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A QUESTAGRAEIMIZNEFAEENS BRASIL

PREFACIO

ma reflexdo teérica, com vivéncia histérica, sobre seguranga alimentar e

nutricional associada ao conceito de necessidades humanas, é tarefa im-
periosa no capitalismo atual, caracterizado pelo mais frio e desumano afa de
lucro. Por isso, este livro do economista e professor Newton Gomes, centrado
na realidade brasileira, ¢ mais do que bem-vindo: é de importancia e oportu-
nidade incontestes.

Elaborado originalmente como tese de doutorado no Programa de Pés-
-Graduacio em Politica Social da Universidade de Brasilia, o livro veicula
elucidativas informagoes referentes a questao alimentar no Brasil e sobre os
descaminhos das politicas criadas para enfrenti-la. Resulta de experiéncias e
inflexdes singulares no trajeto profissional e académico do autor: primeiro, de
uma prética profissional de 30 anos, nos trés niveis de governo (municipal,
estadual e federal), na qual implementou politicas publicas e conviveu, como
salienta, com o pragmatismo politico e urgéncias administrativas; segundo, e
principalmente, de uma mudanga de rota radical que ele considera um tardio
encontro consigo mesmo, responsavel pelo seu retorno a universidade com
o firme propdsito de embasar teoricamente a sua prética; ou melhor, com a
intengio imperiosa, que s6 assalta os espiritos criticos, de resgatar a dialética
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da relagdo entre teoria e empiria, para entender de forma orginica, complexa
e ndo linear, os reveses das intervengoes governamentais nessa seara.

Com essa determinagdo, Newton revelou-se um pesquisador inquieto,
mas aberto a novas ideias e desafios intelectuais. Mostrou-se um economista
politico interessado na dimensao social implicita nessa denominacio, rejeitan-
do o relativismo explicativo pés-moderno em voga e o tecnocratismo neolibe-
ral dominante. Conferiu importincia as grandes narragoes teéricas, hoje em
recesso; e, fazendo jus a sua formagio socialista, apoiou-se no materialismo
histérico para ir além das manifesta¢oes empiricas do fendmeno, com as quais
— como profissional — se via enredado. Ao assim proceder, inovou nesta publi-
cagdo em viérios aspectos. Porém, dois merecem destaque:

a) Na ampliacdo e no trato analitico, relacional e dialético, dos contetidos
referentes a questao alimentar no Brasil, tradicionalmente reduzidos a
fome, & desnutrigao e as deletérias consequéncias desse estado de coisas
para os segmentos pobres da populagio. A abordagem que empreende,
rompe com o enfoque que avalia as condigoes de inseguranca alimentar
a partir das restrigoes de acesso aos alimentos resultantes das assimetrias
entre a renda dos mais pobres e os precos tanto dos alimentos quanto dos
demais servicos basicos. Por isso, considera, com justa razio, que a focali-
zagao dos programas alimentares nas camadas mais pobres da populagao
amesquinha as dimensées sociais da politica publica correspondente que
se proporia a garantir direitos fundamentais. Afinal, pondera o autor, a
alimentacio adequada nao se mede s6 pela quantidade e suficiéncia da
mesma, mas também pela auséncia de riscos comuns a todos, cujo me-
lhor exemplo sao os alimentos contaminados, vendidos no mercado;

b) Na adogao — ainda incomum nos estudos brasileiros — da nogao de ne-
cessidades humanas, como categoria tedrica reconceituada, dotada de
objetividade e universalidade, que s6 pode ser atendida pelo Estado. O
mercado € excluido desse atendimento, por se vincular a estados sub-
jetivos como desejos, preferéncias, sonhos e compulsées consumistas,
que ele mesmo incita. Trata-se de uma categoria que estd na raiz das
insegurancas sociais e do desencadeamento de conflitos de interesses
que pressionam os poderes ptblicos por respostas politicas na perspec-
tiva dos direitos. Além disso, nio se reduz a carecimentos materiais e
biolégicos, mas comporta a autonomia ou a liberdade, como a mais
elevada e importante necessidade bdsica do ser humano.
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A opcao por associar seguranga alimentar com a categoria necessidades
humanas, tal como trabalhada nos anos 1990, pelos insignes pesquisadores
ingleses Len Doyal e Ian Gough, facultou a pesquisa de Newton imaginativa
e atualizada abordagem. Permitiu-lhe, de partida, reconhecer que seguranca
alimentar e nutricional possui raizes ontoldgicas, associadas & condicio hu-
mana de fragilidade, que tem embasado estratégias de desenvolvimento em
diferentes paises do mundo. Esse reconhecimento implica, ademais, aceitar
que necessidades humanas constituem uma forca propulsora de respostas po-
liticas para satisfazé-las; e essa forca, além de criar direitos, constitui parimetro
seguro para formula¢io e implementacio de politicas publicas, coerentes e
consequentes.

Entretanto, cabe fazer aqui importante esclarecimento. O conceito de
necessidades humanas adotado por esta publica¢io, nio ¢ o que emergiu em
1976, no Ambito dos organismos internacionais, como a OIT, que langou,
naquele ano, uma Declaragao de Principios e um Programa de A¢do para o
Desenvolvimento de uma estratégia voltada as necessidades bdsicas; e nem o
assumido pelo Banco Mundial em 1978, quando tratou deste tema. Também
nio ¢ o conceito revitalizado nos anos 1990 — ap6s um periodo de ostracismo
imposto pela ofensiva neoliberal — e incorporado pela Conferéncia de Cépula
sobre Desenvolvimento nte ¢ a liberdade. Mas, para que haja nos termos mar-
xianos, a ascensio do reino das necessidades para o reino da liberdade, percorren-
do-se patamares superiores de necessidades sociais, que vao sendo historicamente
criados, é preciso que antes, as pessoas comam, bebam, vistam-se e habitem con-
dignamente. Este é primeiro ato histérico da humanidade, do qual o trabalho faz
parte. Afinal, para Marx, o trabalho é uma necessidade vital e eterna que media a
relagio do homem com a natureza e, portanto, a prépria vida humana.

Por essa perspectiva, este livro foge, seguramente, a lugares comuns, mas
sem deixar de visitar sitios ji explorados e tematizados, que precisam ser reite-
rados. Nunca é demais insistir, como faz o autor, na constante auséncia de uma
politica publica consistente na drea da alimentagio e nutri¢io no pais, que se
oponha as praticas fragmentadas, que nao tocam nas fundagées do problema;
ao simples acesso ao alimento dos que passam fome; e a reprodugio incessante
das mesmas estratégias recomendadas por organismos internacionais, tais como:
promover a integragao das trés esferas de governo e a cooperagao entre 6rgaos go-
vernamentais em cada um deles. Nunca é demais conhecer, também, o histérico
e as vicissitudes do processo de construgio de um aparato legal nessa drea, garan-
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tidor de direitos e do movimento da sociedade para criar condutos institucionais
de participacio politica direta ou de controle democrdtico, configurado em con-
feréncias e conselhos, além de érgaos gestores e politicas mestras. Por fim, nio
¢ demais frisar o que atualmente constitui uma calamidade social e politica, em
escala planetdria, no rastro do capitalismo globalizado: a sujei¢ao dos programas
sociais de alimentagao e nutri¢io governamentais aos ditames do mercado; uma
sujeicao que nio sé permite  esfera privada mercantil o controle sobre determi-
nados produtos, mas que subsidia o grande capital a lucrar com esse controle.

Estas sao questoes ingentes que induzem a pensar e a agir de alguma forma.
Por isso, com este livro, tem-se um material analitico-critico de grande valia
tedrica e politica, que merece ser conhecido e divulgado. O seu contetido, certa-
mente ndo interessard apenas aos iniciados na temdtica da seguranca alimentar
e nutricional. Tenho certeza que ele serd ttil a todos os que se preocupam com
a realidade brasileira e mundial da problemdtica da alimenta¢ao — um direito
humano bésico universal, sob o império de um regime capitalista que se revela
cada vez mais socialmente destrutivo.

Potyara Amazoneida P. Pereira
Professora da Universidade de Brasilia
Brasilia, setembro de 2015



APRESENTACAO

d era tempo de Newton Gomes Jr., publicar sua tese de doutoramento
Seguranga Alimentar e Nutricional e Necessidades Humanas Bdsicas, de que
tive o privilégio de participar da respectiva banca, realizada em 2007 na UnB.
O livro realiza uma instigante incursio aos fundamentos tedricos da po-
litica social —, desvendando diferentes concepgoes ideolégicas — neoliberal,
liberal e socialista, que subjazem ao exercicio concreto dessa politica no Brasil
contemporaneo.

Nesse contexto tedrico politico, o autor pertinentemente situa a discussao
da seguranga alimentar, deslocando-a, a0 meu ver com toda razio, do nicho
autdrquico em que no Brasil se situara ainda nos anos 1980 e¢ 1990 o debate
da “fome e da miséria’.

O foco tedrico escolhido para a discussdo alimentar destaca os conceitos
de necessidades humanas bdsicas e capacidade de agir, com que se lhes integra,
de maneira mais ampla, a uma reflexao contemporanea de politica social e do
desenvolvimento humano.

A abordagem deste livro é insepardvel de uma reflexdo de conjunto dos
direitos sociais e dos seus significados nas sociedades e economias periféricas
em pleno século XXI, tendo em vista a superacio dos virios agravos, riscos
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e privagoes sociais que afetam a vida humana em sociedade. O que transparece
claro no texto ¢ a simultaneidade dos muitos riscos e privagdes — alimentar-nu-
tricional, habitacional, de satide, de precdria consciéncia de cidadania etc —, para
compor uma agenda de conjunto de necessidades humanas bésicas suscetivel de
efetivamente afetar pela politica social o conjunto de liberdades humanas que
se deseja promover.

E nesse contexto que a seguranca alimentar e nutricional se insere como
principio orientador de politicas de Estado, compondo um campo integrado
de direitos sociais, meio pelo qual se propoe habilitar as pessoas a agir tendo
em vista os fins que lhes sao caros. O autor aqui estd com toda clareza utilizan-
do o legado comum do liberal (em sentido anglo-saxdo) Amartya Sen e dos
neomarxistas ingleses (Len Doyal e lan Gough) e também brasileiros (Potyara
Pereira, principalmente), que retomaram a conceituacio de “necessidades hu-
manas bdsicas” para, de certa forma, significd-la a politica social.

A histéria concreta dos anos recentes, principalmente os movimentos em
torno das “campanhas contra a fome e a miséria”, tém o devido destaque no
texto, até porque em diferentes instincias politicas e profissionais o autor de-
las também participou. Dessa movimentagio social toda, pode-se dizer que se
recolheu a energia criativa e a forca legitimadora & uma nova politica social.
Mas esta, no caso especifico da seguranga alimentar, ainda é cativa de muitos
usos politicos e ideoldgicos distantes do “desenvolvimento como liberdade”
ou da atengao as necessidades humanas suscetiveis de restituir s pessoas suas
capacidades de agir conforme os fins que lhes so caros.

Os desafios correntes da politica social brasileira, do ponto vista de concep-
Ao tedrica e pratica politica, nao sao muito distintos daqueles que o autor ana-
lisou em seu livro-tese. Talvez a mudanca do ciclo econdémico tenha adicionado
mais dificuldade 4 politica social brasileira, a um tempo em que forte influéncia
neoliberal e neoconservadora venham enxertando uma tendéncia pr6-mercado
nessa politica, que somente uma andlise de conjuntura poderia melhor apreciar.
Mas isto j4 extrapola os objetivos e escopo do livro.

Guilherme Delgado
Doutor em Economia (Unicamp)
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PROLOGO

m um dia qualquer da segunda metade de 1974, em uma sala mal-enjam-

brada, entulhada de papéis e livros, em um quadro torto, preso a uma pa-
rede de material usado em divisérias, li o seguinte pensamento em espanhol,
cujo autor nao me lembro e que traduzo com a precisao que o tempo me
permite: “Algum dia, inexoravelmente, vocé haverd de se encontrar consigo
mesmo. Nesse dia, dependerd de vocé fazer desse momento o melhor da sua
vida ou o mais amargo de sua existéncia’.

Sem a dramaticidade que um encontro dessa natureza provoca naalma huma-
na, este livro, resultado do doutorado em Politicas Sociais, pelo Programa de Pés-
-Graduagao em Politica Social do Departamento de Servigo Social do Instituto de
Ciéncias Humanas da Universidade de Brasilia (UnB) ¢, a seu modo, um encontro.

Um encontro de quase 30 anos de vida profissional dedicada a implemen-
tagao de politicas sociais publicas nos trés niveis de governo, de convivéncia
com o pragmatismo politico da urgéncia e com a simplificacdo da teoria na
sua aplicagao a vida real. Um encontro, enfim, com a dialética da relagio entre
prdtica e teoria, que exigiu uma volta tardia & academia para procurar com-
preender as causas que explicam tantos reveses nas intervengoes governamen-
tais relacionadas ao equacionamento da questdo alimentar no Brasil.
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E disso que trato neste livro. Busco entender as razées do esgotamento ou
os descaminhos das iniciativas que deveriam garantir a Seguran¢a Alimentar
e Nutricional para toda a sociedade e propor modestamente uma alternativa
que possa contribuir no futuro para um novo cendrio voltado 2 realiza¢io do
Direito Humano a Alimentacao.

O nome Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) ¢ polissémico. E so-
bre isso convergem as opinides da maioria dos pesquisadores e estudiosos do
tema. A denominagao d4 conta, a0 mesmo tempo, de um alentado conjunto
de contetidos comuns a distintas dreas do conhecimento e com graus diversos
de rela¢do com a nogio de alimentos e alimentagio. Dai a necessidade de es-
colher um significado para a defini¢io, de modo a evitar um esvaziamento do
seu poder explicativo.

O mais usual é partir da ideia na qual a condi¢ao de inseguranca alimentar
seria aquela vivida pelos pobres que, sem renda suficiente e com poucas possibili-
dades de ampliarem os ganhos, passam por restrigoes de acesso aos alimentos, em
consequéncia da assimetria entre remunerago e precos desses bens no mercado.

Essa, pelo menos até eu iniciar os estudos dos quais se origina este livro,
fora a légica com que trabalhei no Ambito dos municipios, nos governos es-
taduais e, mais recentemente, no ex-Ministério Extraordindrio de Seguranca
Alimentar e Combate a2 Fome. Com a extingo do ministério menos de um
ano depois de ser criado, em 2003, o Programa Fome Zero, antes anuncia-
do como uma prioridade de governo, foi resumido a condi¢ao de um nome
fantasia. A Seguranga Alimentar e Nutricional perdia relevincia na estratégia
politica do governo, e um programa de transferéncia de renda passava a ser
o novo “salvador da Patria”. Em suma, a mesma histéria vivida em meados
dos anos 1970, quando iniciei a minha carreira no governo do Estado de Sao
Paulo, na Secretaria dos Neg6cios Metropolitanos, se repetia com ingredientes
iguais aos de antes, mas sob um governo que viera para mudar.

Exatamente nesse momento da histéria se inicia a minha inflexao pessoal.
J& como aluno do Programa de Pés-Graduagio em Politica Social, na Univer-
sidade de Brasilia, travei contato com uma nova categoria até entao para mim
desconhecida, em virtude das dimensoes e do significado que possui. Trata-se
das necessidades humanas bésicas. Junto com elas, os direitos bdsicos, que as
retiram do reino dos carecimentos bioldgicos, e o dever do Estado de incor-
poré-las na agenda publica. E o principal: englobam a realizacio da condicao
humano-social que somente se dd a partir da satisfagio adequada da satde
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fisica e da autonomia de agéncia e de critica do individuo — os dois com-
ponentes-chave desse conceito de necessidades. Portanto, ter as necessidades
humanas bdsicas atendidas ¢ viver uma vida com sentido, gozando de satde,
com capacidade para agir com autonomia critica. Condigoes essenciais para o
mais amplo exercicio da cidadania.

A alimentacio insere-se nesse contexto como uma das condicionantes
para o fim pretendido. Nao ¢ s6 a ideia de individuo bem-nutrido, mas de um
direito de todos se alimentarem de acordo com as suas necessidades, prove-
nham elas do fisico ou do espirito — costumes, tradi¢oes e praticas alimentares
e culturais. Mais além da comida e do acesso, a ideia do direito a alimentacio
somente se consubstancia na realizacio dos demais direitos bdsicos que com-
poem a nogao de vida.

Portanto, a condi¢ao de Seguranca Alimentar e Nutricional também de-
veria expressar uma nogao para além da garantia de acesso fisico aos alimentos.
Deveria desbordar essa exigéncia e avangar, ir além, até os aspectos relaciona-
dos as técnicas de producio e pesquisa agricolas, a matriz industrial de trans-
formagéo € processamento, a propaganda, a0 meio ambiente, & autonomia
do pais em produzir e consumir aquilo que ¢ parte das tradigoes de seu povo.

Logo, a construcio da condi¢ao de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN), e sua consequente garantia, ¢ um requerimento valido para todos da
sociedade, pobres ou ricos, ilustrados ou nio, pois trata-se de algo muito mais
complexo do que dispor ou nao de alimentos para o consumo. Assim, a inse-
guranga alimentar, que d4 significado ao conceito, ndo pode apenas se referir as
condic¢des de riscos que se abatem sobre os mais pobres. Seu significado, de fato,
diz respeito a todo e qualquer potencial de risco que em alguma medida possa
ameagcar a ideia compreendida pela nogio de Direito Humano a Alimentagio.

Visto sob esse 4ngulo, o pensar a seguranga alimentar j4 nao cabia no
desenho de um cendrio tinico dominado pelo sentido mais imediato do acesso
aos alimentos. Era possivel encontrar contetdos de seguranga alimentar abri-
gados no conceito em distintas politicas implementadas por diversos setores
de um mesmo governo. O problema, entio, passou a ser identificar o papel
que a seguranga alimentar poderia assumir e como seria exercido no desenvol-
vimento das politicas em que partes daquela ideia estivessem presentes.

A nogao de principios adotada na filosofia do direito foi em meu socorro.
Permitiu-me construir uma argumentagio a partir do entendimento de que prin-
cipio nio ¢ regra, mas aquilo que lhe dd substincia. Distintos principios convi-
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vem em uma mesma regra, os quais, sopesados, a definem. Assim, incorporei que
a seguranga alimentar poderia ser empregada como um principio orientador de
politicas publicas tomadas em um contexto de constru¢io das condicoes para a
satisfacao das necessidades humanas bdsicas.

Com essa gramdtica institucional assentada no referencial das necessidades
humanas e na assun¢ao do emprego da nogio de SAN como um principio, foi
possivel superar os arranjos que até entdo tinham prevalecido nas intervengoes
governamentais — conforme os quais haveria uma Politica de Seguranca Alimen-
tar ¢ Nutricional com significado impreciso e dimensées ambiguas, mas que,
a0 final, deveria ter o comando das iniciativas para a construgio da condi¢io de
seguranga alimentar — e substitui-los por um novo arranjo de uniao de politicas
transescalares, organizadas a partir da criagio dos Sistemas de Seguranca Alimen-
tar e Nutricional previstos na Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Losan), que entrou em vigor em setembro de 2006.
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pesar das dimensées que possam ser evocadas em fungao da interagio de

contetidos das mais diversas dreas do conhecimento abrigadas no seu sig-
nificado, a questdo alimentar no Brasil tem sido dominada, quando discutida,
tao somente pelos contetidos relacionados a fome e a desnutrigao.

Sob esse significado, o debate vem girando em torno das causas gera-
doras das restricdes de acesso aos alimentos e suas consequéncias para os
segmentos mais pobres da sociedade. A comprovagio dessa percepgao se dd
pela simples observagao das iniciativas tomadas por governos e sociedade nas
tltimas décadas.

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

Em 1985, o Escritério Regional da Organizacio das Na¢oes Unidas para
a Alimentagio e a Agricultura (Food Agriculture Organization — FAO) para
América Latina e Caribe realizou uma consulta que envolveu os principais
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técnicos e pesquisadores da regiao em torno da inseguranca alimentar e da
urbanizagao intensa experimentada pelos paises latino-americanos na década
de 1970. Na justificativa da consulta, o éxodo rural, a concentragao de renda
e a explosao da pobreza urbana foram apresentados como consequéncias das
transformacgoes da economia, o que exigia interven¢des do Estado como saida
para que o “modelo de desenvolvimento” pudesse prosseguir sem sobressaltos.
Para os especialistas, a drea prioritdria era a da alimenta¢io; assim, apontaram
para a necessidade de que fossem removidos os obsticulos estruturais que di-
ficultavam o acesso a alimentagio, além da revisao de politicas de precos e do
incentivo ao trabalho nas dreas rurais’.

No sumdrio executivo da rodada de discussoes verificada na Colémbia —a
partir de um diagnéstico comum a maioria dos participantes sobre causas e
efeitos do processo de urbanizagao intensa e tardia da América Latina dos anos
1970 —, pode ser detectado um alentado conjunto de proposi¢oes destinadas
a superagio da situacio de inseguranca alimentar enfrentada por populagées
urbanas e rurais.

Dos problemas identificados ao longo da cadeia agroalimentar em cada
um dos paises participantes ao mosaico de problemas constatados na ponta
do consumo, cada aspecto foi devidamente tratado. Emergiram dai recomen-
dagdes sobre barateamento de tecnologias, ampliagio de crédito, desenvolvi-
mento de novos cultivares, controle da base genética, programas de reducao
de desperdicios e aproveitamento integral de alimentos, entre muitos outros.

As grandes preocupagoes que tiveram destaque no documento da FAO
seguem sendo as mesmas. Quando, seja no Brasil ou em qualquer outro pais
pobre, se produzem diagndsticos e proposicoes com o objetivo de superar ou
de enfrentar a fome e a desnutri¢ao, hd recorrente referéncia a necessidade de
promover a integragio das trés esferas de governo e a cooperagio entre 6rgaos
governamentais em cada uma delas. Condigao bésica ao fortalecimento de
iniciativas que visem eliminar o risco de desvios e evitem superposi¢des muito
comuns nesses programas, além de alertar para os perigos embutidos na des-
continuidade’.

1. FAO. Urbanizacidn, alimentacion y nutricion en América Latina y Caribe. Escritério Regional da FAO para América Latina e Caribe,
1985.

2."Nao pode deixar de preocupar o perigo da descontinuagao de algumas experiéncias. As trocas de governos nacionais, esta-
duais ou locais, motivam frequentemente criticas as acdes dos que os antecederam, levando a revisdes de programas ou, ainda,
a suspenséo destes, gerando inevitaveis custos sociais e desalentos técnicos. E um tema que merece reflexdo. O éxito desses
esforcos depende em grande medida da continuidade das acdes, da acumulacdo de experiéncia e de trocas e ajustes que
apontem sempre para o melhor” (FAO, 1985, p. 236, livre tradugao).
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Em 1989, na publicagio Fighting Malnutrition: an evaluation of Brazia-
lian food and nutrition programs, Phillip Musgrove, ao analisar a trajetdria e
os desfechos dos programas de alimentacio desenvolvidos no Brasil nos anos

1970, observa:

O grande acordo em relagao ao debate que chamamos de ideologia da m4 nutri-
¢do, quanto a simplificagio excessiva dos contetidos da questdo. Uma realidade
complexa tende, para ser devidamente interpretada e enfrentada, que se empre-
guem numerosas e complexas intervencoes relacionadas tanto A economia como
a satide e educagdo, ora tratadas separadamente, ora todas juntas. O que, as
vezes, parece ser choque de competéncias ou até mesmo uma contradigdo entre
programas nio necessariamente pode ser visto como um erro ou o resultado
desafortunado da proliferacio de choques entre agentes ou a expressio da des-
coordenagio das interven¢oes patrocinadas por distintas agéncias publicas. Com
certeza, o que se necessita de fato é que se adotem consistentes contetidos de

politicas pablicas para a 4rea de alimentagio e nutrigdo. (p. 166, livre traducio).

Quando Musgrove afirma que o enfrentamento das assimetrias contidas
no debate da questao alimentar exige o envolvimento de dreas do conheci-
mento cujos contetidos expressem relagdes com o problema da desnutricio,
da fome, de restricoes de acesso aos alimentos, a sua observagao remete as con-
clusées dos especialistas envolvidos na consulta realizada em 1985 pelo Escri-
torio Regional da FAO para América Latina e Caribe. Assim, ainda que nio se
detenha nos riscos de descontinuidade dos programas, destaca a necessidade
de uma politica ptblica consistente para a drea da alimentagio e nutrigio — na
medida em que reconhece a complexidade desses temas —, assinalando que
iniciativas adotadas naquele periodo enfrentaram problemas exatamente por
descuidos com os esforcos de integracio e interacio das esferas de governo e
6rgaos de cada uma dessas esferas envolvidos com o tema.

No inicio dos anos 1990, dois movimentos voltados para o combate a
fome ganharam expressao. O primeiro e mais conhecido foi a A¢io da Cida-
dania Contra a Fome, uma iniciativa da sociedade civil nascida na esteira do
Movimento pela Etica na Politica — um dos atores sociais mais decisivos na
campanha pré-impeachment do presidente Fernando Collor de Mello, eleito
no primeiro pleito presidencial direto em 1989, depois de 29 anos de auséncia
de eleicoes diretas.
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No leito das manifestagdes e iniciativas que mobilizaram todo o pais,
realizou-se jd sob o governo de Itamar Franco (1992/1993) a I Conferéncia
Nacional de Seguranca Alimentar, convocada pelo recém-criado Conselho
Nacional de Seguran¢a Alimentar (Consea), em 1993.

