros e fracassos — em afirmar que, em alguma
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medida, nunca precisada adequadamente, os mais pobres conseguiram galgar o degrau acima
da condicdo de miserdveis em que se encontravam e, por isso, o governo e¢ o Estado
avangaram alguns passos na realizagdo dos direitos.

Com esse cenario definido, pelo menos nos seus contornos mais amplos, ¢ possivel
afirmar que trabalhar com a idéia de que a questdo alimentar seria superada a partir da
implementagdo de uma politica de seguranga alimentar e nutricional, seja qual for o
significado adotado para defini-la, ¢ insuficiente para dar conta do problema na sua acepgao
plena envolvendo a realizagdo dos direitos basicos, entre eles o Direito Humano a
Alimentagao.

A hipodtese desta tese refere-se a inadequagdo dos arranjos de seguranca alimentar
experimentados até agora, explicando-os a partir de uma compreensao que estreita o conceito
de SAN e insiste em adequa-lo a uma dimensao restrita da inseguranca alimentar, traduzida
pelo acesso inadequado aos alimentos por conta de insuficiéncia de renda nas maos dos
segmentos mais pobres da sociedade. Contudo, se tal entendimento for expandido para uma
nocdo de SAN que contemple a sua natureza polissémica e converta em vantagem a
imprecisdo dai decorrente, elevando-o a condi¢do de um principio presente nas diversas
politicas publicas, os resultados a serem alcangados contemplardo toda a sociedade.

O cendrio até aqui sumarizado constituiu o nosso ponto de partida para
desenvolvermos as argumentagdes que deverdo dar suporte a nossa hipotese e fornecer os
elementos para a apresentagdo de uma nova gramatica de gestdo transescalar do Sistema de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), definido no corpo da Lei de Seguranca
Alimentar e Nutricional (LOSAN), e que sustentamos ser o arranjo capaz de alcangar sucesso
onde outras iniciativas fracassaram.

Disso trata o Capitulo IV. Utilizou-se o conceito de seguranga alimentar nutricional

em todas as suas dimensdes e buscou-se um significado para ele a partir da mudanga do
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referencial de andlise. Qual seja, abandonaram-se as aproximagdes convencionais para as
quais a inseguranga alimentar revela uma condicdo identificada a partir das restrigdes de
acesso dos mais pobres aos alimentos necessarios ao seu sustento e assumi-se que a condi¢do
de Seguranca Alimentar e Nutricional se realizaria somente num ambiente onde as
necessidades humanas basicas estivessem adequadamente atendidas. Com isso, o significado
de inseguranca alimentar ganhou uma nova dimensdo, remetendo a possibilidade de riscos
que afetem quaisquer dos conteudos abarcados pelo conceito e que tragam, como
conseqiiéncia, o comprometimento no atendimento das NHB.

Como resultado dessa compreensdo, o conceito de SAN pode ser identificado a partir
de seus contetdos em diversas politicas publicas desenvolvidas por setores diversos, como:
agricultura, meio ambiente, comércio, relacdes internacionais, educagdo, saude, pesquisas
cientificas, cultura, entre outras.

Portanto, a condicdo de Seguranga Alimentar e Nutricional preconizada para a
sociedade se realizaria quando as politicas abrigadas em cada uma dessas areas conseguissem
produzir uma sinergia que a sustentasse.

O emprego do conceito de SAN como um principio orientador presente nos
conteudos das distintas politicas, de acordo com os desenvolvimentos, substitui com
vantagens os arranjos centrados na idéia de uma politica de seguranga alimentar, cuja
imprecisdo de significado remete a uma gramatica de subordina¢do de muitas acdes de
distintas naturezas a um centro nico.

A assung¢do da tese de principio orientador resguarda a pluralidade dos objetivos das
politicas de cada area, ao mesmo tempo em que seus desenvolvimentos naturais sio
influenciados pelos conteudos de SAN, inerentes a cada uma, resultando em consecugdes que

contribuam para a constru¢ao do mosaico da condi¢do de seguranga alimentar e nutricional.
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Como corolario dessa construcdo, ficou demonstrado que a intersetorialidade
corresponde necessariamente a uma condi¢do transescalar dos processos de intervengdo na
medida em que a condicdo de SAN almejada, para se realizar, envolve o concurso de
atribuicdes e competéncias proprias a cada esfera de governo, tal como acontece na
construgao das condi¢des das demais necessidades basicas.

Portanto, a condi¢do de SAN exigida para a realizagdo do Direito Humano a
Alimentacdo resulta, inicialmente, da interacdo de politicas diversas unificadas a partir de um
fio condutor comum representado pelos conteudos de seguranca alimentar presentes em cada
uma delas.

Contudo, no contexto em que foi desenvolvido esse raciocinio, ndo se pode deixar de
destacar que entre o reconhecimento do dever e sua assuncdo efetiva pelo Estado, existe a
separar do gesto uma miriade de interesses nem todos alinhados com a convicgdo da
legitimidade dos direitos sociais.

A constitui¢do dos Sistemas de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) previstos
na LOSAN, sem duavida representam um grande avanco na luta pelo DHA no Brasil. O
SISAN como instancia de organizagdo, fiscaliza¢do e operagdo das iniciativas com contetidos
de seguranga alimentar, suportado por leis que o instituam no plano federal, regional e local,
afasta as possibilidades de conflito de competéncia e interpretagdio que, como se viu,
penalizou a maior parte das experiéncias brasileiras em torno da solu¢do da questao alimentar.

Todavia, ndo ha garantia alguma que esse mesmo arranjo ndo possa ser operado a
partir de uma interpretacdo de condi¢do de seguranga alimentar como sindénimo de
adversidades que se abatem exclusivamente sobre os pobres e, logo, dirigir as intervengdes
focalizando-as no esforgo de “pelo menos” garantir que todos os pobres tenham no minimo o

direito de trés refeigdes.



332

Essa tese, além de propor o emprego para o conceito de SAN na organizagdo das
intervengdes voltadas a fruicdo do DHA — ao descrever e debater a questdo no contexto das
necessidades humanas basicas e do direito inalienavel que todos tém de viver uma vida com
sentido — serve também de alerta para todos aqueles que se empenham pela conquista de uma
sociedade mais justa e sem desigualdades, que ndo serd por intermédio de leis e vontade
manifesta de governos que se mudard o mundo.

Cabe ainda alertar que, como ficou registrado nas discussdes aqui desenvolvidas, que
a alimentacdo insere-se no campo dos requerimentos imprescindiveis a satisfacdo das
necessidades humanas basicas e, logo, pensar o pleno desenvolvimento humano ndo comporta
em nenhum momento lidar com a possibilidade de se separar por etapas a realizagdo daqueles
direitos que asseguram a realizacdo da vida no seu sentido mais pleno.

Assim, o Direito Humano a Alimentacdo e a constru¢do da condicdo de seguranca
alimentar e nutricional que oferece a substincia para sua fruicdo somente podem ser
compreendidos quando tomados na integralidade dos direitos basico, tentar imagina-los fora
desse contexto de luta ¢ reduzir o sentido da vida aos marcos da sobrevivéncia.

O caminho para uma vida com sentido para todos ¢ longo e acidentado. Mas, a luta
por direitos iguais gozados numa sociedade justa e igualitdria, ¢ um sonho que acalenta

milhdes no mundo todo.

Sonhos, acredite neles.

E preciso sonhar mas com a condi¢do de crer nos nossos sonhos.

De examinar com aten¢do a vida real, de confrontar nossa observagdo com nosso
sonho, de realizar escrupulosamente nossa fantasia.

V.1 Lenin
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