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RESUMO

A seguranca alimentar € tema de amplo debate sobre objetivos prioritarios
ao planejamento e construgcdo das politicas publicas no Brasil. A questéo
alimentar ndo se esgota num campo especifico, de modo que as
interagcdes necessarias a condugéo de politicas publicas neste campo séo
de grande amplitude, envolvendo politicas macroecondémicas, setoriais,
redistributivas e regulatdrias. Inumeras experiéncias de acdes e programas
voltadas para o fortalecimento da seguranca alimentar foram
implementadas nas distintas instancias de governo — central, regional e
local, e as organizagbes sociais, civis, empresariais, setoriais e politico-
partidarias tém langado ao debate publico diversas propostas de politicas
especificas de superagéo da pobreza e garantia da segurancga alimentar no
pais. Ademais, o Brasil reformulou seu quadro regulatério para o setor
agroalimentar, propriedade intelectual para biotecnologias e sementes,
acesso e controle a biodiversidade; organizagdes de defesa do
consumidor lutaram pela proibicdo da comercializagao e pela exigéncia da
rotulagem de alimentos transgénicos. O trabalho historia o debate e a
experiéncia brasileira no dmbito federal, apresentando a visdo da autora
sobre o sentido e os objetivos da seguranca alimentar no pais.

Palavras-chave: Seguranca alimentar; Politicas publicas; Desigualdade;

Desnutricdo; Pobreza; Alimentos transgénicos.



ABSTRACT

Food security is a concept debated as a parameter for public policies
planning and management in Brazil, and can take different meanings
related to the combination of natural and economic factors and
political interests. The "food question" is a wide field of policies, so its
management involves macroeconomic, sector, redistributive and
regulatory policies. Countless programs, projects and actions to
strength food security were implemented at the central, and regional
spheres of government. Social, non governamental, business and
partidary organizations took place on public debate, so they offer
different proposals of specifical politics to overcome poverty and
assure the food security in the country. Besides, Brazil reformulated
its legislation related to agrofood sector, intellectual property to
biotechnologies, and biodiversity control and access. Consumers
defense organizations fougth for commerce prohibition and label of
transgenic food. The paper presents this debate and the brazilian
experience at federal level and the author's point of view concerning
food security meaning and objectives in Brazil.

Key Words: Food security, Food safety; Public policies; Inequality;

Undernutrition; Poverty; Transgenic food.



1 — INTRODUCAO?

Nas ultimas décadas, a seguranca alimentar vem se constituindo em um
tema recorrente no pais, provocando amplo debate, publico e governamental,
sobre os objetivos e critérios prioritarios para o planejamento e construgado das
politicas publicas para implementa-la no territério nacional. Regidos pelo ciclo
politico-eleitoral, os debates variam de intensidade nas diferentes instancias de
governo, tendo em vista as demandas provindas das organizagbes sociais
nacionais e também as pressdes de ordem internacional.

No periodo, inUmeras experiéncias de politicas e programas voltados
para o fortalecimento da seguranca alimentar da populagdo tém sido
implementadas nas distintas instancias de governo — central, regional e local.
Paralelamente, as organizagdes sociais, civis, empresariais, setoriais e politico-
partidarias tém lancado ao debate publico diversas propostas de politicas
especificas de superacao da pobreza e garantia da segurancga alimentar.

Os dramas da fome e da desnutricdo, de ampla recorréncia histérica,
constituem problemas crbnicos de inseguranca alimentar enfrentados pela
populagdo, fortemente associados a pobreza e a desigualdade distributiva
estrutural de nossa sociedade. Ademais, o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, permanentemente incorporado a estrutura de produgdo e consumo
de alimentos, adiciona a cada dia novos riscos e incertezas a estes ‘velhos’
problemas, tais como as preocupacdes com a qualidade sanitaria e nutricional
dos alimentos e as relacionadas a conservagdo e controle dos recursos
fitogenéticos.

As questdes relacionadas a pobreza e a inseguranga alimentar estdo

acima de tudo vinculadas as nocdes da cidadania e de Direitos Humanos,
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construidos ao longo do processo histérico dos Estados-nagdo. Os direitos
sociais, entre os quais figura o direito a alimentagao, integram a segunda
geracédo dos direitos humanos, ligada ao fortalecimento do ideario de igualdade
e solidariedade seja entre os individuos -cidadaos dos Estados Nacionais, seja
ultrapassando estas fronteiras e se transformando num direito e numa
reivindicagao universal, dos cidadaos do mundo globalizado (Bobbio:1992).

Nesta perspectiva, os problemas de pobreza e da fome vém se tornando
incOmodos e inaceitaveis face ao processo historico de universalizagcao da
solidariedade e de igualdade como elementos fundantes da nogdo de
cidadania, de modo tanto vertical - entre as diferentes classes ou estratos
sociais de uma nagéo, como horizontal - entre os diferentes povos e nagdes.

O artigo pretende historiar as politicas voltadas para a garantia de
acesso aos alimentos, inseridas no bojo das a¢des voltadas para a garantia da
seguranca alimentar, implementadas pelo governo federal no Brasil nas ultimas
décadas, e tecer consideracbdes tanto sobre os distintos conteudos que a
expressao pode assumir, a depender dos interesses e visdo do mundo dos
atores politicos, que se apropriam da expressdo, quanto acerca das
concepgoes e propostas de politicas decorrentes das diferentes visoes.

Para tal, apresenta primeiramente um breve histérico das politicas
alimentares implementadas na esfera federal de governo nas décadas de 70 e
de 80. Em seguida, tragco um painel das propostas de politicas publicas de
acessibilidade alimentar apresentadas pela sociedade brasileira na década de
90, e sintetizo diretrizes das politicas implementadas na esfera do governo
federal no periodo. A persistente permanéncia das situacbes de pobreza, a
despeito das agbes implementadas, mostra-se no painel da inseguranga
alimentar no Brasil, construido através de indicadores de insuficiéncia
alimentar, pobreza e desigualdade amplamente divulgados, demonstra a
necessidade de retomada da discussao sobre o tema, de modo que as novas
proposi¢cdes de politicas, ressurgentes na década que se inicia, sé&o
apresentadas logo a seguir. Ao final, formulo conclusdes e comentarios acerca
dos diferentes conteludos que a nogao de segurancga alimentar vem assumindo
no debate brasileiro, e suas implicagdes como eixo norteador de politicas

publicas.



2 - POLITICAS PUBLICAS DE ALIMENTAGAO E
NUTRICAO NO BRASIL NAS DECADAS DE 70 E 80

Tecendo um histdrico rapido das politicas de acessibilidade alimentar no
pais, cabe lembrar que as analises sobre o problema da fome, bem como o
debate acerca das agdes necessarias a universalizacdo do acesso aos
alimentos e a garantia de um bom estado nutricional para a populagéo, tém
longa tradigdo. Ja na década de 40, o trabalho pioneiro de Josué de Castro, A
Geografia da Fome, inspirou as iniciativas governamentais no setor social,
especialmente no campo alimentar e nutricional.

Nabuco e Pessoa (2001) encontram registros de experiéncias pontuais
de politicas de garantia de acessibilidade alimentar direcionada a grupos
especificos, tais como os restaurantes populares, implementados desde a
década de 40 através do Servico de Alimentacdo da Previdéncia Social —
SAPS; iniciativas mais amplamente difundidas na década de 50 com a criagéo
de restaurantes universitarios e empresariais, juntamente com entrepostos e
supermercados publicos voltados para categorias funcionais de trabalhadores
valorizados pelos sistema corporativo entéo vigente.

A assisténcia alimentar in natura as populacbes em situacdo de
emergéncia atingidas pela seca no Nordeste intensificaram-se a partir dos anos
60. Tais programas contavam com o apoio do Programa Mundial de Alimentos
da Organizagdo das Nacdes Unidas, e cestas basicas eram distribuidas aos
flagelados, que eram integrados as frentes de trabalho (Cohn:1995)

A criagdo do Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo — INAN na
década de 70 constitui um marco para as iniciativas publicas neste campo,
instituindo um conjunto de programas direcionados as populagdes em situagao
de insuficiéncia alimentar e a grupos especificos em situagdo de risco -
gestantes, nutrizes e criangas; além dos trabalhadores do mercado formal de
trabalho. Em 1976, coube ao || PRONAN a coordenacao da politica nacional de
alimentacdo e nutrigdo, que vigorou de 1976 a 1984, abrangendo diversos
programas de assisténcia alimentar e nutricional.

Na década de 80, o Ministério da Saude deu continuidade, através do

INAN, a diversas acdes de assisténcia alimentar e nutricional, com destaque
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para os Programas de Prevengdao e Combate a Caréncias Nutricionais
Especificas, o Programa de Suplementagao Alimentar — PSA, e o Programa
Nacional de Incentivo ao Aleitamento Materno — PNIAM.

Contudo, no amplo debate suscitado pelo processo de redemocratizacao
sobressaiu a questdo papel estatal acerca dos seus objetivos e prioridades.
Nesse contexto, os programas voltados para a assisténcia, inclusive alimentar,
a segmentos sociais fragilizados pela pobreza foram intensamente criticados
em sua eficiéncia e eficacia por diversos setores, a esquerda e a direita, da
sociedade. Estudos como o de Cohn (1995) e Monteiro (1997), baseados na a
analise da Pesquisa Nacional de Saude e Nutricdo — PNSN, de 1989, indicam
que somente 10% dos recursos empregados pelo governo federal atingiram o
seu pubico-alvo.

No conjunto dos programas sociais voltados para os segmentos sociais
mais carentes, Cohn (1995) toma os programas de alimentagdo e nutricdo
como um exemplo paradigmatico do padrdo histérico de atuagédo do Estado no
combate a pobreza no pais. Para o autor, a atuagao estatal no setor refletia os
problemas gerais encontrados na implementacgéo de politicas sociais no Brasil,
como seletividade e ineficiéncia; e ainda outros especificos, tais como: fusdes
de programas e superposi¢cao de clientelas; expansao da cobertura as custas
da quantidade e qualidade dos alimentos distribuidos; em alguns casos, a
centralizacdo no nivel federal da compra de alimentos; inadequacido dos
produtos formulados aos habitos alimentares da populagao; elevado indice de
evasao da clientela atendida; e dificuldades de captacdo de novos
beneficiarios.

Quanto a eficacia dos programas governamentais voltados para o
controle da desnutricdo infantil nas décadas de 70 e 80, Monteiro (1997:2/3)
constatou que: a) o numero efetivo de beneficiarios era inferior aquele previsto
nas metas governamentais; b) a acdo da suplementagdo alimentar ndo se
direcionava aos grupos mais pobres e biologicamente mais vulneraveis a
desnutricdo; c) a inscrigdo em programas governamentais nem sempre era a
garantia do recebimento do alimento; d) a assisténcia alimentar nem sempre
estava associada a prestacdo de acbes basicas de saude, como seria
necessario.

Durante o periodo em analise, é importante ressaltar que o Programa

Nacional de Alimentacdo Escolar, do Ministério da Educacao, forneceu de
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modo continuo a alimentagao diaria a todos os alunos matriculados nas pré-
escolas e nas escola de 10 e de 20 graus, matriculados nas escolas publicas e
nas instituicées filantropicas de todo o pais. Os problemas de continuidade
foram reduzidos, a despeito do questionamento de seu formato de
implementagao a época, excessivamente centralizado.

O Programa Nacional do Leite para Criangcas Carentes (PNLCC), criado
em 1986, visava a distribuicdo de um litro de leite por dia para familias com
renda mensal de até dois salarios-minimos com criangas de até sete anos de
idade. Conhecido como o “tiquete do Sarney”, por sua vinculagdo direta a
Presidéncia da Republica, através da Secretaria Especial de A¢ao Comunitaria,
o programa foi muito atacado na época em virtude de problemas na sua
implementacgédo, tais como a transformacgéo do cupom em moeda corrente e a
competi¢cdo com as clientelas de outros programas (Cohn:1995).

Os tiquetes produzidos pela Casa da Moeda eram distribuidos pelos
correios as municipalidades participantes do programa, e entidades
comunitarias, as familias cadastradas, para a compra do produto no comércio
varejista. Por sua vez, os comerciantes utilizavam os cupons para o pagamento
dos produtores de leite, que recebiam o seu valor em depésito em dinheiro de
no Banco do Brasil. O programa teve um crescimento acelerado com forte
repercussdo na demanda de leite no pais, contribuindo para um crescimento de
20,4% na producgéo leiteira e de 94 litros/ano, no consumo per capita de leite no
periodo de 1986 a 1990. Graziano da Silva e outros (2002) consideram o
programa uma experiéncia bem-sucedida de incremento da produgdo com
base no incentivo ao consumo, através da criacdo de uma “moeda de curso
forcado” para atender uma necessidade especifica.

Importante também foi a criagdo do Programa de Alimentacdo do
Trabalhador— PAT, em 1976, estruturado na forma de parceria entre o governo,
empresarios e trabalhadores, com o objetivo de atender as necessidades
basicas de alimentacdo e saude dos trabalhadores. Desde sua criacdo, o
programa caracterizou-se pelo crescimento estavel e continuo do numero de
beneficiarios, a uma média de 17% ao ano, até 1996. Entretanto, sua
cobertura, concentrada nas regides Sul e Sudeste, restringiu-se apenas aos
trabalhadores do mercado formal de trabalho em geral vinculados ao setor
publico ou as grandes e médias empresas privadas, e concentrada nas regides

Sul e Sudeste no periodo. (Relatério Brasileiro:1996).
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A avaliagdo dos programas federais de alimentagdo e nutricdo na
década de 80, demonstra um desempenho insatisfatério, tendo em vista um
conjunto de fatores: auséncia de priorizag&o politica, insuficiéncia e interrupgéo
do fluxo de recursos, problemas de gerenciamento, enfraquecimento da
capacidade de coordenacgdo e gerenciamento das instituigdes responsaveis
(Peliano:1992, citado por Gasquez: 2002).

Em 1990, a criagdo do Sistema Nacional de Vigilancia Alimentar e
Nutricional — SISVAN, teve como objetivo a produgcéo de informacgbes que
permitissem a deteccdo, descricdo e analise dos problemas alimentares e
nutricionais, de modo a identificar o carater dispersivo da sua distribuicdo
geografica, e os grupos sociais de risco, bem como as suas tendéncias no
curto e longo prazos, com vistas a subsidiar politicas e medidas de prevengéo
e correcao dos problemas alimentares e nutricionais. A coordenacao nacional
do sistema ficou a cargo do INAN (Relatério Brasileiro:1996).

Sabe-se que os programas de alimentagdo e nutrigdo, inseridos no
conjunto de e agdes assistencialistas do governo federal, vinham sofrendo
criticas diversas seja das posi¢gdes a direita, tendo em vista a ineficiéncia dos
programas vis-a-vis ao volume de recursos orcamentares destinados a politicas
sociais; seja das posicoes a esquerda, face a permanéncia dos privilégios
corporativistas no sistema(Draibe:1998). Esses programas foram extintos na
sua quase totalidade no governo Collor, sendo, pois, o periodo entre 1990 e
1992 marcado pela omissao governamental no setor.

O quadro s6 viria a se alterar novamente em 1993, com o aquecimento
das discussdes sobre o problema da fome e da pobreza no Brasil, a partir da
elaboracdo do Mapa da Fome pelo IPEA. Essa pesquisa indicou a existéncia
de 32 milhdes de brasileiros vivendo em situacdo de miséria, gerando nova
onda de mobilizagao interna, relangando a questdo da seguranga alimentar na

arena politica do pais.
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3. A SEGURANGA ALIMENTAR NAS ORGANIZAGCOES
SOCIAIS

Nesta secdo, apresentam-se as iniciativas desenvolvidas pelas
organizagdes sociais populares e empresariais para a seguranga alimentar. De
modo geral, no ambito das organizagbes e movimentos populares, a
preocupacao com o direito ao alimento levou a criagdo da Ag¢ao da Cidadania
Contra a Miséria e Pela Vida. A organizagao pretendeu sensibilizar e mobilizar
a sociedade para mudar a realidade de exclusdao, fome e miséria do pais.
Paralelamente, o ponto de vista dos segmentos empresariais integrados ao
Complexo Agro-industrial Brasileiro se manifestou através da Associacao
Brasileira de Agribusiness - ABAG.

A confrontacdo das propostas de programas de seguranga alimentar
desenvolvidos pelas organizagbes mencionadas evidencia divergéncias sobre
o tema. As proposi¢des oscilaram entre o viés econémico-setorial agricola do
enfoque das entidades ligadas ao setor empresarial, e a perspectiva centrada
nos direitos sociais das organizagdes e movimentos sociais rurais e urbanos da
sociedade civil.

Neste contexto destaca-se também a proposta de seguranga alimentar
lancada ao debate pelo chamado “Governo Paralelo”, vinculado ao Partido dos
Trabalhadores, que no inicio da década de 90 trouxe o tema da seguranga
alimentar para a agenda politica brasileira. Importante notar, o debate atual em
torno do tema decorre também de proposta de politica elaborada por

colaboradores do PT, com o langamento do Projeto Fome Zero, em 2001.