Ainda nesse periodo iniciado em 1990 e que se estendeu até 1993, regis-
tra-se outro fato relevante envolvendo a questdo alimentar no Brasil. Apés a
derrota eleitoral sofrida em 1989 por Luiz Indcio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores (PT), que perdeu nas urnas para Collor de Mello, do Partido
da Renovagio Nacional (PRN), as forcas politicas que atuaram na campanha
hegemonizada pelo PT constituiram, a exemplo da esquerda mundial, uma
organizago nio governamental inicialmente identificada como “Governo Pa-
ralelo”, embrido do que seria depois o Instituto da Cidadania.

Afora a inten¢do anunciada de reunir grupos de trabalho formados por
especialistas nas dreas vitais da politica nacional — com o fito de “fiscalizar”
o desempenho do governo Collor —, a producio de estudos e sugestoes de
politicas publicas estava a disposi¢ao de qualquer instincia de governo inte-
ressada pelos projetos daquela entidade. Remonta a esse periodo a produgao,
e o posterior encaminhamento para o ji entio presidente Itamar Franco, da
proposi¢ao da Politica Nacional de Seguran¢a Alimentar, de responsabilidade
do Governo Paralelo.

Na abertura da proposta, os autores destacavam as préticas fragmentadas
que haviam caracterizado as intervengdes do Estado na questio alimentar,
ressaltando ser tal expediente propicio ao clientelismo, além de criticarem a
circunscrigao dessa questdo a drea da satide. Os autores também ressaltavam
que, no Brasil, os programas sociais de alimentacio e nutri¢do tém funcio-
nado como “mecanismo econémico de garantia de mercado para determina-
dos produtores de alimentos e de subsidio ao grande capital” e, ainda, como
“mecanismo ideoldgico de mistificagao através de acoes paternalistas que nao
tocam nas raizes do problema e terminam legitimando as estruturas socioeco-
noémicas geradoras da fome” (SILVA; SILVA, 1991, p. 8).

Para superar essas concepgoes, propuseram agdes que pudessem assegurar
a todos os brasileiros acesso aos alimentos bdsicos de que necessitam, enten-
dendo assim estar promovendo a seguranga alimentar.

A abordagem ¢ radicalmente oposta ao enfoque restritivo que transforma
a fome e a desnutri¢do em um problema a ser enfrentado por programas so-
ciais compensatdrios da pobreza. A Politica Nacional de Seguranga Alimentar
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e Nutricional — estabelecida pelo Decreto n° 7.272/2010 — objetiva obter uma
disponibilidade agregada nacional de alimentos que seja simultaneamente: su-
ficiente para atender a demanda efetiva e potencial; estdvel, na medida em que
busca neutralizar as inevitdveis flutuagoes ciclicas; autbnoma, ao lograr a au-
tossuficiéncia nacional nos alimentos bdsicos; sustentdvel, pois deve garantir
o uso a longo prazo dos recursos naturais; equitativa, ao possibilitar o acesso
universal a0 minimo nutricional, do ponto de vista quantitativo e qualitativo.

Ante a intencdo de implementar politicas publicas mais equitativas, em
1995 o governo do socidlogo Fernando Henrique Cardoso anuncia a criagio
do Programa Comunidade Soliddria (CS) — um arranjo transinstitucional que
envolvia diversos ministérios e empresas publicas e que elegia a reducio da po-
breza como objetivo para todas as politicas setoriais. O desenvolvimento do
programa no combate a fome, a desnutri¢io e a pobreza foi investigado por
Luciene Burlandy em sua tese de doutorado — defendida em 2003 na Escola
Nacional de Satde Pablica da Fundagao Oswaldo Cruz, no Rio de Janeiro —, na
qual resgata uma reflexdo da pesquisadora Ana Peliano, do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (Ipea):

[...] a CS teve como objetivo promover a articulagdo ¢ inser¢io dos ministérios
numa proposta de combate a pobreza, garantindo que os programas por eles desen-
volvidos fossem prioritariamente direcionados aos municipios e grupos populacio-
nais mais pobres do pais. Ao convergir um conjunto de programas para estes muni-
cipios, pretendia-se potencializar seus efeitos, evitar a superposicao das agoes e alo-

car recursos com critérios mais transparentes. (Apud BURLANDY, 2003, p. 10).

Portanto, assim como ocorrera nos diagndsticos desenvolvidos em anos
anteriores e para governos diferentes, as proposi¢oes para o combate a po-
breza, a fome e & desnutri¢do partiam do principio de que esses problemas
sao intricados e extensos demais para serem objeto de um Gnico ministério.
Tratd-los adequadamente significaria integrar esforgos de todos, para que, de
maneira articulada e coordenada, os objetivos de superacio das situagoes iden-
tificadas pudessem ser alcangados, livres das superposi¢oes e dos desvios que
costumeiramente acompanham a¢oes dessa ordem.

Em 1999, o Ministério da Satide (MS) langou a Politica Nacional de
Alimentagao e Nutri¢do (Pnan), assumindo-a como inserida no contexto da
Seguranca Alimentar e Nutricional. Portanto, integrada as demais agées do
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governo voltadas para a geragao das condigoes pertinentes a efetiva realizacao
do direito humano universal 4 alimentagio e nutri¢ao adequadas.

Partindo de um diagndstico em que as restri¢oes ou a inadequagao do
acesso aos alimentos vinham agravando os riscos & promogio e a prote¢io
a satide — o que, de resto, é a mesma preocupagio que inspirou outras agoes
dessa mesma natureza em oportunidades anteriores —, 0 MS destacava que a
reversio desse cendrio era requisito primordial para o desenvolvimento pleno
da pessoa humana.

Com essa compreensao, os autores da Pnan observavam, oportunamente,
que o problema da inseguranca alimentar nio se restringia a uma questao de
saide publica, e, sim, tratava-se de algo muito mais intrincado, envolvendo
praticamente todos os setores de governo. Destacando conclusoes a que che-
garam a partir da I Conferéncia Nacional de Alimentagao e Nutrigao (1986)
e da I Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar (1994) — que culmi-
naram com a consolidagio de um conceito de SAN com as dimensées e os
significados exibidos hoje —, o texto faz referéncia a componentes de politicas
que apontariam para a garantia da Seguranga Alimentar e Nutricional, entre
eles o crédito agricola, as tecnologias agricolas e industriais, os estoques, o
cooperativismo, a importagdo, o acesso, a distribui¢io, a conservagio e o ar-
mazenamento de alimentos, além do manejo sustentado dos recursos naturais,
entre outros.

Menos de dois anos depois de publicada a Pnan e pouco mais de seis
anos da constituigao do Programa Comunidade Soliddria, que deveria coor-
denar as atividades voltadas para a promogio da SAN no pais, no rastro da
campanha presidencial que se avizinhava, o Instituto da Cidadania — a mesma
organizacio nio governamental que, em 1991, ainda como Governo Paralelo,
apresentara ao Brasil uma proposta de politica nacional de seguranca alimen-
tar — leva a debate, em 2001, uma nova sugestao de arranjo institucional que
ficou conhecido como Projeto Fome Zero (PFZ), um plano de politica de
seguranga alimentar para o Brasil.

Como ocorrera com outros projetos nos anos 1970, 1980 e 1990, o PFZ
parte da constatagio de que extensas camadas da populagio brasileira expos-
tas 4 pobreza e 4 fome abrem espago para a proposi¢io de um conjunto de
acoes devidamente articuladas. Essas iniciativas envolveram as trés esferas de
governo e a sociedade civil, sob comando determinado no Executivo federal,
no gabinete do ministro Extraordindrio da Seguranga Alimentar e Combate a
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Fome, em substitui¢ao 2 Comunidade Soliddria, com o objetivo de reverter a
situaglo, e possibilitar a todos os “brasileiros que pudessem tomar trés refei-
¢oes por dia™.

As avaliacoes sobre por que as iniciativas desenvolvidas nos periodos ante-
riores haviam falhado apontam para a gestio do primeiro Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar (Consea), criado em maio de 1993, para a assincro-
nia entre o conselho e seus eixos principais de ac¢io e para as prioridades do
governo de entao®.

No 4mbito do governo, o documento aponta para problemas de inicia-
tivas voltadas para um mesmo segmento da sociedade, o que, por um lado,
gerou desperdicios de recursos, enquanto, de outro, reduziu a capacidade de
cobertura desses programas, deixando setores ao desabrigo dos beneficios que
lhes cabiam. Somam-se a isso intensas disputas de poder entre os dirigentes
dos ministérios envolvidos, incompreensoes e indefini¢oes hierdrquicas para
explicar as causas do fracasso das acoes desenvolvidas naquele periodo, repe-
tindo, monotonamente, 0 mesmo cenirio jd visto em ocasibes anteriores.

Naquilo que toca ao governo Fernando Henrique Cardoso (1995 a2002),
o Conselho da Comunidade Solidéria é apresentado como o sucessor do Con-
sea e também como o responsével pelo desvio do foco, pela fragmentagao das
agoes institucionais e da seguranca alimentar e pelo severo contingenciamento
de verbas, encurtando a capacidade resolutiva e repetindo velhas receitas que
j& haviam falhado, sempre em prejuizo da populagio.

Além de apontar no governo FHC a persisténcia de uma situagao de de-
sarticulagdo dos programas e iniciativas proprios da politica social, os autores
do PFZ chamavam a aten¢do para uma possivel politizagio das agdes gover-
namentais a partir de ministérios cujos dirigentes eram tidos como “homens
fortes do governo”, enquanto outras dreas sociais importantes tinham sido
esquecidas. Para concluir, dentre os problemas identificados, o documento
aponta para a hegemonia da drea econdmica sobre a social e para problemas
de controle e governabilidade, entre outros.

3. Discurso de posse do presidente da Republica Luiz Indcio Lula da Silva, em janeiro de 2003.

4."Uma das grandes limitagdes do Consea, no entanto, foi que, por definicdo governamental, as decises referentes a politica
econdmica continuaram a passar a margem das discussdes sobre o impacto das mesmas sobre a seguranca alimentar, a fome
e a miséria da populacéo. Ou seja, a articulagao limitava-se aos ministérios da rea social e, muitas vezes, o Consea reduziu-se a
apenas mais um organismo de pressao para garantir recursos para politicas e programas sociais. Assim, a decisao de transformar
o combate a fome e a miséria em prioridade néo foi adotada pela drea econdémica, que continuou a aceitar as pressdes dos
organismos financeiros internacionais, independentemente do impacto que pudessem ter sobre o agravamento da exclusao
social, da fome, da desnutricao!” (BRASIL, Programa Fome Zero, 2001, p. 24).
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Se alguma diferenca pode ser atribuida a avaliagio do PFZ em relagao a
outras avaliagoes, é que pela primeira vez alguém ousa conferir & populagio a
responsabilidade de nio haver compreendido o que o governo estava fazendo
para melhorar a vida dos mais necessitados. Quanto as outras causas explicativas
dos reveses enfrentados pelo programa — até hoje identificado como sindnimo
do Bolsa Familia, secundado por um timido conjunto de a¢des emergenciais e
assistencialistas —, estas ndo apresentam, nem na forma, nem no contetido, nada
que as distinga das explicagoes dos fracassos de programas anteriores.

Abstraindo os componentes politico-ideoldgicos presentes em cada uma
das formulagoes e explicagoes dos motivos que levaram as experiéncias de-
senvolvidas no Brasil, desde os anos iniciais (1972) do Instituto Nacional de
Alimentacio e Nutri¢ao (Inan) até o Programa Fome Zero (2004), a nao al-
cancarem o que haviam anunciado como meta, resta uma curiosa, se nio
irdnica, semelhanga entre os argumentos. No centro das explicagoes, estd a
subordinagio imposta pelas diretrizes econémicas do governo sobre as metas
sociais anunciadas, repetindo exatamente aquilo que, por ocasido do langa-
mento de cada uma das propostas, nao deveria se repetir.

Dessa observagio nasce a pergunta: afinal, como explicar que técnicos ex-
perimentados, pesquisadores reconhecidos e politicos inovadores, apesar de co-
nhecerem os obstdculos enfrentados por seus antecessores e terem identificado
corretamente os problemas internos e externos das iniciativas passadas, repetiam
os mesmos erros e debitavam as responsabilidades aos atores de sempre?

A questao carrega, ainda, outro conjunto de elementos problematiza-
dores. Desde os anos 1970 venho atuando como profissional no setor pu-
blico, na drea do abastecimento e seguranca alimentar. Seja no nivel dos
governos estaduais, seja no plano das gestées municipais, ora como técnico
responsdvel pelo planejamento e operagao de programas, ora como dirigente
e formulador das a¢oes — experienciei, sem me dar conta até o presente — a
mesma situagao de avaliar o passado, muitas vezes tendo participado ativa-
mente das iniciativas desenvolvidas no periodo analisado, planejar o novo e
enfrentar os mesmos reveses.

Antes mesmo de refletir sobre as possiveis respostas 4 pergunta feita ante-
riormente, tinha bastante claro que nio haveria espago para uma argumenta-
¢ao muito comum. O problema nio poderia ser atribuido exclusivamente as
incompreensées dos dirigentes politicos, tampouco ao despreparo do pessoal
técnico, as falhas administrativas e muito menos as disputas entre instituigoes.
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Ainda que se quisesse considerar a presenca desses contenciosos como
determinantes para explicar boa parte dos insucessos das experiéncias envol-
vendo a questdo alimentar no Brasil nos anos mais dsperos de supressio da
liberdade, a conquista da democracia, alcangada a partir da segunda metade
dos anos 1980, e a ascensdo de governos, inicialmente nos 4mbitos regional
e local, fortemente comprometidos com as causas populares, o que se assistiu
foi a repeti¢ao dos mesmos diagnésticos a identificarem os mesmos problemas
que, antes, poderiam ser atribuidos a natureza autoritéria dos governos.

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

Ao longo da histéria da Republica brasileira pode ser encontrado um
alentado niimero de intervengées governamentais com o objetivo de enfren-
tar as consequéncias da pobreza e da fome sobre a maior parte da populagio.
E verdade que tais iniciativas quase sempre trataram a questio como um
caso emergencial. Mesmo assim, os indices de pobreza vém mudando. Re-
sultados da Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar (Pnad), do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), apontam um recuo importante
da pobreza extrema no Brasil. Em setembro de 2014, a Organizagio das
Nagoes Unidas para a Alimentagao e a Agricultura (FAO) revelou que a
fome/desnutrigao resultante das restricoes de acesso aos alimentos alcanca
hoje 1,7% da populagao, algo em torno de 3,5 milhées de pessoas; um recuo
importante se considerarmos que em 1990 os famintos no Brasil atingiam
14,4% da populagao.

O fato é que os contetdos estruturantes contidos nos planos eram sempre
anunciados como sendo aqueles que, uma vez implementados, produziriam as
condi¢oes de emancipacio dos segmentos socialmente mais vulnerdveis.

A partir do final dos anos 1980, os planos de combate 4 fome e a des-
nutrigao passaram a ser desenvolvidos jd sob a inspira¢io de um conceito de
Seguranca Alimentar e Nutricional que deixava de lado o enfoque reducionis-
ta que o limitava a contetdos ligados 4 produgao, circula¢io e demanda de
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alimentos e adotava a defini¢do resultante das discussoes ocorridas na Capula
de Alimenta¢ao de Roma, em 1986.

Sob a nova defini¢do, a promogao da Seguranca Alimentar e Nutricional
deveria ser pensada em um contexto intersetorial, no qual as acdes garantis-
sem o acesso permanente, regular e seguro aos alimentos para todos os indivi-
duos, nas quantidades e qualidade exigidas para o pleno desenvolvimento da
pessoa humana. Também remonta a essa época a associagio da nogio de SAN
ao Direito Humano a Alimentagio (DHA), considerado direito primordial jun-
tamente com os demais que compdem o Tratado Internacional dos Direitos
Econ6micos, Sociais e Culturais.

O fato de 0 DHA ser tomado como primordial exige uma aten¢io mais
apurada. A ideia de algo primordial remete a no¢io daquilo que é imprescin-
divel, inegocidvel, que nao comporta qualquer graduagao na sua realizagao,
além de anunciar que na impossibilidade de ser plenamente usufruido advirao
graves riscos a propria existéncia do individuo.

Visto por esse angulo, tanto uma quanto outra dimensao pressupoem,
para a sua realizago, muito mais do que a mera disponibilidade de alimentos
capazes de atender 4 demanda agregada ou a disponibilidade de renda nas mios
das pessoas com o fito de permitir o acesso a alimentos no mercado. Nessa
questio, estao envolvidos aspectos préprios das dreas de seguranca dos pro-
cessos, abrangendo a produgio e a manipulacio dos alimentos, o que engloba
desde a pesquisa até o uso de insumos, o manejo das culturas e o ambiente,
as formas de distribuicio e a imperiosidade da garantia de acesso que estd
associada 2 ideia de direito do cidaddo, portanto inerente a condi¢io da
propria existéncia.

Sob esse enfoque, A pergunta inicial juntou-se uma nova indagacio com
base nas seguintes reflexdes. A promo¢io do DHA se insere no campo dos
direitos bdsicos. A nogao de bdsico, como jd foi visto, nao comporta qualquer
fragmentacio, exatamente pela natureza primordial que a qualifica. Logo, nao
¢ possivel pensi-lo fora de um contexto em que os demais direitos que com-
poem o espectro dos direitos econdmicos, sociais e culturais assumidos como
primordiais se realizem concomitantemente, de modo a garantir o desenvol-
vimento do individuo. Dai, entdo, a pergunta suplementar: poderia a ideia
associada 4 Seguranca Alimentar e Nutricional ser expressa na forma de um
arranjo de agdes, iniciativas e programas, tal como ocorre com as politicas
publicas sociais?
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A pesquisadora Lavinia Pessanha, apés ter identificado e classificado qua-
tro contetidos da nogao de seguranca alimentar, destacou que, para a opiniao
publica, o centro do problema estaria na necessidade de garantir acesso aos
alimentos, campo para o qual tém convergido as politicas governamentais de
combate a pobreza, geracio de renda e assisténcia alimentar direta.

Essa conclusdo a que chega Pessanha implica assumir que o Estado e a
populagio tém entendimentos semelhantes no que toca a questao alimentar
na medida em que a relacionam a outras vicissitudes referentes a pobreza e ao
estiolamento dos direitos dos pobres. Sob esse prisma, a ideia de que 0 DHA
precede os demais deixaria de ter qualquer sentido. Sua garantia isolada nao
poderia ser vista como nada além da seguranca da existéncia bioldgica, sem
significar a certeza de estabelecimento de nexos do individuo com o espago
onde vive, o que lhe permitiria agir livre e criticamente na realidade, alteran-
do-a, transformando-a, como se espera da pritica da cidadania.

Se o conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional associa a garantia
da alimentacio a ideia de pleno desenvolvimento da pessoa humana, e se essa
nogao atrai para si o atendimento de outras necessidades primordiais — posto
que ndo basta estar adequadamente alimentado para ser cidadio no pleno
exercicio de suas prerrogativas —, as dividas aqui se ampliam, exigem a elabo-
racio de uma terceira indagagao.

O que vém a ser exatamente essas necessidades primordiais nas quais a
alimentacio se encaixa?

No estudo sobre necessidades humanas e os contenciosos que envolvem
seus significados e conteddos, Pereira (2000), reportando-se a Len Doyal e Ian
Gough, autores da obra premiada A theory of human need, na qual estabelecem
a diferenciagdo entre o que sdo necessidades e o que se desenvolve no campo
das vontades, dos desejos, do querer para ser, destaca:

A chave da distingao entre necessidades bésicas e as demais categorias mencio-
nadas repousa num dado fundamental que confere as necessidades bésicas (e
somente a elas) uma implicacdo particular: a ocorréncia de ‘sérios prejuizos’a vida
material dos homens e & atuacio destes como sujeiros (informados e criticos),

caso essas necessidades nio sejam adequadamente satisfeitas. (p. 67).

A imagem mais imediata associada ao vocdbulo “necessidade” é formada
por um determinado requerimento que, uma vez atendido, teria a propriedade



A SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL E NECESSIDADES HUMANAS

30

de afastar uma situagdo de risco. Os requerimentos nutricionais e alimentares
exigidos para a sustenta¢ao bioldgica da vida sao atendidos a partir da ingestao de
um grupo de alimentos dos quais o organismo extrai tudo o que necessita para
a sua manutengio, como precondi¢do para a participagio cidada dos atendidos.

Para o senso comum, uma vez que o individuo tenha assegurado de modo
permanente o acesso a alimentos que atendam convenientemente aos requeri-
mentos do organismo para manté-lo em funcionamento, cessaria a necessidade.
Emergem dessa compreensio pelo menos duas conclusées ébvias. A primeira é
que o foco da questdo reside nao na alimentagio no seu sentido mais amplo, na
qual aspectos lddicos, sociais e histéricos se apresentam ao lado e com a mesma
importancia que os biolégicos. Decorre dessa compreensao a segunda conclusao,
qual seja: que a necessidade de se alimentar é tomada como uma condigio prévia
a sobrevivéncia do individuo. A partir do atendimento dessa condigao, cessa a
necessidade. Alteragoes nos niveis recomendados para a sustentagao da vida, re-
sultantes dos avangos das descobertas cientificas, promoveriam movimentos ao
longo da curva de ingestdao sem que isso afetasse a no¢ao de necessidade.

Convém observar, contudo, que a dimensio predominante nessa abor-
dagem de necessidade remete ao estado da existéncia bioldgica do ser vivo.
Ocorre uma separagio entre o que seriam os requerimentos de existéncia e
o que seriam os requerimentos decorrentes do desenvolvimento da atividade
humana. Ou seja, existiriam dois niveis de necessidades, um préestabelecido
e outro decorrente das aspiragoes brotadas das atividades concretas ou ima-
gindrias do espirito humano, as quais s6 poderiam ser atendidas a partir do
engenho e arte de cada um.

Tomar como ponto de partida a hierarquizagio das necessidades leva
inevitavelmente a uma dupla confusio. A imagem associada as necessidades
bioldgicas ou naturais, tomadas como de primeira ordem, ¢ a de autoconser-
vagdo da vida, o que pressupoe a existéncia de um patamar determinado, de
um limite, de um minimo requerido que, se nio atingido, comprometeria a
vida. Na sequéncia, a segunda ordem de confusio se apresenta na forma de
uma transmutagao do significado da nogao de necessidade, igualando-a aos
desejos, pretensoes, aspiracoes, cuja realizagao decorre do mérito, empenho e
de oportunidades individuais.

Essa dupla face que a ideia de necessidade exibe, quando tomada a partir da
hierarquizacio, evoca, de um lado, uma rigidez ao definir um patamar minimo
de atendimento a requerimentos biolégicos para a preservacio da vida e, de
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outro, uma fluidez total quando remete ao atendimento dos requerimentos
bésicos para o campo dos desejos, das aspiracoes — condi¢oes em permanente
movimento, construidas a partir de um sistema de valoragées subjetivas origi-
nado nas relacoes sociais.

Nas reflexoes de Brage (1999) acerca da superagao da distingao entre na-
tureza e cultura como condicionante para uma teoria critica das necessidades
sociais, o autor observa que:

Tao logo como se separam natureza e cultura, como se apresentem separadas as
necessidades e as atividades humanas, essas necessidades poderao ser apresen-
tadas, por sua vez, como puramente animais ou determinadas biologicamente.
Muitos tedricos das necessidades sociais supoem que as chamadas necessidades
bioldgicas, que muitos chamam de necessidades naturais ou necessidades exis-

tenciais, sdo em certo sentido prévias a qualquer outra [...]. (p. 49).

Mesmo assim, permanecem indefinidos os contornos do que poderia ser
a defini¢ao de necessidade. A imprecisao de quais seriam os requerimentos
individuais que, se nao atendidos, poderiam comprometer a existéncia da so-
ciedade nio permite uma compreensio mais segura da questao.

A pesquisadora de politica social Potyara Pereira (2000), nas suas investi-
gacoes sobre significados e dimensées do conceito de necessidades humanas,
inicia seu percurso estabelecendo, de golpe, a diferenciacio entre os conceitos
de minimo e basico. De acordo com a pesquisadora, enquanto a ideia de mi-
nimo remete ao sentido de menos, de suficiéncia limitrofe, a nog¢ao de bésico
aponta para outro lado, para o sentido da plenitude, da essencialidade’.

A dimensio do bésico, portanto, refor¢a a convicgio de que a nogdo de
necessidades reporta ao plano em que o significado de tudo o que conforma o
sentido de vida humana é tomado pela mais profunda radicalidade, ou seja, é
tomado por aquilo que tem de mais essencial. Exatamente por isso, a ideia de
provisio minima nao pode ser aceita, pois, além do sentido de privacio que
carrega consigo, indica também a possibilidade de as necessidades aceitarem
uma escala de graduagio para o seu preenchimento. A hipétese de fragmentar
requerimentos de satisfacio de necessidades, de sorte a poderem ser atendidos

5."Assim, enquanto o minimo pressupde supressao ou cortes de atendimentos, tal como propde a ideologia liberal, o bdsico
requer investimentos sociais de qualidade para preparar o terreno a partir do qual maiores atendimentos podem ser prestados
e otimizados. Em outros termos, enquanto o minimo nega o 6timo’ de atendimento, o bésico é a mola mestra que impulsiona a
satisfacdo basica de necessidades em direcdo ao étimo!” (PEREIRA, 2000, p. 26)
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em niveis — do minimo ao maximo —, enfraquece a ideia de imprescindibili-
dade associada ao conceito de bdsico, uma vez que aquilo que ¢ essencial ou é
tomado pela sua totalidade ou nao é imprescindivel.

Na medida em que o direito a alimenta¢io é tomado como integrante do
rol dos direitos sociais, econdmicos e culturais primordiais 4 garantia da vida
— entendida esta como expressio do pleno exercicio da cidadania -, a questao
alimentar, e tudo aquilo que ela abarca, nio precede nem sucede quaisquer
outros requerimentos bdsicos.