3.1. A PROPOSTA DO GOVERNO PARALELO DO PT

Divulgado em 1991, o documento “Politica Nacional de Segurancga
Alimentar” tem o mérito de recolocar a questdo alimentar na arena politica
nacional, inserindo-a no campo da luta politico-partidaria e na disputa pelo
conteudo das politicas publicas voltadas para o setor agroalimentar, abarcando
questodes relativas a defesa dos direitos de cidadania e a democracia social,

razao por que pode ser considerada como um marco na difusdo do tema no
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pais. O documento toma a alimentagdo como um direito elementar do cidadao
e ressalta a necessidade de respostas urgentes a magnitude do problema da
miséria e da fome (Marques:1996/39).

O diagnodstico vincula a insegurangca alimentar no Brasil tanto a
problemas de inadequacao da oferta como a de insuficiéncia de acesso: de um
lado, constata-se insuficiéncia e instabilidade na produgao interna de alimentos,
atribuidas a distor¢gbes da estrutura produtiva concentrada e oligopolizada; de
outro lado, indica-se a grande desigualdade na distribuicdo de renda entre os
diferentes segmentos sociais como fator gerador da incapacidade de acesso
aos alimentos de parcela expressiva da populagao (Marques:1996).

No documento, a seguranga alimentar é tomada como um principio
norteador no conjunto articulado de politicas publicas especificamente
direcionadas as questdes de emprego e salarios, agricultura e reforma agraria.
Tendo em vista a conjuntura econdmica altamente inflacionaria prevalecente no
periodo, o documento da grande destaque ao problema do aumento dos
precos dos alimentos, atribuindo-o a fatores como incorporagao intensiva de
insumos e equipamentos industriais na agricultura; elevado grau de
beneficiamento dos produtos; e o controle oligopdlico da produgao industrial de
alimentos e da distribuicao varejista (Marques: 1996/41).

Entre as recomendacbes, destaca-se a criacdo de um Conselho
Nacional de Seguranga Alimentar, que teria a fungdo de articular as agbes dos
diversos organismos governamentais, juntamente com a participagao de
entidades da sociedade civil. Propugnava-se a agao governamental integrada
em quatro esferas: a) recuperacdo de emprego e salario; b) estimulo a
producdo agricola e agro-industrial; c) intervengcdo governamental direta de
carater assistencial nos segmentos populacionais menos favorecidos; e d)
implantacdo de mudangas estruturais de médio e longo prazo na dire¢gao de um
novo modelo de desenvolvimento (Marques:1996).

O conjunto de ag¢des recomendadas pretendia enfrentar o problema da
inseguranga através de profundas transformagdes na sociedade brasileira,
rompendo com os mecanismos de dominagao politica e de reproducao da
desigualdade sociais. Cabe lembrar que, obviamente, as proposi¢cbes do
Governo Paralelo ndo foram implementadas pelo governo Collor, mas,
posteriormente, contribuiram para a constituicio do Conselho Nacional de

Segurancga Alimentar, do governo Itamar (Marques:1996).
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3.2. A VISAO DA ACAO DA CIDADANIA, CONTRA A
MISERIA, A FOME E PELA VIDA

No ambito das organizagdes e movimentos “populares”, a preocupagao
com o direito ao acesso ao alimento motivou a criagdo da Ag¢ao da Cidadania
Contra a Miséria e Pela Vida, cujo principal desdobramento propiciou
condi¢des para a continuidade das acdes das entidades que se vincularam ao
Movimento Pela Etica na Politica.

A organizagao buscava sensibilizar e mobilizar a sociedade para a
realidade de exclusao, fome e miséria existentes no pais, com base no Mapa
da Fome, de 1993, que contabilizou a existéncia de 32 milhdes de brasileiros
em situacdo de miséria. Na sua fase inicial, a Agdo da Cidadania buscou
sensibilizar a sociedade para o problema incentivando a criacdo em todo o pais
de comités de solidariedade, organizados por setores da sociedade
organizada, tais como sindicatos, universidades, igrejas, organizagées né&o
governamentais etc. Os comités buscavam solu¢des imediatas para os que
passam fome na campanha "A fome nao pode esperar”, lancada oficialmente
em 23 de junho de 1993 (I Conferéncia Nacional:1995).

Ao final de 1993, a organizagao contava com cerca de 3.500 comités. As
estimativas sdo de que existiam mais de 5 mil comités operando em todo o
pais em 1994. O principal resultado da organizagdo social e da forte
mobilizacdo popular para o problema da fome e da miséria neste campo foi a
constituicdo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar — CONSEA, no
governo Itamar Franco (I Conferéncia Nacional:1995/12-13).

Em fases posteriores, a A¢ao da Cidadania procurou incentivar agdes
mais efetivas por parte da sociedade e do Estado na tentativa de solucionar ou,
ao menos, mitigar os problemas, mediante iniciativas como a "Campanha do
Emprego" e a "Campanha pela Reforma Agraria", buscando compromisso
publico, engajamento concreto, e controle social sobre a atuagdo dos poderes
na questdo da Seguranca Alimentar para o pais.

Em 1994, destacou-se no cenario politico a realizagao da | Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar — 1 CNSA, com a participacéo de cerca de
2000 representantes da sociedade civil e dos governos municipais, estaduais e

federal. A Conferéncia teve como objetivo discutir propostas para solucionar o
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problema da fome e do desemprego, buscando construir um plano de politicas
de agao integradas, de médio e longo prazo. (I Conferéncia Nacional:1995/13):

Representando preponderantemente a visdo da Acgédo da Cidadania, o
documento final da Conferéncia consubstancia uma proposta de Politica
Nacional de Seguranga Alimentar, em que o conceito de segurancga alimentar
esta estreitamente vinculado aos direitos sociais e a consolidagdao da
cidadania.. Assim, na proposta, a expressdo seguranga alimentar assume um
conteudo abrangente, quase um sindnimo de politica social, no qual incluem-se
diretrizes de politicas diversificadas, voltados para distintos setores e temas,
tais como questdo agraria e desenvolvimento rural, politicas agricolas e de
abastecimento alimentar, desenvolvimento urbano, assisténcia social, saude,
educacdo, geracdo de emprego e renda, participagdo popular e
democratizagdo da gestdo, e alimentacdo e nutricdo. (I Conferéncia
Nacional:1995/128).

A Acédo da Cidadania Contra a Miséria e pela Vida, constituida por um
grande e diversificado conjunto de organizagbes sociais distribuidas pelo
territério nacional, pretendia, pois, constituir-se num movimento social
democratico e emancipatoério, cujo éxito implicava intenso envolvimento por
parte da sociedade. Entretanto, a gradual redugao da participagdo popular nas
suas Campanhas restringiu a capacidade de pressdao da organizagao,
contribuindo também para o deslocamento do tema da seguranga alimentar da
cena politica. Todavia, a entidade acabou por atuar mais como uma
organizagao privada que mobiliza recursos para agdes sociais de cunho
filantropico (Pessanha:1998).

O fato é que a adesédo social espontanea e significativa limitou-se as
campanhas iniciais da Ag¢do da Cidadania, quando se buscava uma acéao
assistencial imediata. Nas etapas posteriores, quando se pretendia uma agao
publica voltada para a solugdo de problemas estruturais geradores da fome, da
miséria e da exclusdo social, houve um refluxo tanto da participacdo popular
como das organizagdes sociais, restringido-se a participagdo nas campanhas a
um conjunto de organizagdes da sociedade civil. Ficou evidente, assim, que a
participagdo espontanea da populagdo circunscreve-se, em geral, as

campanhas sociais de natureza caritativa.
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3.3. A POSICAO DA ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE
AGRIBUSINESS

O ponto de vista do empresariado ligado ao Complexo Agro-industrial
Brasileiro esta contido no livro “Seguranga Alimentar, uma Abordagem do
Agribusiness”, langado em 1993, que apresenta a definicdo de seguranca
alimentar da Associacdo Brasileira de Agribusiness — ABAG®. A diretoria da
entidade era presidida por representante da Agroceres S.A., e integrada por
representantes da Sadia Concérdia S.A e da Federacdo das Cooperativas de
Trigo. O Conselho Administrativo era composto por representantes de
segmentos empresariais ligados ao campo agricola: industrias de fertilizantes,
industrias de agrotoxicos, industria de maquinas pesadas, industria de
sementes, cooperativas, grandes produtores, industria de alimentos e fibras,
supermercados, importagcdo e exportagdo, bancos e bolsas, universidades e
instituicbes de pesquisa, empresas de comunicagao (Abag:1993).

A ABAG apresentou um enfoque setorial e economicista da seguranga
alimentar, apostando na capacidade do sistema econémico garantir a toda a
populagdo o0 acesso aos alimentos, e cabendo ao sistema agroalimentar
assegurar o suprimento necessario a dieta saudavel de toda a populagéo.

A entidade reivindicava a intervengao estatal na defesa dos interesses
do setor agro-industrial modernizado, voltado para a seguranga alimentar. O
Estado deveria atuar de modo a dinamizar a modernizagcdo do setor agro-
industrial, garantindo-se assim a seguranca alimentar. Ha a ratificagdo do
modelo tradicional de modernizagdo agricola como via de atendimento a
demanda por alimentos, que se faria através do da elevacido da produtividade
agricola pela inovagao tecnolégica no setor, sendo que o incremento da area
plantada permitiria a geracdo de emprego e renda na agricultura. Neste
sentido, a proposicéo de politica de seguranga alimentar da ABAG é quase um
sinbnimo de politica setorial agricola (Abag:1993).

A ABAG condiciona, pois, o alcance do estagio de segurancga alimentar
no Brasil ao fortalecimento e modernizagdo do agribusiness, através da

intervencao ativa do Estado na agricultura e no setor agro-industrial, de modo a

3 A entidade iniciou oficialmente suas atividades em 6 de maio de 1993, em cerimbnia ocorrida no
Auditério Nereu Ramos, no Congresso Nacional. (ABAG:1993).
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reduzir as disparidades na distribuigdo pessoal e regional da renda, gerar
empregos e fortalecer o interior do pais. Desse modo, investir na seguranca
alimentar era sinbnimo de investir no agribusiness. (Abag:1993/160). Por tudo
isso, para Marques (1996), a nogdo de seguranga alimentar da ABAG nada
mais € do que instrumento de legitimagdo do discurso patronal moderno do

complexo agro-industrial brasileiro.

4. PROGRAMAS E PROPOSTAS DE POLITICAS DE
SEGURANGCA ALIMENTAR NO PERIODO RECENTE

Como foi sublinhado, o inicio da década de 90 € marcado pela quase
extingdo dos programas de alimentagédo e nutricdo no pais, ja que o governo
Collor manteve somente o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, ainda
que extremamente enfraquecido, e a distribuicdo de cestas de alimentos,
através da utilizacdo de estoques publicos de alimentos em risco de
deterioracéo (Valente:1998).

Entretanto, o debate sobre a seguranca alimentar ganhou amplitude
nacional logo no inicio dos anos 90, em virtude de varias iniciativas sob égide
da Acao da Cidadania contra a Miséria, a Fome e pela Vida, que levaram a
criacdo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA) no governo
Itamar. Posteriormente, as ag¢des voltadas para o campo da alimentagao e
nutricdo foram reformuladas tendo em vista a implementagdo do Programa
Comunidade Solidaria, no governo Fernando Henrique. Neste periodo, adquire
importancia o documento brasileiro para a Cupula Mundial da Alimentacgao,
reunida em Roma em 1996, tendo em vista os seus desdobramentos até o

presente momento.
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4.1. O CONSELHO NACIONAL DE SEGURANCA
ALIMENTAR

consolidar uma parceria entre o Estado e a sociedade organizada para
buscar alternativas de propostas para a erradicacdo da fome e da miséria no
pais.
Durante o biénio 1993/94, as acdes estimuladas pelo CONSEA visaram cinco
linhas basicas de acado: a) a racionalizagdo e melhora do desempenho dos
programas institucionais de alimentacao e nutricdo; b) o apoio ao programa de
assentamento de trabalhadores rurais; c) o apoio a geragdo de emprego e
renda, sendo o ano de 1994 batizado de “Ano do Emprego”; d) a mobilizag&o
de agbes em prol da crianga e do adolescente; e e) a organizacdo da
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar — | CNSA (Comunidade
Solidaria:1997).

Ao final da | Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar - | CNSA, o
Em 1993, ja no governo Iltamar Franco, da-se a constituicdo do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar — CONSEA, criado em resposta a forte
mobilizacdo popular para o problema da fome e da miséria. De inicio, o
CONSEA incorporou as linhas basicas explicitadas na Proposta de Politica
Nacional de Seguranca Alimentar desenvolvida anteriormente pelo Governo
Paralelo abrindo a possibilidade de participacdo de representantes da
sociedade civil organizada.

O CONSEA foi concebido como um organismo de consulta e de
coordenacao de politicas da Presidéncia da Republica, do qual participavam
representantes do governo e da sociedade, tendo como objetivo prioritario
Conselho avaliou o resultado das agdes governamentais no biénio. De modo
geral, os resultados das agdes implementadas pelo CONSEA s&o considerados
pouco significativos, o que pode ser parcialmente atribuido ao curto periodo de
sua existéncia — cerca de 2 anos. Contudo, o documento concluiu que o
governo nao conseguiu consolidar as bases de uma politica nacional de
seguranga alimentar, tendo em vista tanto a gestdo das politicas sociais
nitidamente prejudicada devido a priorizagdo dada a condugdo da politica

econdmica de estabilizagao (I Conferéncia Nacional:1995/125).
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Em dezembro de 1994, o CONSEA langou o documento ‘Diretrizes Para
Uma Politica Nacional De Seguranga Alimentar — As Dez Prioridades’,
elaborado com base nas contribuicbes da | Conferéncia Nacional de CNSA,
sendo entregue pelos conselheiros ao entdo presidente eleito Fernando
Henrique Cardoso (Diretrizes:1994).

O documento prop0ds trés eixos e dez prioridades de agao para orientar a

elaboragao de uma politica nacional de seguranga alimentar:

a) eixo 1 - ampliar as condigbes de acesso a alimentagao e reduzir o seu peso
no orgamento familiar, compreendendo as seguintes prioridades: 1: orientar
o desenvolvimento para a geragao de empregos e distribuicdo de renda; 2:
aumentar a disponibilidade de alimentos; 3: reduzir o custo dos alimentos e

seu peso no orcamento familiar;

b) eixo 2 - assegurar saude, nutricdo e alimentagcdo a grupos populacionais
determinados, envolvendo as prioridades: 4: combater a desnutricdo e
reduzir a mortalidade materno-infantil; 5: proteger a saude e estado
nutricional do grupo materno-infantil; 6: fortalecer o programa de
alimentagao do trabalhador — PAT; 7: ampliar o programa de alimentagéo

escolar; 8: proteger outros grupos especificos:

c) eixo 3 - assegurar a qualidade biolégica, sanitaria, nutricional e tecnolégica
dos alimentos e seu aproveitamento, estimulando praticas alimentares e
estilos de vida saudaveis, através das prioridades: 9: garantir a qualidade
higiénico-sanitaria, nutricional e tecnologica dos alimentos; 10: estimular

praticas alimentares e estilos de vida saudaveis.

Considerado o produto mais avancado do CONSEA, o documento
avanga na compreensao do conteudo politico da inseguranga alimentar tendo
em vista a insuficiéncia de acesso aos alimentos, e do papel integrado do
Estado e da sociedade na sua superagao, destacando a importancia do
desenvolvimento econdmico e da distribuicdo de renda na melhoria das
condi¢cbes de alimentagao e nutricao da populagao. (Pessanha:1998).

A dificuldade inicial enfrentada pelo Conselho na implementacdo dos
seus objetivos e diretrizes derivou da incipiéncia do 6rgdo a época, cujo

periodo de existéncia, de cerca de dois anos, pode ser considerado curto para
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a avaliacdo de resultados da implementagao de uma experiéncia inovadora de
gestao de politicas publicas (Pessanha:1998).

Ademais, registram-se também problemas relacionados a legitimidade
de sua atuagdo em virtude de seu formato organizacional ndo convencional, ja
que o CONSEA propunha-se a defender segmentos sociais nao organizados,
além de dirimir conflitos de competéncia internos, entre os integrantes egressos
da sociedade civil e os representantes do governo. Do ponto de vista de seus
sucessores, 0 CONSEA “ndo soube como traduzir, institucionalmente, as
demandas sociais, cujas representagcdo politicas sao indiretas e imperfeitas,
dado que os potenciais beneficiarios sdo, em sua imensa maioria, excluidos,
inclusive do processo de representagao.” (Comunidade Solidaria: 1996).

Além disso, o Conselho teve dificuldades em garantir a efetiva
implementacao de politicas ndo exclusivamente assistenciais, que permitissem
alterar de modo significativo a situacdo de pobreza, tendo em vista as disputas
intragovernamentais por recursos, bem como encontrou obstaculos para
definicdo das prioridades e estratégias de politicas face a conjuntura
econdbmica nacional vigente, marcada pelo processo inflacionario
(Resende:2000).