Para o economista inglés Ian Gough (1998), o exercicio da autonomia
critica por parte dos individuos, condi¢do essencial da cidadania, somente es-
taria assegurado a partir do atendimento adequado das necessidades humanas
bésicas, sendo que estas se expressam na forma de um conjunto de requeri-
mentos, dentre os quais se encontra a garantia de uma alimentagio segura,
adequada e suficiente.

A partir desse entendimento, as duas questoes iniciais puderam vislum-
brar uma saida até entdo nio experimentada. Talvez as descontinuidades e
fragmentagdes que vém acompanhando as a¢oes de combate a fome nao sejam
expressoes de problemas de planejamento e governabilidade, como identifica
a maior parte dos estudos de avaliagdo disponiveis.

Ao eleger o combate a pobreza e 4 fome como prioridade, até pela sim-
bologia politica que tais temas carregam, ¢ bastante compreensivel que os
primeiros movimentos sejam dominados por contetidos de corte emergen-
cial. Devido a teia de relagdes que esses temas estabelecem com outras 4reas,
a nogao de prioridade dos programas de combate a4 pobreza se constitui a
partir dos aspectos mais urgentes envolvidos. Destarte, o antiincio de um con-
junto de medidas voltado para os contetdos estruturais dos problemas com
frequéncia emerge como coroldrio das agoes dominadas pela distribuicio de
alimentos e pela transferéncia de renda, estas tomadas como estratégicas.

Por esse caminho, é inevitdvel que se desenvolvam dois movimentos pré-
vios para assegurar a consecucao daquelas iniciativas. O primeiro ¢ estabelecer
uma hierarquizagao entre os requerimentos bdsicos a satisfagao das necessida-
des humanas, e o segundo ¢ propor a unificagio das agoes de todas as dreas sob
determinado comando institucional, para garantir que os focos eleitos como
prioritérios sejam atacados.

6.0u seja, a garantia de que todos os individuos, independentemente de quaisquer restricdes, estejam dotados de capacidade
de agéncia e autonomia critica, qualificativos da agao transformadora que diferencia a pessoa humana dos demais seres vivos.
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Contudo — e este é o entendimento deste estudo —, se a ideia de desen-
volvimento integral da pessoa humana tem como sustentagio a garantia do
atendimento das necessidades bdsicas, a hierarquiza¢io desses requerimentos
e a consequente unificagio das a¢des desenvolvidas em outras dreas abarcadas
pelos demais “satisfatores de necessidades™ empurram todo o esfor¢o para o
pantano das fragmentagées e disputas, em vez de surtirem os efeitos desejados.

Tomando a alimentagio como um dos requerimentos primordiais a satis-
facdo das necessidades humanas bdsicas e o Direito Humano a Alimentagao
como o ordenamento necessdrio as garantias que tal atendimento requer, e
considerando ainda que a nogao de necessidades humanas bdsicas nio com-
porta quaisquer ordens de prioridade ou hierarquia, a promogio da Seguranca
Alimentar e Nutricional como o necessdrio a garantia do DHA nio caberia
nos marcos do que se convencionou identificar como expressao de uma poli-
tica putblica.

A reciprocidade de fatores presentes na teoria de Doyal e Gough (1991),
quando estes apresentam a no¢ao de necessidades humanas e a imperiosidade
do seu atendimento, faz com que cada “satisfator”, para se realizar, na sua
constituicao dependa concomitantemente da agao dos demais. Desse modo,
alimentagio nutritiva e dgua adequadas, por exemplo, somente se consubs-
tanciardo pela participagao dos requerimentos de renda, ambiente, habitagao,
satde, educagio, cultura. Em outros termos, seria o mesmo que dizer que a
interagdo exibida nessa teoria para o atendimento adequado das necessidades
bésicas s6 se consolidam pela via de um conjunto de politicas, cada qual orien-
tada por principios comuns a cada um desses sazisfiers.

A nocio de principio remonta a ideia de algo que nio busca regular si-
tuacoes objetivas, mas, sim, langar forca sobre uma determinada condigio,
como ¢ o caso das necessidades humanas®. Assim, a ideia de que o conceito de
Seguranga Alimentar e Nutricional abarca amplos setores do conhecimento,
dando-lhes sentido — ainda que em muitos deles a nogao de alimentacio, aces-
so aos alimentos, nutri¢do, somente possa ser identificada a partir de incon-
taveis aproximagoes sucessivas —, torna aceitdvel o uso do conceito como um
principio a orientar politicas das mais diversas ordens. Contudo, tais politicas

7. PEREIRA, 2000.

8."[..] alcancam meta de atingir diversos institutos e situagdes no mundo, a propor¢ao em que perdem seu carater de precisao
de conteldo, isto é, conforme vao perdendo densidade semantica, eles ascendem a uma posicao que lhes permite sobressair,
pairando sobre uma drea muito mais ampla que uma norma estabelecedora de preceitos. Portanto, ensina Bastos, o que o
principio perde em carga normativa, ganha em forca valorativa a espraiar-se por cima de um sem nimero de outras normas!’
(DEZEN Jr, 2004, p. 10).
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devem remeter a satisfagdo das necessidades humanas bdsicas, para a qual a
garantia de alimentagio sauddvel segura e regular ¢ crucial.

Como coroldrio da verificagdo dessa hipétese, também procurou-se testar
a validade de um modelo transescalar de sistemas de Seguranca Alimentar e
Nutricional, a partir da institucionaliza¢io, em 20006, pelo governo brasileiro,
do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. A imagem de um
conjunto de programas e iniciativas desenvolvidos em harmonia nas trés esferas
de governo, respeitadas as autonomias e as particularidades de cada uma delas,
poderia fazer as vezes do que até o presente vem sendo tentado sem sucesso, ou
seja, de um espaco de unido de propésitos, e nao de unificagao de esforcos.

Ao propor investigar a Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) como
principio orientador de politicas publicas, portanto fora dos marcos sob os
quais o assunto tem sido tratado — como sendo expressio ela mesma de uma
politica pablica —, o que emula a curiosidade é a observagao dos resultados das
inimeras iniciativas que, anunciadas como tendo a promogao da SAN como
objetivo, foram interrompidas, desviaram-se de seus propésitos ou foram sim-
plesmente extintas.

Assim, tive dois caminhos possiveis: partir da ideia de que o conceito de
Seguranga Alimentar e Nutricional ¢ algo dado e acabado e, portanto, seus
contetdos se relacionam matricialmente — o que pressupée uma gramdtica
estdtica —, ou, conforme Larroyo (1975), tomar o conceito “como o determi-
nante de uma matéria (o sujeito), que até o momento em que se formula a
pergunta sobre ela, é uma matéria indeterminada”.

A condigao polissémica do conceito de SAN, englobando significados
e contetidos de muitas dreas do conhecimento, existe a partir do reconheci-
mento da sua antitese, a Inseguranca Alimentar e Nutricional, que carrega a
mesma pluralidade de contetdos e significados. E preciso que uma exista para
que a outra se realize. Como a promogio de uma diz respeito a superagio da
outra, e esse embate se realiza no contexto da garantia do Direito Humano
a Alimentagio, o problema ¢é forma e conteddo em movimento, pois direitos
nao expressam rigidez, e, sim, evoluc¢do permanente acompanhando os pro-
cessos em curso na sociedade. O Direito Humano a Alimentacio se expressa
na garantia das condigbes necessdrias para que nenhum individuo viva sob
qualquer risco alimentar, provenha ele do fisico ou do imagindrio.
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Aadogéo de modelos de desenvolvimento econémico atrelados as exigén-
cias das agéncias de financiamentos internacionais tem marcado a histé-
ria dos paises pobres de todo o mundo com fortes assimetrias que alimentam
uma intensa sensagao de inseguranca social atingindo a toda a sociedade.

O cendrio de desolagao e de impoténcia constituido por corddes inter-
mindveis de desfiliados, individuos que experimentam uma situagao de nao
pertencimento social por conta do estilhagamento de seus vinculos com a
sociedade salarial — o espaco onde a vida se desenrola —, inspira, j4 hd muito
tempo, acirradas polémicas quanto as vias adequadas para a superagao dessa
situacao.

Tomada como ponto de partida a primeira metade dos anos 1970, pe-
riodo em que a crise mundial de liquidez econémica atingiu um nivel de
forca assustador, é possivel observar que, enquanto, por um lado, explodiam
os indicadores de pobreza, inflagio e concentragio de rendas — sinalizando
claramente o risco de estiolamento do tecido social por conta da intensidade
das contradicoes entre a banda rica e a pobre da sociedade —, de outro, crescia,
entre a intelligentsia a servigo do capital, formulacoes que atribufam ao papel
do Estado protetor a responsabilidade pela crise.
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Em vista do objetivo de investigar as dimensoes do conceito de Segu-
ranca Alimentar e Nutricional e a pertinéncia de empregid-lo como principio
orientador de politicas sociais publicas, trago algumas vezes para o contexto
da discussao elementos que orientaram o arranjo politico pés-crise dos anos
1970, que responde até hoje pelo cendrio de inseguranga social que nos en-
volve. Para tanto, sera necessirio discutir mais adiante as caracteristicas da
influéncia sobre esse arranjo politico neoliberal e suas implicagdes sociais, com
o rigor e a profundidade que o assunto requer. No momento, basta reter que
o caminho de superacio do cendrio de crise, proposto pela gramdtica politica
do neoliberalismo, assentava-se no desenho de um Estado minimo, na busca
prioritdria pela estabilidade econémica, na flexibilizagio de direitos da cidada-
nia, especialmente os sociais, e na focalizacdo no mérito dos individuos como
condi¢do para a sua realizagao como cidadio.

O esgotamento dos arranjos baseados na presenca mais atuante do Estado
na promogio de politicas publicas como requisito necessdrio ao exercicio das
liberdades positivas, e sua substitui¢io pelo dominio do mercado valorizador
das liberdades negativas, vem refletindo pesadamente sobre as no¢oes de desen-
volvimento e de liberdade igualitdria que qualificam a cidadania ampliada.

A supremacia do econdmico, em uma intensidade até entdo desconheci-
da, sobre os demais componentes que integram a nogao de sociedade — consti-
tuida por individuos dotados de iniciativas e autonomia critica — estabeleceu,
no plano da questao social que emergiu do estilhagamento dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, na forma de intermindveis ondas de desfiliados ou,
como preferem muitos, socialmente excluidos, um novo desenho para as in-
tervengdes publicas visando ao seu enfrentamento.

Com dimensoes assustadoras, a problemadtica social sob o neoliberalismo
desborda a prevaléncia da pobreza na nogao do que deve ser superado, subs-
tituindo-a por um sentimento mais amplo e complexo de inseguranca social.

A descricao desse estado de inseguranca social, desenvolvida com simpli-
cidade e clareza pelo sociélogo Robert Castel (2005), permite uma apropria-
¢ao adequada do sentido do termo por mim empregado:

A inseguranca social ndo alimenta somente a pobreza. Ela age como um princi-
pio de desmoralizagio, de dissociacio social & maneira de um virus que impreg-
na a vida cotidiana. Dissolve os lagos sociais e mina as estruturas psiquicas dos

individuos. [...] Estar numa inseguranca permanente ¢ nio poder nem controlar
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0 presente, nem antecipar positivamente o futuro. E a famosa “imprevidéncia’
das classes pobres, incansavelmente denunciada pelos moralistas do século XIX.
Mas como poderia aquele que é corroido todos os dias pela inseguranca proje-

tar-se no futuro e planejar sua vida. (p. 531).

A impossibilidade de o individuo dar conta da prépria vida faz do coti-
diano uma condi¢do de permanente incerteza, tanto mais aguda quanto mais
afastado daquilo que a nova ordem estabelece como requerimento de cidada-
nia, qual seja, a condi¢o de pertencimento no espago do mercado. E portador
de direito todo aquele que, por seus préprios meios, consegue prover a vida.

Para além dessa condigio, ou seja, para os que enfrentam restrigoes se-
veras de todas as ordens, comprometendo o status de cidadao consumidor, a
sobrevivéncia se transforma em uma luta cotidiana, marcada pelo imperativo
do agora, que faz com que os dias se repitam exata e dramaticamente iguais
com todas as suas incertezas.

Esse efeito sobre o cordao de desfiliados tem indiscutivel influéncia sobre
a outra banda da sociedade, ainda nao atingida pelos riscos do estiolamento
da pertenga social. A sensagio de inseguranga social e de inseguranca civil
desperta um compreensivel sentimento de urgéncia ante as ameacas de en-
fraquecimento do tecido da sociedade, cada vez mais intensas & medida que
engrossa o caldo da exclusio.

Tal sentimento reflete de modo diverso sobre os atores sociais, nao obs-
tante, de regra, produzirem propostas de solugio ou arranjos de natureza se-
melhantes. Contudo, um aspecto em particular merece aten¢io. A urgéncia
tem seu significado associado a nocio de risco iminente. Este, por seu turno,
evoca um processo jd instalado, em curso, que tende — se nio se agir de pronto
sobre ele — a agravar-se. A tendéncia nesses casos é combater primeiramente as
consequéncias, como forma de reduzir a marcha dos acontecimentos, para s6
depois avancar para as causas, quando se avanca.

Enquanto, por um lado, a intervengio visando conter a expansio das
consequéncias dos desarranjos sociais tende a hierarquizar demandas asso-
ciadas ao desenvolvimento da vida — o que geralmente determina uma perda
de contetido do significado do que seja desenvolvimento da vida —, de outro,
as proposicoes de erradicagio das causas que conduziram as situagoes de
privagdes generalizadas sdo debitadas todas na necessidade de promogao do
desenvolvimento.
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O economista indiano Amartya Sen (2004), no esfor¢o de demonstrar que
a nogio de desenvolvimento pode ser tomada como um processo de expansio
de liberdades das pessoas, destaca que essa dimensdo contra-arresta fortemente a
visao predominante, segundo a qual o desenvolvimento sempre deve refletir uma
situagdo de expansdo da economia. E arremata seu raciocinio a favor de outro
significado para a nogao de desenvolvimento, postulando que:

Se a liberdade ¢ o que o desenvolvimento promove, entao existe um argumento
fundamental em favor da concentragio nesse objetivo abrangente, ¢ nio em
algum meio especifico ou em alguma lista de instrumento especialmente esco-
lhida. Ver o desenvolvimento como expansio de liberdades substantivas dirige
a atencdo para os fins que o tornam importante, em vez de restringi-la a alguns

meios que, inter alia, desempenham um papel relevante no processo. (p. 18).

Em sua extensa e rica argumentagio sobre desenvolvimento e liberdade,
Sen introduz um elemento central para a dimensio que deve assumir a ideia
mesma de liberdade. Em diversas passagens, ele remete a discussio ao exer-
cicio, por parte de todos os individuos, da sua plena capacidade de agéncia
e compreensao critica da realidade como condi¢ao primordial para o gozo
efetivo das liberdades e aponta para o que ele denomina de capabilities, ou
seja, os requerimentos essenciais que, uma vez preenchidos, assegurariam a
autonomia do individuo.

E importante reter nesse momento um aspecto particular das reflexoes
de Sen. A importincia do econdmico na remogao dos obstdculos ao desenvol-
vimento vem devidamente sopesada por argumentos que recuperam outros
componentes imprescindiveis ao pleno desenvolvimento da pessoa humana:

A ligagao entre liberdade individual e realizagio de desenvolvimento social vai
muito além da relagio constitutiva — por mais importante que ela seja. O que
as pessoas conseguem positivamente realizar ¢ influenciado por oportunidades
econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por condigoes habilitadoras,
como boa satde, educagio bdsica e incentivo e aperfeicoamento de iniciativas.
As disposigoes institucionais que proporcionam essas oportunidades sao ainda
influenciadas pelo exercicio das liberdades das pessoas, mediante a liberdade
para participar da escolha social e da tomada de decisoes publicas que impedem

o progresso dessas oportunidades. (p. 19).
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A nogao de liberdade e desenvolvimento social contida na elaboragao de
Sen encontra, ao destacar a capacidade de agéncia e autonomia dos individuos
como requisito para seu progresso, forte relagio com argumentos desenvol-
vidos por Gough, Pisén, Plant e Pereira, envolvendo a ideia de necessida-
des humanas bésicas — um conjunto de requerimentos imprescindiveis cujo
atendimento satisfatério é condigao primordial para a consecu¢io do pleno
desenvolvimento da pessoa humana.

Em ambos os casos, a construgio de uma sociedade justa passaria pela
garantia, como expresso do dever positivo do Estado, dos requerimentos ne-
cessdrios para que todo individuo tivesse assegurado o efetivo controle de sua
vida. A partir da compreensio de Rawls (2002), aqui se entende sociedade
justa como aquela em que se presume a igualdade dos direitos de cidadania,
direitos esses que, garantidos pela Justi¢a, nao comportam nenhuma contrata-
¢do politica ou cdlculo de interesses sociais.

A natureza primordial desses requerimentos, que, uma vez atendidos,
sustentam a nogao de liberdade inerente a condigao de cidadania, alerta para
a impraticabilidade da aplicacido de qualquer forma de hierarquizagio em
seu cumprimento. Em outros termos: trata-se de um conjunto de demandas
indissocidveis umas das outras, e qualquer possibilidade de uma ser menos
adequadamente atendida que as demais implicard risco real e imediato para
o individuo.

Quando falei da sensagao de urgéncia e emergéncia que a situagao de in-
seguranca social provocava na sociedade, mencionei que tal realidade expres-
sava 0 novo arranjo de desenvolvimento sob inspiragao da doutrina neoliberal,
segundo a qual o predominio do econémico sobre o social questionava aberta-
mente a conveniéncia da manutengio de determinada geragao de direitos que
dependessem da intervengio positiva do Estado.

Nesse contexto, as ideias de desenvolvimento, de cidadania e de liberdade
estdo submetidas & hegemonia do mercado sobre todas as relagdes sociais.
Emerge dai a compreensao de que os desarranjos e os mecanismos para supe-
ra-los derivam de um maior pertencimento das pessoas 20 mundo da merca-
doria. Ou seja, a cidadania adquire o mesmo significado de consumo. Assim,
¢ cidaddo somente aquele que é consumidor.

Sob esse enfoque, é possivel interpretar o sentido de determinados con-
ceitos a partir de uma dtica fragmentada, uma vez que o centro da atencio,
nessa légica de compreensio, é representado pelas consequéncias causadas
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pela prevaléncia de agoes voltadas exclusivamente para os interesses mais pri-
mitivos do capital.

A tendéncia que se observa tem sido aquela que toma o significado das
coisas pelo seu sentido mais imediato ou aparente, o que, légico, favorece
toda sorte de hierarquizagio. Tomada a vida como expressiao das condigoes
exigidas para que um individuo nio morra, no sentido bioldgico da ideia,
entre a garantia da educagio e dos alimentos necessdrios a preservacio da sua
saude, este tltimo terd prevaléncia sobre o primeiro. A ideia que ganha forca
¢ a de preservagao da espécie, de construgao de vias que possam recuperar as
condigoes de reprodugio da vida.
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NECESSIDADES HUMANAS,
DIREITOS SOCIAIS E
QUESTAO ALIMENTAR

NECESSIDADES HUMANAS BASICAS E DIREITOS BASICOS

Os ntimeros alargados das mazelas sociais do Brasil, provocadas pelo per-
sistente predominio da mais profunda injustica social ao longo de décadas,
quase que inevitavelmente conferem as andlises e proposicoes sobre as formas
de enfrentar tal ignominia um cardter de urgéncia que, contrariamente ao que
seria de se esperar, ndo orienta a agio para a superagio ou, pelo menos, para
o controle das causas responsdveis por tal situagio. Em vez disso, com fre-
quéncia os programas e as iniciativas sob a responsabilidade do Estado ou da
sociedade civil enveredam para o ataque as consequéncias mais visiveis, mais
imediatas, que nem sempre sdo as mais importantes.

H4 um intenso debate em rela¢io ao que foi apresentado no pardgrafo
anterior, debate marcado por compreensées distintas do papel reservado ao
que genericamente se trata por politica social, especialmente na atualidade,
em que o mundo quase inteiro se vé submetido a um novo arranjo politico
sob os efeitos da globaliza¢io neoliberal.

O emaranhado de problemas decorrentes de situagdes de pobreza e misé-

ria, da fragmentacdo da cidadania, e o avango de compreensoes assentadas na
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ideia de uma nova gramadtica social de menos Estado’, dominada por conceitos
meritocrdticos e, de resto, vagos, como protagonismo, cidadania ativa, em-
poderamento (empowerment) e outros, tém contribuido para que defini¢oes
e conceitos tomados como guias para o desenvolvimento dos planos de en-
frentamento dos problemas sociais sejam empregados a partir de significados
que dao conta dos aspectos urgentes do assunto, por vezes deixando escapar
o principal.

Da mesma forma que inspira a ideia de risco real e iminente a exigir uma
intervengao que estanque as causas que produziram uma determinada situa-
¢40, o peso do significado mais usual do vocdbulo urgente alimenta também
derivagbes menos complexas. Quando tomado a partir dessa segunda inter-
pretagao, ocorre uma perda de poder explicativo em favor de uma simplifica-
¢ao de interpretagao.

Nos anos 1980, o socidlogo Herbert de Souza mobilizou toda a Nac¢ao
com sua campanha contra a pobreza e com seu aspecto mais pungente: a
fome. O slogan empregado para alertar quanto a urgéncia de providéncias foi:
“Quem tem fome, tem pressa”. Foram montados em todo o Brasil os Comités
da Cidadania, uma iniciativa da sociedade civil destinada, entre outras coisas,
a captagdo de alimentos por doagao para posterior distribui¢ao. Para muitos, a
Acio da Cidadania se esgotava no ato de doar ou captar doagoes. Para esses, a
interpretagdo do significado do vocdbulo urgente, associado a ideia da pressa
que tinham os famintos, se resumia na garantia de que, quanto mais alimentos
fossem conseguidos e doados, tanto mais gente deixaria de ter fome.

Contudo, a nog¢io de urgéncia que embalava o movimento, ou pelo me-
nos parte de seus componentes, era muito mais ampla. Os aspectos da ética na
politica, a critica a0 modelo de desenvolvimento que reproduzia a miséria, a
auséncia do Estado na promocio do atendimento as necessidades sociais e de
cidadania, a degradacio ambiental, a onda crescente de desproletarizagao no
mundo do trabalho, a explosio dos precos, tudo isso e mais compunham o ce-
ndrio de discussdes que resultariam na ascensio da temdtica da Seguranga Ali-
mentar e Nutricional tomada no contexto dos direitos sociais e econdmicos.

Remontam a esse periodo a constitui¢io do Conselho Nacional de Se-
guranga Alimentar e Nutricional (Consea), no ambito do gabinete da Pre-
sidéncia da Republica, a realizacio da I Conferéncia Nacional de Seguranga

9. WACQUANT, 2001.
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Alimentar e Nutricional e a implementagao nas trés esferas de governo de um
alentado conjunto de iniciativas voltadas a promover a Seguranca Alimentar
e Nutricional no pais. Nesse sentido, a no¢io de urgéncia prevalecente se re-
portava a necessidade de promover profundas alteracoes na politica nacional
como condigio bésica para que a populagio pudesse recuperar a cidadania.

Com o conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) se passa
o mesmo. Em virtude de estar abrigado sob ele um leque de contetidos que
remetem aos incontdveis aspectos que dao forma a questdo alimentar, também
aqui a no¢do de urgéncia decorrente da inseguranca social que se aprofundou
sob o neoliberalismo produz entendimentos distintos a respeito do que estd
sendo tratado. A seguir, examinarei o assunto com mais cuidado. Antes, a
defini¢do de SAN, na redacio atual:

A realizacio do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras neces-
sidades essenciais, tendo como base prdticas alimentares promotoras de satide
que respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econémica e ambiental-

mente sustentdveis. (Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricio-

nal, 2004, p. 4).

Os temas e significados abarcados pela defini¢ao apontam para uma di-
mensao muito mais complexa que aquela encerrada pela ideia de que SAN se
relaciona exclusivamente com a superagao das limita¢oes de acesso aos alimen-
tos pelos individuos expostos aos rigores decorrentes da insuficiéncia de renda.
Contudo, nio é exatamente assim que as coisas costumam ser interpretadas. A
radicalizacio das vulnerabilidades sociais costuma provocar na sociedade um
sentimento de indigna¢ao bastante difuso, na medida em que, para a maioria
das pessoas, as causas que levaram aquela situa¢io quase nunca sao objeto de
consideracio na construgio do estado de desconforto moral de cada um.

Nao obstante, a visao dos efeitos provocados por estados de privagio pro-
funda faz emergir no imagindrio uma nocio de desumanidade quase sempre
identificada a partir de uma “culpa” bifronte; de um lado, a responsabilidade do
préprio individuo que nao se “preparou adequadamente” para a vida — e nesses
casos sao sempre lembrados tipos que “sairam do nada e deram certo” —, algo
tendendo a responsabilizar o miserdvel pela sua prépria condi¢ao; e, de outro,
a cobran¢a imediata de intervengao do governo para remediar a situagdo. Por
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esse angulo, a nogao de Seguranca Alimentar e Nutricional acaba circunscrita
a um conjunto de iniciativas que apontam para uma redugio dos efeitos da
situacdo de risco alimentar que envolve os mais pobres.

Portanto, o que o conceito de SAN inspira no senso comum nio é outra
coisa que nao a responsabilidade humanitdria — justa e correta, sem davida —
que a sociedade e o Estado devem ter para evitar que os mais pobres sejam
expostos aos riscos de um colapso biolégico da vida, motivados pela fome e
pela desnutrigio. E evidente que esse pode ser um entendimento aceito, desde
que a interpretacio dos contetidos do conceito seja direcionada para dar conta,
primeiro, somente das consequéncias mais radicais que os estados de privacio
profunda de alimentos provocam. E, como extensio dessa compreensio, que a
ideia de pleno desenvolvimento humano se esgote na primazia sobre os demais
componentes que tal concep¢ao evoca da sobrevivéncia biolégica do individuo.