4.2. 0 PROGRAMA COMUNIDADE SOLIDARIA

Em 1995, o Programa Comunidade Solidaria do governo Fernando
Henrique Cardoso foi concebido como um plano de acdo de combate a
pobreza e a desigualdade. O Programa considerou a pobreza como um
problema a ser resolvido com a¢des de médio e longo prazo, combinadas com
acdes emergenciais para o atendimento das populagbes atingidas pela
privacdo. A estratégia visava instituir um novo estilo de gerenciamento de
acdes publicas na area social, de modo a permitir a descentralizagcdo e a
integracdo das ag¢des a nivel federal, estadual e municipal, bem como a
parceria com a sociedade civil (Peliano e outros:1995/21).

Na perspectiva de seus gerenciadores, a constituicio do Programa
Comunidade Solidaria baseou-se na experiéncia precedente do CONSEA, uma
vez que assumiu e ampliou as suas prioridades. Ocorreu, desta 6tica, uma

continuidade na orientacéo das politicas publicas que visavam o enfrentamento
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da fome e da miséria, sendo que a atuagdo do programa nao se restringiria ao
problema da seguranga alimentar, que se constituiu numa parte essencial de
sua politica. (Comunidade Solidaria: 1997).

O governo Fernando Henrique pretendeu articular e coordenar as ag¢des
do governo na area social através da atuacdo conjunta e integrada das
diferentes instancias governamentais com a colaboragao das organizagdes da
sociedade; introduzindo novas formas de gerenciamento de programas sociais,
numa tentativa de romper com os “velhos” problemas inerentes a
implementacdo das politicas sociais. A estratégia de acdo do Programa se
articulou em torno de quatro grandes principios: parceria, solidariedade,
descentralizagao, integragdo e convergéncia das agoes.

A partir destes principios e objetivos gerais, foram selecionados sete
objetivos especificos prioritarios: a) a redugcdo da mortalidade infantil; b) a
melhoria das condi¢des de alimentagado dos escolares, dos trabalhadores e das
familias carentes; c) a promogéo do saneamento basico e da habitagdo para
populag¢des de baixa renda; d) melhorar as condigdes de vida o meio rural, com
o estimulo a agricultura familiar e aos assentamentos rurais; e€) o apoio ao
desenvolvimento da educacéao infantil e do ensino fundamental; e f) a geragéo
de ocupacao e renda; e a promogao da qualificagao profissional; defesa dos
direitos e promogao social das criangas e adolescentes (Peliano e outros:
1995/23-24).

Quanto ao espacgo geografico de intervengédo, o Programa priorizou os
‘bolsdes” de pobreza s capitais, juntamente com os municipios com indices
mais elevados de indigéncia relativa. A convergéncia das agdes para os
municipios mais pobres justificava-se pela escassez de recursos para algumas
das acoes federais. (Comunidade Solidaria:1997).

Resende (2000) chama a atengao para o fato de que, no primeiro ano,
os integrantes da Secretaria Executiva atuaram mais como “despachantes de
pobre”, tendo em vista os entraves legais e administrativos que dificultavam a
adequada implementagcao dos programas, que diziam respeito a questdes
como a inadimpléncia fiscal e a exigéncia de contrapartida das
municipalidades.

Uma analise externa (Ipea, Ibam, Pnud:1998) da eficiéncia e eficacia do

conjunto dos programas da Agenda Basica, no periodo 1997/98, registrou os
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aspectos fortes e fracos da implementagcdo do Comunidade Solidaria nos
municipios beneficiarios selecionados para amostra.

Foram destacados como pontos positivos: a) a ampliacdo da capacidade
de atuacdo governamental, mobilizando e otimizando recursos dispersos na
sociedade e nos 6rgaos governamentais; b) a potencializagdo dos resultados,
pelo aumento da convergéncia de programas de combate a fome e a miséria,
via implementagdo simultanea e integrada nos municipios mais pobres; e c)
maior agilidade na implementagdo das agbes, devido ao fato de n&o estar
engessada em estruturas administrativas rigidas (lpea, Ibam, Pnud:1998).
Resende (2000) destaca ainda: a) a rede de interlocutores estabelecida em
torno dos programa; b) a implementacéo de parcerias institucionais diversas; c)
a flexibilizacdo e a desburocratizagdo dos programas governamentais no
combate a fome e a miséria; d) a elaboragdo e a difusdo de documentos e
informacdes diversificadas; €) o processo de capacitagao de atores e agentes
na esfera municipal.

Como aspectos negativos, passiveis de melhorias, as dificuldades
levantadas incidiram sobre os seguintes aspectos: a) a dependéncia da
Secretaria Executiva as unidades gerenciais autbnomas, tais como ministérios
e secretarias municipais e estaduais; b) a promogao e a regularizacdo de
transferéncia de recursos; c) o grau efetivo de participagdo social; d) a
capacidade da rede de interlocutores e gestores para a coordenagdo e a
convergéncia das agbes em nivel local; e€) a realizagdo de diagnosticos para
adequar os programas as realidades locais e dimensionar as demandas; f) a
sistematizacdo de instrumentos e métodos para ampliar e reforcar a
convergéncia e integracdo de agdes; g) o estabelecimento de critérios para a
associagao dos programas; h) a institucionalizagado da estratégia Comunidade
Solidaria para a consolidacdo da rede de organizagdes envolvidas; e i) a
articulagédo de outras ag¢des que favoregam a implementagdo dos programas da
Agenda basica (Ipea, Ibam, Pnud:1998). Resende (2000) indica também como
fatores adversos: a) a transferéncia do 6rgdo Comunidade Solidaria para a
casa civil da presidéncia da Republica, b) a redefinicdo do papel da secretaria
executiva; além de problemas diversos de comunicacdo e dificuldades de
reconhecimento do carater prioritario dos recursos destinados aos programas

da agenda basica.
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Deste modo, conclui-se que o Programa Comunidade Solidaria deslocou
o centro das discussdes da fome e da segurancga alimentar para a questao da
pobreza e as possibilidades de acéo integrada dos diferentes atores sociais -
publico-governamental, civil e privada - como instrumento para a sua
superagao, ja que, no periodo, o gerenciamento dos programas sociais
caracterizou-se pela descentralizagdo das acdes a nivel federal, estadual e
municipal, bem como contou com a parceria com a sociedade civil
(Pessanha:1998).

Contudo, é importante ressaltar que, a despeito dos objetivos e da
estratégia do Comunidade Solidaria, a politica macroeconémica prevalecente
no periodo teve como objetivo prioritario a garantia da estabilidade monetaria,
gerando tensdes entre os objetivos econdmicos e os sociais da politica publica,
e a prevaléncia dos primeiros sobre os demais; nesta conjuntura, o Programa
Comunidade Solidaria foi relegado a segundo plano, néo inserido entre as
prioridades governamentais (Pessanha:1998).

Por sua vez, a estratégia do Programa Comunidade Solidaria refletiu a
tendéncia geral mais recente de focalizagao e descentralizagdo da assisténcia
social, ja que o Programa direcionou as politicas aos segmentos sociais mais
empobrecidos. Entretanto, tal estratégia ndo conseguiu romper efetivamente
com os “velhos problemas” inerentes a implementagdo de politicas sociais,
sendo apropriada e direcionada pelos atores para a geracédo de dividendos
politico-eleitorais, passando a atender ao clientelismo assistencialista dos
gestores no ambito local, e servindo ao chamado uso da maquina publica para
o fortalecimento das bases locais da alianga partidaria no poder na esfera
federal. Neste sentido, cabe ressaltar que as principais criticas a re-articulagao
institucional no campo das relagdes Estado-sociedade civil quando da criagao
do Programa Comunidade Solidaria, dizem respeito justamente ao
deslocamento e desarticulacdo das aliangas e parcerias consolidadas
anteriormente no ambito do CONSEA (Pessanha:1998).

Cumpre informar que, em janeiro de 1999, o governo federal reorganizou
a sua estratégia de atendimento a grupos socialmente vulneraveis, com a
extingdo do Comunidade Solidaria e a redistribuicdo de suas competéncias
entre dois grandes eixos, com a constituigdo do Projeto Alvorada, voltado para
o combate a pobreza, e da Comunidade Ativa, focada na indugdo do

desenvolvimento local integrado e sustentavel.
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Coordenado pela Secretaria de Estado de Assisténcia Social — SEAS do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, o Projeto Alvorada objetiva a
articulagdo e a coordenacdo de diversas agbes e programas nhacionais,
particularmente nas areas de saude, educagdo e de geragdo de renda,
capazes de melhorar as condicbes de vida de populagcbes carentes e
localizadas nas regides mais pobres do pais; bem como o fornecimento de
reforco financeiro aos programas prioritarios, que passam a ser objeto de
gerenciamento intensivo (Ipea:2002).

Ja a Comunidade Ativa, vinculada a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, pretende induzir o desenvolvimento local integrado e sustentavel
nas regides pobres, facultando o surgimento de comunidades capazes de
suprir as necessidades locais e de desenvolver suas potencialidades imediatas;
despertando vocagdes locais e o0 desenvolvimento de potencialidades
especificas; e fomentando o intercambio externo através do aproveitamento
das vantagens locais (Ipea:2002).

Por fim, cabe destacar que, ainda no governo Fernando Henrique
Cardoso, o governo federal passou a implementar diversos programas de
garantia de renda minima voltados ao atendimento a grupos socialmente
vulneraveis, entre os quais uma modalidade de bolsa alimentagdo. Com essa
medida assume publicamente a intencdo de implantacdo de um sistema de
protecdo social com base em programas de garantia de renda minima
(Pessanha:2002).

4.3. O RELATORIO NACIONAL BRASILEIRO PARA A
CUPULA MUNDIAL DE ALIMENTAGAO

Em 26 de abril de 1996, o governo federal instituiu o Comité nacional
responsavel pela preparacdo do documento do governo brasileiro para a
Cupula Mundial de Alimentagao, a se realizar naquele ano em Roma. O Comité
foi constituido por representantes do governo federal, das universidades
publicas e das organizagdes da sociedade (Relatério Brasileiro:1996).

Logo no inicio o documento afirma o acesso a alimentagdo como um
direito humano em si mesmo, sobreposto a qualquer outra razdo que possa

justificar a sua negacéao, seja de ordem econdmica ou politica. Além disso,
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avanga na compreensao do conjunto de fatores geradores de inseguranga
alimentar no pais, bem como nas proposi¢cdes de agdes e politicas integradas
para a sua superagado, através indicagao de seis requisitos para a seguranga
alimentar: a) crescimento econdmico com equidade, b) abastecimento pleno, c)
comeércio internacional justo, d) reforma agraria e produ¢ao em base familiar, e)
seguranga alimentar com modelos sustentaveis, e f) alimentos seguros e
praticas alimentares sustentaveis (Relatorio Brasileiro:1996)

O documento apresenta um conjunto de recomendacbes para agdes
futuras de modo a nortear a implantacdo de uma politica nacional e
internacional agroalimentar. Entre aquelas, registra-se que o papel a as
prioridades da politica macroeconémica e das politicas setoriais ndo pode ser
definido exclusivamente por uma légica econémica estrito senso, devendo se
orientar por objetivos sociais e por uma visao de desenvolvimento pautada na
eficiéncia econbmica, na equidade social, na sustentabilidade ambiental, na
universalizagao da cidadania e no fortalecimento da democracia. Tais objetivos
implicam avangar na diregao de politicas universais associada a uma visédo de
Estado social (Relatério Brasileiro:1996/41).

Ademais, ressalta-se que a seguranga alimentar somente podera ser
assegurada mediante o planejamento convergente de um conjunto de politicas
articuladas e voltadas para o desenvolvimento humano; implementadas com
articulagdo intragovernamental e em parceria com a sociedade, com
descentralizagao politica, administrativa e financeira, com base em prioridades
definidas localmente (Relatério Brasileiro:1996/41).

As recomendagdes objetivam, pois, implementar, a partir da perspectiva
macroecondmica, o desenvolvimento econdmico sustentavel, com equidade,
geragao de renda e de ocupagdes produtivas urbanas e rurais. Adicionalmente,
sdo tecidas recomendacgodes relativas a contribuicdo de diversas politicas
setoriais para a seguranga alimentar: agrarias e de desenvolvimento rural;
agricola e de abastecimento alimentar; pesquisa agropecuaria, sustentabilidade
e Dbiodiversidade; comércio internacional; qualidade higiénico-sanitéria,
nutricional e tecnoloégica dos alimentos; e nutricdo, saude e assisténcia
alimentar a grupos populacionais determinados (Relatério Brasileiro: 1996).

Do documento, infere-se que o comité teve intensa participacdo das
organizagbes sociais populares e reduzida participacdo por parte das

organizagbes empresariais. Esta constatacdo € corroborada pelo depoimento
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do Relator do Comité, que confirmou a grande contribuicdo da Confederagéo
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura, do Instituto de Defesa do
Consumidor, da Associacéo Brasileira das Organizagées Nao-Governamentais,
e do Forum Nacional da Agédo da Cidadania, em contraste com o pequeno
interesse das demais representacgdes. Isto indica que o conteudo do relatdrio
reflete mais as posicdes das organizagdes sociais populares vis-a-vis a posicao
das organizagdes empresariais quanto aos objetivos e prioridades de uma
politica de seguranga alimentar nacional ou internacional (Relatério Brasileiro:
1996).

Entre os representantes de instituicbes governamentais, a participagao
mais constante veio dos participantes ligados aos Ministério da Agricultura e
das Relacbes Exteriores, ao lado dos representantes das Universidades
(Relatdrio Brasileiro: 1996).

Cumpre registrar que o documento final ndo representou um consenso
entre os participaram da elaboragdo, permanecendo divergéncias entre os
representantes das diversas agéncias governamentais e das organizagbes da
sociedade civil ligadas ao Comité. Esse dissenso foi confirmado pelo discurso
oficial da Comissao Brasileira na Cupula Mundial da Alimentacao, através da
palavra do Ministro da Agricultura Arlindo Porto que desconsiderou o Relatorio
Nacional Brasileiro, pronunciando-se a favor do livre comércio no mercado
mundial de alimentos, afirmando textualmente que “o Brasil acredita que maior
liberalizacdo do comércio agropecuario promoveria, decisivamente, a

seguranca alimentar mundial” (Pessanha:1998)

5. PANORAMA DA INSUFICIENCIA DE ACESSO
ALIMENTAR NO BRASIL

Tratar das questdes especificas da seguranca alimentar como garantia
de acesso universal aos alimentos exige determinar primeiramente as relagdes
entre a caréncia alimentar e pobreza, bem como de suas definicbes e
diferenciacdes.

A insuficiéncia alimentar implica ndo somente na caréncia de
macronutrientes — energia, proteina, carboidratos, gordura, etc — como também

de micronutrientes — vitaminas e minerais — indispensaveis as funcgodes vitais do
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organismo humano. A subnutricdo pode se manifestar de forma parcial e
persistente no tempo, levando a desnutricdo, ou na forma aguda de absoluta
escassez de alimentos, gerando a inanicéo.

Na situacdo de pobreza, o individuo experimenta, objetiva e
subjetivamente, caréncias sociais, econémicas, politicas e culturais, passando
por um processo de exclusao e ruptura de lagos sociais, no qual as nogdes de
cidadania, igualdade e direitos sociais ficam fragilizadas. A esfera econémica
tem um papel decisivo na geragédo da pobreza, pois 0 acesso ao trabalho é o
instrumento mais importante para a distribuicdo de renda e a integracao social
as diferengcas no acesso aos beneficios do desenvolvimento se distribui
desigualmente entre os diferentes segmentos e categorias sociais, acentuando
as diferengas culturais, étnicas, de género, de idade, situagdo ocupacional e de
domicilio inerentes aos paises.

Entretanto, a situacdo de pobreza envolve n&o apenas aspectos
objetivos, tais como renda, tamanho da familia, situagdo ocupacional,
condicbes de habitacdo, acesso aos alimentos e aos servicos de saude e
educagao, capacidade de insercdo em redes sociais, organizagao produtiva e
mobilizacao politica; como aspectos subjetivos, que se referem as opinides ou
os sentimentos das pessoas sobre quais seriam os padrées minimos de
satisfacao das suas necessidades como individuos. Deste modo, a pobreza
nao se resume a privagao de rendimento, € também a negagao de escolhas e
de oportunidades para viver uma vida digna.

Quanto as relagbes entre a subalimentagdo e a pobreza, ambos os
problemas podem ocorrer conjunto ou em separado, sendo que os dois
fendbmenos que mais se aproximam s&o a desnutricdo e a pobreza. Isto porque
um bom estado nutricional exige o atendimento de um leque bastante extenso
de necessidades, que incluem nao apenas a disponibilidade de alimentos,
incluindo a diversificacdo e a adequacao nutritiva da dieta; como também
educacao e conhecimentos basicos de higiene, condi¢cdes salubres de moradia,
incluindo saneamento basico; e acesso aos servicos de saude; sobretudo na
infancia.

A relacdo entre a fome e a pobreza € demonstrada por ocasido da
construcéo de indicadores sociais. Os parametros objetivos de pobreza podem

ser calculados tendo como ponto de partida parametros alimentares e
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nutricionais, pois 0 acesso aos alimentos basicos para uma existéncia digna é
um indicador basico para o calculo da linha de pobreza.