Que a0 senso comum assim se configure a questdo trata-se de algo per-
feitamente compreensivel, na medida em que esse assunto sempre emerge
quando os indicadores de pobreza e de fome atingem niveis mais elevados que
os habituais, sempre acompanhados de outras manifestacoes que acentuam a
sensa¢do de inseguranca tanto civil quanto social.

Contudo, nio é esse o caso, quer para a questao alimentar, quer para os de-
mais componentes da questdo social, marcada por estilhacamentos de expecta-
tivas e fragmentagoes de direitos que vém abrindo espagos para uma nova gra-
matica social construida a partir de nog¢des individualistas e de mérito pessoal.

Em razao dessa impressao, difunde-se a ideia de que a promogio da Se-
guranga Alimentar e Nutricional e o combate a fome s3o nogoes equivalentes.
E, na minha opiniio, respondem, em boa medida, nao s6 pelo estreitamento
do conceito, mas principalmente pela difusao de iniciativas que refletem uma
visdo assentada na consubstanciagio de direitos a partir da inclusao dos indivi-
duos na condicao de consumidores. Esses contenciosos envolvendo o conceito
de SAN serao tratados com mais profundidade no capitulo seguinte. Nao obs-
tante, desde jd saliento a concordincia com Valente (2002), quando diz que a
Seguranga Alimentar e Nutricional trata de como a sociedade organizada tem
a condigao e o dever de garantir a todos os cidadaos o direito a alimentacio, o
que pode ser feito por meio de politicas, sob a responsabilidade tanto do Es-
tado quanto de toda a sociedade. Para esse autor, “a alimentagao é um direito
do cidadao, e a Seguranca Alimentar e Nutricional para todos é um dever do

Estado e responsabilidade da sociedade” (p. 20).
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Em suma, o que Valente ressalta é que nio se trata, pois, de enfrentar
somente as restri¢oes de acesso aos alimentos por parte daqueles que, por li-
mitagdes de renda, se veem impedidos de alcangd-los. Trata-se, sim, de garan-
tir a qualquer cidadao, independentemente de quaisquer condicoes, que seu
direito esteja garantido. Assim, o direito a alimentagio nao dd conta apenas
dos aspectos diretos de quantidade e qualidade dos alimentos, mas incorpora
aspectos tais como: sociabilidade, tradi¢des e hdbitos familiares, cultura nacio-
nal, regional e local, garantia de informagoes seguras, transparéncia das agoes
do Estado envolvendo produgio, comercializagao, pesquisa cientifica, parti-
cipagdo nos processos decisorios, abarcando a cidadania e os direitos sociais
que a sustentam.

O povo brasileiro nio tem sé fome de uma dieta bdsica de custo minimo, porque
queremos satisfazer nossos hdbitos alimentares, nossas vontades, nossos prazeres.
O povo brasileiro nio tem s6 fome de comida, porque queremos construir uma
sociedade justa humana e fraterna, onde tenham direitos iguais quanto a satisfa-
¢ao de suas necessidades, sejam essas bioquimicas, fisioldgicas, sociais, culturais
ou histéricas. O povo nao tem s6 fome de comida, mas de casa, de trabalho, de
terra, de educacio, de cultura, de liberdade, de felicidade e de soberania. (VA-
LENTE, 2002, p. 33).

Tomado a partir desse ponto de vista, o Direito Humano a Alimentagao
(DHA) s6 pode ser devidamente apreendido em todas as suas dimensées se
considerado como um daqueles direitos classificados como imprescindiveis,
primordiais, no sentido de que qualquer evento que lhe comprometa a reali-
zagao implicard prejuizo dos demais direitos bésicos e resultard em iminente
risco para o prosseguimento da vida dos individuos.

O aparecimento de categorias como direitos, felicidade, autonomia, li-
berdade e soberania também sugere que tomar significados a partir de leituras
da realidade desenvolvidas pelo que de mais imediato a nogao inspira ao ima-
gindrio poderia conduzir a uma interpretagao simplificada das suas dimensoes
e instruir iniciativas indiscutivelmente insuficientes. A insisténcia nesse proce-
dimento, contudo, nada tem de fortuito ou ingénuo. No meu entendimento,
tal expediente vem sendo empregado a partir de uma interpretagao da questao
social construida sob a égide do estatuto do individuo moderno, que, como se
refere Castel (2005, p. 14), “é reconhecido por si mesmo, independentemente



A SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL E NECESSIDADES HUMANAS

48

de sua inscri¢dao em grupos ou coletividades. Mas isso nao quer dizer que ficou
assegurada sua independéncia, ao contrdrio”.

A forga que o reconhecimento do individuo a partir de si encerra, in-
dependentemente de suas afiliagdes, decorre da supremacia da condigio de
proprietdrio em relagio a outras condicionantes bdsicas para o pleno desen-
volvimento da pessoa humana. Como coroldrio do primado da propriedade
— que pode, sem qualquer comprometimento, ser tomado como decorréncia
direta do mérito, do engenho e da arte de cada um — advém o dever negativo
de o Estado garantir os direitos dos detentores dessa condi¢io. Logo, a nogio
de urgéncia que acompanha a tessitura dessa compreensio tende a se integrar
ao campo do que Bobbio (2004, p. 71) trata por consciéncia moral: expressao
daquilo que estd relacionado com o desenvolvimento da percep¢ao do estado
de privagoes que se abate sobre os homens e o “sentimento da insuportabili-
dade desse estado”. O “dever moral” de reversio desse estado de infelicidade
passaria, desse modo, pelas vias de intervengao que criassem condigoes para
que os mais tocados pelo estado de privagao intenso reconhecessem as opor-
tunidades existentes, e a elas ascendessem, integrando novamente o grupo de
que foram excluidos.

Na sociedade de individuos ou no estado de natureza, como prefere se
referir Castel (2005) a esse novo arranjo alimentado pela condicio de desfilia-
¢ao daqueles que a compdem, todos estio expostos a uma concorréncia brutal
e desregulada — o reino da inseguranca social e civil. Esse cendrio dominado
pelo estiolamento do tecido social e seus nexos reforca, além das desigualda-
des, que s3o marcas fortes da sociedade contemporinea, um novo modo de
pensar e agir ante as vicissitudes.

O papel do Estado protetor vem sendo revisto a partir da formagio de
um juizo segundo o qual a perpetuagio de todos os males sociais decorre da
presenca ativa desse Estado e de seus gastos com as mazelas sociais. Passou-se,
entdo, por uma “revisitagao” da frase biblica “dar o peixe ou/e ensinar a pes-
car”. De acordo com a nova leitura, a ideia de dar o peixe agora representa a
concessao de minimos sociais para que o individuo acesse o limiar da condi-
¢4o humana e continue vivo. E nessa condico, por sua prépria iniciativa e/ou
mérito — a qualidade do empreendedor —, ele estard apto a aprender a pescar
e desenvolver-se.

A ideia de dignidade e desenvolvimento, passando pelo exercicio do con-
sumo a partir do emprego dos seus préprios meios, (con)funde a nogao de ne-
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cessidade com a de desejo. Essa identidade forcada conduz a uma compreensio
segundo a qual a autonomia do individuo se consolida a partir de sua capacidade
de deter a propriedade daquilo que possa lhe satisfazer os desejos. Assim, seria o
desejo de progredir, de se desenvolver que promove a autonomia do homem; e
isso dependerd sempre do quanto de génio e engenho cada um dispoe empregar.

O sentido de necessidade sob esse enfoque fica bastante espremido em
um tnico significado. A nogao de necessdrio ser referéncia a tudo aquilo que é
imprescindivel cede vez a ideia de que imprescindivel para o desenvolvimento
e a autonomia do ser humano ¢ estar vivo. Uma vez portador dessa condigio,
o que ocorrerd em seguida serd exclusivamente resultado da capacidade de
intervenc¢do em relagio as oportunidades identificadas. Desse modo, o pleno
desenvolvimento da pessoa humana deixa de ser visto como um dever do Es-
tado e da sociedade para migrar para o campo das iniciativas individuais, na
seara dos desejos de progredir que animariam a alma humana. Aos que, por
todas as ordens de problemas, nio lograrem esse passo a frente restard ainda a
possibilidade de se manterem na fronteira que separa a condigao humana da
subumana por meio da a¢do humanitdria do Estado e/ou da sociedade.

Nesse tipo de arranjo, a nogao de provisio de requerimentos essenciais
a vida remete a uma garantia de minimos, tomado esse vocdbulo pelo seu
signiﬁcado mais imediato, ou seja, a menor parte. Isso equivale entender o
direito a vida como algo similar a4 sobrevivéncia biolégica do organismo,
conseguida por intermédio de intervengdes que, como se refere Pereira
(2000), beiram a desprotecao. Coroldrio insepardvel da ideia do direito a vida
circunscrito a possibilidade de hierarquizacio na garantia de acesso integral e
para todos e aos requerimentos demandados para o efetivo atendimento das
necessidades bésicas do ser humano; necessidades que, como destacam Pisén
(1998), Doyal e Gough (1991) e Pereira (2000), entre outros, constituem
requisitos primordiais ao exercicio da capacidade de agéncia e de autonomia
critica das pessoas, enfraquecendo o risco real de perda de controle da prépria
vida, decorrente de qualquer arranjo que implique um dado atendimento ina-
dequado para quaisquer dessas necessidades bésicas.

A urgéncia que costuma acompanhar as iniciativas que tém essa interpreta-
¢do do que seria o direito a vida, grosso modo, ¢ identificada como intervencio
de natureza emergencial, incorporando ao significado do vocdbulo a imagem
de algo transitério, sé6 mesmo empregado para dar conta de uma situagio ra-
dicalizada e que, entre a sua solugio pela superagao das causas que a geraram
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e 0 momento presente, exige uma agao que assegure os requisitos minimos de
modo a deter ou reduzir o risco de ruptura.

Ocorre, contudo, que essas abordagens marcadas pelo signo da emer-
géncia, amidde, sdo adotadas a partir da interpretagao do risco para a vida,
tomadas no seu sentido mais imediato. Dai resultam quase sempre iniciativas
pautadas pela no¢io de minimo essencial, ou seja, aquela ténue fronteira que
separa a condi¢do humana de vida da condigio infra-humana de sobrevivén-
cia.

Resta saber, a essa altura, se de fato essas abordagens percorrem tais ca-
minhos motivadas por uma compreensio humanitdria da questao social ou se
o contetido humanista que inspirou os arranjos de um Estado de bem-estar
social foi superado pela ascensao do neoliberalismo e seus valores assentados
nos méritos individuais e na soberania do mercado — reduzindo, assim, a ques-
t30 social a um mau funcionamento da sociedade e de seus componentes a
ser corrigido pelo caminho da supremacia da iniciativa individual dos atores
sociais.

No meu entendimento, categorias como direitos bdsicos e, por extensio,
justica social sa0 componentes intrinsecos & natureza humana dos individuos.
Os direitos refletem a nogao de garantia de que todos aqueles que os portam
tém de ver atendidas as necessidades das quais se originaram os direitos como
questio de justica. Visto sob esse prisma, ou se acata a existéncia de um di-
reito, ou nio. Logo, no que toca aos direitos basicos, aqueles que asseguram
a particula de humanidade que nos diferencia dos demais seres vivos, nio é
possivel acolher, sem prejuizo da nogao de pleno desenvolvimento humano, a
possibilidade de nao vé-los todos atendidos ou aceitar hierarquizacoes nesses
atendimentos. Em outros termos, sob essa dtica de compreensio nao exis-
te possibilidade de trabalhar com uma formula¢io que reconhece a validade
desses direitos e, a0 mesmo tempo, aceita a possibilidade de nio té-los todos
atendidos satisfatdria e concomitantemente.

Na raiz dessa discussio — que, grosso modo, opde os neoliberais s demais
correntes de extragoes social-democratas e liberais — localiza-se outra sobre a
dimensio da Seguranga Alimentar e Nutricional em um contexto dominado
pela nogio da existéncia de necessidades humanas bdsicas, a qual tende a en-
fraquecer a capacidade explicativa da ideia de emergéncia social e a forca reso-
lutiva que a hierarquizagao no atendimento de requerimentos bdsicos assume

sob esse signo.



UMA ARV ASNORIZORICA

51

SOB A EGIDE NEOLIBERAL

Retomo aqui, inicialmente, o debate envolvendo os vocdbulos urgéncia e
emergéncia e agrego a discussao a nogo de perenidade que usualmente surge em
oposicio as iniciativas de natureza transitéria que aquela ideia evoca.

Como j4 mencionado, em qualquer dos seus significados, a no¢ao de urgen-
te tende a evocar uma condi¢io de excepcionalidade ou o imprevisto que brota
no desenrolar de um determinado processo e ameaca a consecugao dos objetivos
pretendidos por alguém caso nao haja uma pronta intervencao. O significado de
rapidez associado a palavra atrai a ideia de tempo premido, de velocidade, reme-
tendo aos contetidos proprios a ideia de emergéncia, de situagao critica, inciden-
tal, fora do controle, que obriga interven¢io imediata. Urgéncia, antes de tudo:
espasmo, sobressalto, momento e oportunidade que se esgotam na realizagio,
nada a mudar, apenas a controlar o inesperado que, instalado e ndo combatido,
dd outro curso a uma situagio, alterando a prépria natureza em certos casos.

Depreende-se, pois, que a imagem associada ao vocdbulo urgéncia nio po-
deria ser outra que nio a de alguma coisa que lembrasse a iminéncia de um
desastre e a condic¢io de emergéncia a inspirar uma intervencio. Por exemplo,
a urgéncia exigida pelos niveis de fome na Africa subsaariana, cujas imagens de
criangas e adultos prostrados, com ar ausente, incapazes de reagir até mesmo con-
tra as moscas, pousadas as centenas sobre seus corpos, de pronto remetem a certe-
za de que seguramente morrerao de fome se nao lhes for dado de comer. A ajuda
humanitdria que leva alimentos a esse povo, ainda que lograsse reverter o quadro
de desnutri¢ao profunda, na melhor das hipéteses conseguiria evitar que mor-
ressem de fome. As condi¢des necessdrias ao pleno desenvolvimento das pessoas,
consubstanciadas na garantia dos requerimentos necessdrios ao gozos da satide e
da capacidade de agéncia, sem restrigoes ou condicionalidade'’, certamente nao
seriam atendidas por qualquer agio de distribui¢ao emergencial de alimentos.

Esse tercar de opinides ganhou maior relevincia sob o pensamento neoli-
beral. Em razao disso, antes de prosseguir é recomenddvel situar rapidamente
as condigoes que dao substincia ao cendrio em que se desenrola nosso primeiro
problema, representado pelo predominio da nogio de urgéncia a orientar inicia-
tivas que tangenciam as causas ¢ se concentram em determinados aspectos

das consequéncias.

10. GOUGH, 1998; PEREIRA, 2000.
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Primeiramente, cabe lembrar que o neoliberalismo decididamente nio
¢ um conjunto de ideias novas, nascidas no quadro da grande crise do ca-
pitalismo nos anos 1970, gestada no ventre da ciranda financeira em que o
mundo do capital se viu envolvido. Na realidade, as concep¢oes de Estado,
politica, sociedade e desenvolvimento econdmico neoliberais nasceram no
momento de consolidagio do Estado social, ou seja, no final dos anos 1940,
quando o mundo, no segundo pds-guerra, se reorganizava sob o arranjo
bipolar capitalismo-socialismo e enfrentava o peso dos efeitos do conflito
armado recém-encerrado sobre uma combalida economia e sociedade euro-
peia que, afinal, foi a que mais sofreu com a guerra.

Para a maioria dos idedlogos defensores da superioridade do modo de
produgio capitalista em relacdo ao socialismo, a supremacia do mercado e do
lucro, para se consolidar como hegemonica, ndo poderia alimentar politicas de
desenvolvimento que acentuassem as assimetrias sociais, condenando ao desa-
brigo das legislagoes trabalhistas e sociais a maioria da sociedade. A influéncia
das ideias sobre os direitos dos trabalhadores, a necessidade de recuperar e
ampliar os mercados, tudo isso favorecia, como fora nos séculos iniciais do
capitalismo, a ascensio dos movimentos sociais de reivindicagdes. Entio o
Estado social cede os anéis e, em alguns casos, até algum dedo para preservar
as mios que amealham as substincias necessdrias a expansio do lucro.

A crise recessiva do inicio dos anos 1970 abriu as portas para ideias as-
sentadas na plena soberania de um mercado desregulado e em um desenho
de Estado ausente do seu papel de regulacao social e econémica como requi-
sitos essenciais para a retomada do desenvolvimento mundial. A palavra de
ordem dos defensores de tal arranjo era a promogao da desigualdade a uma
condigao de valor positivo, capaz de emular as pessoas portadoras de habi-
lidades e méritos a experimentar a ascensao social e a ganhar forca para se

estabelecer como um novo paradigma de desenvolvimento do capitalismo:

As raizes da crise, afirmava Hayek e seus companheiros, estavam localizadas no
poder excessivo e nefasto dos sindicatos e, de maneira mais geral, do movimento
operdrio, que havia corroido as bases de acumulacio capitalista com suas pres-
soes reivindicativas sobre saldrios e com sua pressio parasitdria para que o Es-

tado aumentasse cada vez mais os gastos sociais. (ANDERSON, 2003, p. 10).
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A partir dessa compreensio, os defensores de um novo modelo para o

capitalismo apresentavam como unica saida

[...] manter um Estado forte, sim, em sua capacidade de romper o poder dos sin-
dicatos e no controle do dinheiro, mas parco em todos os gastos sociais e nas
intervengoes econdmicas. A estabilidade monetdria deveria ser a meta suprema de
qualquer governo. Para isso seria necessiria uma disciplina or¢amentdria, com a
contencdo dos gastos com o bem-estar, ¢ a restauragio da taxa natural de desem-
prego, ou seja, a criagio de um exército de reserva de trabalhadores para quebrar os
sindicatos. Ademais, reformas fiscais eram imprescindiveis para incentivar os agen-
tes econdmicos. Em outras palavras isso significava redugoes de impostos sobre os

rendimentos mais altos e sobre as rendas. (ANDERSON, 2003, p. 11).

A consecugio dessas recomendagoes traz consigo consequéncias, algu-
mas pouco discutidas, mas nem por isso menos importantes. Se, por um
lado, a desregulamentagio social promovida por um Estado a servigo da
nova ordem no campo das relagoes econdmicas e dos direitos sociais — que
acelera a flexibilizacdo do trabalho, a mercantilizagao (via terceirizacio ou
privatizagao) dos servigos publicos e da assisténcia'' — tem sido objeto de
indmeros estudos quanto aos seus efeitos, especialmente sobre os direitos
sociais e a cidadania, por outro, aquilo que toca a fragmentacio do espaco e
do individuo submetidos a l6gica neoliberal nao costuma receber 0 mesmo
nivel de atengio. No entanto, entendo que nesse contexto em particular se
localiza um aspecto de capital importincia para a compreensio plena do
que estd ocorrendo no debate das necessidades humanas, minimos sociais
e direitos sociais, partes substantivas do cendrio em que se desenvolve essa
reflexdo sobre a Seguranca Alimentar e Nutricional, tomada como principio
orientador de politicas publicas.

Partimos de Ferrara (1996) para falar do imagindrio enquanto pritica
social, em que pessoas, datas, espagos passam a ter significados extra e a
“constituir representagdes autdbnomas’ distantes até de suas origens'?. Des-

11. VALLA, 2005.

12. "O Imagindrio corresponde a prética social de atribuir significados a significados, ou seja, a pratica social pela qual
significados passam a acumular imagens e a significar mais. Através dessa pratica, pessoas, datas, espagos, fatos ou objetos
podem incorporar significados extra e passam a constituir representagdes autdnomas que desconhecem a prética social
que lhes deu origem; circulam e a elas ndo cabe acerto ou erro, verdade ou mentira, sdo amorais.” (FERRARA, 1996, p. 45).
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sa forma, o imagindrio amplia o significado, descontextualiza os signos, que
perdem a fung¢do de informar, passando a representar “desejos, expectativas,
projetos, valores, crencas e hdbitos™".

Portanto, o imagindrio se constrdi referenciado exatamente naquilo que
cria a identidade entre a sociedade e o lugar. Nio o lugar genérico, mas o par-
ticular, a nagdo, a familia, a casa etc. Alimenta-se de simbolos que, retirados
do contexto no qual se referenciam, passam a significar mais, ascendendo
a uma condigio quase mitolégica do heréi e suas lutas, por exemplo: para
construir a nagio independente, a familia que transfere solidariedade e comu-
nidade para e entre os seus.

A consubstanciagio do imagindrio social, portanto, ocorre na contraposi-
¢ao daquilo que ¢ diferente, particular em relagao ao geral, ao igual, afastando
definitivamente a imagem da fragmentagio econdmica, politica e social, mas
preservando essa mesma fragmentagio quando tomada em relagio ao resto do
mundo. A nagio, a familia, a casa (lar), tudo é tinico quando comparado com
os mesmos signos no restante do mundo, no seio da sociedade, a0 mesmo tem-
po em que ¢ coletivo a partir do reconhecimento das identidades expressas na
nacionalidade, na cultura e na tradicio, nos seus herdis etc.

Contudo, sob o olhar do neoliberalismo — cuja hegemonia se consolida
a partir das imposigoes de condutas a serem adotadas pelos paises periféricos
conforme os interesses dos paises centrais —, a ideia de globalizagao deixa de
vez a imagem de um s6 povo, de uma sé nagao que, como utopia, inspirou a
criagdo e o reconhecimento de direitos e fortaleceu o coletivo, concepgao esta
substituida por uma nova gramadtica politica em que o mercado e as corpora-
¢oes que o controlam erradicariam a ideia de nagoes, de fronteiras, enfim, de
tudo o que pudesse significar limitagoes a0 movimento do capital.

O publico cede vez ao privado, pois 0 mundo do mercado ¢ regido pela
ideia de mérito decorrente da iniciativa, da agéncia individual, e em que de-
sigualdades sio positivas por emularem a sua superagio. A contingéncia de
permanecer fora ou de ser posto para fora desse mundo s6 se explicaria na falta
de disposigao e de engenho, resultantes de falha no cardter do individuo, de

acordo com o entendimento de Hayek e seus pares.

13."0 imaginario tem como objeto de conhecimento essa capacidade social de fazer significar mais; de retirar do contexto que
os referencializa aqueles signos que perdem a fun¢do de nomear para ganhar informagées, ou melhor, signos cuja fungéo social
é informar. Portanto, o imagindrio social corresponde aquelas representacoes que, entremeadas e articuladas, correspondem
sistemicamente e em linha ascendente a desejos, expectativas, projetos, valores, crencas e habitos!” (FERRARA, 1996, p. 45).
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As relagoes de subordinagio associadas a hegemonia da nova ordem mun-
dial empreendem movimentos aparentemente antagdnicos para que sejam
efetivas. Ao mesmo tempo em que unificam, estilhagando fronteiras e restri-
¢oes, homogeneizando espacos e individuos na busca de tornar a tudo e a to-
dos idénticos, também fragmentam esses mesmos espagos e individuos, como
mecanismo indispensdvel 4 “dominacio-subordinacio” que, para se realizar,
requer uma condi¢io de nio identidade ou de estranhamento entre espagos e
individuos'.

Em relacio ao espaco, Ana Fani Carlos (1996) destaca que a fragmen-
tagdo, a partir da sua condigao mundializada, ocorre na apropriagio para o
trabalho, convivéncia, consumo etc. Sob o predominio do mercado, esse es-
pago se converte em mercadoria a ser apropriada na forma de solo urbano por
agentes privados. No “mundo-mercadoria’, acabam se estilhacando lugares,
préticas, memorias no movimento de ocupagao privada por parte de distintos
segmentos da sociedade, em um ritmo de atragdo e expulsio que transforma
espacos, individuos e percepg¢oes, substituindo identidade por fugacidade e
produzindo uma condigao de estranhamento em que o homem e o espaco
nio se reconhecem um no outro na medida em que se entendem apartados na

produgio daquele espaco, tornando impossivel qualquer referéncia.

O que deve ser mantido perde-se agora para sempre, 0 moderno impée o efé-
mero. Mas se pensarmos que a memdria é uma atividade (aquela da apropriagio
da natureza pela espécie humana), o que Rouanet chamou de amnésia pode ser
entendido como auséncia de memdria, nao como perda total, mas como produto
do poder da abstragao, onde o cidadao aparece preso ao universo da necessida-
de’, num cotidiano repetitivo, submetido a banalizacio do sentido humano.
Naio ¢ a toa que a modernidade pée fim a flanerie, pois as transformacoes no
processo de reproducio colocam-nos diante de uma nova no¢io de tempo, im-

posto pela ciéncia e pela técnica. O ritmo acelera-se, explode para criar, infinita

14."A globalizacdo e a fragmentagdo dao-se no plano do individuo tanto quanto no espaco. Na sociedade, essa fragmentacéo
dé-se através da dissolucdo de relagdes sociais que ligavam os homens entre si, na vida familiar e social, bem como na
sua relagcdo com novos objetos, dentre eles a TV, que banaliza tudo, da religido a politica, através de seu poder hipnético
extraordindrio que consegue transformar a guerra num aparato cénico (como aquele que vimos na Guerra do Golfo). A
segmentacdo da atividade do homem massacrado pelo processo de homogeneizagéo, onde pessoas ‘pasteurizadas’
tornam-se idénticas, presas ao universo do cotidiano, submissas ao consumo e a troca, capturadas pela midia, encontram-se
diante do efémero e do repetitivo como condicao de reproducdo.” (CARLOS, 1996, p. 192).

15. Necessidade, nesse contexto, adquire o significado do que externamente é posto como requerimento pelo mercado,
para que o individuo se realize a partir da sua condicao de idéntico aos demais; ou seja, a necessidade nesse contexto tem
o significado de desejo.
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e ininterruptamente, novas formas. (CARLOS, 1996, p. 196).

Esse movimento alimenta uma nova gramdtica identificada como “neces-
sidades mutantes”, uma categoria cuja defini¢io s6 pode ser obtida no con-
texto do mercado, posto que ai hd a supremacia do mérito individual e dos
expedientes que 0 acompanham, desejos e aspiragoes, que assomam a posicio
de necessidades em um imagindrio social que busca a identidade nao mais na
promocio da igualdade dos direitos ao que ¢ primordial ao desenvolvimento
humano, e, sim, em uma igualdade, forma e comportamento que a tudo e a
todos iguala pela pasteurizacio das diferencas.

O movimento que pasteuriza valores, diferencas e necessidades, homo-
geneizando-os em um Unico e exclusivo conjunto de desejos, expectativas e
determinagoes, evoca uma ideia da fisica da dobra espacial em que tempo e
espaco ganham um novo sentido. No caso, seria uma “dobra social” a relati-
vizar diferengas, valores e tudo o que em uma sociedade de classes sustenta a
sua hierarquia interna, por meio da manipulagao do imagindrio social frag-
mentado pela velocidade das transformagées em um mundo onde o efémero
e o fugaz ganham significados que remetem a condigio de perenidade — no
sentido de movimento permanente em diregao aos requerimentos que satisfa-
rao individualmente as suas aspiragdes e desejos.

Contudo, sob o império do mercado e das condicionantes que envolvem a
construgao de sua supremacia em relagao a quaisquer outras estruturas da socie-
dade, os contetidos e significados do vocdbulo urgente veem-se alterados. Passam
a valer e significar mais sob o impacto da velocidade com que as transformagcoes
ali gestadas determinam “novas necessidades”, submetendo a realizagao da cida-
dania a condigao de consumidor que o individuo possa exibir, o que pode sugerir
uma “mercadorizagio de direitos” e uma hierarquizac¢io dessa mesma cidadania.

De acordo com Giddens (2002), a ideia do fetiche da mercadoria exposta
por Marx no século XIX segue sendo tdo instigante quanto o foi a época de
sua apresenta¢do. A criagao do valor de troca que se realiza no instante em que
o valor de uso deixa de ter importincia para a consecugio seja da produgao,
seja da venda das mercadorias, permite “o desencaixe das relagdes econémicas
através do tempo e espago” (p. 182).

Vé-se assim que os efeitos provocados pela hegemonia do mercado sobre
tudo e todos encerram riscos importantes a consecu¢io daqueles direitos so-
ciais na medida em que, ao se enredarem na vida privada, como bem lembra
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Ferrara (1996), tornam o cotidiano igual — 0 mesmo imagindrio para todos —,
estilhacando a individualidade a0 mesmo tempo em que isola os individuos.

Investigando os efeitos da nova métrica do capitalismo globalizado e seus
desdobramentos sobre o trabalho e a vida dos trabalhadores, Sennet (2004)
destaca que a ordem imperativa ¢ “a reinvengao do eu” a cada instante, deter-
minada por um cddigo de (anti)ética em que lealdade, confianga, comprome-
timento, integridade e ajuda muatua decididamente nio vigoram. Bauman'®
apresenta outro lado nao menos aterrorizante da exacerbagio do individualis-
mo que isola as pessoas quando fala das buscas pessoais, como a de ter uma
vida auténtica, sempre traduzidas na necessidade de consumir. E pior: o que
estd em questdo é o “valor de uso de tais bens, e no do préprio valor de uso”.
Dai advém, como bem diz o autor, a autoderrota. Depois de um alivio fugaz,
a frustracio.

A imagem do “conformismo autoritdrio” construida por Fromm, em 7he
fear of freedom (2001), retrata com precisao a grande importincia que um
“novo significado para necessidades” e os caminhos para a sua satisfagao ad-
quiriram com a globalizaco, sob a inspiragio do mercado. Segundo tal ima-
gem, opera-se sob a modernidade, a partir de determinados padrées culturais
e comportamentais difundidos como condicionantes de inclusdo, um proces-
so de mimetismo da personalidade que torna todos os individuos idénticos no
pensar, no agir e no reconhecer.

Segundo Pereira (2000, p. 67), em seu estudo sobre necessidades humanas
e os contenciosos que envolvem seus significados e contetidos — reportando-se
a Len Doyal e Ian Gogh, autores da obra A theory of human need —, o que dife-
rencia as necessidades basicas das demais categorias é “a ocorréncia de Sérios pre-
juizos'a vida material dos homens e 4 atuagao destes como sujeitos (informados e
criticos), caso essas necessidades nao sejam adequadamente satisfeitas”.

Sob essa interpretagio, a satisfagio de requerimentos que impegam a ocor-
réncia de “sérios prejuizos” é uma exigéncia tanto perene quanto universal, no
sentido de que, acima das diferencas entre os seres humanos, para além dos pa-
droes culturais e sociais, tais requerimentos s3o os mesmos para todas as pessoas, ¢
o fato objetivo de essas necessidades serem atendidas nao faz com que potencial-
mente deixem de existir. Ao contrdrio, seguem inalteradas na sua natureza e pre-
senga, simbolizando a sua essencialidade no desenvolvimento da pessoa humana.

16. Apud GIDDENS, 2002.
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A imagem que acompanha essa ideia ¢ bastante diferente daquela associa-
da as compreensoes de Bauman e Sennet citadas anteriormente. Nada hd aqui
que remeta a frustragdes, a autoderrota. O risco de nao ter as necessidades
atendidas equivale ao comprometimento da existéncia do individuo, em uma
interpretagio muito mais complexa do que o esgotamento da vida. O campo
dos desejos, das frustragoes, das ansiedades, enfim, de tudo o que provém do
espirito humano tem origem no imagindrio construido a partir de observagoes
do que ocorre no mundo, no espaco onde as relagoes sociais se desenvolvem
sob o signo, na hegemonia neoliberal, do mercado.

No mundo globalizado essas sensagoes experimentam uma nova dimensio:

A pose publica e visual do heréi que comandou o imagindrio territorializado, a
globalizagio vai projetar a imagem que se desenvolve no ambiente privado da habi-
tagio, do particular, dos projetos e expectativas individuais; j4 ndo é mais necessirio
forjar a participagao popular através do recurso dramdtico do discurso ou da pose.
J& é possivel dispensar a énfase visual por um recurso sinestésico, eletrénico, simul-
tAneo e instantineo: a televisio. Dispensa-se a praga publica, que é o locus adequado
do herdi consagrado, porque a televisdo se infiltra em todos os lugares e tempos,
democratizando-se 4 forga. A participacio popular é substituida pela adesdo subli-
minar, multissensorial e fabricada em massa: é prevista e planejada a distAncia in-

dustrialmente, mas sua resposta é répida, total e infalivel. (FERRARA, 1996, p. 47).

O imagindrio social globalizado substitui os signos de identidade, trocan-
do-os por uma ideia difusa de pertencimento a partir de uma mesma igual-
dade a ser vivida por todos, em todos os lugares e espagos. Nao sao levados
em conta os efeitos das realidades sociais, econémicas, politicas, tratando-os
como se estivessem escritos ou encenados em um universo paralelo que, na
medida em que néo é traduzido no plano do mercado, nio tem importincia.
A realizagao do individuo como cidadao pleno de direitos, autdnomo, livre,
funde-se a condigao prévia de consumidor de mercadorias. Sua identidade é
forjada com imagens e simbolos que remetem as ideias de sucesso, éxito, po-
der. Portanto, nio se esgota no possuir a condigio do pertencimento. Para ser
igual é preciso ser reconhecido como possuidor.

Esse intrincado mosaico de formas e simbolos encaixados se apresenta em
permanente condigao de instabilidade. Suas pegas se moldam e se deformam
conforme as exigéncias do capital e seus efeitos no funcionamento do merca-
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do. O ritmo célere das transformacoes do processo produtivo e dos arranjos,
voltados a driblar a tendéncia histérica do lucro declinante pela via da desre-
gulamentagio absoluta da producio e da homogeneizacio de padrées, hdbitos
e praticas de consumo, tende a promover aquilo que é préprio do campo dos
desejos a condigio de necessidades.

Sao pelo menos dois os efeitos mais importantes decorrentes do avanco
da globalizagao na organizagao da vida e da sociedade. Primeiramente, a ima-
gem de igualdade que emerge do imagindrio social globalizado e se assenta na
assuncdo de valores, padrées e comportamentos generalizados a partir da he-
gemonia das elites a testa desse arranjo. Logo, a igualdade projetada reproduz
integralmente, e de modo radical, “novos valores” encabecados pela ideia de
mérito contida na acdo individual, valores estes que orientam o percurso das
classes dominantes no capitalismo.

A velha imagem do self made man, impetuoso, empreendedor, que aprovei-
ta oportunidades e vence na vida — com o sentido de ficar rico —, foi recuperada
e difundida como ideal possivel de ser alcancado mesmo diante das agruras
enfrentadas pela maior parte da sociedade por conta dos efeitos do novo arranjo
produtivo. A ressurrei¢io da imagem do “Estado passivo”, recuperada do ided-
rio liberal, é projetada no imagindrio social como a melhor possibilidade de su-
perar as assimetrias sociais, todas elas resultantes de imperfei¢oes de um sistema
sujeito a regras, leis, impostos e taxas, originadas em um Estado interventor e
inimigo do progresso que o mercado poderia assegurar.

Inspirado pelo pensamento de Hayek, assiste-se a um movimento de es-
tilhagamento de conquistas sociais importantes, conseguidas a custa de lutas
encarnicadas ao longo de séculos, em nome da vetusta ideia da melhor capa-
cidade do mercado em criar oportunidades e acolher os empreendedores, em
um movimento de gera¢io de prosperidade e liberdade para todos, coisa que
o Estado nao poderia realizar.

Nos dominios do mercado é que a ideia de “frustragio duradoura das

necessidades”!

7 ganha sentido. A promessa de geracio de prosperidade e li-
berdade para todos, associada a um desenho institucional em que o Estado
se apresenta como estrutura passiva e o individuo é entendido a partir de sua
capacidade de empresa, confere a ideia de necessidades um significado bem

distante daquele associado a tudo o que, uma vez nio adequadamente aten-

17.BAUMAN, 1999.
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'8 3 existéncia fisica, a capacidade de

dido, possa significar “sérios prejuizos”
agéncia e 4 autonomia critica do individuo.

O entendimento sob o prisma do imagindrio globalizado e a subjetividade
dos significados de ansiedade, alegria, desejos, amalgamados a polissemia
encerrada na ideia de prosperidade e liberdade, sustentam um conceito de
necessidades que se explica a partir de um conjunto de requerimentos em per-
manente mutagio, cujo atendimento possibilita ao individuo ser reconhecido
como cidad4o no mundo do consumo.

Outro efeito importante a que me referi anteriormente ocorre na esfe-
ra do Estado. O neoliberalismo, como jd assinalado, obteve nesses rdpidos
tempos de hegemonia uma vitdria decisiva no campo cultural e ideolégico,
resultando, conforme Borén (2004), na criagio de um “senso comum” neo-
liberal, segundo o qual nao existem outras alternativas que nao as oferecidas
pelo capitalismo “modernizado”. A difusdo da ideia da supremacia do mer-
cado, contrastando com a ineficiéncia do Estado, atingiu e convenceu uma
esmagadora maioria na sociedade. Assim, foram facilitados sobremaneira em-
preendimentos de reforma que, sob o neoliberalismo, perderam a conotagio
progressista, cedendo espaco para um significado que remete 4 antitese do
original, de inspiragao iluminista, que evocava transformacoes na direcao de
uma sociedade mais justa e humana, substituida pela emergéncia de assime-
trias em todos os campos.

A implementacio dessas reformas vem sendo levada pelo Estado, em um
claro indicativo de que a ideologia neoliberal estd conseguindo minar a orientago
social predominante no Estado moderno do segundo pés-guerra, trocando-a por
uma a¢ao subordinada as necessidades do capital no seu estdgio mais selvagem.

Os movimentos de privatizagio e de “mercadorizagio” de direitos — a
adogao da ortodoxia econdmica a privilegiar os fluxos de capitais especulativos
em detrimento dos gastos sociais exatamente pela “conversao” a ideia de que
nada existe para fora do arranjo neoliberal que possa permitir o progresso e
a liberdade do individuo — ganharam explicita, ou dissimuladamente, a ade-
sao de amplos segmentos da intelectualidade e de politicos tomados como
progressistas, ou de esquerda, ressuscitando, como no caso do Brasil, a ideia
de um crescimento a ocorrer no futuro, para o qual antes ¢ exigido “suor e
ldgrimas”, como sempre vertidos pelas classes populares.

18. PEREIRA, 2000.
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Contudo, essa “construcao do consenso”"’

, que fragiliza e fragmenta as
lutas populares, que estimula o “individualismo”, nao ¢ suficiente para con-
tornar a eclosio de disparidades sociais provocadas pelo arranjo neoliberal.
Como expressado nos parégrafos iniciais, as assimetrias sociais incutem um
sentimento de urgéncia na adogao de medidas que deveriam superé-las, con-
duzindo-as para um caminho de solugoes relacionadas as consequéncias ime-
diatas, ignorando as suas causas.

Mas, neste ponto da reflexdo, o que poderia sugerir no inicio uma orien-
tagdo tomada a partir da situacdo de emergéncia sob a qual vivem amplos
setores da sociedade assume outro sentido. Os contetidos emergenciais, do-
minantes nas orientagdes que definem a intervengao do Estado na questao
social, ndo sinalizam o devir com a¢des destinadas a solu¢oes. Ao contrério, as
iniciativas se esgotam em si mesmas, porque motivadas pela convic¢ao de que
os desarranjos sociais, antes de tudo, se devem 2 insuficiente qualificagao dos
individuos, resultando em dificuldades para que identifiquem e se apossem
das oportunidades existentes no mercado.

Deriva desse entendimento que a presenca do Estado como provedor de
necessidades se restringe 4 provisao para a subsisténcia dos segmentos sociais
em niveis extremados de vulnerabilidade. Tal visao, que retroage as dimensoes
dos minimos de subsisténcia dos primérdios do capitalismo, sinaliza, por ou-
tro lado, que todos os conceitos que forem tomados nesses marcos o serdo a
partir de seus significados mais imediatos e estreitos, que normalmente s6 dao
conta de situacdes extremas.

O cardter multidimensional da Seguranga Alimentar e Nutricional, que
vem permitindo novos olhares sobre os significados que essa nogao pode as-
sumir, se reafirma especialmente a partir da compreensio de muitos pesqui-
sadores dos meios académicos e dos institutos publicos que tém assumido a
SAN como algo que supera os limites do emergencial, que sempre se apresen-
ta emparelhado com as manifestagdes mais imediatas da pobreza: a restri¢io
fisica de acesso aos alimentos. A reafirmacio da importincia da garantia de
acesso suficiente, regular e estdvel aos alimentos descarta concepgoes do plano
emergencial — nesse caso, a garantia de acesso aos minimos de subsisténcia,
suficientes para a superagio dos riscos envolvendo a sobrevivéncia bioldgica
dos individuos —, substituido por uma nova gramitica politica que envolve a

19. CHOMSKY apud BORON, 2004.
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necessidade de articula¢io das politicas econdmicas e sociais como condigao
essencial para a promogio da seguranga alimentar. Nao se trata, pois, apenas
de mitigar a fome e reduzir a miséria.

A ideia de desenvolvimento integral ou pleno da pessoa humana, contida
no enunciado do conceito, tomada no contexto das interacdes e movimen-
tos entre as distintas dreas do conhecimento relacionadas com a SAN, afasta
qualquer aspecto que possa sugerir uma condigao de urgéncia no seu signi-
ficado mais comum. A sobrevivéncia biol6gica ¢ apenas parte integrante de
uma nogao de direito a vida que carrega consigo compreensdes que remetem
a0s aspectos econdmicos, sociais, culturais e politicos proprios dos que detém
capacidades e disposi¢des de interpretar criticamente o meio onde vive e alte-
rd-lo de acordo com seus objetivos.

Nao se trata, é légico, de relegar 4 condigao de tema de menor importin-
cia a questio da sobrevivéncia. As extensoes ocednicas da miséria e da pobreza
sob a ordem econémica neoliberal afastam qualquer pensamento nessa dire-
¢ao. O que a ideia do pleno desenvolvimento suscita é outro significado muito
mais profundo para a sobrevivéncia, que ¢ substituida pela no¢ao de vida dig-
na, pressupondo um conjunto de requerimentos para a sua sustenta¢io tanto
no plano fisico quanto social, econdmico e politico, comuns a todo e qualquer
ser humano. O fato de, em razdo das assimetrias sociais, tais requerimentos se
apresentarem com diferentes niveis de exigéncias para serem convenientemen-
te atendidos, desde os mais ricos até aqueles que compdem a franja inferior
da base da pirdmide social, refor¢a a no¢io de equidade que deve animar a
garantia da vida, tratando de modo desigual aquilo que ¢ diferente, para que
todos igualmente possam viver de forma condigna.

Abordagem interessante é a que oferece Brage (1999) ao se debrucar so-
bre a superagio da distingao entre natureza e cultura como pressupostos de
uma teoria critica das necessidades sociais, quando investiga a nogao de neces-
sidades relacionadas a sobrevivéncia.

Tomando como base as argumentacoes de Todd C. Moody (1988)*, Bra-
ge nomina as necessidades bioldgicas como necessidades de sobrevivéncia ou
vitais. Isto posto, aponta para uma amplia¢io dos contetdos abarcados pela
ideia de sobrevivéncia que, afora aquilo que sao requerimentos do organismo
biolégico, contempla também a sobrevivéncia social enquanto membro de
uma comunidade, sua condi¢io de civilidade etc. Ante a amplitude que o

20. Apud BRAGE, 1999.
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conceito adquire a partir dessa abordagem, questiona se os problemas de so-
brevivéncia podem mesmo ficar circunscritos ao seu significado biolégico de
manutengio orginica da vida.

Na reflexao que desenvolve como resposta, Brage parte da ideia de que as
necessidades de sobrevivéncia compreendidas nos marcos da manutengio bio-
légica da vida constituem algo como necessidades prévias ou condi¢des dadas
a priori. Assim, em qualquer situacio em que essas precondigoes estivessem
regularmente satisfeitas, os problemas da sobrevivéncia que inquietam grande
parte da populagio do planeta estariam resolvidos. Nesse caso, a sobrevivéncia
se esgotaria em si mesma, a partir de seu signiﬁcado mais estreito, ou seja, o
da garantia dos requerimentos necessdrios a sustentagio bioldgica da vida.
Constatando que tal dimensio ¢ insuficiente para dar conta dos contetdos de
liberdade e de pertencimento evocados pela ideia de necessidades de sobrevi-
véncia posta inicialmente, o autor conclui que a saida para o impasse reside na
“dilata¢do” da abrangéncia do conceito de sobrevivéncia, de sorte a abarcar os
demais significados, arrematando o raciocinio com outro argumento essencial
a compreensio do debate, segundo o qual:

[...] deve-se reconhecer que é possivel entender a ‘necessidade’ como uma con-
di¢io indispensdvel para a existéncia de um ser humano se a nio satisfagao desta
condicdo significa a desintegracio ou a destruicio do ser vivo. Contudo, deve-se
completar essa caracterizagio com outra que nio responde, e até pode contradi-
zer a primeira, relacionada a existéncia duradoura da sociedade humana; se a nio
satisfacdo dessa condigio significa a desintegracio ou a destruicio da sociedade,

se trata de uma necessidade. (BRAGE, 1999, p. 50).

Com essa nogao de necessidades, o entendimento de que existem pré-requi-
sitos definidos @ priori, fora dos marcos de uma teoria, perde completamente a
sustentagdo. Também ¢ possivel derivar da reflexao de Brage que as necessidades
de sobrevivéncia, nos marcos em que foram apresentadas, sao comuns a todos os
seres humanos, a sociedade, e que quaisquer intercorréncias que possam signifi-
car comprometimento da condigio de atendimento satisfatério destas remetem
todos a uma condigio de risco grave da prépria existéncia.

O pressuposto da existéncia de requerimentos comuns a todos os indi-
viduos organizados em sociedade nio é propriamente uma formulagio aceita
sem restri¢oes. O rol de argumentos de defesa das concepgoes que identifi-
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cam necessidades bdsicas comuns a todas as pessoas, independentemente das
diferencas préprias das sociedades divididas em classes, se bate com um nao
menos alentado elenco de concepgoes que, refletindo a gramdtica politica
neoliberal — em que a referéncia do mercado e a pasteurizagao do imagindrio
social rechacam as nogoes de liberdade, autonomia, participagio e critica —,
oferece em troca arranjos centrados na exacerbagio do papel do individuo
como responsavel por seu préoprio futuro.

Determinados conceitos, como o de Seguranga Alimentar e Nutricional,
podem receber tratamentos distintos e serem assumidos sob significados par-
ticulares e antagénicos em cada uma dessas concepgoes. Ainda que no meu
entendimento a questao alimentar somente adquira dimensées reais a partir
da sua compreensio como parte de um cendrio em que a vida — tomada aqui
como sinénimo de desenvolvimento integral da pessoa humana — impoe-se
previamente, tal como foi feito na segao anterior com a ideia dos minimos so-
ciais, que eu me debruce sobre a polémica envolvendo a nogio de necessidades
humanas e sua provisao.

A ideia de que as necessidades humanas traduzem aquele conjunto de
requerimentos que, se niao devidamente contemplados, podem acarretar sé-
rios danos ao desenvolvimento integral das pessoas suscita uma interrogacio
bifronte: a alimentagio garantida — ou seja, a erradicacdo das possibilidades
de um individuo, por qualquer razio, se ver privado dos alimentos para a
sustentagao da sua existéncia biolégica — dd conta de esgotar a questao alimen-
tar, permitindo afirmar que, conquistada Seguranga Alimentar e Nutricional,
teria sido alcancado o Direito Humano a Alimentagao? Em que medida a
alimentagdo, tomada nesses marcos, pode ser assumida como uma condigao
inegocidvel para, conforme o que preconiza o conceito de SAN, assegurar o
pleno desenvolvimento da pessoa humana?

A busca de respostas a essas interrogagoes requer que primeiramente se
precise com mais rigor os conteddos encerrados na nogio de Necessidades
Humanas Basicas (NHB). A partir disso, a questao alimentar compreendida
pela nogao de SAN e do Direito Humano a Alimentagao deve ser confrontada
com as conclusoes que se podem extrair da investigacao anterior. Tal exercicio
deverd resultar em uma de duas possibilidades.

A primeira: a alimentagio é uma necessidade humana bdsica e, se as-
sim for, a Seguranca Alimentar e Nutricional deve ser tomada como um re-
querimento que, uma vez contemplado, satisfaga aquela necessidade — e isso
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circunscreverd a dimensao do conceito de seguranca alimentar a garantia da
alimentagio tomada a partir dos requerimentos biolégicos para o desenvolvi-
mento da vida.

A segunda, com a qual mantenho total convergéncia: tomar a alimenta-
¢ao como um dos requerimentos que, juntamente com outros de ordens di-
versas, compoem as “fontes de energia” que atendem a demanda necesséria de
uma ordem particular de condicionantes essenciais ao pleno desenvolvimen-
to da pessoa humana. Nesse caso, a nogio de seguranca alimentar permeia
agoes de variadas composigoes e objetivos, como que as orientando quanto a
geracdo de condi¢oes requeridas por uma nogio de alimenta¢io que emerge
de um arranjo multifacetado em que os aspectos bioldgicos representam tao
somente um dos muitos aspectos compreendidos.

DIALOGO DE POSICOES

Uma primeira aproximacio importante, na minha opinido, para a explo-
ragio do conceito de necessidades humanas bésicas aponta para as dimensoes
contidas na no¢io de necessidade. A imagem mais imediata associada ao vo-
cdbulo é formada por um determinado requerimento, que, uma vez atendi-
do, teria a propriedade de afastar uma situagio de risco. Os requerimentos
nutricionais e alimentares exigidos para a sustenta¢io bioldgica primdria da
vida sio atendidos a partir da ingestiao de um grupo de alimentos dos quais o
organismo extrai tudo o que necessita para a sua manutengao.

Para o senso comum, na medida em que o individuo assegure de modo
permanente o acesso aos alimentos que atendem convenientemente aos reque-
rimentos do organismo para manté-lo em funcionamento, cessa a necessida-
de. Emergem dessa compreensio pelo menos duas conclusoes dbvias. A pri-
meira ¢ que o foco da questao reside nao na alimentagao em seu sentido mais
amplo, no qual aspectos ludicos, sociais e histdricos se apresentam ao lado e
com a mesma importancia que os bioldgicos. Decorre dessa compreensao a se-
gunda conclusio, qual seja: que a necessidade de se alimentar ¢ tomada como
uma condi¢io prévia a sobrevivéncia do individuo. A partir do atendimento
dessa condicdo, cessa a necessidade. Alteragdes nos niveis recomendados para
a sustentagio da vida, resultantes dos avancos das descobertas cientificas, pro-
moveriam movimentos ao longo da curva de ingestao, sem que isso afetasse a
noc¢io de necessidade.
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Convém observar, contudo, que a dimensao predominante nessa aborda-
gem de necessidade remete essencialmente ao estado da existéncia bioldgica
do ser vivo. Ocorre uma separagio entre o que seriam os requerimentos de
existéncia meramente bioldgica e o que seriam os requerimentos decorrentes
do desenvolvimento da atividade humana. Ou seja, existiriam dois niveis de
necessidades, um preestabelecido e outro decorrente das aspiragoes brotadas
das atividades concretas ou imagindrias do espirito humano; e estas sé po-
deriam ser atendidas a partir de engenho e arte individuais, como Gracidn
(1999) se refere aos atributos de mérito das pessoas.