As diferentes situacbes de insuficiéncia nutricional auxiliam o
entendimento da relagdo entre a subalimentacdo e a pobreza. A primeira
classe de privagdo alimentar € a fome crbnica vinculada a pobreza, que
explicita a interagao entre ambos os fenbmenos. A fome em momentos criticos
da vida e a fome sazonal tem um forte carater econbmico embutido, e
manifestam a forte conexdo fome-pobreza, evidenciando que os grupos mais
vulneraveis a estas situagdes sdo aqueles mais desprovidos de recursos. A
fome aguda relacionada a situagdes de escassez absoluta que exigem a ajuda
humanitaria, pode atingir a todos os habitantes de uma determinada regido de
modo igualmente nocivo, mas de modo geral a ‘capacidade de saida’ de uma
situacdo de emergéncia é diretamente proporcional aos recursos disponiveis
aos individuos, incluindo ai os recursos econémicos.

O fenbmeno da pobreza rural, por sua vez, se torna um paradoxo social,
pois nestes casos os seres humanos vivenciam a fome em meio a abundancia
na producdo de alimentos, tendo em vista a indisponibilidade dos meios
produtivos e/ou financeiros para obté-los. De modo geral, ressaltam-se como
fatores geradores e determinantes da pobreza rural: 1. a estrutura e o nivel de
crescimento econdmico, bem como o grau de concentracdo de renda e de
desigualdade dos paises; 2. a insergdo produtiva, a posi¢cao relativa e a
estratégia dos paises frente ao processo de globalizagdo da economia mundial;
3. a importancia e a prioridade atribuida pelos governos ao bem-estar e a
promogao social de seus cidadaos; 4. a importancia atribuida pelos governos a
agricultura e ao desenvolvimento rural na definicho de seus objetivos
estratégicos de politicas; 5. a estrutura fundiaria dos paises; 6. as
caracteristicas do processo de modernizagdo agricola dos paises; 7. a
disponibilidade e 0 acesso aos recursos hidricos; 8. o capital social das familias
e das comunidades rurais; 9. o grau de pluriatividade das familias (Pessanha:
2000).

E necessario destacar a forte conexdo entre a garantia de acesso aos
alimentos e os demais conteudos da segurancga alimentar, tendo em vista que
os problemas de desigualdade e de distribuicdo subjazem a todos os
conteudos da seguranga alimentar, ndo se restringido somente a garantia de

acesso. Tais diferengcas se manifestam seja em relagdo a estratos sociais e
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segmentos populacionais, seja em relagdo entre paises, blocos de paises,
regides e localidades.

Isto porque a insuficiéncia de oferta permanente para grupos especificos
remete as questdes de desigualdade de acesso. Primeiramente, é possivel
inferir que nos casos agudos de escassez de oferta por desastre natural ou
crise institucional, a populacdo com menor capacidade de mobilizacdo de
recursos sofrera com mais intensidade os problemas de desabastecimento.

Além disso, os problemas de contaminacdo e baixa qualidade dos
alimentos atingem mais freqUentemente os estratos populacionais menos
favorecidos. Cabe registrar que as normas de controle sanitario para a
producao, distribuicdo e consumo de alimentos s&o mais rigorosas nos paises
mais desenvolvidos.

Por fim, os problemas ligados a conservagao da base genética vém se
acentuando pela expansdo da degradacdo ambiental e do cultivo de
variedades comerciais nas regides de maior diversidade genética, localizados
nos paises do Sul. E evidente que as acdes voltadas para a conservagio
destas espécies exigem recursos financeiros, tecnolégicos, materiais e
humanos que sd3o mais escassos nestes paises. E importante ressaltar
também que parte da degradacdo ambiental se faz pelas populagdes locais em
situagéo de pobreza, na busca da sobrevivéncia no curto prazo. A conservagao
das espécies silvestres e variedades locais vincula-se, portanto, a melhoria das
condigbes de vida e a educagao ambiental destas populagdes.

No Brasil, o principal problema de inseguranga alimentar que se
apresenta € o de insuficiéncia de acesso, causado basicamente pelas intensas
desigualdades na estrutura de renda e de oportunidades existentes no pais,
haja vista que o alto grau de desenvolvimento da sua estrutura econémico-
produtiva. As analises demonstram que “o Brasil ndo € um pais pobre, mas um
pais com muitos pobres” (Paes de Barros e outros: 2001), com uma intensa
desigualdade de renda, tanto no que se refere a distribuicdo pessoal, a renda
do trabalho, e a distribuicdo setorial e interregional, bem como uma perversa
desigualdade na distribuicdo da renda e das oportunidades de incluséo
econdmica e social.

Por sua vez, os indicadores de fome e de desnutricio demonstram que o
maior problema a ser enfrentado € o da desnutrigdo crénica na populagéo

infantil. A desnutricdo infantil ndo se distribui uniformemente pelo territério
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brasileiro; pois as populagdes rurais se encontram em desvantagem quando
comparadas com as residentes em areas urbanas; e as regides Norte e
Nordeste em relagcédo as regides do Centro-Sul. Houve a reducdo dos indices
de desnutrigcao infantil durante as décadas de 70 e 80, sendo que o modesto
declinio das elevadas taxas de desnutricdo ainda encontradas nas areas rurais
do pais, em particular no Nordeste, € o dado mais preocupante da atualidade
(Pessanha:1998).

Cabe ressaltar que ha uma forte relacdo entre os problemas da
insuficiéncia alimentar e da desigualdade distributiva. A desnutricado infantil se
concentra nas regides mais pobres, onde os indicadores de desigualdade e
pobreza se mostram mais intensos, e esta altamente associada ao nivel de
renda das familia. Tudo isto demonstra que o problema de inseguranca
alimentar brasileiro é do tipo de insuficiéncia de acesso, causado basicamente
pelas intensas desigualdades na estrutura de renda e de oportunidades

existentes no pais.

51 A ANALISE DOS INDICADORES DE FOME E
DESNUTRICAO

Para tracar o quadro da fome e da desnutrigdo no Brasil, tomo como os
dados coletados nas pesquisas nacionais sobre saude e nutricdo — PNSN, a de
1989 e a de 1996, realizadas pelo IBGE com base nos critérios utilizados pela
Organizagdo Mundial de Saude — OMS [ver Monteiro (1995) e (1997)].

No que se refere ao padrao nutricional da populagdo brasileira no
periodo 70-80, os estudos diagnosticam que, de modo geral, a frequéncia de
individuos magros tendeu a ficar abaixo ou muito proxima de 5% nas areas
urbanas, de modo que tais areas estariam relativamente protegidas de déficits
energéticos. Ja nas areas rurais, apenas no Sul do pais a propor¢ao de
pessoas magras nao ultrapassava a fronteira dos 5%. A proporgcédo de
individuos magros excedia o padrao recomendado pela OMS, atingindo no
Centro-Oeste e Sudeste rurais entre 6 e 7% e no Nordeste rural a 9,4%. Tal
situagao indicava a exposigao da maioria da populagao rural brasileira a graus
leves de déficits energéticos. O quadro era mais critico na regido Nordeste,

onde a prevaléncia de valores baixos de IMC se aproximava do limiar que ja
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caracterizaria a prevaléncia moderada de déficits energéticos (10%)
(Monteiro:1995).

Contudo, a desnutri¢ao infantil assumia maiores proporgdes no pais. Em
todas as regides, a frequéncia de criangas de baixa estatura excedia em muito
a frequéncia, de 2 a 3%, considerada aceitavel pelos padrbes da OMS,
evidenciando a natureza endémica da desnutricdo infanti e a sua
disseminacao por todo o pais. As criangas desnutridas representavam 15,4%
do total da populacéo infantil em 1989 (Monteiro:1995).

Destacava-se também a se distribuicdo desigual do retardo do
crescimento e da desnutricdo infantil no territério brasileiro, sendo que as
populagdes rurais se encontravam também em desvantagem quando
comparadas com as residentes em areas urbanas. Os contrastes eram mais
intensos quando se comparam as regides Norte (23% de criangas desnutridas)
e Nordeste (27,3% de criangas desnutridas) com as regides do Centro-Sul,
cujos percentuais de desnutricdo se situavam entre 8,1 e 8,9% da populagéo
infantil. Quando se consideravam apenas as areas urbanas, a prevaléncia de
desnutricdo no Norte e no Nordeste era trés vezes maior do que nas demais
regides do pais (Monteiro:1995).

Nos anos 90, como mostra a Tabela 1, observava-se reduzida
frequéncia de valores baixos da relagao peso/altura, confirmando a irrelevancia
das formas agudas de desnutrigdo infantil. Entretanto, o indice altura/idade
indicava prevaléncias de déficits antropométricos superiores aquelas
encontradas com relagcdo ao indice peso/idade. A evolugdo do indice
altura/idade, que indica a prevaléncia de retardos de crescimento, declinava em
cerca de um terco entre as duas PNSD, passando de 15,7% em 1989 para
10,5% em 1996. Mais uma vez, a redugao foi mais acentuada nas areas
urbanas (de 12,5% para 7,8%), do que nas areas rurais (de 22,7% para 19,0%)
(Monteiro:1997).
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Tabela 1 - Prevaléncia (%) de Déficits Antropométricos® em Menores de
Cinco Anos, Brasil, 1996.

N°. DE
ESTRATO CRIANCAS ALTURA/IDADE PESO/IDADE PESO/ALTURA
ESTUDADAS
Urbano 3.040 7.8 4.6 2,3
Rural 1.016 19,0 9,2 2,6
Total 4.056 10,5 5,7 2,3

Fonte: PNSN/IBGE -1996, extraido de Monteiro (1997).

2 [ndices antropométricos aquém de dois desvios padrdo da média esperada segundo o padrido de
referéncia NCHS/OMS.

A Tabela 2 indica o declinio da prevaléncia de déficits de crescimento
em todo o pais, declinio este ligeiramente inferior a média nacional no Norte
(29,6%) e ligeiramente superior no Nordeste (34,4%) e no Centro-Sul (34,9%)
(Monteiro:1997).

Tabela 2 - Prevaléncia (%) de déficits antropométricos® em menores de
cinco anos, Brasil e grandes regioes, 1996.

NUMERO DE
ESTRATO CRIANGAS ALTURA/IDADE | PESO/IDADE | PESO/ALTURA
ESTUDADAS
NORTE ° 456 16,2 7,7 1,2
NORDESTE 1.818 17,9 8,3 2,8
CENTRO-SUL 1.782 5,6 4,0 2,1

Fonte: PNSN/IBGE -1996, extraido de Monteiro (1997)

¥ indices antropométricos aquém de dois desvios padrédo da meédia esperada segundo o padrdo
de referéncia NCHS/OMS.

® Areas urbanas e rurais de Tocantins e apenas areas urbanas dos demais estados.

A tabela indica ainda que, na regido Centro-Sul a desnutricdo infantil
tendeu a se constituir num problema essencialmente rural. Na regiao Nordeste,
ao contrario, a prevaléncia de déficits de crescimento permanece elevada
mesmo nas areas urbanas. Destaca-se que a partir de 1996 a ocorréncia de
prevaléncias superiores a 20% circunscreveram-se ao Nordeste rural
(Monteiro:1997/7).

Em sintese, os dados da PNDS — 1989 e 1996, indicam o declinio da
desnutricdo infantil, mas a lenta e pequena queda dos indicadores de
prevaléncia nas areas rurais nordestinas constitui o principal problema a ser

enfrentado pelos governantes brasileiros (Monteiro: 1997/13):
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5.2 CARACTERIZACAO DA POBREZA

Em geral, os analistas utilizam critérios de renda objetivos para o
dimensionamento da pobreza no Brasil, distribuindo a populag&o brasileira em
3 categorias basicas : a populagéo indigente - o subgrupo mais pobre entre os
mais pobres -, cuja renda nao permite atender nem mesmo as necessidades
alimentares; a populacdo pobre, cuja renda é incapaz de suprir as suas
necessidades basicas de alimentacdo, moradia, vestuario, etc.; e a populagao
nao pobre, que evidentemente se situa acima da linha de pobreza
(Pessanha:1998).

Na perspectiva amplamente utilizada pelos formuladores de politicas e
pesquisadores governamentais brasileiros na década de 904, os pobres s&o
caracterizados fundamentalmente pela baixa renda e consequentemente
reduzida capacidade de consumo, e também baixo nivel educacional, o que
limita o seu acesso no mercado de trabalho a postos de baixas qualificacao,
produtividade e remuneracdo, constituindo-se assim um circulo vicioso de
exclusdo. Ademais, € elevada a frequéncia de individuos ocupados por conta
prépria, com emprego sem carteira assinada ou ndo remunerados neste
segmento. Contudo, mesmo o trabalhador do setor formal ocupado 40 horas
por semana pode estar condenado a pobreza em funcdo do baixo valor do
salario minimo® .

Ademais, a pobreza esta associada as caracteristicas do chefe de
familia. As familias chefiadas por mulheres, assim como por jovens e por
pretos e pardos, sdo especialmente vulneraveis a pobreza. O tamanho e a
estrutura familiar também se relacionam com a pobreza: as familias numerosas

com criangas menores de 10 anos sdo um grupo de risco (Rocha:1995).

* A este respeito, consultar por exemplo os diversos trabalhos caracterizadores do perfil da
pobreza publicados no site do IPEA www.ipea.gov.br por pesquisadores como Rocha e Paes de
Barros, entre outros.

°Em 1990, na metropole de Sao Paulo, por exemplo, a linha de pobreza se situava acima do salario
minimo (ROCHA:1995).
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Tabela 3 - Variaveis e Condigcoes Adversas que Expressam a
Probabilidade de um Individuo ser Pobre no Brasil - 1990.

VARIAVEL CONDIGAO ADVERSA PROBABILIDADE
Sexo do chefe de familia Feminino 0,9066
Cor do chefe de familia Preta ou parda 0,9222
Situacao na ocupacgao do chefe | Empregado sem carteira ou 0,8708
da familia desempregado
Nivel de escolaridade do chefe |Menos de quatro anos de 0,8621
de familia escolaridade
Raz&o de dependéncia Zero 0,1660
Regido de residéncia Nordeste 0,8729
Estrato de residéncia Rural 0,8686
Todas as variaveis Caso mais adverso 0,9505
Todas menos razao de Caso mais adverso exceto razao 0,7157
dependéncia de dependéncia

Fonte: Pessanha (1998); elaboragao de ROCHA (1995), a partir da PNAD — IBGE — 1990.
As variaveis que diferenciam claramente as sub-populagdes pobre e

nao-pobre sumariadas indicam que quando um individuo reune a totalidade das
caracteristicas adversas identificadas pela autora, a probabilidade deste ser
pobre é de 95%. A tabela 3 indica os grupos especialmente vulneraveis, e que
portanto devem receber apoio prioritario das politicas publicas de combate a
pobreza, tais como as familias chefiadas por mulheres negras com criangas de
menos de 10 anos. O componente locacional sugere mecanismos que
privilegiem o combate a pobreza no Nordeste rural. (Rocha:1995).

Em estudo recente, Paes de Barros e outros (2001) dimensionaram a
magnitude da pobreza, da indigéncia e da desigualdade no Brasil, através da
analise dos dados fornecidos pela série Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios - PNAD, do IBGE. Os resultados da Tabela 4 revelaram que cerca
de 14% da populagao brasileira viviam em familias com renda inferior a linha
de indigéncia e 34% em familias com renda inferior a linha de pobreza, no ano
em 1999; sendo 22 milhdes de brasileiros classificados como indigentes e 53

milhées como pobres.
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No decorrer das duas Uultimas décadas, a intensidade da pobreza

manteve um comportamento de relativa estabilidade®, com a percentagem de

pobres oscilando entre 40% e 45% da populagéo; sendo que o grau de pobreza

atingiu seus valores maximos durante a recessdo do inicio dos anos 80,

quando a percentagem de pobres em 1983 e 1984 ultrapassou a barreira dos

50%. Ja as maiores quedas resultaram dos impactos dos Planos Cruzado e

Real, fazendo a percentagem de pobres cair abaixo dos 30% e 35%,

respectivamente (Paes de Barros e outros: 2001).

Tabela 4 - Evolugao Temporal da Indigéncia e da Pobreza no Brasil

1977-1998-
ANO INDIGENCIA POBREZA
Percentual de | Hiato Médio Numero de | Percentual de | Hiato Médio Nudmero de
Indigentes da Renda Indigentes Pobres da Renda Pobres
(Em Milhdes) (Em Milhdes)
1977 17,0 6,1 17,4 39,6 17,2 40,7
1978 21,8 10,2 23,2 42,6 21,0 45,2
1979 23,9 11,6 26,0 38,8 16,9 42,0
1981 18,8 7,2 22,1 43,2 19,5 50,7
1982 19,4 7,4 23,4 43,2 19,8 52,0
1983 25,0 9,8 30,7 51,1 24,5 62,8
1984 23,6 8,8 29,8 50,5 23,5 63,6
1985 19,3 71 25,1 43,6 19,7 56,9
1986 9,8 3,4 13,1 28,2 11,3 37,6
1987 18,5 7,2 25,1 40,9 18,7 55,4
1988 22,1 9.1 30,6 45,3 21,8 62,6
1989 20,7 8,5 29,3 42,9 20,6 60,7
1990 214 8,8 30,8 43,8 21,1 63,2
1992 19,3 8,6 27,1 40,8 19,7 57,3
1993 19,5 8,5 27,8 41,7 19,8 59,4
1995 14,6 6,0 21,6 33,9 15,3 50,2
1996 15,0 6,6 22,4 33,5 15,6 50,1
1997 14,8 6,3 22,5 33,9 154 51,5
1998 141 6,0 21,7 32,8 14,7 50,3
1999 14,5 6,1 22,6 34,1 154 53,1

Fonte: PNADs de 1977 a 1999, extraido de Paes de Barros e outros (2001).