A possibilidade de estabelecer uma hierarquia entre as necessidades pri-
mordiais remete a uma dupla confusdo. Primeiramente, a nogio de primordial,
que na sua tradu¢do mais apurada se refere a tudo aquilo que nio existe fora
da integralidade que a qualifica, perderia totalmente o sentido no momento
em que se aceitasse a possibilidade de fragmentar essas necessidades a partir
da elei¢io de uma em detrimento das demais. Se é possivel distinguir entre
as necessidades bdsicas as mais importantes, forcosamente é preciso admitir
que a no¢do de bdsico carregaria uma imprecisao quanto ao seu significado
que, para ser superada, exigiria que se tomasse como sentido da ideia aquele
que evocasse uma no¢ao de fim visceral. Decididamente, o fim da existéncia
fisica do individuo nao deve ser parAmetro para tais hierarquizagées, afinal tao
absoluta quanto a no¢do de extingao da vida humana ¢ a extin¢io da humani-
dade que nos anima e diferencia, e isso certamente ocorre sempre que aquelas
necessidades primordiais nao sao adequadamente atendidas, remetendo-nos a
uma condigio de vida subumana.

Em outros termos, somente a morte fisica pode incorporar tal significado.
Logo, a no¢do de bdsico se restringiria exclusivamente ao conjunto de reque-
rimentos que levariam a cessacio da vida do individuo quando nio atendidos.
Ilagao incontorndvel desse raciocinio a ideia de que, uma vez mantida a vida,
tudo o mais que uma pessoa pudesse pretender para se desenvolver dependeria
muito mais dela, de sua capacidade de empresa, que de obrigagoes atribuidas
a alguém ou a alguma instituigio.

Tomado por esse 4ngulo, tudo aquilo que extrapole o significado da no-
¢ao de limite, ou seja, de um minimo exigido para que a vida no seu sentido
mais estrito esteja preservada, deixa a condi¢ao de necessidade e ingressa
no campo dos desejos e aspiracoes. Passa, portanto, para o campo do dever
individual. Esta ¢ a segunda ordem de confusio que a hierarquizacio das
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necessidades desencadeia.
Nas reflexdes de Brage (1999) acerca da superagao da distingao entre
natureza e cultura como condicionante para uma teoria critica das necessi-

dades sociais, o autor observa:

Tao logo como se separam natureza e cultura, como se apresentem separadas as
necessidades e as atividades humanas, essas necessidades poderao ser apresen-
tadas, por sua vez, como puramente animais ou determinadas biologicamente.
Muitos tedricos das necessidades sociais supoem que as chamadas necessidades
bioldégicas, que muitos chamam de necessidades naturais ou necessidades exis-

tenciais, sdo em certo sentido prévias a qualquer outra. (p. 49).

Prosseguindo com o raciocinio, Brage pontua que aceitar essa nogio de
preexisténcia de necessidades implica aceitar a ocorréncia de uma hierarquiza-
¢ao dessas mesmas necessidades, sendo que as de natureza bioldgica sao assumi-
das como de primeira ordem. Como argumento para contestar essa compreen-
s20, toma uma passagem de Heller (1982) em que o autor fala das necessidades
naturais segundo um conceito de “limite da simples existéncia”".

A argumentagio de Heller é reforcada pela formulagao de Brage, segun-
do a qual estar-se-ia lidando com necessidades toda vez que a possibilidade
do nao atendimento de condi¢ées indispensdveis a existéncia humana impli-
casse riscos de destruicao da sociedade. Tal argumento parece suficientemen-
te robusto para afastar de vez o desenho da necessidade a partir da rigidez
que caracteriza os requerimentos para a sustentagio biol6gica da vida e o
deslocamento daquilo que d4 sentido real 2 no¢io de vida na sociedade para
o campo das pretensdes, dos desejos, em que somente o mérito e a oportu-
nidade poderiam fazer com que se realizassem.

Mesmo assim, permanecem ainda muito nebulosos os contornos do que
poderia ser a defini¢io de necessidade bdsica. A imprecisio de quais seriam os
requerimentos individuais que, se nio atendidos, poderiam comprometer a exis-
téncia da sociedade nao permite uma compreensao mais segura da questéo.

Martinez de Pis6n (1998) se refere ao debate em torno da definic¢ao e dos

21."[..] as necessidades naturais ndo constituem um conjunto de necessidades e sim um conceito limite: limite diferenciével se-
gundo as sociedades — que superado, a vida humana jd ndo é reproduzivel como tal; dito em outras palavras, o limite da simples
existéncia [..] em razao disso néo falarei das necessidades naturais e sim de limite existencial para a satisfagdo das necessidades.
(HELLER, 1974, p. 33) [..] 0 que hd em nos de estritamente bioldgico, € nossa fronteira! (Apud BRAGE, 1999, p. 52).
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conteddos de necessidade como um “cavalo de batalha” entre aqueles que a
discutem. Alinhados, de um lado, estdo os que pretendem identificar as neces-
sidades com estados mentais do mesmo tipo que os desejos, que as aspiracoes;
de outro, aqueles que operam no distanciamento do conceito do contexto de
subjetividade em que é apresentado pela outra corrente, inserindo-o no espago
das relagdes do individuo com o mundo que o circunda e se prenuncia simpd-
tico aos defensores do tratamento objetivo da questao.

Para Braybrooke®, as criticas mais volumosas a ideia de que as necessida-
des poderiam ser identificadas ou qualificadas tém origem na teoria econdmi-
ca. De um lado, recaem sobre os pensadores que destacam a excessiva fluidez
do termo, acentuando seu cardter ambiguo, que chega mesmo a abrigar falsas
necessidades ou a fazer com que o significado do termo seja ampliado e altera-
do no embalo dos desejos, das aspiracoes individuais; de outro lado, as criticas
apontam exatamente para o contrdrio, ou seja, para a rigidez dos significados.

Mesmo admitindo que as necessidades podem apresentar varia¢des quando
tomadas a partir de culturas diferentes, ele atribui tal caracteristica as convengoes
que se alteram de sociedade para sociedade. Isso pode significar ndo distingoes
entre necessidades, mas, possivelmente, a existéncia de niveis diferentes de inten-
sidade para o atendimento dos requerimentos em cada cultura. Essa imprecisao
de forma sugere, segundo Braybrooke, possiveis resisténcias a construgao de uma
nocio de necessidades comum a toda a sociedade. Mas decididamente nem isso
e nem as criticas mais pesadas dos economistas sao suficientes para desalojar a
ideia de que necessidades existem e podem ser identificadas.

Para tentar definir o significado das necessidades, Lucas e Afion (1996),
também citados por Pisén (1998), concentraram-se nas consequéncias resul-
tantes de falhas na provisao de uma necessidade, observando o resultado sobre
a “integridade somdtica ou psicolégica de um individuo™, o efeito fisico e
psicolégico que determinada priva¢ao pode causar em uma pessoa.

Jd a pesquisadora Potyara Pereira (2000), nas suas investigacoes sobre sig-
nificados e dimensoes do conceito de necessidades humanas, inicia seu per-

curso estabelecendo, de golpe, a diferenciagao entre os conceitos de minimo

22. Apud PISON, 1998.

23."0 método que se segue consiste em examinar a privagdo continua de uma necessidade em termos de suas consequéncias
na integridade somatica ou psicolégica de um individuo, destacando assim seus efeitos fisioldgicos, psicoldgicos etc, que pro-
duz a caréncia de algo, atendendo, por exemplo, as frustragdes, insatisfacdes, estados patolégicos, situagdo de caréncia material
de determinados objetos etc. [..] Desde logo uma das ideias basicas que se destaca na nogao de necessidade € a privacao
daquilo que pode ser bésico e imprescindivel” (LUCAS; ANON, 1996, p. 56, 57 apud PISON, 1998, p. 165).
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e bdsico. Para ela, enquanto o minimo remete ao sentido de menos, de sufi-
ciéncia limitrofe, o bdsico aponta para outro lado, para a plenitude, para a

essencialidade.

Assim, enquanto o minimo pressupde supressio ou cortes de atendimentos, tal
como propde a ideologia liberal, o bésico requer investimentos sociais de quali-
dade para preparar o terreno a partir do qual maiores atendimentos podem ser
prestados e otimizados. Em outros termos, enquanto o minimo nega o ‘6timo’
de atendimento, o bésico é a mola mestra que impulsiona a satisfacio bésica de

necessidades em diregao ao 6timo. (p. 26).

A dimensao do bésico reforga a convicgao de que a nogao de necessidades
remete a um plano em que os significados de tudo o que conforma o sentido
de vida humana sio tomados pela mais profunda radicalidade, ou seja, sio
tomados por aquilo que tém de mais essencial. Exatamente por isso é que a
ideia de provisao minima nio pode ser aceita, pois, afora o sentido de priva-
¢a0 que carrega consigo, indica também uma possibilidade de as necessidades
aceitarem uma escala de graduacio para seu preenchimento.

A hipétese de fragmentar requerimentos de sorte a serem atendidos em
niveis — do minimo ao mdximo — enfraquece a ideia de imprescindibilidade
associada ao conceito de bésico, uma vez que aquilo que é essencial ou é to-
mado pela sua totalidade ou nio é imprescindivel.

J4 a ideia de minimo, que remete ao limite inferior de atendimento de
determinada demanda, nio sé encerra um sentido que beira a desprotegio,
no dizer de Pereira, como também aponta para a possibilidade de variagdes na
satisfagdo dos requerimentos.

Como bem destaca Pisén (1998), qualquer situagio de privagio reflete
imediatamente na conjuntura de vida das pessoas, sendo que a manutenc¢io
dessa condi¢do pode, sem duavida, promover uma degradagio irrepardvel no
estado humano. As insonddveis dimensées do pensamento e do imagindrio
podem produzir “imitagoes” desses estados de privacio a partir de “danos
subjetivos” muito dificeis de serem apartados daqueles de ordem objetiva.
Contudo, ressalta o autor, uma necessidade humana bdsica é aquela que, nao
satisfeita, pode conduzir 4 degradacio do ser humano, chegando 4 condigao
infra-humana. Para o autor, é a fronteira entre a vida humana e a infra-huma-
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na que “torna possivel diferenciar as necessidades dos desejos” (p. 160).

O conceito de provisao associado a nogao de minimos sociais nio en-
contra abrigo nos desenvolvimentos do pensamento liberal cldssico e muito
menos nas formulagoes de orientagio socialista. Em qualquer das duas es-
colas de pensamento, a possibilidade da assungao de uma zona gelatinosa a
separar a condi¢do humana da infra-humana — zona que ¢ identificada com
a provisio minima — simplesmente nao é objeto de consideragao, exceto para
contestar-lhe a validade.

Como enfatiza Pereira (2000), quando se analisam as iniciativas que apon-
tam para a provisao das necessidades humanas bdsicas, ¢ lugar comum a com-
binagio entre um minimo que ¢é apresentado como “emulador” e a expectativa
de que o beneficidrio desse minimo responda com um méximo de esforgo e
comprometimento, de sorte a merecer esse infimo direito. Ou, em outros ter-
mos, que o merecimento, confirmado pelo esforco e empenho, permita que ele
readquira as condigbes para prover sua vida a partir da alocacio da sua renda,
da melhor e mais racional maneira que lhe aprouver. Dos pobres, diz a autora, é
exigido o mdximo esforco até quando o minimo nio lhes ¢ garantido®.

Patenteia-se, af, uma injusti¢a naturalizada. Para o pensamento neolibe-
ral, do qual Hayek é o principal mentor, o conceito de justica na sociedade
s6 pode ser tomado a partir de um conjunto de diretos que os individuos sao
portadores e que, gracas a eles, suas capacidades, habilidades e percepgoes
lhes permitiriam extrair das oportunidades tudo o que representasse avangos
em seus desenvolvimentos. Em uma linguagem direta, pode-se assumir que
Hayek simplesmente descarta a ideia de que possa haver justiga social. £ con-
veniente chamar a aten¢io para esse raciocinio que, muitas vezes, pode sugerir
que esse desenvolvimento individual esteja associado ao mérito, ao mereci-
mento, o que ¢ tao genérico quanto imensurdvel.

Nas suas reflexdes, Hayek destaca que — embora o senso comum tenda a
associar o éxito dos individuos, tomado quase sempre como sinénimo de enri-
quecimento, a algo etéreo como o merecimento em retribui¢io ao empenho e ao
esfor¢o despendidos — para o mercado, em que interagem todas as pessoas da so-
ciedade, os resultados é que sdo reconhecidos, portanto, aquilo que é mensurdvel.

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



UMA ARV ASNORIZORICA

71

Os servicos apenas podem ter valor para pessoas (ou para uma organizagao)
especificas, e um determinado servigo, qualquer que seja, terd valores muito di-
ferentes para membros da mesma sociedade. [...] As remuneragoes que os indi-
viduos e grupos recebem no mercado sio, portanto, determinadas por aquilo
que esses servicos valem, para aqueles a quem sao prestados (ou, falando rigo-
rosamente, para a ultima procura insistente desses servicos que ainda possa ser

satisfeita pela oferta disponivel) e nio por um qualquer ‘valor para a sociedade’

puramente ficticio. (HAYEK apud ESPADA, 1997, p. 50).

Essa visio sustenta um dos pontos de apoio da visio hayekiana sobre
direitos e justiga, segundo a qual a nogao de justica s6 seria aplicdvel na ocor-
réncia de um dano sofrido por alguém, provocado por outra pessoa. O mer-
cado tende a maximizar as probabilidades de recompensas para todos a partir
das relagoes desenvolvidas no seu espaco. Contudo, nao determina nem que
todos serdo recompensados e nem tampouco como ¢ que essa recompensa serd
distribuida. Assim sendo, se ndo prevalece um critério de pessoalidade, tanto
as recompensas quanto a auséncia delas nio sao da ordem do mercado, mas
do engenho e arte das pessoas. Logo, a injustica representada pela extrema
desventura s6 pode ser atribuida ao préprio desventurado.

Prosseguindo ainda com o pensamento de Hayek, ele estabelece que toda
pretensio de um individuo deve ser dirigida a alguém, ou a alguma organiza-
40, que, por sua vez, tenha capacidade de decisao e agdo e que, finalmente, ao
agir —a pessoa que tenha a pretensio e aquela para quem foi dirigida a deman-
da e que tem o poder de agir —, o faga vinculado pela regra da justa conduta.

As duas condigoes estao organizadas para contestar os conteidos da De-
claracio Universal dos Direitos do Homem adotada, a partir de 1948, pelas
Nagoes Unidas. De acordo com Hayek, prevalecem a imprecisao e a abstra-
¢ao nessa Declaragao de 1948, decorrentes do fato de que tais direitos geram
obrigacoes a outrem, que deveria ter autonomia de poder para atendé-los.
Contudo, argumenta, a Declaracio afirma os direitos sociais e econdmicos
sem definir quem vai executd-los e tampouco como tais direitos sao definidos
para que seja possivel garantir-lhes a execucio.

O contraponto a essa concep¢ao coube a pensadores tanto de extragio liberal
quanto social-democrata. Ao longo do texto, elementos dessa critica se tornarao
evidentes na exposi¢ao dos pressupostos que fundamentam a nogao de necessida-
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des humanas associada a questao da seguranca alimentar. Para 0 momento, basta
notar que a posi¢ao de Hayek desenvolve-se a partir da assungio dos direitos bési-
cos como um instituto derivado das regras da justa conduta individual:

H4 um sentido do substantivo ‘direito’ em que todas as regras da justa conduta
individual fazem nascer um direito correspondente para os individuos. Na medi-
da em que as regras de conduta delimitam os dominios individuais, o individuo
terd direito ao seu dominio, e ao apoio dos seus semelhantes. E nos casos em que
os homens tenham criado organizacdes como o governo para fazer cumprir as
regras de conduta, o individuo terd, em justi¢a, uma pretensio sobre o governo
no sentido de este proteger o seu direito e reparar quaisquer violagoes. (HAYEK
apud ESPADA, 1999, p. 34).

Na medida em que os infortinios sao atribuidos ao préprio individuo,
a reparagio pela via da intervengio de outros ou das organizacoes-governo,
por exemplo, se dd por fora da ideia de justica social. A visao de Hayek sugere
uma responsabilizagao do individuo pelas suas préprias desventuras. Diante
de seu “fracasso” frente as possibilidades que o mercado dispoe, nesses casos
e somente neles, a sociedade, consoante os preceitos morais inerentes a so-
ciabilidade, entende que cabe uma interven¢ao que resulte na eliminagao do
risco imediato de colapso da vida; algo como oferecer ao ndufrago uma boia,
sem, contudo, resgatd-lo do mar onde se encontra, na convicgao de que com
esse “apoio” conseguird, por seus préprios meios, chegar a terra firme®.

Antes da exposicio dos argumentos de outras extracdes que, a0 contesta-
rem as formulagoes de Hayek, introduzem a nogao de necessidades humanas
bésicas — como expressao daquilo que nao é passivel de contestagao ou de qual-
quer tipo de negociagio, posto que o nio atendimento satisfatério daqueles re-
querimentos poderd acarretar sério dano ao desenvolvimento integral da pessoa
humana —, é oportuno que se apresentem alguns dos principais argumentos de
John Rawls sobre justica e direitos, além da sua peculiar nogao de necessidades.

Em uma primeira abordagem, Rawls (2002) formula de modo provisério

25."E verdade, evidentemente, que assegurar um minimo uniforme a todos aqueles que ndo conseguem assegurar o seu pro-
prio sustento com aquilo que ganham num mercado que funciona normalmente e uma redistribuicéo que vise a uma remu-
neragdo ‘justa’em todas as ocupagdes mais importantes — entre uma redistribuicdo em que a grande maioria daqueles que
ganham dinheiro concorda em dar aqueles que ndo o conseguem fazer, e uma redistribuicdo em que uma grande maioria tira
de uma minoria porque esta Ultima tem mais. A primeira preserva o método impessoal de adaptacdo em que as pessoas podem
escolher a sua ocupagao; a Ultima aproxima-nos progressivamente de um sistema em que sera preciso uma autoridade para
dizer as pessoas o que tém de fazer” (HAYEK, 1960, p. 303, apud ESPADA, 1999, p. 79).
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os dois principios da justiga, anunciando que, ao longo da obra Uma teoria da
Justica, procederd a enxertos e exclusdes até obter uma nogao mais bem-elabo-
rada deles. A proposta aqui nao ¢ comentar o contetdo de todo o estudo, mas
apresentar partes da argumentacio que fornecem o suficiente para superar as
concepgoes neoliberais ortodoxas sobre direitos e justica social.

Na primeira aproximagio dos dois principios da justi¢a, John Rawls
(2002) os apresenta como:

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

Segundo: as desigualdades sociais e econdmicas devem ser ordenadas de tal modo
que sejam a0 mesmo tempo: a) consideradas vantajosas para todos dentro dos

limites do razodvel e b) vinculadas a posi¢des e cargos acessiveis a todos. (p. 64).

Para o autor, portanto, os principios se aplicam a estrutura bésica da so-
ciedade, regendo direitos e deveres e regulando interesses econdmicos e so-
ciais. Assim, enquanto pela 6tica do primeiro principio as liberdades bdsicas,
civis e politicas, devem ser iguais para todos, o segundo principio atua sobre o
campo das organizacoes, sobre seus aspectos econdmicos — a riqueza, a renda
e sua distribuigao — e sociais, de autonomia e participagao.

De acordo com esse dltimo principio, embora a distribuigao da riqueza
e a da renda ndo necessariamente devam ser iguais, deve ser “vantajosa para
todos”, e o acesso as posi¢oes de poder e de comando deve permanecer aber-
to a todos. Sobre essas aplicagdes, o autor adverte que tanto aqueles direitos
que nao sao bdsicos — e ele cita, por exemplo, o direito sobre os meios de
produc¢io — quanto quaisquer assimetrias de distribuigao de renda e rique-
zas, além da participagido, em relagdo as liberdades bdsicas, nio estao ampa-
rados por nenhum dos dois principios. E conclui que devem ser tomados
inicialmente como uma concep¢io mais geral de justica. Considera, ainda,
que os valores sociais como a liberdade ou a renda, por exemplo, devem ser
distribuidos de forma igualitdria. E que a injustica “se constitui simplesmen-
te de desigualdades que nao beneficiam a todos” (RAWLS, 2002, p. 66).

Ainda, segundo Rawls, a justi¢a deve ser tomada como a primeira virtu-
de do sistema social, tanto quanto a verdade deve ser a primeira virtude de
uma teoria. Assim, teorias que nao consigam se mostrar verdadeiras devem
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ser descartadas, e leis e principios injustos ou devem ser superados ou refor-
mulados. Em uma sociedade justa, afirma ele, o que é garantido pela justica
nao pode ser joguete politico e nem usado em nome de interesses sociais.

Decorre dessa convicgao sobre o primado da justica que a injustica sé
poderd ser tolerada para evitar outra maior. No entanto, como justica e
verdade sdo as principais virtudes das atividades humanas e nio aceitam ne-
nhuma forma de acordo que as comprometam, a injusti¢a expressaria uma
violagio, resultante da possibilidade de uma lei ou norma nao terem sido
concebidas sob a égide da verdade, o que imporia a imediata superagao des-
sas normas e leis. Isso reafirma a vigorosa oposicio de Rawls em relacio a
qualquer posigao injusta, em rejei¢ao a nogio das “diferengas naturais” a que
Hayek e Nozick se apegam para negar a procedéncia da justiga social.

Interessante também ¢ a explanagio do jurista Ronald Dworkin ao ar-
gumentar as razoes pelas quais os liberais devem prezar a igualdade. Ele,
assim como o filésofo Rawls, defende opinides de extragao liberal nio or-
todoxa no plano da justica e dos direitos, e suas colocagdes tém oferecido
robustas argumentagbes para o enfrentamento das concepg¢oes neoliberais
radicais congéneres de Hayek e de outros sobre justica e direitos sociais e
econdmicos.

De acordo com Dworkin (2005), o liberalismo nao é uma teoria po-
litica Gnica, podendo ser identificadas no corpo de suas ideias duas formas
basicas cuja distin¢ao é da maior importancia: o liberalismo baseado na neu-
tralidade e o baseado na igualdade.

O liberalismo baseado na neutralidade considera fundamental a ideia de que o
governo nio deve tomar partido em questdes morais e apoia apenas as medidas
igualitdrias que sejam comprovadamente resultado desse principio. O liberalis-
mo baseado na igualdade considera fundamental que o governo trate seus cida-
dios como iguais e somente defende a neutralidade moral quando a igualdade

a exige. (p. 305).

Prosseguindo na sua argumentacio, Dworkin preconiza que o liberalis-
mo baseado na equidade tem uma dimensao econémica que o diferencia das
concepgodes fundadas na neutralidade. Essa abordagem pressupde um sistema
econémico no qual nenhum cidadao venha a ter menos da parcela igual dos
recursos da sociedade para que outros possam ter mais dos recursos que lhes
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faltam. Tal argumento ¢ particularmente interessante, pois confronta a nogio
da neutralidade do mercado e a igualdade de oportunidades, que Hayek de-
fende quando refuta a existéncia de direitos sociais e econdmicos e se contra-
poe a existéncia ou a procedéncia da no¢io de justica social.

Ronald Dworkin ressalta que as pessoas nio comecam as suas vidas de
patamares iguais. Uns desfrutam das riquezas de suas familias, de condigoes
objetivas de acesso a educagao formal, a cultura etc. Estes sao diferenciadores
impossiveis de serem ignorados quando tomada a sociedade concreta. Tais
condic¢oes, sua existéncia ou a auséncia delas, sdo reconhecidas pelo mercado
e recompensadas ou, nos casos de auséncia, punidas por ele:

Assim, algumas pessoas que estdo totalmente dispostas, mesmo ansiosas, a fa-
zer exatamente as mesmas escolhas de trabalho, consumo e economia que ou-
tras pessoas fazem, acabam com menos recursos, e nenhuma teoria plausivel da
igualdade pode aceitar isso como algo justo. Esse é o defeito do ideal fraudulen-
tamente chamado de ‘igualdade de oportunidade’ fraudulento porque, numa
economia de mercado, as pessoas menos capazes de produzir o que as outras

querem nio tém igual oportunidade. (DWORKIN, 2005, p. 308).

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

Note-se que hd nessas passagens de Dworkin a presuncio de que direitos
econdmicos e justi¢a social integram os requerimentos para a construcio da
igualdade no liberalismo como base para o desenvolvimento da sociedade e a
radicaliza¢ao da liberdade individual.

Tais requerimentos encontram-se presentes nessa nogao de fundamentos
minimos. Ao mesmo tempo em que reforga os contetidos dos direitos civis e
politicos — pedra de toque da concepgio liberal cldssica —, a ideia de pertenci-
mento associada a condigao de detentor de autorrespeito aponta para a “ine-

gociabilidade” de requerimentos capazes de sustentar as condi¢des de agéncia
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e participagio que dio forma concreta aquela condicio.

Deparamo-nos aqui com outro significado para a no¢io de minimo. J4
foi discutido em passagens anteriores que esse vocdbulo, quando tomado para
explicar os requerimentos necessdrios ao desenvolvimento da vida dos indivi-
duos, evoca significados associados a ideia de desprotegao.

No contexto dos requerimentos para a garantia do autorrespeito, ponto
de arranque da ideia de pertencimento, a no¢io de minimo adquire a conota-
¢ao de bdsico. Os minimos necessdrios seriam, assim, aqueles requerimentos
que, se ndo atendidos a contento, implicariam graves riscos a existéncia da
pessoa e da prépria sociedade na qual estamos todos abrigados.