2 As linhas de indigéncia e pobreza utilizadas foram as da regido metropolitana de S&o Paulo.

o) periodo mostrou apenas duas pequenas contragbes, concentradas nos momentos de implementacao
dos Planos Cruzado e Real (PAES DE BARROS e outros: 2001), flutuagdes associadas, sobretudo, a

instavel dindmica macroecondmica do periodo.
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A percentagem de pobres declinou de 40% em 1977 para 34% em 1999,
0 que indica um novo patamar, mais reduzido, do nivel de pobreza nacional,
ainda que extremamente alto, tendo em vista a manutencdo do impacto
posterior ao Plano Real. Ainda assim, o numero de pobres aumentou cerca de
13 milhdes no periodo analisado, passando do total de 41 milhdes em 1977
para 53 milhdes em 1999, em decorréncia do processo de crescimento
populacional.” (Idem).

Estes 53 milhdes de pessoas pobres encontram-se heterogeneamente
distribuidos abaixo da linha de pobreza, sendo que sua renda média encontra-
se cerca de 55% abaixo do valor da linha de pobreza. J&4 os 22 milhdes de
pessoas indigentes também estdo heterogeneamente distribuidos, mais
proximos de seu valor de referéncia, com sua renda média mantendo-se em
torno de 60% abaixo da linha de indigéncia (Idem).

Os resultados indicam uma melhora aparentemente estavel no padrao
da pobreza. Contudo, corroboro a opinido dos autores (Paes de Barros e
outros: 2001) de que “esse valor continua moralmente inaceitavel para a
entrada do Brasil no préximo século.”

Por outro lado, € de amplo conhecimento a polémica sobre a
aplicabilidade e a adequacéao dos indicadores de pobreza, no que se refere a
sua utilidade para detectar tendéncias e refletir a realidade efetiva das
condi¢cbes sociais, tendo em vista a amplitude de questdes envolvidas nos
conceitos de pobreza e de seguranga alimentar. Sem querer aprofundar esta
polémica, é importante apresentar os resultados de recente trabalho
desenvolvido pelo Instituto de Cidadania que, fundamentado em metodologia
distinta aplicada aos dados da PNAD 1999 e do Censo Demografico 2000, n&o
somente encontra um numero absoluto de pobres superior ao apresentado pelo
governo, como também tendéncia de estabilidade nos indicadores de pobreza
na ultima década. Os dados apresentados na Tabela 5 mostram 44.043
milhées de pessoas vivenciando a situacdo de pobreza absoluta no Brasil em
1999, dos quais 28.458 milhdes residiam em areas urbanas, enquanto 15.548

fixavam domicilio em areas rurais.

" A combinagdo entre as flutuacdes macroecondmicas e o crescimento populacional fez com que o
numero de pobres chegasse a quase 64 milhdes na crise de 1984 e a menos de 38 milhdes em 1986. O
final dos anos 80 apresenta uma aceleragao no contingente da populagao pobre e, no periodo recente,
apos o Plano Real, cerca de 10 milhdes de brasileiros deixaram de ser pobres.
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Tabela 5: Estimativa de Pobres no Brasil - 1999

Pobres (a) Nao-pobres Populacgao total % %
(b) (1.000) pessoas | familias
n° n° Renda n° n° Renda Pessoas | Familias | pobres pobres
BRASIL E pessoas | Familias | média per | pessoas | Familias | média per
REGIOES (1.000) | (1.000) capita (1.000) | (1.000) capita
disponivel disponivel
de todos os de todos os
rendimentos rendimentos
(em R$) (em R$)
BRASIL 44.043 | 9.324 38,34 114.180 | 33.180 327,67 158.223 | 42.504 27,8 21,9
Metropolitana | 9.003 2.067 40,41 38.218 | 11.210 414,72 47.221 | 13.277 19,1 15,6
Urbana 8.431 1.949 40,39 37.218 | 10.928 418,59 45.649 | 12.877 18,5 15,1
Rural 572 117 40,79 1.000 282 270,80 1.572 400 36,4 29,4
Néo- 35.040 | 7.257 37,79 75.962 | 21.970 282,90 111.002 | 29.228 31,6 24,8
metropolitana
Urbana 20.027 | 4.324 40,03 58.399 | 16.927 309,68 78.427 | 21.251 25,5 20,3
Rural 15.012 | 2.933 34,60 17.563 | 5.044 184,60 32.575 7.977 46,1 36,8

Fonte: Tabulagbes especiais da PNAD e Censo Demografico de 2000, extraido de Instituto Cidadania -2001

(a)Pobres: pessoas e familias com renda per capita até US$1,08 (cAmbio de setembro de 1999)por dia com imputagéo

do autoconsumo e deduzidas as despesas com aluguel e prestacdo de casa propria.

(b)Exclui a populagdo sem declaragdo de renda e sem declaragdo de aluguel ou prestagdo. .Exclui empregados

domésticos que moram no local de trabalho e pensionistas.

Entretanto, a despeito de qualquer polémica, tudo demonstra que os
problemas de inseguranca e incapacidade de acesso aos alimentos tém
dimensdes consideraveis, e deve ser altamente priorizado pelos gestores de

politicas publicas.

5.3. POBREZA E DESIGUALDADE

O trabalho de Paes de Barros e outros (2001)® fortalece a afirmacao de
que a intensa desigualdade de renda é o principal determinante da pobreza no
Brasil. A evolugdo do grau de desigualdade de renda ao longo das ultimas
décadas indica que, a despeito das diversas transformacdes e flutuagdes

macroecondmicas, a desigualdade permaneceu fortemente estabilizada.

® A andlise da desigualdade de Paes de Barros e outros (2001) foi desenvolvida com base nos dados das
PNADs, interpretados através de quatro indicadores: a) o coeficiente de Gini; b) o indice de Theil; c) a
razdo entre a renda média dos 10% mais ricos e a renda média dos 40% mais pobres; e d) a razdo entre
a renda média dos 20% mais ricos e a renda média dos 20% mais pobres.
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Os indicadores demonstram um elevado grau de desigualdade sem
qualquer tendéncia ao declinio, ja que o grau de desigualdade registrado em
1999 é bastante similar ao do inicio da série, no final da década de 70, como
nas Tabelas 6 e 7 (PAES DE BARROS e outros: 2001) .

Tabela 6 - Brasil - Evolugao Temporal dos Indicadores de Desigualdade de
Renda - 1977-1999

Ano. | Gooficents do  Indce ds Thil | Razdo eire 2 Renda Média | Razde enire a Rends Wedia
20% mais Pobres 40% mais Pobres
1977 0,62 0,91 27,5 26,8
1978 0,60 0,74 31,3 25,0
1979 0,60 0,74 32,9 25,2
1981 0,59 0,69 24,0 21,8
1982 0,59 0,71 25,6 23,0
1983 0,60 0,73 25,7 23,5
1984 0,59 0,71 23,6 22,4
1985 0,60 0,76 25,5 23,6
1986 0,59 0,72 24,0 22,1
1987 0,60 0,75 27,6 244
1988 0,62 0,78 30,9 27,2
1989 0,64 0,89 34,3 30,4
1990 0,62 0,78 31,2 26,9
1992 0,58 0,70 26,7 21,8
1993 0,60 0,77 28,8 24,5
1995 0,60 0,73 28,0 241
1996 0,60 0,73 29,8 24,6
1997 0,60 0,74 29,2 24,5
1998 0,60 0,74 28,6 24,2
1999 0,60 0,72 27,2 23,3

Fonte: PNADs - varios anos, extraido de Paes de Barros e outros, 2001.
Nota: Os indices de Gini e Theil medem o grau de desigualdade na distribuicdo de renda. A distribuicdo

utilizada foi a de domicilios segundo a renda domiciliar per capita.

A despeito da grande estabilidade no grau de desigualdade ocorre uma
importante flutuagcdo ascendente ao final da década de 80, ja que entre 1986 e
1989 o grau de desigualdade apresenta crescimento acelerado, atingindo
niveis extremos no auge da instabilidade macroeconémica de 1989, quando o
coeficiente de Gini chega a 0,64 e o coeficiente de Theil a cerca de 0,91; os

10% mais ricos recebem uma renda média cerca de 30 vezes superior a dos
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40% mais pobres e a razao entre a renda média dos 20% mais ricos e a dos
20% mais pobres alcanga o multiplo de 35 (Idem).

Analisando a década de 90 na Tabela 6 evidencia-se que o maior
declinio no grau de desigualdade, pouco relevante, encontra-se entre os anos
de 1989 e 1992. O grau de desigualdade nos anos posteriores ao Plano Real é
estavel e similar ao valor observado em 1993, mas sempre superior ao valor de
1992, sendo que o grau de desigualdade em 1999 é dos mais elevados nas
ultimas décadas, apenas inferior apenas aos valores observados no final dos
anos 70 (1977/78) e 80 (1988/90) (Idem).

Tomado em seu conjunto, o periodo1977/99 torna patente a estabilidade
da intensa desigualdade de renda que acompanha a sociedade brasileira ao
longo de todos esses anos. O coeficiente de Gini, mantém-se também
estabilizado no patamar de 0,60. O periodo revela um panorama de intensa
concentracédo da renda em que os individuos que correspondem a parcela dos
20% mais ricos da populagao se apropriam de uma renda média entre 24 e 35
vezes superior aos 20% mais pobres; enquanto que os 10% mais ricos,
dispdem de uma renda que oscila entre 22 e 31 vezes acima do valor da renda

obtida pelos 40% mais pobres da populagao brasileira (Idem).
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Tabela 7 - Brasil - Evolugao Temporal da Desigualdade de Renda
1977-1999

Percentagem da Renda Apropriada pelas Pessoas
Ano 20%  mais |40%  mais|50%  mais [20% mais|10% mais|1%  mais
Pobres Pobres Pobres Ricos Ricos Rico
1977 2,4 7,7 11,7 66,6 51,6 18,5
1978 2,1 7,6 12,0 64,1 47,7 13,6
1979 1,9 7,5 11,9 64,2 47,6 13,4
1981 2,6 8,6 13,0 63,1 46,7 12,7
1982 2,5 8,2 12,6 63,7 47,3 13,1
1983 2,5 8,1 12,4 64,4 47,7 13,5
1984 2,7 8,5 12,8 63,8 47,6 13,2
1985 2,5 8,2 12,4 64,4 48,2 14,2
1986 2,6 8,5 12,9 63,4 47,2 13,8
1987 2,3 7,9 12,1 64,3 48,0 14,1
1988 2,1 7,3 11,3 66,0 49,7 14,4
1989 20 6,8 10,5 67,8 51,7 16,4
1990 2,1 7,3 11,3 65,6 49,1 14,2
1992 2,3 8,4 13,1 62,1 45,8 13,2
1993 2,2 7,9 12,3 64,5 48,6 15,0
1995 2,3 8,0 12,3 64,2 47,9 13,9
1996 2,1 7,7 12,1 64,1 47,6 13,5
1997 2,2 7,8 12,1 64,2 47,7 13,8
1998 2,2 7,9 12,2 64,2 47,9 13,9
1999 2,3 8,1 12,6 63,8 47,4 13,3

Fonte: PNADs de varios anos, extraido de PAES DE BARROS e outros (2001).

Nota: A distribuigao utilizada foi a de domicilios segundo a renda domiciliar per capita.

Por fim, a analise da Tabela 7 ressalta que os 10% mais ricos da
populagado se apropriam de cerca de 50% do total da renda das familias, sendo
que o grupo composto pelo 1% mais rico da sociedade concentra uma parcela
da renda superior a apropriada por todos os 50% mais pobres. No outro

extremo, os 50% mais pobres da populagdo detém pouco mais de 10% da
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renda, sendo que o grupo dos 20% mais pobres se apropria de somente de
cerca de 2% do total da renda (IDEM).

Por sua vez, a analise de Amsberg (2000) baseada nos dados da
Pesquisa de Padrdes de Vida, PPV-IBGE (1996/1997), que apresenta do perfil
de consumo das populagdes residentes nas regides Sudeste e Nordeste indica

claramente a desigualdade intraregional da distribui¢do de renda no Brasil.

Grafico 1: Desigualdade de padrao de renda - Brasil - regidoes

selecionadas -1996
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80% - B Rural SE

B Urban SE
OSao Paulo
60% 7
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Ourban NE
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B Recife
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0% H w
Poorest (1st)  2nd quintile  3rd quintile  4th quintile ~ 5th quintile
Source: IBGE-PPV, quintile National Consumption Quintiles

O grafico demonstra que, de um lado, a parcela da populacéo brasileira
que integra o quintil inferior de renda e consumo, ou seja, os 20% mais pobres,
concentra-se fortemente na regido Nordeste, principalmente nas areas rurais.
No Sudeste, onde a populagdo mais pobre é relativamente reduzida, estes
pobres habitam majoritariamente as areas rurais. Em contrapartida, a parcela
da populagdo que integra o quintil superior de renda, os 20% mais ricos,
residem basicamente na regido Sudeste, constituindo domicilio

preferencialmente nas areas urbanas.

Del Grossi e Graziano da Silva (2000), em analise elaborada a partir dos
dados da PNAD 1998, demonstram nitidamente o hiato entre os niveis de

renda das familias rurais vis a vis as urbanas, particularmente maior no que se
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refere as familias de trabalhadores por conta prépria (agricultores familiares®) e

empregados agricolas.

A tabela 8 apresenta a composicdo das rendas médias dos diferentes
tipos de familias extensas rurais'®. Os dados demonstram que as familias
agricolas tém invariavelmente uma renda média inferior a das pluriativas no
que se refere a uma determinada posi¢cao na ocupagao (empregador, conta-
propria ou empregado). As familias rurais n&o-agricolas - tanto de conta
prépria, como as de empregados - tém uma renda média que € quase o dobro
das familias agricolas e muito superior também & das pluriativas'’. Por fim,
destaca-se a participagao das aposentadorias e pensdes na renda das familias
agricolas é sempre maior que nas pluriativas e ndo-agricolas. No caso das
familias de conta-propria agricolas essas transferéncias de Previdéncia Social
representam na média quase 25% ou seja, praticamente um quarto da renda

familiar (Del Grossi e Graziano da Silva: 2000).

o Grupo formado basicamente pelas familias (conforme definido pelo IBGE) que trabalham conta-prépria e
pequenos empregadores com até dois empregados permanentes.

A tipologia utilizada pelos autores classifica as familias extensas por local do domicilio (urbano ou rural)
e posicdo na ocupacao (empregadores, conta-propria, empregados e ndo-ocupados). As familias com
pelo menos uma pessoa ocupada foram de acordo com a atividade exercida pelos seus membros na
semana de referéncia em agricolas, quando todos os membros exerceram atividades agropecuarias como
ocupagao principal € no caso oposto, foram consideradas nao-agricolas. Foram consideradas pluriativas
aquelas familias onde pelo menos um dos membros exerceu uma ocupagao agricola e outro, uma nao-
agricola; ou ainda quando pelo menos um dos membros declarou exercer dupla atividade (ocupagao
principal e secundaria) agricola na semana de referéncia. As familias onde um ou mais membros declarou
exercer atividades ndo-agricolas tanto na atividade principal como na secundaria, foram consideradas
familias n&o-agricolas.

11 Os autores explicam esta constacao pela grande heterogeneidade das ocupagdes rurais ndo-agricolas
nas distintas regides do pais, pois sob a classificagdo de conta-prépria ou empregados nao-agricolas
podem as ocupagdes mais diversas.
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Tabela 8 - Numero e Composicao das Rendas médias das familias
extensas residentes no meio rural. Brasil, 1998 (R$ set. 1998)

. Num. Renda Renda [Agricola| Né&o- Apos/ | Outras
LOCAL DOMICILIO | Familias Média % agricolas. | pensdes %
TIPO DE FAMILIA (1.000) (R$) Relativa % %

TOTAL 41.840 953,69 227 5,5 73,8 15,5 5,2
URBANO 33.994 1.076,29 256 2,6 76,8 15,3 5,3
RURAL 7.846 420,71 100 37,7 41,5 17,3 3,6

Empregadora 307 1.501,67 357 43,2 41,0 9,7 6,1
Agricola 125 1.164,97 277 78,9 0,0 14,5 6,6
Pluriativo 101 1.555,81 370 53,1 28,6 10,5 7,9
Nao-agricola 81 1.968,95 468 0,0 91,7 4,5 3,8

Conta-Propria 3.603 392,58 93 | 46,3 34,4 16,9 25
Agricola 1.888 306,57 73 71,2 0,0 254 34
Pluriativo 1.126 433,88 103 50,5 35,6 11,8 2,1
N&o-agricola 589 588,00 140 0,0 88,9 9,5 1,6

Empregados 3.123 398,25 95 32,1 55,9 9,9 2,2
Agricola 1.275 264,26 63 87,1 0,0 11,0 1,9
Pluriativo 547 368,47 88 52,1 39,4 7,0 1,6
N&o-agricola 1.300 543,22 129 0,0 87,4 10,2 2,5

N&o-ocupados 813 233,90 56 0,0 0,0 855 | 14,5

Fonte: Tabulagbes especiais da Pnad 1998 para o Projeto Rurbano, julho de 2000

Nota: inclusive as familias sem rendimento.