Se o significado emprestado 4 nogao de minimo baseado na provisao dos
requerimentos para a garantia do autorrespeito — e nesse caso pode-se perfei-
tamente entender tratar-se dos requisitos a satde e a capacidade de agéncia e
participacio critica — reforga a ideia de que os direitos sociais funcionam como
“gatilhos” que, a0 menor comprometimento no atendimento das necessidades
bésicas, acionam quem detém os meios e a obrigacio de equaciond-lo, a outra
versao, mais usualmente empregada, remeteria a imagem de um atendimento
a partir da constatagio da impossibilidade de o individuo poder, ele mesmo,
garantir a provisao de suas necessidades. Afrouxa-se, dessa forma, a nogao de
direito e abre-se espago para um atendimento apenas pautado na ocorréncia
de circunstancias excepcionais de privagio. Ou seja, nao mais se configuram
direitos, e sim ato humanitdrio destinado a garantir a existéncia fisica da
pessoa, a0 mesmo tempo em que a prové com meios — no mais das vezes, um
montante de renda transferida pelo Estado — para que ela mesma possa se
(re)localizar no espago do mercado em que deverd negociar a sua autonomia.

Em Principios de economia, o economista Alfred Marshall oferece algumas
passagens que podem levar a uma compreensdo interessante sobre a nega-
a0, por parte da nova direita, da existéncia de direitos sociais e justi¢a ou
injustica social. Filtrando a confusio entre necessidades e desejos, recorro a
Marshall (1982, p. 110) para demonstrar que se pode encontrar um conjunto
de artigos de absoluta necessidade que “se distinguem das coisas necessarias
convencionalmente e daquelas necessdrias a conveniéncia’. A esses “artigos”
absolutamente necessdrios tomo emprestado de Doyal e Gough (1991) o vo-
cdbulo inglés satisfiers, cuja traducio para o portugués remete a algo que teria
a propriedade de atender as necessidades bdsicas.
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A nogio de absoluta necessidade reporta a um estado de risco inevitdvel
no caso de nao ocorrer o atendimento por intermédio desses satisfiers. De-
preende-se, portanto, que Marshall acata a ideia de uma categoria de neces-
sidades cuja provisao deve ser inquestiondvel. Contudo, e ai parece residir a
explicagdo para essas necessidades nao serem tratadas de modo diferente de
como sio tratados os desejos, a sua satisfagao, ou mais apropriadamente o seu
atendimento, deve ocorrer nos marcos do mercado por iniciativa do indivi-
duo, o qual, por esfor¢o e mérito, deverd dispor dos meios necessarios (renda)
para ter acesso a esses “satisfatores”.

Ao conferir as necessidades bdsicas a natureza prépria das mercadorias, a
sua provisao passa para o campo do engenho do individuo. Considerando-se
que na sociedade de sua época eram exatamente os operdrios os que viviam
em situa¢do de maior vulnerabilidade, Alfred Marshall destaca a importin-
cia da evolu¢io da renda entre os daquela classe. Ao mesmo tempo, alerta
para a conveniéncia da manutengao dessa renda em um patamar tal que nao
estimule os desejos que acompanham a riqueza, levando ao seu mau uso, a
ostentagao.

Ao concordar com Daniel Bernouilli**, Marshall argumenta que a nogao
de satisfagao decorrente da renda se inicia a partir do momento em que a pes-
soa consegue o suficiente para se manter. E pondera que, por sua natureza, o
homem rapidamente se degenerard caso nio se dedique a um trabalho 4drduo,
caso nio enfrente dificuldades em seu caminho. Em outros termos, o trabalho
drduo é o Gnico modo de a pessoa ver suas habilidades desenvolvidas e de rea-
lizar-se como ser humano. Isto, por outro lado, significa que reveses comuns
em um mundo construido sob relagdes desiguais devem ser considerados da
responsabilidade de quem os sofreu.

Marshall transmite em seguida uma mensagem que conserva a ideia do
trabalho 4rduo, da luta pelo ideal, mas remete tudo isso a um plano de felici-
dade conformada ou, em outros termos, a um campo em que o ideal seria o
atendimento das necessidades bdsicas a partir dos acessos que a renda obtida
pelo trabalho poderia proporcionar. O autor constréi com palavras impreg-
nadas de um sentido ético, quase religioso, um engodo para os trabalhadores
em geral®’.

26. Apud MARSHALL, 1982.

27."Para viver plenamente, é preciso desenvolver e fazer agir o maior nimero possivel de faculdades, e o maior nimero possivel
de faculdades elevadas. Ha prazer intenso em lutar por um ideal, quer se trate de sucesso nos negocios, progresso artistico ou
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Segundo Hayek, no mercado, a cota-parte que caberia a cada individuo
nao teria qualquer relagdo com a nogao de justiga ou injustica, visto que na-
quele espago os resultados nao poderiam ser previsiveis. E acrescenta a essa
afirmacio: ainda que tais resultados fossem admitidos como uma questao de
justica ou de injustica, nao haveria um critério que, empregado, garantisse
uma distribui¢ao justa.

No instigante didlogo que o socialista inglés Raymond Plant (1999)*
trava com Hayek, o primeiro afirma que, mesmo nao sendo possivel prever
resultados, ¢ rigorosamente factivel antever as consequéncias para quem par-
ticipa do espago do mercado. E faz trés observagoes com contetdo de conclu-
soes, as quais desenvolverd ao longo de sua argumentacio. A elas retornarei
mais adiante. Na inten¢io de confrontar as conclusoes de Alfred Marshall
sobre a conquista da felicidade na intensa labuta dos individuos no mercado,
no momento destaco a assertiva de Plant segundo a qual aqueles que entram
com menos no mercado tendem a ter também menos ao final, e isso é um fato
empirico reconhecido como vilido. Tomando essa conclusdo como ponto de
partida, a ideia de Marshall sobre necessidades primordiais atendidas na esfera
do mercado implicaria duas constatagoes possiveis.

A primeira d4 como natural que todos os individuos dispdem, a qualquer
tempo e circunstincias, das condigoes minimas requeridas para a manutengio bio-
l6gica da vida. Dessa situagao derivariam capacidades que levariam a provisao das
necessidades primordiais, compreendidas como plenas condicoes de satde fisica,
mental e moral, portanto, muito semelhantes a nogao de satide integral, capacidade
de agéncia e participacio critica, que qualificam as necessidades humanas bdsicas.

Jd a segunda, derivada diretamente desse entendimento, pressupoe que, na
impossibilidade de tais condigoes minimas serem atendidas, o que comprome-
teria o engenho na busca da satisfacio das necessidades bdsicas, um movimento
de caridade, de generosidade e de humanidade® trataria de assegurar esses mini-
mos. Uma vez acatada essa compreensio, destaca Espada (1999), a situagio de
inseguranca seria remetida ao campo da desobrigaco, levada pela compreensao
liberal de que ninguém pode ter direito a caridade de outro.

cientifico, quer da melhoria das condicdes de vida de nossos semelhantes. Nos maiores trabalhos construtivos de qualquer
espécie que seja, 0s periodos de excitagao alternam frequentemente com periodos de lassidao e estagnagao; mas para pessoas
comuns, para aquelas que ndo tém grandes ambigdes, uma renda moderada, ganha por um trabalho calmo e estavel, oferece a
melhor oportunidade para o desenvolvimento daqueles habitos corporais, intelectuais e espirituais que sdo os Unicos capazes
de proporcionar uma felicidade verdadeira” (MARSHALL, 1982, p. 130).

28. Apud ESPADA, 1999.
29. ESPADA, 1999.
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A conclusio imediata e clara permitida por essas argumentagoes, a partir
do raciocinio de Marshall, é que existem necessidades primordiais comuns a
todos. Contudo, a garantia de atendimento destas estaria associada as condi-
¢oes objetivas individuais, & capacidade de as pessoas adquirirem no mercado
tudo o que seria requisito para a sua satisfagio.

Sob essa compreensao, ainda que reconhecida a imperiosidade do atendi-
mento das necessidades como forma de evitar sérios danos ao pleno desenvol-
vimento das pessoas, nio estaria dada a nogao de direitos que acompanharia
a assungio do reconhecimento da existéncia de uma obrigacio de alguém em
relagao a esses desprotegidos.

De acordo com a formulagio de Marshall tratada anteriormente, somente
o empenho no trabalho drduo e permanente levaria o individuo a essa condi¢io
de autonomia, impedindo-o de se degenerar. Em resumo, a garantia de acesso
estaria condicionada 4 disponibilidade de renda originada no “trabalho drduo”,
que permitiria ao individuo prover as suas necessidades por meio do mercado.

Para o pensamento neoliberal, os direitos sociais nio sio reconhecidos
como procedentes ou, quando considerados, os sio para reforcar a ideia de
que a sua admissibilidade feriria mortalmente direitos individuais, estes, sim,
responsdveis pela autonomia e pela felicidade dos individuos. Desse modo,
as assimetrias sociais que infelicitam e comprometem a afiliacio das pessoas
a sociedade somente podem ser entendidas como uma situagio que teria suas
raizes no desarranjo pessoal de identificar e aproveitar as oportunidades que
estariam disponiveis para qualquer pessoa.

Essa interpretagdo também sustenta um movimento de dissolugio da res-
ponsabilidade da sociedade e de suas estruturas de poder para com aqueles
que enfrentam situagdes de privagoes que possam lhes ameacar a condicao de
cidadio. A obrigagio moral de superar tal situagio é remetida tanto para o
campo das obrigagdes negativas, em que a filantropia reina absoluta, quanto
para iniciativas que — assentadas na ideia de autonomia como sinénimo de
garantia de consumo de bens e servicos no mercado — focalizam a atengao nos
mais vulnerdveis entre os socialmente vulneraveis. Pela via da transferéncia de
renda, mais uma vez se entende que tais agdes armam esses desgarrados com
os requerimentos minimos de sobrevivéncia.

A questdo alimentar, se tomada sob o signo dessa compreensdo, ganharia
um contorno bastante restrito, podendo ser interpretada a partir da percep¢ao
da sociedade quanto as restri¢des de acesso aos alimentos, em que a assincronia
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entre a renda disponivel e o preco desses alimentos resultasse em uma situagao
de fome e desnutri¢io. Seriam as tnicas solugbes para o problema a doagio
de alimentos suficientes a uma dieta nutricional adequada ou a transferéncia
de uma quantidade de renda para ser gasta no mercado, com o mesmo fim.

Ao considerar os principais programas instituidos para dar cabo da ques-
tao alimentar no Brasil — da cria¢ao do Instituto Nacional de Alimentacio e
Nutrigao (Inan), de 1977, até o Fome Zero, de 2003 —, tudo indica a preva-
léncia de uma interpretagao do problema a partir de um enfoque segundo o
qual a no¢do de seguranca alimentar se consubstanciaria por oposicio a ideia
de inseguranca alimentar, mediante a garantia de acesso aos alimentos, de
modo a afastar a fome e a desnutrigio e a garantir a vida, como ponto de parti-
da para a inser¢ao do individuo no espaco da sociedade. Assim, a alimentagio
e a no¢io de direito que a acompanha tenderiam a assumir a primazia sobre os
demais direitos. Por conta dessa hierarquizagdo, a nogao de necessidades bd-
sicas, compreendidas como o conjunto de requerimentos exigidos para que a
vida tenha sentido, perderia substincia, ou melhor, estaria circunscrita apenas
ao sagrado direito a sobrevivéncia, na acep¢io biolégica do termo.

Envolvido com uma linha de pensamento que preconiza, diante da nova
realidade do mundo globalizado, outro olhar de cunho socialista que defende o
alargamento e o aprofundamento da nogio de democracia e cidadania, Raymond
Plant desenvolve um refinado raciocinio sobre necessidades, direitos e justica em
um contexto de desigualdades, tomando-os como condi¢des bdsicas a cidadania
democritica, que remete ao gozo pleno de sadde, capacidade de agéncia e autono-
mia critica por parte de todos os individuos.

Sua argumentagdo, com a qual assumo forte identidade, tem uma fung¢ao
estratégica. Ao desenvolver a no¢io de necessidades humanas bdsicas e a ideia
de que sem seu correto atendimento a prépria sociedade corre risco — pelo
menos da sociedade como a entendemos, € nio como a soma das existéncias
de individuos, cada qual com seus interesses —, fornece substdncia para uma
compreensio do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional e também da
questao alimentar para além dos significados que os associam a ideia de um
direito 4 vida posto como pré-requisito para a existéncia dos demais.

J4 o didlogo que Peter Garnsey estabelece com os opositores da nogao
de justica social e de necessidades bdsicas objetiva provar-lhes a procedéncia
dessas ideias. De pronto, ele descarta os significados de generosidade e de
caridade associados aos servigos sociais. Argumenta que evocam a nao obriga-
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toriedade na agio de provisio e, por conseguinte, suprimem qualquer direito
moral daqueles que seriam objeto dessas atitudes benemerentes; raciocinio
este alinhado aos cinones liberais, segundo os quais nenhuma pessoa pode ser
portadora do direito a assisténcia, pois isso transformaria o que é uma disposi-
¢ao moral em uma obrigagio positiva. Ao contrdrio, advoga que:

A outra opinido ¢ que a prestagio de servigos sociais ¢ uma questio de obrigacio
rigorosa para aqueles que detém os recursos e que as pessoas necessitadas tém
direitos morais rigorosos sobre os elementos da sociedade que estdo em melhor
situacdo. As suas necessidades geram um direito a servigos sociais ¢ um dever por

parte daqueles que tém mais recursos de conceder os beneficios sociais necessd-

rios para as satisfazer. (GARNSEY apud ESPADA, 1999, p. 147).

De acordo com essa convicgio, o autor sustenta que, reconhecida a exis-
téncia do direito moral aos servigos sociais, no cabe qualquer ato discrimi-
natério em relagio aos portadores desse direito. E mais: que servigos sociais
sustentados pela tese dos direitos sociais implicam necessariamente a ideia de
algo ou de alguém com poderes de sustentar e garantir tais direitos.

Essa linha de pensamento levou Plant a ter que responder a uma questio
essencial A sua compreensdo: o fato de haver necessidades primordiais que
envolvem obrigagoes por parte de quem detém as condigdes efetivas de pro-
vé-las. Em outras palavras, isso significa assumir que hd um direito moral em
jogo, e que sua garantia se prende 2 existéncia da justica social.

Diante desse desafio, o autor enfrenta a questdo quanto ao fato de as
reivindicagoes sociais poderem ser acatadas como direitos e, uma vez assim
classificadas, de serem tomadas de fato como direitos.

A argumentagio de Raymond Plant, com vista a comprovar a pertinéncia
dessa proposigio bifronte, é construida a partir de um didlogo instigante com
Friedrich Hayek, Robert Nozik e Maurice Cranston, ao longo do qual, con-
testando-lhes as posicoes, constréi a nogio de necessidades bédsicas universais,
de direitos e justica social e de liberdade positiva.

Para Hayek, o espaco do mercado, e o que ocorre nos seus dominios,
nao comporta a ideia de justica ou de injustica. Os resultados decorrentes
das agoes das pessoas no seu interior, afirma ele, nao sio intencionais nem
tampouco previsiveis. Ainda que fossem tais resultados uma questao de justica
social, pondera o autor, ndo haveria critérios confidveis que sustentassem a
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distribui¢io socialmente justa deles.

Plant inicia seu raciocinio em oposi¢ao a essas formulagoes, observando
que a questdo de justica ou de injusti¢a ndo se prende aos resultados propria-
mente ditos, mas, sim, a como se lida com tais resultados. Mesmo admitindo
que as agdes das pessoas nio sejam intencionais, afirma, os resultados destas
podem ser previstos. Assim sendo, as pessoas responsaveis por aqueles resultados
também sdo necessariamente responsdveis por seus efeitos sobre as demais™.

Na visao de Espada (1999), Plant acredita ser perfeitamente razodvel admitir
que quem entra com menos no mercado tende sempre a terminar com menos
— embora em um mercado livre nao seja possivel prever qual exatamente serd o
resultado econdmico de uma determinada a¢io para um determinado individuo.
Por conseguinte, mesmo acatando a presungao de nio intencionalidade, poder
prever as consequéncias das agoes econdmicas sobre determinado grupo da socie-
dade envolveria a assun¢ao moral de todos os participantes das a¢oes do mercado,
os quais tém responsabilidade para com aqueles em pior situagio. Assim, esse
mercado livre realmente estaria sujeito a determinados principios.

O momento seguinte da argumentagio relaciona-se com a diferenciacio
entre necessidades e desejos. A partir dessa distin¢do, desenvolve a nogio de
necessidades bdsicas com o intuito de fortalecer a defesa da existéncia dos di-
reitos sociais e econdmicos negados por Hayek e outros.

A discussdo se reveste de particular importancia, pois é preciso definir
com maior rigor quais os significados a serem de fato considerados. Isso deve
ocorrer a partir da identificaco das consequéncias que um nivel insatisfatério
de atendimento pode acarretar a vida da pessoa na sociedade. A necessidade
pertence a categoria dos componentes primordiais para que a vida de todos
e de cada um tenha sentido. A perda desse sentido deve ser entendida como
a certeza de que a vida na sociedade estiolou-se e regrediu. Pela gravidade do
risco embutido na no¢io de necessidade, nio é possivel imagind-la em um
campo onde relagdes de trocas intermediadas pela moeda determinem se e
quanto de cada necessidade das pessoas poderd ser atendido.

Para Plant, necessidades e desejos participam da vida das pessoas em pla-
nos distintos e opostos. Enquanto os desejos remetem a estados psicolégicos
que pendulam da euforia a frustragdo, as necessidades seriam arranjos que,

30."Se dissermos que as minhas acoes intencionais produzem, por rotina, um resultado previsivel, mas ndo intencional, para uma
outra pessoa, entdo sera uma hipocrisia afirmar que nao sou responsavel pelas consequéncias previsiveis mas ndo intencionais
de minha acdo. Na realidade, se assim ndo fosse, haveria um forte incentivo para restringir progressivamente a caracterizacao de
intencao de modo a ndo incluir as consequéncias previsiveis de uma agdo.” (PLANT apud ESPADA, 1999, p. 150).
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traduzidos ou nao pelo imagindrio, exigiriam de modo inegocidvel o seu aten-
dimento, sob pena de provocar sérios e irrecuperdveis comprometimentos as
capacidades bésicas dos individuos.

Em relagio a essa compreensio do autor, assim considera Espada (1999):

Plant recorda uma distin¢éo clara entre necessidades e desejos, segundo a qual as
necessidades, por oposicio aos desejos, nao sao de modo algum estados psicold-
gicos. [...] inversamente, porém, Plant reconhece que, se permitir inteiramente
que os estados psicoldgicos entrem na defini¢ao de necessidades, entdo, em prin-
cipio, qualquer coisa poderd se transformar em necessidade. [...] Sugere, depois,
que a diferenca residird forcosamente no cardter dos fins que as necessidades e os

desejos envolvem. (p. 152, 153).

Ante a interrogagdo que faz sobre a admissibilidade ou nao da existéncia de
determinados fins humanos, Plant assume que estes, uma vez atingidos, assegu-
rariam a todos as condi¢des essenciais para o pleno desenvolvimento, seja quanto
aos requerimentos de satide bdsicos a sobrevivéncia, seja quanto aos de ordem
moral, insubstituiveis para a capacidade de agéncia e interven¢ao critica.

Decorre dessa proposigio que a sobrevivéncia e a autonomia critica co-
muns a todos os seres humanos geram necessidades também comuns a todos,
estilhagando a ideia de que poderiam pertencer a um plano individual, em
que a satisfagdo dependeria do estado de partida de cada um para o exercicio
do seu engenho e arte.

Os fins (por mais diversos que sejam) e os deveres (por mais variados que sejam)
s6 podem ser atingidos e cumpridos por seres humanos agindo autonomamente;
e, portanto, para set coerente, qualquer opinido moral tem de reconhecer como

obrigagées bdsicas a manutencio da vida humana e o desenvolvimento da auto-
nomia. (PLANT apud ESPADA, 1999, p. 154).

Com essa construgio, Plant imaginou nao s6 ter dado um grau de preci-
s30 para a defini¢io de necessidades, fazendo com que uma sociedade pluralista
assimilasse a sua existéncia, tomando-as como expressio daquilo que remete ao
sentido da vida, como também afastou do cendrio dos direitos sociais a pratica
comum nos espagos do mercado, a qual se equivoca quanto aos estados de frus-
tragao e ansiedade produzidos pela agio de comparar, transformando desejos
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e pretensoes em necessidades humanas. Como bem nota Gough, os desejos sao
de fato combustivel ideal para atender as necessidades bésicas, porém nao as
humanas, mas as do capital.

Uma vez comprovada a existéncia das necessidades humanas bdsicas e,
portanto, podendo estas serem tomadas como alvo de direitos, resta ainda
enfrentar: deveriam, efetivamente, tais direitos a satisfacio dessas necessidades
ser reconhecidos como direitos?

Os direitos sociais e econdmicos que sustentam a promogio do atendi-
mento das necessidades bdsicas enfrentam, assim como ocorreu com aquilo
que os inspirou, fortes resisténcias. Mesmo em circuitos bastante sensiveis as
questdes sociais associadas as falhas de atendimento as necessidades humanas
bésicas, a ideia de que tais direitos existem e exigem concomitincia e integra-
lidade para a sua consecucio envolve intimeros contenciosos. Nio é incomum
se deparar com formulagées que tentam sobrepor em importincia algumas
necessidades e direitos em relagdo a outros da mesma natureza. O debate que
Plant trava com as ideias de Maurice Cranston é bem esclarecedor.

Para Cranston®', haveria uma diferenca substantiva entre os direitos de
primeira geragao, civis e politicos, de natureza negativa — negadores da in-
tervenc¢io do Estado — e os ditos direitos sociais e econdmicos, de natureza
positiva — que aceitam a intervengio do Estado. Essa diferenca, relacionada
a exequibilidade dos dois tipos de direitos, comprovaria a impossibilidade de
serem tomados como reais quaisquer direitos que nao os de natureza civil
(individual). E como forma de provar que os direitos sociais e econdmicos
nao se sustentam, Cranston afirma que seus testes quanto a praticabilidade,
a universalidade e & condi¢ao primordial confirmam sua procedéncia quando
aplicados a natureza dos direitos de primeira geracio, o mesmo nao podendo
ser dito quando aplicados aos direitos sociais.

De modo bastante simplificado, o primeiro teste, o da praticabilidade,
define que para alguém ter um determinado direito é necessdrio haver alguém
com a determinagao (disposi¢io) de agir ou de permitir que tal requerimento
seja preenchido. Sob a ética de Cranston, os direitos individuais englobam
apenas deveres negativos (de tolerincia), os quais nio envolvem recursos.

Conforme Plant, o fato de existirem ou nao recursos disponiveis no in-
valida a existéncia dos direitos individuais e ndo sustenta a inexisténcia dos
outros. Ele arremata com um exemplo tomado a partir dos direitos a vida,

31. Apud ESPADA, 1999.
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a liberdade e a propriedade. O que é demandado para a realizagio desses di-
reitos exige bem mais do que a simples tolerincia contida na ideia de que o
direito de um vai até onde comega o direito de outro; a legislagao criada para
proteger esses direitos prevé obrigatoriamente gastos publicos para tal; logo,
se é possivel aceitar que tais gastos possam ser realizados sem reprovar no teste
aqueles direitos, ¢ aceitdvel que os recursos envolvidos na realizacio dos direi-
tos sociais também nao os reprove.

Para o teste da universalidade, que exige que um direito humano seja
aplicdvel a qualquer tempo a todos os individuos da sociedade, a oposicao de
Cranston a realizagdo no campo dos direitos de segunda geracio é vencida
pelo pensador inglés sem maiores esforcos. A ideia de que determinado direi-
to s6 se aplicaria as pessoas que se encontrassem em determinadas situagoes,
Plant rebate: “Nem todas as pessoas sao empregadas, nem todas as pessoas sao
pobres, nem todas as pessoas precisam de educagio numa determinada altura;
no entanto, tudo isso sio também situagées da vida em que qualquer pessoa
se pode encontrar” (apud ESPADA, 1999, p. 150).

Por fim, ao confrontar o teste da importancia primordial, Plant argumen-
ta que estd associada 4 no¢io de importincia primordial a ideia de garantia,
de preservagio da vida. E complementa: assim como a prote¢do do individuo
contra homicidas é um direito humano, pois subentende-se a garantia da vida,
assegurar alimentacio, segundo os requerimentos biolégicos, deve ser também
um direito, pois tanto um quanto o outro trazem consigo o risco de, se nio
assegurados, levar a morte.

Desse debate com Cranston, Plant extrai os elementos necessarios 2 com-
provagio de que os direitos sociais nao s6 tém existéncia real como também
estao interligados aos direitos individuais, na medida em que proporcionam
os meios necessdrios para a consecugao destes.

Ap6s considerar comprovado que reivindicagoes sociais podem ser toma-
das como direitos sociais, Plant parte para o passo seguinte: argumentar que,
mais do que serem vistas como direitos, pelos seus contetidos essas reivindi-
cagdes devem ser vistas como tais. Seu raciocinio concentra-se na superagio
de duas questoes para ele fundamentais: primeiramente, investigar se existe
de fato um dever moral de prover as necessidades bdsicas das pessoas. Em
seguida, se debrugar sobre a consequéncia gerada pela resposta afirmativa a
primeira investigagao, qual seja, se esse dever moral d4 ou nio origem a um

direito correspondente.
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De acordo com o seu entendimento, as necessidades bdsicas constituem
um conjunto de requerimentos indispensdveis a exigir garantias de seu aten-
dimento para que os individuos possam, entdo, cumprir com obriga¢oes. Essa
justificagio moral, uma resposta afirmativa a primeira indagacao, leva Plant
a enfrentar a segunda questdo, afirmando que a provisio dessas necessidades
bésicas nao comporta a no¢io de atendimento individual. A relagao associada
a ideia de provisdo é de outra ordem.