6. A RETOMADA DO DEBATE SOBRE A SEGURANCA

ALIMENTAR

No decorrer da década de 1990, o tema da seguranca alimentar,

fundamentado na questao da acessibilidade e do direito ao acesso ao alimento,

perdeu a forca acabando por ser deslocado do centro dos debates no pais.

Na virada do milénio, o tema vem paulatinamente retomando o centro

dos debates e reafirmando sua importancia na arena politica, em decorréncia

de uma série de eventos que demonstram, de um lado, a permanéncia dos



“velhos” problemas a ele relacionados, tais como: a) a desigualdade estrutural
distributiva de renda e recursos, inclusive alimentares no pais e b) a
emergéncia e a crescente percepgdo social dos “novos” riscos e temores
inerentes a qualidade dos alimentos consumidos pela populagao.

Para o ressurgimento do tema, destaca-se inicialmente o momento
estratégico do ciclo politico, isto é, o periodo de campanha eleitoral e de
campanha partidaria para a chefia do Executivo Federal, que levou ao
langamento do “Projeto Fome Zero”, do Partido dos Trabalhadores, em 2001.

Por sua vez, a recente visita ao pais do relator especial da comissao de
direitos humanos da Organizacdo das Nacbdes Unidas sobre o direito a
alimentagao implicou num reposicionamento do governo federal sobre o tema,
consubstanciada no documento publico “A Seguranga Alimentar e Nutricional e
o Direito Humano a Alimentagdo no Brasil” (Ipea:2002). A reunido da “Cupula
Mundial de Alimentagao - Cinco Anos Depois", marcada para o més de junho
de 2002, em Roma, requer esforgos institucionais publicos, civis e
governamentais, em torno do tema.

Por fim, as questbes econdmicas, sociais e politicas envolvidas no
plantio, produgdo e comercializacdo de alimentos transgénicos agregam
complexidade ao tema, relacionado a qualidade dos alimentos consumidos
pela populacdo e também ao controle, conservagdo e acesso aos recursos

fitogenéticos.

6.1. O PROJETO FOME ZERO

Langcado em 2001, no Dia Mundial da Alimentagao (16/10), pelo Partido
dos Trabalhadores, o “Projeto Fome Zero” apresenta uma proposta,
presumidamente de dominio publico e de carater suprapartidario, de politica
participativa de seguranga alimentar para o Brasil, cujo principal mérito foi
estimular a retomada dos debates publicos e de reconduzir o tema da
segurancga alimentar para a arena politica.(Graziano da Silva e outros:2002). O
documento aprofunda a abordagem das questbes e avanga na proposi¢cao de
politicas, comparativamente a proposta do “Governo Paralelo”, de uma década

atras.
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De acordo com a diagnose do projeto, a insuficiéncia de demanda inibe
uma maior producdo de alimentos por parte da agricultura comercial e da
agroindustria no pais, devido a fatores ndo estruturais, endégenos ao atual
padrdo de crescimento e inseparaveis do modelo econémico vigente, como:
concentracido excessiva de renda, baixos salarios, elevados niveis de
desemprego e baixos indices de crescimento, especialmente daqueles setores
que poderiam expandir o emprego. Tais fatores geram um circulo vicioso
causador da fome no pais: desemprego, queda do poder aquisitivo, reducao da
oferta de alimentos = mais desemprego, maior queda do poder aquisitivo,
maior reducéo na oferta de alimentos ” (Fome Zero:2001).

Em sintese, a questdo da fome no Brasil tem trés dimensdes
fundamentais: a) a insuficiéncia de demanda, decorrente da concentracédo de
renda, dos elevados niveis de desemprego e subemprego e do baixo poder
aquisitivo dos salarios dos trabalhadores; b) a incompatibilidade dos precos
atuais dos alimentos com o baixo poder aquisitivo da maioria da sua
populacao; e c) a exclusdao do mercado da parcela mais pobre da populacéo
(Fome Zero:2001).

Para romper esse ciclo perverso da fome € necessaria a intervencao do
Estado mediante as seguintes agbes: a) fomentando a incorporagcédo ao
mercado de consumo dos excluidos do mercado de trabalho e/ou dos que tém
renda insuficiente para garantir uma alimentagdo digna a suas familias; b)
criando mecanismos, emergenciais ou permanentes, com vistas ndo s6 a
acessibilidade alimentar a populacdo de baixa renda em situacdo de
vulnerabilidade a fome mas, também, ao crescimento da oferta de alimentos
baratos, incluindo o incentivo a produgdo para auto consumo e/ou de
subsisténcia; bem como a inclusdo dos excluidos do consumo alimentar, posto
que o0 acesso a alimentacdo basica € um direito inalienavel de qualquer ser
humano (Fome Zero:2001).

Deste modo, a solugdo da questdo da fome exige um novo modelo de
desenvolvimento econdmico fundamentado no crescimento com distribuicdo de
renda, possibilitando a ampliagdo do mercado interno com geragao de mais
empregos, melhoria dos salarios pagos e recuperagao do poder aquisitivo do
salario minimo.

No campo especifico da garantia da acessibilidade alimentar torna-se

fundamental a implementacdo de acgbes emergenciais voltadas ao
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barateamento do custo da alimentacdo para a populacdo de baixa renda;
conjugadas a assisténcia direta aquela parcela da populagdo que vivéncia
concretamente a fome (Fome Zero:2001).

Os autores do projeto advertem que ha situagdes de inseguranca
alimentar diferenciadas na cidade e no campo. A populagdo atingida engloba
um contingente significativo de pessoas muito pobres vulneraveis a fome
localizado nas grandes metropoles ou na periferia das pequenas e médias
cidades das regides metropolitanas (Fome Zero:2001).

Isto porque, dada a maior disponibilidade de alimentos nas cidades,
parte da populagdo de mais baixa renda encontra nesses locais assisténcia de
organizagdes n&o-governamentais, 6rgdos publicos ou mesmo vizinhos e
parentes. Além disso, a grande quantidade de residuos alimentares
encontrados nas cidades permite o acesso de parte dessa populacao
vulneravel a fome a algum tipo de alimento, ainda que de ma qualidade.

Ja no meio rural, as possibilidades de obtencdo de alimentos sao
menores, por mais paradoxal que esta situagdo possa parecer. Assim, a
solugdo da fome urbana exige acgdes distintas daquelas voltadas para a
eliminagao da fome rural, onde a insuficiéncia alimentar resulta frequentemente
na reducado da massa corporea da populagcédo (Fome Zero: 2001).

As politicas de seguranga propostas envolvem quatro grandes linhas de
atuagao, a saber: 1 — melhoria da renda: politicas de emprego e renda, reforma
agraria previdéncia social universal, bolsa escola e renda minima, microcrédito;
2 — Dbarateamento da alimentagdo: restaurante popular, convénio
supermercado/sacoldo, canais alternativos de comercializagdo, equipamentos
publicos, PAT, cooperativas de consumo; 3 — agdes especificas: cupom de
alimentos, cesta basica emergencial, merenda escolar, estoques de segurancga,
combate a desnutricdo materno infantil; 4 — aumento da oferta de alimentos
basicos: apoio a agricultura familiar, incentivo e produgdo para auto consumo,
politica agricola ” (Fome Zero: 2001).

Os autores advertem que, de forma isolada, nenhuma das acbes pode
garantir a seguranca alimentar da populacdo e fazer frente a fome, sendo
portanto, necessaria a articulagdo conjunta de iniciativas de natureza
emergencial com agdes de natureza estrutural, rompendo “com falsas
dicotomias baseadas na separagao entre o econbmico e o social, tdo

consagradas dentro dos esquemas neoliberais que produzem a concentragao
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da riqueza e a pobreza e depois administram politicas ‘sociais’ para atenuarem
essa ultima” (Fome Zero 2001:11).

Cabe destacar que o Projeto Fome Zero reacendeu também a polémica
sobre o numero de cidadaos brasileiros pobres. O publico potencial beneficiario
das agdes propostas foi estimado em 44 milhdes de pessoas muito pobres, que
ganham menos do que um dodlar por dia, correspondendo a 9,3 milhdes de
familias com uma renda de cerca de R$ 180,00 por més, tendo em vista a
insuficiéncia desse nivel de renda para garantir a seguranga alimentar destas
familias.

O Projeto demonstra ainda preocupagao com a garantia da segurancga e
qualidade dos alimentos. Neste sentido, defende a priorizagdo de uma série de
atividades, tais como: a) o controle preventivo, b) a implementagdo de um
sistema de informacgdes e vigilancia da seguranga dos alimentos, c) a educagéao
dos envolvidos na cadeia produtiva, d) a promocgao de estudos cientificos e a
transferéncia de tecnologia e métodos para prevenir riscos e melhorar a
segurancga. O projeto preconiza ainda o direito de informagéo do consumidor,
sobre a origem do alimento que consome, a ser garantido através da sua
rotulagem, além da divulgagao de informacdes. Particularmente sobre os riscos
do consumo de alimentos geneticamente modificados, recomenda o controle
da produgéo e da comercializagdo de alimentos transgénicos no pais, tendo em
vista o principio da precaucao, até a comprovacido de que estes produtos nao

promovem riscos a saude e ao meio ambiente.

6.2. A VISITA DO RELATOR ESPECIAL DA COMISSAO DE
DIREITOS HUMANOS DA ONU SOBRE DIREITO A
ALIMENTAGAO E AS PREPARATORIAS PARA A
CONFERENCIA DA CUPULA MUNDIAL DA ALIMENTACAO
— ROMA + 5

O governo federal elaborou um documento por ocasido da visita do
Relator Especial da Comissdo de Direitos Humanos da Organizagdo das
Nacdes Unidas sobre Direito a Alimentacao (Ipea:2002). O documento traz um
oportuno balanco das acbes e politicas de promocgédo do direito humano a
alimentagdo implementadas no presente mandato, juntamente com um
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diagndéstico da fome sobre a magnitude do problemas e sua evolugdo nos anos
recentes.

De acordo com o documento (lpea: 2002), os dados evidenciam que,
apesar de a fome ainda afetar um contingente expressivo de brasileiros,
atingindo 21 milhdes de individuos, correspondentes a 13% da populagdo em
2000, o quadro melhorou sensivelmente ao longo da década de 90. Além da
queda de cerca de 40% da indigéncia (caindo de 21% em 1990 para 13% em
2001), registrou-se melhoria nos indicadores sociais vinculados a satisfacao
das necessidades alimentares e nutricionais entre os anos de 1990 e 2000: a
pobreza diminuiu 27%, a mortalidade infantil, 32%, e a taxa de analfabetismo
de jovens e adultos, 27%. Ademais, a desnutricdo infantil teve queda de 33%
entre 1989 e 1996'*

Neste sentido, o governo afirma que muitos esforgos foram realizados
‘no sentido da consecugao do direito a alimentagdo, como, por exemplo, a
produgcdo de sucessivas supersafras; a ampliacdo do acesso a terra; o
fortalecimento da agricultura familiar; a implantagdo de amplos programas de
qualificacdo profissional e de transferéncia direta de renda” (Ipea:2002/68),
revelando, contudo, ser necessario continuar aprimorando tais politicas com
vistas a erradicagcao da fome no pais.

No documento, as politicas e agdes atualmente implementadas pelo
governo federal para a promogdo do direito humano a alimentagéo
apresentam-se condensadas em torno de trés eixos: a) as politicas
especificamente voltadas para a ampliacdo da disponibilidade e da
acessibilidade aos alimentos e a agua, quer sejam macroecondmicas,
agricolas, agrarias de saneamento e de geragdo de renda; b) as politicas
dirigidas ao atendimento de grupos socialmente vulneraveis, incluindo as ag¢des
que contribuem para combater discriminagbes pertinentes ao acesso aos
alimentos por razdes sociais, culturais, raciais, de cor, de idade ou de sexo, e
ainda as politicas de superacao da pobreza, de promocéo de desenvolvimento

local integrado e sustentavel, de eliminagdo de caréncias nutricionais, de

'2 Cabe ressaltar, para estes resultados contribuiram ndo somente o conjunto de agdes politicas e
programas implementados pelos governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, como também
aquelas acdes obrigatoriamente decorrentes do padréo brasileiro de protegdo social fundamentado pela
Constituicdo de 1988, tais como a Previdéncia Social Rural, cujos efeitos redistributivos fortalecem a
acessibilidade alimentar das popula¢cdes de menor renda. A este respeito, ver vide Delgado & Cardoso Jr.
(orgs). A Universalizagdo de Direitos Sociais no Brasil: a Previdéncia Rural nos anos 90.
Brasilia:IPEA,2000.
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promogao de alimentagdo escolar e do trabalhador de baixa renda; e c) as
politicas de atendimento das necessidades alimentares, buscando assegurar a
qualidade bioldgica, sanitaria, nutricional e tecnolégica dos alimentos e o seu
adequado aproveitamento, mediante o estimulo a praticas alimentares e a
estilos de vida saudaveis e culturalmente aceitos (Ipea:2002).

A este respeito, é importante ressaltar que os criticos da acgao
governamental federal neste campo consideram que as politicas alimentares
foram paulatinamente desmontadas ao longo da década de 90, de tal modo
que nao ha atualmente uma politica de seguranga alimentar efetiva, que
englobe acdes diretas de combate a fome no pais. As politicas existentes séo
consideradas insuficientes, fragmentadas e localizadas, devido ao fato de
centrarem-se basicamente na transferéncia de valores monetarios de montante
insuficiente para alterar o quadro de miséria e desnutricdo das familias
beneficiarias. Exemplos disso seriam os diversos programas lancados pelo
governo federal na proximidade do final da atual gestao, tais como: o programa
da seca, o bolsa-escola, bolsa-renda e bolsa- alimentagdo (Graziano da Silva e
outros:2002).

O Foérum Brasileiro de Seguranga Alimentar - FBSAN, por sua vez,
registrou sua insatisfacdo com as diretrizes e resultados das politicas voltadas
para a garantia do direito ao alimento implementadas pelo governo federal na
ultima década (Burlandy:2002). Ademais, foi considerado insuficiente o espaco
efetivamente oferecido pelo governo para a participagdo da sociedade civil,
seja no processo de elaboragao e gestao de politicas publicas, seja na redagao
de documentos dirigidos para foruns internacionais; ja que frequentemente a
convocacgao de grupos de trabalho ou de comissdes para a discussao conjunta
— civil e governamental — de diagndsticos e de proposi¢cdes de politicas nao se
concretiza com a efetiva participacdo da sociedade civil na consolidagédo e nos
resultados finais dos referidos trabalhos. De acordo com Menezes (2002),
essas comissdes ou demais modalidades de participacdo da sociedade civil
sdo constituidas muito mais na busca de legitimacado de definicdes prévia e

rigidamente estabelecidas.
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6.3. A POLEMICA SOBRE RECURSOS GENETICOS,
PROPRIEDADE INTELECTUAL E TRANSGENICOS

No decorrer da década de 90, o Brasil reorganizou o corpo regulatorio
voltado para a propriedade intelectual, biotecnologias, alimentos e recursos
genéticos. A reorganizagdao do quadro regulatorio ocorreram com intensa
participagcdo dos atores interessados ao tema - organizagdes sociais,
instituicdes publicas de pesquisa e empresas privadas.

As mudangas se iniciaram logo ao inicio da década no campo da
propriedade intelectual, tendo em vistas as pressdes internacionais decorrentes
da discussdo dos "Trade-Related Aspects of Intelectual Property Rights"
(TRIPs) da Rodada do Uruguai do GATT, e as pressdes bileterais norte-
americanas através do seu representante comercial (United States Trade
Representant— USTR), com base na Secdo 301 Especial da sua Lei de
Comeércio. Este processo culminou com a com a constituicdo do direito de
propriedade intelectual e de normas para a implementacdo de pesquisas em
biotecnologias e sementes no pais, consubstanciados na Lei n. 8974, de
Biosseguranga, sancionada de 5 de Janeiro de 1995, na Lei no. 9279, de
Propriedade Industrial, sancionada em 14 de maio de 1996, e na Lei no. 9456,
de Protecdo de Cultivares, sancionada em 25 de abril de 1997."

Quanto ao posicionamento dos atores interessados no tema a época, os
representantes dos setores empresariais tradicionalmente ligados a agricultura
mantiveram, no decorrer das discussbes, uma posicdo contraria ao
patenteamento dos seres vivos e favoravel a protecéo de cultivares no Brasil. O
setor publico de pesquisa agricola dividiu-se entre os de posi¢cédo totalmente
contraria a qualquer direito de propriedade para sementes e biotecnologias e
aqueles favoraveis a lei de cultivares e contra o sistema patentario. Somente

alguns representantes do setor publico ligados a biotecnologia vegetal de ponta

'® Cabe destacar a tentativa anterior de regulamentar os direitos de melhoristas no pais, ocorrida na década de 70,
quando o relativo amadurecimento da industria sementeira privada levou a uma tentativa de aprovagao de uma lei de
protecdo de cultivares. Naquela época, o movimento foi iniciado pela International Plant Breeders—IPB, industria
sementeira atuante nos mercados nacionais de milho e soja, na época controlada pela Royal Dutch/Shell através da
tramitacdo de dois projetos de lei relativos a protegdo de cultivares no Congresso Nacional. Ambos receberam
pareceres contrarios a sua aprovagéo do Ministério da Agricultura, e tiveram repercusséo negativa na imprensa e na
opinido publica. Pouco tempo depois, a IPB encerrou suas atividades no Brasil, cedendo suas variedades de trigo e
soja para a OCEPAR. O fracasso desta tentativa decorreu tanto de um protesto da sociedade civil, como de um
provavel veto militar ao projeto. A ideologia nacional desenvolvimentista € compativel com a nogdo de acesso e
controle da base genética como uma questéo estratégica (Pessanha:1993).
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mantiveram posicao favoravel ao patenteamento de espécies e variedades
transgénicas (Pessanha: 1993).

Ja entre os atores ligados a industria quimica-farmacéutica houve uma
divisdo entre o grupo de posi¢cdo contraria ao fortalecimento do sistema
patentario no Brasil, constituido pela industria farmacéutica nacional, e o grupo
favoravel ao fortalecimento do sistema patentario em bases jamais vistas no
direito proprietario internacional, constituido pela industria farmacéutica
transnacional. Por sua vez, entidades da sociedade civilLb como as
Organizagdes Nao-Governamentais ligadas a agricultura, meio ambiente e
desenvolvimento, e entidades religiosas se pronunciaram radicalmente contra a
privatizagao de qualquer forma de vida (Pessanha:1993).

Em linhas gerais, a lei de biosseguranca constitui as normas de
seguranga e 0s mecanismos de fiscalizacdo para aplicagdo e utilizacdo de
técnicas de engenharia genética no pais. Atividades envolvendo o cultivo,
manipulagéo, transporte, comercializagdo, consumo, liberagdo e descarte de
organismos geneticamente modificados sdo normatizadas na referida lei, que
constitui ainda a comissao técnica de biosseguranga (CTN-Bio) e suas
respectivas atribuicdes e competéncias.

A nova lei de propriedade industrial permite, no seu artigo 18, o
patenteamento de microorganismos transgénicos com utilidade industrial, e
pretende impedir o patenteamento do todo ou parte de animais. O texto da lei é
impreciso e contraditério, pois estabelece que “microorganismos transgénicos
sdo organismos, exceto o todo ou parte de plantas ou de animais que
expressem, mediante intervencdo humana direta em sua composi¢cao genética,
uma caracteristica normalmente ndo alcancavel pela espécie em condicdes

naturais”.

Deste modo, toda uma imensa gama de organismos vivos torna-se
passivel de patenteamento se for alegada sua transgenicidade e utilidade
industrial. Neste sentido, € importante perceber que a palavra
"microorganismo”, em uma lei, significa muito mais do que organismo
unicelular. Existem organismos pluricelulares que, devido as suas dimensdes

microscopicas, sdo considerados microorganismos (Pessanha:1993).

Além disso, a planta ou animal obtido por um processo biotecnoldgico

podera ficar sujeita, se estabelecida jurisprudéncia, aos direitos exclusivos do
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detentor da patente. O conteudo do artigo 42 significa que qualquer produto
pode ser virtualmente patenteado quando produzido por um processo
patenteado, e a lei permite também que processos biotecnolégicos sejam

patenteados, ao deixar de exclui-los.

A lei de cultivares corrigiu parcialmente a impreciséo da lei de patentes,
pois estabelece no seu artigo 2° que o certificado de protegdo de cultivar é a
unica forma de protegao de cultivares e de direito que podera obstar a livre
utilizacdo de plantas ou de suas partes de reproducdo ou multiplicacao
vegetativa, no pais. A interpretacdo corrente € a de que a lei implica no
impedimento do patenteamento direto ou indireto de plantas ou sementes, da
dupla protecdo e, consequentemente, da protecdo patentaria de variedades

transgénicas no pais.

Entre outros aspectos, a lei de cultivares estabelece o direito de
monopolio sobre a reproducdo comercial da variedade protegida, com
requisitos de uniformidade (homogeneidade) e congelamento (estabilidade) e
permite a protecdo de cultivares essencialmente derivados apenas com a
autorizacao do dono da variedade original. A lei assegura o direito das
associagdes de pequenos produtores de guarda e troca de sementes e 0 uso
publico restrito das cultivares protegidas, e permite recursos a posteriori para o
cancelamento de certificado de protecdo de cultivares que possam causar

impactos negativos a saude humana e ao meio ambiente.

A entrada das organizagdes de defesa do interesse do consumidor na
polémica se fez em vista da ameaca de introducédo de alimentos transgénicos
no mercado brasileiro. Atualmente, comeca a ser percebida a importancia do
judiciario no tema, arbitrando os conflitos de interesses resultantes da polémica
sobre a liberagdo da comercializagdo da soja transgénica resistente a

herbicidas (Paulino e Pessanha:2001).

O ponto de partida do debate publico foi uma agdo movida pelo Instituto
Brasileiro de Defesa do Consumidor - IDEC contra a Unido e a Monsanto,
empresa que pediu autorizagdo para o cultivo e comercializagdo da soja
Roundup Ready no mercado de sementes brasileiro. O IDEC pretendeu com a
acao garantir a seguranga dos alimentos e o direito a informag&o sobre o uso

de ingredientes transgénicos em alimentos industrializados (Pessanha:2001).
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Em 13 de agosto de 1999, a 6a Vara da Justica Federal em Brasilia, em
resposta a acao do IDEC, determinou a proibicao do plantio e comercializagao
da soja transgénica Roundup Ready, e confirmou em sentenga a exigéncia de
estudos de impacto ambiental como condigao indispensavel para o cultivo de
soja geneticamente modificada em escala comercial no pais. A sentenca
condicionou também a liberagdo da soja para o mercado a regulamentacgao
definitiva das normas de biosseguranga e de rotulagem de microorganismos
geneticamente modificados. A questdo permanece em aberto e tramitando nas
instancias juridicas, de tal modo que comeca a ser percebida a importancia do
Judiciario no tema, arbitrando os conflitos de interesses resultantes da
polémica sobre a liberagdo da comercializagao da soja transgénica resistente a
herbicidas'*

Em 18 de julho de 2001, o Governo Federal posicionou-se em relagéo a
rotulagem de produtos alimentares geneticamente modificados, tendo em vista
as pressdes da opinido publica e a intensa mobilizagdo das organizagdes
sociais exigindo o respeito ao direito a informag¢ao, como formalizado no cédigo
de defesa do consumidor.

O decreto estabeleceu um prazo - até 31 de agosto de 2001 — para que
os produtos alimentares para consumo humano embalados contendo mais de
4% de produtos geneticamente modificados passassem a anunciar esta
informagédo em seu rotulo. No caso dos alimentos com mais de um ingrediente
geneticamente modificado em sua composigdo, a obediéncia ao nivel de
tolerancia estipulado cumprir-se-ia para cada um dos ingredientes
isoladamente, isentando de rotulagem os produtos in natura e aqueles onde a
presenca de OGMS néo for detectada.

De acordo com o IDEC, os dispositivos regulamentados ndo atendem o
direito de informacao e escolha do consumidor em sua plenitude, de tal modo
que a organizagdo langou uma campanha visando a revogacédo do referido
decreto e a revisdo das normas de rotulagem.

Por sua vez, as empresas alimentares, em sua maioria, ndo tem

atendido a normatizagdo estabelecida, ja que diversos testes visando a

0 presidente do Tribunal Regional Federal da 12 Regido, indeferiu pedido da empresa Monsanto do
Brasil para a suspensé&o da liminar concedida pelo juiz federal Antonio Sousa Prudente, da 62 Vara Cabe
esclarecer que ja se deram e ainda cabem recursos da Monsanto as instancias superiores da Justica.
Entretanto, a produgdo e comercializagdo da soja transgénica no pais continua impossibilitada no curto
prazo (PESSANHA:2001).
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deteccdo de alimentos geneticamente alterados promovidos pelo IDEC e
Greenpeace tém comprovado a existéncia e a comercializacdo de alimentos
transgénicos nas prateleiras dos supermercados’®> As pressdes sociais
decorrente das denuncias dos resultados positivos dos testes esta levando
empresas como a Sadia e a Perdigdo a formalizar compromissos publicos de
producao de alimentos sem o uso de insumos geneticamente modificados,
garantidos através da implantagc&o de sistemas de preservagao de identidade e
de rastreabilidade dos produtos.

Concomitantemente, constituiu-se um grande conflito de interesses entre
o setor publico e o privado na esfera judicial, bem como uma intensa disputa de
autoridade, competéncia e atribuicbes na algada dos poderes federais —
Judiciario, Legislativo e Executivo, e nas distintas instancias autbnomas de
governo — Unido e Estados, no campo da regulacdo da pesquisa e
desenvolvimento de produtos e processos biotecnologicos, particularmente no
que se refere ao setor agroalimentar.

A titulo de exemplificagcdo deste embate, cabe destacar que o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) aprovou no dia 29/6/02 uma
proposicao reiterando a exigéncia de licenciamento ambiental e a necessidade
de realizacdo de EIA/RIMA para introdu¢do de lavouras de produtos
geneticamente modificadas no Pais (Gazeta Mercantil,30/6/99). Por sua vez, o
recente (14/2/02) Relatorio da Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio
Ambiente, e Minorias, da Camara dos Deputados, apresenta uma proposta de
fiscalizagdo e controle para a liberagdo de plantas transgénicas, contendo
medidas que para o desenvolvimento sustentavel da biotecnologia no Brasil.'.

Na acirrada disputa de competéncia sobre a regulagdo das
biotecnologias e dos transgénicos entre a Unido e Estados, cumpre salientar a
controvérsia relativa ao plantio de sementes de soja geneticamente
modificadas no Rio Grande do Sul. A respeito, o governo do Estado do Rio
Grande do Sul firmou o Decreto em 3/3/99 proibindo o plantio de organismos
geneticamente modificados em seu territério, tornando-se o primeiro estado a
se posicionar contra o cultivo de transgénicos no pais. Apesar dessa restricao

legal, entretanto, constata-se o plantio de sementes geneticamente modificada

% A este respeito, consultar os sites das referidas organizagdes na internet: www.idec.org.br e
www.greenpeace.org.br .
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em terras gauchas através de sementes contrabandeadas da Argentina, pais
onde nao ha restricdes aos transgénicos. (Gazeta Mercantil, 10/11/99). Outros
Estados, como o Parana, Rio de Janeiro, Amapa e Mato Grosso, tem
implementado legislagdes especificas visando seja a proibicdo de plantio e de
comercializagdo de cultivares e alimentos geneticamente alterados, seja a
implantacdo de normas e instrumentos para rastreabilidade dos mesmos.

Cabe ressaltar que, até o presente momento, o acesso ao patrimdnio
genético nacional permanece regulamentado somente pela Medida Proviséria
n. 2126-de 26 de abril de 2001. A medida proviséria dispde sobre 0 acesso ao
patriménio genético, estabelece a protecdo e o acesso ao conhecimento das
comunidades tradicionais vinculadas a conservagdo e manejo destes recursos,
bem como sobre a reparticdo de beneficios decorrentes de sua utilizacdo e o
acesso e transferéncia de tecnologia. Contudo, a auséncia de uma lei
especifica sobre o tema permanece como uma reivindicagao de organizagdes
sociais voltadas para a conservacdo do meio ambiente, tendo em vista as
preocupagdes com os riscos de garimpagem genética e biopirataria. Ademais,
as instituicbes publicas de pesquisa e empresas privadas reivindicam o
estabelecimento de normas claras para a pesquisa, exploragao e intercambio
destes recursos, inclusive com o exterior'”

Percebe-se com clareza que as organizagdes tem atuado basicamente
através de estratégia de pressdo e constituicdo de lobbies — tradicionais ou

modernos — frente aos representantes do poder publico e a opinido publica.

'® O relatério da referida comissdo esta disponivel no site da Camara dos Deputados no enderego
www.camara.gov.br/ronaldovasconcellos/relatorio.htm)

" No momento, existem dois projetos de leis visando a regulamentagédo do acesso e uso do patriménio
genético nacional em tramitagdo no Congresso: o projeto de lei n. 3.0/95, da Senadora Marina Silva, e o
Projeto de Lei n. 4751/98, enviado pelo Poder Executivo.
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7 - COMENTARIOS FINAIS

O presente relatério discute as multiplas implicagdes do conceito de
seguranca alimentar, a partir do histérico de sua aplicagao no Brasil. Buscou-se
demonstrar que a questdo alimentar ndo se esgota num campo de politicas
especifico, e tomar a seguranga alimentar como um principio norteador de
politicas publicas significa reconhecer suas multiplas implicagdes e conexdes,
que se refletem nos diferentes campos de disputas e articulagcbes que se
constituem em torno das ag¢des do Estado.

A compreensao das questbes envolvidas na garantia do direito ao
alimento avangou consideravelmente no decorrer do debate sobre o conteudos
das politicas de seguranca alimentar, particularmente a partir do inicio da
década de 90, quando se redirecionam e ampliam as propostas e as
experiéncias de gestdo de politicas publicas no campo da acessibilidade
alimentar diretas e indiretas no pais. Como a questdo mais importante e
imediata incide no campo da garantia de acesso aos alimentos, as agdes
publicas, civis e governamentais, vém convergindo para tal, com a
implementagao de programas de superacédo da pobreza, de geragcado de renda
e de assisténcia alimentar direta.

Ainda assim, ja se constata a percepc¢ao de que as interagcdes possiveis
e necessarias na condugado de politicas publicas sdao de grande amplitude
neste campo, e que o0 escopo das agdes necessarias a garantia da seguranca
alimentar extrapola o tema da garantia de acesso.

Dai, a conclusdo de que a nogao de segurancga alimentar pode assumir
distintos conteudos relacionados a problemas especificos de inseguranca
alimentar, pois a superagdo de cada um destes problemas exige a
implementacdo de conjuntos distintos de politicas publicas por parte dos
governos. Em linhas gerais, identificam-se quatro conteudos distintos para o
conceito da seguranga alimentar; grosso modo, os dois primeiros conteudos se
vinculam aos temas relacionados a expressao inglesa food security, enquanto
que os demais refletem as discussbes expressas no ambito do termo food
safety (Pessanha:1998):

56



1) a garantia da produgéo e da oferta agricola, relacionada ao problema
da escassez da producéo e da oferta de produtos alimentares;

2) a garantia do direito de acesso aos alimentos, relacionado a
distribuicdo desigual de alimentos nas economias de mercado;

3) a garantia de qualidade sanitaria e nutricional dos alimentos, que
remete aos problemas de baixa qualidade nutricional e de
contaminacgao dos alimentos consumidos pela populacéo;

4) e a garantia de conservagdo e controle da base genética do sistema
agroalimentar, que se refere tanto a conservagdo como a falta de
acesso ou O monopolio sobre a base genética do sistema
agroalimentar.

No primeiro caso, a seguranga alimentar se refere a garantia da oferta
de alimentos e da produgdo agricola, que pode ser alcangada por meio de
instrumentos de politicas agricolas, seja pela via do estimulo a auto-suficiéncia
da producado interna, seja pela via da auto-capacidade de aquisicdo de
commodities no comércio internacional. A meu ver, num pais de dimensao
continental, a garantia da oferta e da produgao agricola pode ser alcangada por
meio de instrumentos de politicas agricolas, preferencialmente pela via do
estimulo a auto-suficiéncia da producgao interna, vis-a-vis a auto-capacidade de
comercializagao e aquisicdo de commodities no mercado internacional.

No segundo caso, o conteudo da seguranga alimentar se vincula ao
objetivo principal deste artigo, a garantia de acesso universal aos alimentos,
que ressalta o carater politico e institucional do problema da acessibilidade
alimentar, colocando em questdo o papel do Estado e o do mercado na
promog¢ao do desenvolvimento e do bem-estar social. Dentro dessa otica,
enfrentar a inseguranga alimentar se torna sinbnimo de superar a pobreza,
reduzir as desigualdades sociais e estender os direitos da cidadania, bem
como de assisténcia direta aos grupos vulneraveis a falta de acesso aos
alimentos.

Este conteudo da seguranga alimentar acentua a importancia da
implementagdo de politicas redistributivas, estruturais ou compensatorias,
universais ou residuais, voltadas para a reducdo da desigualdade e para a
promogdo do bem-estar social. A gama de agdes de governo envolvidas é
extremamente ampla, visando beneficiar ndo apenas os segmentos da

populagao excluidos das oportunidades do mercado formal de trabalho, como
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também aqueles que, mesmo inseridos neste mercado, nao auferem
rendimentos suficientes para alcancar o direito ao alimento em sua plenitude.

Entretanto, reconhecendo a magnitude e a prioridade dos problemas
estruturais de acessibilidade alimentar enfrentados pela sociedade brasileira,
considero que a garantia do direito a alimentagcdo nao pode se reduzir
unicamente a politicas residuais e agdes focais voltadas para este campo.

No terceiro caso, a garantia da qualidade nutricional e sanitaria dos
alimentos remete a atencdo para a implementacdo de politicas de
desenvolvimento industrial e tecnolégico, voltadas para o desenvolvimento de
alimentos com maiores atributos de qualidade; torna necessaria a definicao de
normas para o controle de qualidade dos alimentos e a implementacdo de
legislacédo de defesa dos direitos do consumidor; complementando-se o escopo
das agdes neste campo com politicas direcionadas para a educacao nutricional
e sanitaria da populagdo atingida por problemas de desnutricdo e caréncia
alimentar.

No quarto caso, o controle e conservagdo da base genética do sistema
agroalimentar vincula a seguranga alimentar as preocupagdes ambientais, e
destaca a importdncia da sustentabilidade da produgdo agricola e da
conservacgao da diversidade biolégica. A garantia de conservagao e controle da
base genética exige a constituicdo de uma politica de conhecimento,
conservagao, acesso e controle sobre os recursos genéticos que formam a
base do sistema agroalimentar. A atengédo no processo de elaboragdo da
legislacdo especifica para a regulagdo do acesso aos recursos genéticos -
patentes, direito do melhoristas, direito do agricultor - € um requisito adicional
do conceito de seguranga alimentar.

De modo geral, o primeiro e o terceiro conjunto de questbes, que
mantém um forte vinculo com o Sistema Agroalimentar e o Complexo Agro-
industrial - CAI, constituem os temas dominantes das preocupacdes com a
seguranga alimentar nos paises de economia avangada. Ja a garantia de
acesso permanece como tema central para grande parte dos paises
periféricos, onde as questdes relacionadas a grande desigualdade distributiva
podem estar vinculados aos problemas de oferta e de qualidade. Por sua vez,
os problemas ligados ao controle e acesso a base genética dizem respeito ao

conjunto da comunidade global, avultando no caso a possibilidade dos paises,
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isoladamente ou em conjunto, de virem a enfrentar problemas agudos de
acessibilidade a base genética.

Os quatro fatores geradores de problemas podem aparecer isolados ou
combinados nos casos concretos de inseguranga alimentar, e cada caso exige
um conjunto de politicas especificas para a sua superagao. A escolha da
melhor estratégia vai depender de diversos aspectos relativos a estrutura
sécio-politica de cada nacéao; inclusive a relacao de forgas entre os diferentes
segmentos sociais e das aliangas constituidas na arena politica.

E necessario destacar a forte conexdo entre a garantia de acesso aos
alimentos e os demais aspectos da segurancga alimentar, tendo em vista que os
problemas de desigualdade e de distribuicdo subjazem a todos os conteudos
da seguranca alimentar, ndo se restringindo somente a garantia de acesso.
Tais diferengas se manifestam seja em relagéo a estratos sociais e segmentos
populacionais, seja em relagdo entre paises, blocos de paises, regides e
localidades.

Isto porque a insuficiéncia de oferta permanente para grupos especificos
remete as questdes de desigualdade de acesso. Primeiramente, é possivel
inferir que nos casos agudos de escassez de oferta por desastre natural ou
crise institucional, a populacdo com menor capacidade de mobilizacdo de
recursos sofrera com mais intensidade os problemas de desabastecimento.

Além disso, os problemas de contaminacdo e baixa qualidade dos
alimentos atingem mais freqlentemente os estratos populacionais menos
favorecidos. Cabe registrar que as normas de controle sanitario para a
producao, distribuicdo e consumo de alimentos s&o mais rigorosas nos paises
mais desenvolvidos.

Por fim, os problemas ligados a conservagao da base genética vém se
acentuando pela expansdao da degradacdo ambiental e do cultivo de
variedades comerciais nas regides de maior diversidade genética, localizados
nos paises do hemisfério Sul. E evidente que as acdes voltadas para a
conservagao destas espécies exigem recursos financeiros, tecnoldgicos,
materiais € humanos que sdo mais escassos nestes paises. A conservagao
das espécies silvestres e variedades locais vincula-se, portanto, a melhoria das
condicbes de vida e a educacido ambiental destas populagdes.

Do exposto, infere-se que garantir o direito de acesso aos alimentos

implica em erradicar a pobreza e promover o bem-estar social, sendo que as
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conexdes em termos de objetivos de politicas publicas que dai sé&o
extremamente complexas, como demonstra o conjunto de objetivos de politicas
listados a seguir: a) promover o desenvolvimento econémico e a geracao de
empregos, de modo a ampliar a integracao social e a constituicdo da cidadania
pela via do mercado; b) constituir um sistema de prote¢ao social voltado para
aqueles que estejam excluidos, temporaria ou permanentemente, da
integracdo social pelo trabalho; c) ampliar as oportunidades daqueles que
estao fora ou mal colocados no mercado de trabalho, através da requalificacédo
profissional dos desempregados e subempregados, bem como fortalecer as
oportunidades dos que ainda n&o ingressaram no mercado de trabalho através
a educagao; d) constituir politicas de promogéo social para familias inseridas
no mercado de trabalho, mas cujos rendimentos sao insuficientes para a
garantia permanente do acesso aos alimentos e as demais necessidades
basicas; e) desenvolver politicas de assisténcia alimentar e nutricional
orientadas para grupos especificos vulneraveis a insuficiéncia alimentar— tais
como gestantes, nutrizes e criangas; f) implementar politicas de assisténcia
alimentar direta e imediata as populagdes que vivenciam situagdes de
escassez alimentar, agudas ou sazonais, particularmente para os habitantes
das regides afetadas pelas secas; g) universalizar o acesso aos servigos
sociais basicos — saude, educagéo e saneamento basico. (Pessanha:1998).
Tudo isto significa que, no ambito geral, fortalecer a seguranga alimentar
implica em constituir politicas macroeconémicas, coordenadas com politicas
setoriais agricolas e agrarias, de geragdao de emprego, e de politicas de
promogao e protecao social. A amplitude de campos de politicas relacionadas,
direta e indiretamente, ao tema da seguranga alimentar, exige um trabalho
preliminar de organizar as vinculagdes existentes entre os distintos campos.
Tratarei primeiramente das formas de intervencdo do estado na
agricultura, tema complexo e polémico, que pode se faz basicamente através
de politicas macroecondmicas e de politicas setoriais. Em linhas gerais, a
politica macroeconédmica afeta os grandes agregados da economia, em termos
de quantidades e de precos; sendo composta basicamente pelas politicas
fiscal, monetaria, comercial e cambial; buscando influenciar diretamente
diversos parametros econdémicos, afetando direta e indiretamente todos os

setores da economia, inclusive o setor agropecuario, chegando mesmo a
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neutralizar ou inviabilizar o funcionamento das politicas voltadas para a
agricultura (Delgado:2001)

Ja a politica econdémica setorial é formulada com o objetivo de influenciar
diretamente o comportamento econémico-social de um setor especifico da
economia nacional, sendo classificada em trés grandes categorias no caso da
agricultura: a agricola, a agraria, e a politica diferenciada de desenvolvimento
rural (Delgado:2001).

A politica agricola pode afetar tanto o comportamento conjuntural dos
mercados e dos produtores inseridos no setor; como também os fatores
estruturais de longo prazo dos mercados agricolas, a depender de seus
objetivos. Numa economia completamente mercantilizada e integrada ao
processo de agroindustrializagéo, a politica agricola condiciona e regulariza as
relagdes de pregos de produtos e de fatores de produgao (Delgado:2001).

A politica agraria, por sua vez, objetiva intervir na estrutura da
propriedade e da posse da terra, através de sua transformacdo ou
regularizacdo, sendo eminentemente uma politica estrutural, redistributiva e de
longo prazo. Trata-se, portanto, de um instrumento indispensavel do processo
de desenvolvimento rural sustentado, e ndo apenas de desenvolvimento
agricola."® (Delgado:2001)

As politicas diferenciadas de desenvolvimento rural, que sdo um
instrumento de intervengdo usualmente dirigidas a segmentos nao integrados
e/ou empobrecidos do campesinato. De modo geral, tais programas pretendem
a integragao da politica agricola e da politica agraria, e recentemente passaram
a incorporar a preocupagcdo com a sustentabilidade do processo de
desenvolvimento rural (Delgado:2001).

Cabe esclarecer, as politicas diferenciadas de desenvolvimento rural
estdo entre as mais diretamente vinculadas aos interesses especificos deste
projeto: a garantia da acessibilidade alimentar e, deste modo, tragarei um
histérico sumario da sua evolugdo geral. Na sua primeira geragédo, estes
programas estavam voltados para a implantacdo de projetos econdémico-
setoriais especificos e a superacao de condigdbes ambientais adversas, tais

como o combate a seca (Amsberg:2000).

B E importante perceber que a politica agricola traz sempre implicita uma politica agraria determinada, ja
que os objetivos e os instrumentos utilizados pela politica agricola influenciam decisivamente a estrutura
fundiaria e a organizagéo da produgéo no campo (DELGADO:2001).
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Na sua segunda geragio, passaram a buscar o desenvolvimento rural
integrado, através de programas e projetos voltados ndo somente para a
elevacdo da eficiéncia da agricultura, dos niveis de emprego de renda, mas
também para a melhoria da qualidade dos servigos sociais (Amsberg:2000).

Contudo, uma série de pontos foram detectados com o decorrer das
experiéncias concretas de implantagcdo de projetos de desenvolvimento rural
integrado. Tais projetos falhavam no seu objetivo geral de erradicar a pobreza,
tendo em vista mecanismos de distor¢ao que desviavam o direcionamento dos
beneficios de seu publico prioritario, sendo os principais problemas
identificados listados por Amsberg (2000): questdes insolucionaveis de posse
de terra que impediam a implantagdo de projetos; expansdo das burocracias
governamentais e outras deficiéncias institucionais das agéncias de
desenvolvimento que levavam ao aumento dos custos dos programas e ao
favorecimento de grandes produtores; manipulagdo politica, associada as
relagdes de clientela e patronagem com o publico alvo beneficiario.

Numa recente reformulagdo, os programas de desenvolvimento rural
integrado passaram se constituir em programas de reducao da pobreza rural,
com inovagdes em sua gestao e em seus objetivos. De um lado, incorporou-se
a participagcao comunitaria no planejamento e implantagdo das programas e na
descentralizagdo governamental do processo decisoério. Além disso, os projetos
ampliaram sua visdo de desenvolvimento rural, anteriormente focalizada no
desenvolvimento agricola, passando a incorporar atividades nao-agricolas nas
iniciativas a serem apoiadas (Amsberg:2000).

Por outro lado, a politica de seguranga alimentar, no seu conteudo de
garantia de acesso, se inclui no conjunto das politicas sociais, como uma
categoria de politica publica redistributiva e compensatéria, que pode ser
estrutural ou residual, a depender do volume da redistribuicdo necessaria para
a garantia do direito universal a alimentacdo’®- A garantia dos direitos sociais e

de algum nivel de bem-estar aos cidadaos € uma das situagdes que justifica a

YA politica social € uma categoria de politica publica implementada no ambito do moderno Estado de
bem-estar, sendo que cada sistema de protegdo social corresponde a um modo dominante de
implementacéo de politicas. No modelo residual, as politicas sociais tem como publico-alvo os segmentos
sociais penalizados pela sua situagdo no mercado, e buscam fornecer a estes grupos a satisfagdo minima
de suas necessidades. No modelo meritocratico-particularista, as politicas sociais sdo implementadas em
beneficio dos segmentos sociais especificos selecionados pelo Estado. No modelo universal-
redistributivo, as politicas sociais sdo conduzidas de modo a que seus beneficios cheguem igualmente a
todos os cidadaos.
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intervencao estatal na economia, e a institucionalizacdo dos modelos de
protecao social nos diferentes paises reflete a incorporagcao das funcbes de
distribuidor de seguridade, vantagens e encargos sociais pelo Estado moderno
(Pessanha:1998).

Nos casos em que os problemas de insuficiéncia de acesso atingem
uma reduzida parcela da populagéo, as politicas de acessibilidade alimentar
podem ser implementadas de modo residual, atuando focalizadamente sobre
0s segmentos sociais incapazes de satisfazer as suas necessidades
alimentares pela via do mercado (Pessanha:1998).

Ja nos casos em que a pobreza e a exclusdo social assumem
dimensdes significativas e atingem parcelas expressivas da populagéo, as
politicas de garantia de acessibilidade alimentar devem assumir um carater
estrutural e universal, pois a superagdo dos problemas exige a reformulagéo
dos parametros fisicos e econdmicos de producéo e de distribuicdo de renda
(Pessanha:1998).

De modo geral, as politicas de garantia de acessibilidade alimentar
implicam em transferéncias de renda, tanto diretamente na forma monetaria,
como indiretamente, por meio da provisdo de bens ou de servicos
(Pessanha:1998).

A distribuicdo de cestas de alimentos € o formato institucional mais
difundido de politicas de garantia de acessibilidade alimentar, implementados
com base na provisdo gratuita (ou subsidiada de um servico ou no
fornecimento de produtos in natura. Tais politicas sao instituidas através de
programas de carater emergencial destinados a garantir a acessibilidade aos
grupos e familias com renda insuficiente para a aquisicdo da dieta caldrica e
protéica adequada. Outros formatos desta categoria de programas, de carater
mais estrutural sdo a merenda escolar, o fornecimento de géneros alimenticios
para a rede de saude ou assisténcia social — banco de alimentos, ou a
comercializagao subsidiada de alimentos ou refei¢ées (Lavinas e outros:2000).

Ja os programas de transferéncia direta de renda para cobrir déficits de
renda de familias e grupos sociais especificos que vivenciam situagdes
adversas, tais como os programas de renda minima ou renda de subsisténcia,
e os destinadas a viabilizar a acessibilidade alimentar, como o Food Stamps
Program, constituem o outro formato, mais contemporaneo e abrangente, de

politicas compensatéria, fundado na atribuicdo mensal de uma renda monetaria
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vinculada ou n&o a finalidade da concessao do beneficio (Lavinas e
outros:2000).

E importante para o debate acerca da melhor modalidade de beneficio:
se in natura, tiquetes ou atribuicdo de renda, que opde linhas de argumentacgéo
opostas. De um lado, enfatiza-se a vantagem do beneficio in natura ou na
forma de tiquetes em relagdo ao beneficio em renda monetaria, tendo em vista
assegurar que as familias beneficiarias consumirdo de fato maiores
quantidades de alimentos, atingindo plenamente o objetivo prioritario da politica
assistencial, ja que as familias estariam forcosamente melhorando seu padréo
de vida (Lavinas e outros:2000).

Contudo, um conjunto de desvantagens da forma in natura € listado por
seus opositores: a) os constrangimentos impostos a liberdade de escolha dos
beneficiarios no uso do recurso que lhes é alocado, reduzindo o nivel de bem-
estar possivel das familias; b) o incentivo a fraude com o intuito de burlar os
constrangimentos impostos pela forma do beneficio; c) os trade-offs entre
beneficio in natura e altos custos administrativos; e d) o estigma social que
pesa sobre familias e/ou individuos beneficiarios, identificados como indigentes
(Lavinas e outros:2000).

De outro lado, a corrente em favor da concessao do beneficio no formato
de renda monetaria considera que o objetivo essencial desta categoria de
politica publica é reduzir o déficit monetario das familias mais vulneraveis
permitindo-lhes viver mais confortavelmente. Ja a corrente contraria vé no
beneficio monetario a elevagao da possibilidade de ocorréncia de desvios dos
recursos no que se refere ao seu objetivo principal, a aquisi¢ao de alimentos
(Lavinas e outros:2000).

Do exposto, infere-se que garantir o direito universal de acesso aos
alimentos implica em superar a pobreza e promover o bem-estar social, sendo
gue as conexdes das politicas publicas com essa finalidade sao extremamente
complexas, como demonstra o conjunto de objetivos de politicas listados a
seguir: a) promover o desenvolvimento econémico e a geragdo de empregos,
de modo a ampliar a integragao social e a constituicdo da cidadania pela via do
mercado; b) constituir um sistema de prote¢do social voltado para aqueles que
estejam excluidos, temporaria ou permanentemente, da integragdo social pelo
trabalho; c) ampliar as oportunidades daqueles que estdo fora ou mal

colocados no mercado de trabalho, através da requalificagdo profissional dos
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desempregados e subempregados, bem como fortalecer as oportunidades dos
que ainda nao ingressaram no mercado de trabalho através a educacéao; d)
constituir politicas de promog&o social para familias inseridas no mercado de
trabalho, mas cujos rendimentos séo insuficientes para a garantia permanente
do acesso aos alimentos e as demais necessidades basicas; e) desenvolver
politicas de assisténcia alimentar e nutricional orientadas para grupos
especificos vulneraveis a insuficiéncia alimentar— tais como gestantes, nutrizes
e criangas; f) implementar politicas de assisténcia alimentar direta e imediata
as populagdes que vivenciam situagdes de escassez alimentar, agudas ou
sazonais, particularmente para os habitantes das regides afetadas pelas secas;
g) universalizar o acesso aos servigos sociais basicos — saude, educagéo e

saneamento basico. (Pessanha:1998).
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