Tomadas as necessidades bésicas como o conjunto de requerimentos pri-
mordiais, inegocidveis, cuja provisao ¢ exigida previamente para que os in-
dividuos possam cumprir com suas obrigagdes, atingir seus fins, é possivel
compreendé-las como algo presente e comum a todas as pessoas e, portanto,
de contetdo social.

O tltimo embate de Plant para sustentar a compreensao de que as neces-
sidades bdsicas se constituem em fundamento moral dos direitos sociais se d4
com o jurista Robert Nozick, para o qual a admissao da existéncia de um di-
reito social ou do dever de obrigagao rigorosa de atender a necessidades bsicas
nao se coaduna com o principio de respeito pelas pessoas.

Usando o argumento de Nozick sobre a necessidade de um principio
de distribuicdo para retificar injustigas, Plant ressalta que hd no pensamento
desse jurista lugar para um principio de redistribui¢ao tomado como dever®.
Depois Plant se contrapoe ao pressuposto da inviolabilidade humana, toma-
do por Nozick como garantia de que os individuos tém direitos e que nio ¢
possivel acatar determinadas acoes de pessoas ou grupos sem admitir que isto
violaria aqueles direitos.

Do Imperativo Categérico de Kant, de onde Nozick extraiu essa formu-
lado, Plant assinala que também ali se encontra outra formulagio assentada
na ideia de que hd um dever positivo de facilitar os esforgos dos outros para
permitir atingirem seus fins. Ao definir as necessidades bésicas, Plant destacou
serem estas imprescindiveis para que os individuos possam atingir seus fins.
Logo, o dever de prové-las, na assun¢io de tomé-las por direitos, poderia ser

entendido como expressao do dever positivo de facilitar esforgos da formula-

32."Por exemplo, ndo dispondo de muita informagéo histérica e admitindo: 1) que as vitimas de injustica geralmente ficam em
pior situagéo do que ficariam de outro modo e 2) que os individuos pertencentes ao grupo social que se encontra em pior situa-
¢ao0 580 0s que tém mais probabilidade de ser (descendentes de) vitimas da mais grave injustica a quem é devida compensacao
por aqueles que beneficiaram com essa injustica [..] entao, uma regra empirica grosseira possivel para retificar as injusticas seré a
seguinte: organizar a sociedade de modo a maximizar a situacdo do grupo que acabar por ficar em pior situagao na sociedade”
(PLANT apud ESPADA, 1999, p. 163).
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¢ao de Kant, encerrando desse modo a polémica com Nozick.

Os argumentos empregados por Plant na defesa da existéncia das necessida-
des humanas bésicas e do dever do Estado em prové-las adequadamente, de sorte
a assegurar o pleno desenvolvimento da pessoa humana, trazem para a discussao
a ideia de liberdade e de autonomia como condicdes essenciais para se viver
uma vida com sentido. Essas duas categorias, liberdade e autonomia, merecem
por parte do autor um bem cuidado desenvolvimento que apresento a seguir
de modo resumido, como fecho do pensamento do autor e, a0 mesmo tempo,
como introdugio das ideias de Gough e Pereira, com o que encerro o capitulo.

Viu-se até esta altura de nosso didlogo em torno do pensamento de Plant
que, valendo-se de alegacoes consistentes, ele superou o raciocinio de que a
prestacdo de servigos sociais seja uma questdo de caridade. Com isso, sus-
tentou a existéncia real dos direitos sociais e econdmicos como fundamento
da obrigacio rigorosa de o Estado prover as necessidades bésicas de todos os
individuos, em qualquer momento de suas vidas.

Nos desenvolvimentos que se seguiram, mesclando argumentos sobre a
existéncia de uma categoria de requerimentos primordiais a vida com as no-
coes de bens primdrios de John Rawls e das capabilities de Amartya Sen, ambas
de natureza semelhante a sua formulacio, o autor refina suas argumentagoes
sobre a importincia de uma teoria das necessidades e sua realizagao fora dos
marcos do mercado®. Emerge dai, o que foi muito bem-observado por Espa-
da, uma formula¢io mais arrojada e, de resto, inovadora sobre a satisfagao das
necessidades humanas bdsicas.

Como se viu anteriormente, para Plant, os servi¢os sociais destinados ao
atendimento das necessidades bdsicas deveriam ser encarados como uma obriga-
¢ao rigorosa do Estado, superando, desse modo, formulagées de extracio neoli-
beral de que tais servigos seriam da esfera da caridade, da benemeréncia. Como
coroldrio dessa formulacio, Plant apresenta a ideia de que é essencial buscar uma
distribuigdo mais igual desses bens bdsicos, de modo que a liberdade — entendida
nesse caso como a posse efetiva de satide adequada, capacidade de agéncia e auto-
nomia critica plenas por parte de todos os individuos — tenha, do melhor modo
possivel, o mesmo valor para todos.

33."Uma teoria das necessidades é fundamental para uma critica de esquerda dos mercados porque oferece o principio de uma
justificagéo para se argumentar que ha determinados bens que sao necessarios a agéo individual que deviam ser assegurados
coletiva e intencionalmente, e ndo através do mercado, que é a instancia no seio da qual os desejos e as preferéncias s&o satis-
feitos” (PLANT apud ESPADA, 1999, p. 166).
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O raciocinio aponta para um significado, para a garantia de igualdade, ao
contrdrio do pensamento liberal cldssico, que, grosso modo, advoga a igualdade
pela igualdade, residindo nessa férmula a natureza negativa dos direitos civis
e politicos. Na formulagao de Plant, a conquista da igualdade entre todos os
individuos s6 adquire substincia se, por meio dela, estiver garantida a liberdade
positiva de todos na sociedade.

A instigante nogao de liberdade positiva tem suas raizes na superagio da
ideia de que seria suficiente assegurar a todos as aptidoes e as oportunidades
indispenséveis ao valor da liberdade. O novo dessa nogao ¢é representado pelo
objetivo de tornar mais equinime as aptidées, de sorte a aproximar tanto quanto
possivel a igualdade do valor da liberdade.

De modo engenhoso, Plant desenvolve trés argumentos para a sustentagio
da importincia essencial da liberdade positiva como expressao de que cada in-
dividuo deve viver uma vida com sentido. Partindo do raciocinio de Hayek, a
igualdade de todos perante a lei é a tnica formulagio adequada frente ao fato de
que todos os demais principios a sustentarem ou se contraporem a essa igualdade
seriam piores, uma vez que preconizariam, inevitavelmente, que algo ou alguém
estivesse investido da capacidade de determinar as aptidées dos demais membros
da sociedade. A possibilidade de haver algo ou alguém capaz de exercer essa capa-
cidade choca-se frontalmente com o pensamento (neo)liberal. Logo, a presungio
da igualdade perante a lei seria o tnico arranjo de ideias que poderia ser aceito
sem ferir a nogao de liberdade contida nos direitos civis e politicos.

Valendo-se dessa construgio de Hayek, Plant desenvolve um raciocinio cria-
tivo para comprovar a pertinéncia da nogao de liberdade positiva defendida por
ele. Assim, seu primeiro argumento parte da aceitagio inicial do principio liberal
de que todos os cidaddos tém direitos a serem respeitados. Se, como quer Hayek,
nao ¢ aceitdvel que alguém ou algo possa ter a capacidade de julgar as aptidoes dos
demais, tampouco pode ser aceito que uns tenham mais liberdades que outros*.

Na sequéncia de sua argumentagao, o centro ¢ o valor justo da liberdade.
Segundo o autor, o valor da liberdade extrapola a auséncia de coer¢ao. Com
isso, ele associa esse valor & garantia de uma igualdade bésica na capacida-
de de agéncia e na autonomia critica para todos os individuos, asseguradas
pela adequada satisfagao das necessidades bdsicas de cada um. Isso implica

34."Se nao temos qualquer maneira de avaliar as necessidades, méritos, merecimentos e prerrogativas das pessoas, tal como
argumenta a posi¢ao subjetivista, entdo uma resposta possivel seria que se pode argumentar a favor de uma presungao de
igualdade, ja que nao se pode pensar que a pretensdo de uma pessoa seja mais justa que a de qualquer outra.” (PLANT apud
ESPADA, 1999, p. 169).
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a obrigatoriedade de uma distribui¢do mais igualitdria dos bens primadrios,
como se refere Rawls a essa categoria, responsdveis por garantir a todos uma
vida com sentido.

E sabido, e aceito neste texto, que a provisao das necessidades bésicas é
uma obrigacio rigorosa do Estado por ser a tnica forma efetiva de alcangar o
valor justo da liberdade para todos. Nesta afirmacio reside a possibilidade de
serem aceitas como legitimas todas as iniciativas empreendidas para a obten-
¢ao do justo valor da liberdade.

Contudo, ainda que admita serem legitimas as iniciativas destinadas a
garantia de provisao dos bens bdsicos, Plant o faz na presuncio de que aque-
les que tém as necessidades humanas bdsicas atendidas — sem ter que contar
com o Estado para isso — estao em melhor situa¢ao quando comparados com
os demais que nio lograram tal satisfagao. E assim, por reciprocidade, nada
oporiam 2 redu¢io do valor da sua liberdade para que os excluidos também
pudessem dela usufruir.

O argumento apresenta alguns complicadores. Tanto podem ser levanta-
das restricoes relativas as dificuldades de graduar a diminuicio e a elevacio do
valor da liberdade conforme a situagao particular de cada individuo, quanto
também parece risivel acatar a possibilidade de aqueles que tém mais se verem
diante da obriga¢ao moral rigorosa de ceder e aceitar redugées, possibilitando
aos que tém menos melhorar a sua situagiao. Com raciocinio semelhante, Es-
pada pondera que a argumentagao de Plant na defesa do justo valor da liber-
dade somente ganha substincia se unida & presuncio de igualdade e a igual-
dade de liberdade politica, que apresento a seguir em rdpidos comentérios.

Essencialmente, a terceira linha consiste em afirmar que a presungao de
igualdade politica formal do idedrio liberal ndo se sustenta como expressio de
um justo valor da liberdade, na medida em que as assimetrias na sociedade
contemporianea mantém e aprofundam desigualdades materiais. O pressupos-
to liberal da igualdade de direitos politicos, sob essa condigdo, nao passaria
de miragem, uma vez que os ricos tenderiam sempre a ter mais condi¢oes na
defini¢do da politica e no controle dos politicos do que os pobres.

O mesmo raciocinio ¢ aplicado pelo autor ao se referir ao sistema juri-
dico. Ele destaca que os direitos iguais perante a lei seriam tdo menos iguais
quanto fossem distintas as capacidades de as pessoas contratarem profissionais
do direito para defendé-los. Diz ainda que, para os detentores de melhores po-
sicoes na sociedade, a liberdade de expressao poderia ser empregada com mais
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efetividade — o que conferiria um maior valor para aqueles que a possuissem.

Embora cercado de certas tensoes provocadas pelo embate com posicoes do
liberalismo cldssico e, principalmente, com aquelas desenvolvidas pelas formula-
¢oes neoliberais, a defesa de Plant sobre a no¢io de liberdade positiva — no con-
texto dominado pelo reconhecimento da existéncia de necessidades humanas
bésicas e dos direitos a elas correspondentes — oferece um terreno bastante
seguro para o prosseguimento da nossa discussao até a comprovacio de que
o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional deve, efetivamente, ser to-
mado como um principio orientador de politicas sociais pablicas, dirigidas a
promogao dos requerimentos demandados pela nogao de atendimento ade-
quado dessas necessidades.

No capitulo seguinte, o conceito e as dimensées da no¢io de SAN serdo
analisados e confrontados intensamente com as concepgdes de necessidades
humanas, e seus requerimentos, desenvolvidas por Gough, Pereira, Brage e
Pisén, entre outros.
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ANALISANDO A
INTERSETORIALIDADE

Foi longo o caminho das discussoes em torno da nogao de Necessidades
Humanas Bdsicas (NHB) e dos direitos sociais, econdmicos e culturais que
dao suporte a sua realizacio. Como vimos, as NHB fazem parte do conjunto
de requerimentos primordiais sem os quais a vida nao pode ser vivida com
sentido. A natureza inegocidvel desses requerimentos determina que a sua rea-
lizagao s6 se efetiva a partir da satisfagio adequada e concomitante de todas
as necessidades bdsicas, condi¢ao tnica para que o desenvolvimento integral
da pessoa humana — traduzido como o dominio efetivo de uma satide plena,
de uma capacidade de agéncia sustentada por uma autonomia critica que per-
mita ao individuo compreender a realidade na qual estd inserido e projetar as
mudangas — conduza a felicidade.

Com base nesses pressupostos e de acordo com Valente (2002) e outros,
reitera-se que o debate em torno da alimentacio nio pode ficar restrito aos
elementos que a circunscrevem a dimensao nutricional. Isso seria simplificar a
nogio de vida e pensd-la nos marcos da sobrevivéncia bioldgica, enfraquecen-
do o contetido de humanidade que ela encerra, visto que o centro da questao

¢ a existéncia do homem em sociedade.
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Quando Gough (1998), Pis6n (1998) e Pereira (2000) apresentaram as
suas ponderagdes sobre as necessidades humanas bdsicas e a “inegociabilidade”
quanto ao seu atendimento satisfatdrio, ainda que isso nao esteja explicito nas
argumentagoes, as NHB foram tomadas no sentido dado por Valente (2002):
como um conjunto de condicionantes que remetem tanto aos aspectos nu-
tricionais quanto aos sociolégicos, histéricos, politicos e culturais que os ali-
mentos e o ato de se alimentar envolvem. Entende-se atendimento satisfatério
aqui como condi¢io bdsica para que todo individuo possa gozar de satde
plena, capacidade de agéncia e autonomia critica na condi¢io e no desenvol-
vimento da vida, que, de acordo com Gough, seria um dos satisfiers presentes
e essenciais & promoc¢ao de uma vida com sentido.

Em outros termos, como integrante dos requerimentos necessrios a sa-
tisfagdo das NHB, a alimentagio adequada deve ser tio considerada na sua
condi¢ao multidimensional quanto a nogio de pleno desenvolvimento huma-
no requer para ser adequadamente compreendida. Logo, a sobrevivéncia, que,
em um primeiro impulso, pela forte carga emocional que o vocidbulo carrega,
¢ identificada com a ideia de mera satisfagao bioldgica, ganha um novo e mais
complexo significado. Isso em virtude da relagio desenvolvida pelo ser huma-
no quanto ao processo de alimentagio, transformado em um ritual em que
diversos fatores emocionais e culturais se entremeiam?’.

A promogao da condi¢io de Seguranga Alimentar e Nutricional para to-
dos — compreendida como a garantia de que, por meio de politicas pablicas
adequadas, o Direito Humano a Alimentacio e 4 nutri¢io seja assegurado,
como salienta Valente (2002, p. 111) — ¢, antes de tudo, um dever do Estado
e da sociedade, como acrescenta o autor: “Nao podemos aceitar que o Direito
Humano a Alimentagao (DHA) fique esperando que haja condicoes politicas
ou econdmicas ideais para que ele seja assegurado. Ele é um direito primor-
dial, pois é um direito a prépria vida”.

A natureza de direito bdsico atribuida ao DHA nio sé reafirma a sua
indivisibilidade como também condiciona a sua realizagio a efetivacao con-
comitante dos demais direitos de natureza similar. Assim, a dimensdo que o
direito a vida evoca nio pode ser tomada em qualquer circunstincia como
sindbnimo de sobrevivéncia biolégica do organismo humano, como se fosse
uma precondicio para a existéncia do individuo como ser humano.

35."0 ser humano, ao longo de sua evolugéo, desenvolveu uma intricada relagdo com o processo alimentar, transformando-o
em um rico ritual de criatividade, de partilha, de carinho, de amor, de solidariedade e de comunhéo entre os seres humanos e
com a prépria natureza, permeado pelas caracteristicas culturais de cada agrupamento humano!” (VALENTE, 2002, p. 38).



UMA ARV ASNORIZORICA

93

Destarte, a condicio de Seguran¢a Alimentar e Nutricional que decorre-
ria da realizagdo desses direitos estaria longe de se esgotar na garantia de que
cada cidadio tivesse assegurado, para si, uma ingestao de alimentos capazes
de suprir adequadamente os seus requerimentos nutricionais. A obrigacao ri-
gorosa do Estado e da sociedade para com a garantia da SAN estd inserida no
campo das responsabilidades quanto as garantias requeridas para que cada
individuo possa viver sua vida com sentido.

O entendimento parece ter se consolidado no pensamento politico, téc-
nico e académico ainda no final dos anos 1990. No entanto, com frequéncia
ainda persistem abordagens que apartam a alimentagio dos demais requeri-
mentos bdsicos para a existéncia humana no seu sentido pleno, optando por
atribuir ao DHA uma primazia sobre os demais. Sob esse enfoque, a no¢io
de seguranga alimentar, tomada pela sua antitese, a ideia de inseguranca ali-
mentar, refletiria antes de tudo um risco préprio das situagées de pobreza,
definido como insuficiéncia de renda nos niveis necessdrios para a garantia
de acesso regular e permanente das pessoas pobres aos alimentos necessarios
a sobrevivéncia.

Nas secoes a seguir, apresento de modo condensado o histérico da evo-
lugao do conceito de SAN e as principais interpretacoes de seus significados
e contetdos. O objetivo ¢, ao final, comprovar a validade e a atualidade da
compreensao de seguranga alimentar como um conceito em desenvolvimen-
to, porém assentado na ideia de que a alimentagao e o direito humano que
a acompanha e a sustenta, mais do que estarem vinculados somente a sobre-
vivéncia biolégica, estdo intrinsecamente ligados a nogio de pleno desenvol-
vimento humano, com todas as dimensdes que essa condigao possa assumir.

A QUESTAO DA SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Existem determinados conceitos que, para serem adequadamente expli-
cados e, mais ainda, efetivamente compreendidos em todas as suas dimen-
soes e relagoes, o melhor a fazer é abordd-los a partir de uma ideia que lhes
sirva de contraponto.

A ideia de seguranca, de seguro, de garantia e outras similares podem
ser longamente descritas quanto aos significados que possam assumir. Porém,
dificilmente a compreensio do que se estd tratando poderd superar a simpli-
cidade, a limpidez e a abrangéncia de um cendrio de inseguranca e de risco,
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no sentido da existéncia de uma real possibilidade de que algo venha a com-
prometer seriamente ou danificar irremediavelmente a nossa vida. A questao
alimentar ao longo da histéria da humanidade é um desses casos. Jd na An-
tiguidade, quando a alimentagio estava associada a produgao dos alimentos
por aqueles que os consumiam, a distribuigao e a estocagem eram aspectos
secunddrios do problema. Mesmo assim, as crises de privacdes em razio das
adversidades da natureza ou das guerras que se sucediam com frequéncia de-
terminaram procedimentos relacionados com a estocagem e a adogao de cos-
tumes que atribufam a certos segmentos do cla a prioridade de acesso em
relagio aos demais.

Sao bastante comuns os relatos de periodos de fome e das providéncias e
sabedorias, mormente atribuidas as inspiragées de divindades, que puderam
aplacar o problema ou, em outros casos, permitir que uma tribo triunfasse
sobre outra. Em um dos mais prestigiados e refinados textos sobre estratégia mi-
litar, A arte da guerra, escrito entre 500 a.C. e 250 a.C., ao longo dos Treze Pon-
tos em que dividiu o trabalho, Sun Tzu, o estratégico chinés a quem ¢ atribuida
a autoria do livro, em diversas passagens faz mengio as provisoes alimentares e
a seus usos, fosse para manter o exército unido, fosse para preservar os campos
de produgio ou, ainda, para impedir que o abastecimento do adversdrio fluisse.

Certamente nio é desconhecida da maioria das pessoas a grande fome do
Egito na Antiguidade e os cuidados que, gragas as precaugoes de José, impediram
que milhares de suditos e escravos do faraé fossem dizimados pela fome. Se Sun
Tzu destacava o papel do alimento na guerra, nessa passagem da Biblia o alimen-
to tem um indiscutivel papel politico. A provisio e a posterior distribui¢ao no
tempo da escassez sob 0o mando do faraé podiam manter a sociedade em paz e,
ainda, de acordo com aqueles escritos, permitiram que José, um menino judeu
vendido por seus irmaos no Egito, pudesse ascender na hierarquia governamen-
tal, culminando com a negociacio de libertacio de seu povo.

Escrevendo sobre as razoes da politica no aprovisionamento e na constru-
¢ao dos consensos na Antiguidade, Peter Garnsey (1998) destaca com muitos
exemplos colhidos em pesquisas documentais o papel estratégico cumprido
pelos alimentos no controle, na submissio e na manutengao do poder de rei-
nos, republicas, cidadaos e agricultores. Nessas trés breves citagoes, um aspec-
to comum a todas elas chama a atengio. A questao alimentar é tratada como
elemento estratégico na manutengio ou na ampliagio do poder terreno, ou
nas suas representagdes etéreas, na garantia da vida e da organizagao da socie-
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dade, nos avangos dos procedimentos de producio, estocagem e distribuigio.
E compreendida a partir de situagoes de privagio ou pelo menos de risco de
escassez de alimentos.

Outro aspecto interessante diz respeito a questoes relativas a disponibi-
lidade (oferta) de alimentos e ao acesso das pessoas a eles. Especialmente no
texto de Garnsey, s3o bastante esclarecedoras as passagens dando conta dos
contenciosos envolvendo o comércio, os comerciantes de alimentos e os pro-
dutores nas cidades da Antiguidade, além das instabilidades sociais decorren-
tes da impossibilidade de acesso aos alimentos por parte de individuos que,
como homens livres, sobreviviam de seu trabalho.

Mas certamente nio era sé6 uma questdo urbana que conformava a pro-
blemitica do acesso regular aos alimentos. Juntamente com as limitacoes de
ordem técnica, que dificultavam o crescimento da producio na velocidade
necessdria para atender tanto os produtores quanto as demandas da populagao
citadina em desenvolvimento, havia dificuldades com a geografia e com os
meios para a construgio de canais de escoamento da produgio, além de osci-
lagoes frequentes de precos no mercado, operagdes de confisco do Estado para
o aprovisionamento dos exércitos e conflitos com os produtores.

A pressao urbana e a agao confiscatéria do Estado por meio de impostos
e de cobrangas em espécie, a elevagao continua dos precos do arrendamento
da terra e outros mecanismos dessa natureza levavam o produtor a retirar do
que seria necessdrio a sua sobrevivéncia para dar conta de obrigagoes que, se
nao cumpridas, determinariam a sua expulsio da terra. Essa situagio, somada
as limitacoes técnicas e aos riscos naturais préprios da atividade agricola, man-
tinha sempre em permanente tensdo as relagoes entre a oferta e a demanda
de alimentos. A incerteza quanto ao futuro e os riscos a estabilidade politica
do poder das elites levaram cidades como Roma, Constantinopla e Atenas a
adotar sistemas de abastecimento alimentar ptblicos, em que a opgio de dis-
tribuicdo gratuita de alimentos pelo Estado, dirigida aos mais pobres, era uma
pratica regular®.

Ao longo dos 47 capitulos de A histéria da alimentagdo, organizada por
Flandrin e Montanari (1998) — autores respeitados por suas investigagoes
relacionadas com a hist6ria da humanidade e o papel da alimentagao nesse
processo —, ¢ reafirmada a ideia de que a questao alimentar, para que seja

36. GARNSEY, 1998.
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adequadamente dimensionada e compreendida, exige que a investigagio
percorra caminhos nos quais a alimentagao e a sua falta reflitam muito mais
do que a mera capacidade de sobrevivéncia fisica dos individuos, levando-
-nos a tratar desse assunto sob 4ngulos que enfoquem desde a histéria das
préticas e culturas alimentares e gastrondmicas até temas de poder, politica,
desenvolvimento tecnoldgico etc. Cabe ainda destacar que tais dimensées
remontam a tempos em que a organizacio da sociedade se dava muito dis-
tante dos impactos do predominio dos interesses do mercado e do capital,
presentes no mundo moderno.

Mesmo com as limitagdes impostas pela breve incursio sobre a questao
alimentar na Antiguidade, ¢ possivel afirmar com razodvel seguranga que, nao
obstante as diferencas profundas entre aquela realidade e a realidade do mun-
do moderno, ela traz luz as discussoes atuais sobre a concepgao e a promogao
da Seguranca Alimentar e Nutricional. A ideia de que era preciso garantir
a existéncia de uma determinada quantidade e variedade de alimentos com
regularidade e capacidade de dar conta do atendimento da demanda agregada
na sociedade é um exemplo.

Em uma primeira aproximagao, ¢ possivel que o mercado onde se realiza-
va o comércio alimentar estivesse sempre sujeito a um expressivo feixe de pro-
blemas relacionados ao fornecimento e a circulagao dos produtos, o que fazia
seu funcionamento ser bastante instdvel, mesmo abstraindo os contenciosos
que marcavam as relagdes entre os produtores de alimentos e a populagao
citadina, que consumia sem produzir.

Essa instabilidade, tanto decorrente da insuficiéncia da oferta quanto das
assimetrias entre precos e disponibilidade de renda nas maos dos compra-
dores, especialmente daqueles que nao pertenciam a nobreza, trazia consigo,
assim como ainda hoje, um componente deletério, representado pela privacio
do acesso aos alimentos, que podia abalar tanto a ordem social quanto o poder
estabelecido. O risco ou a consecugio de um quadro de severas privagoes, con-
di¢do nao excepcional naqueles tempos, inevitavelmente acabaram por bater
as portas do Estado e dos governantes.

Dessa maneira, a manuten¢io do poder e da ordem sob ameagas ou era
conseguida pelo emprego direto da forga repressiva do Estado — o que signi-
ficava custos adicionais para o soldo da tropa, além da diminuicio do poder
de ataque, vital nas constantes guerras de expansao ou de defesa do territério
sob a responsabilidade de reis e imperadores — ou este, valendo-se de seus
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instrumentos de coagio fiscal e juridicos e dos recursos do tesouro, provia a
sociedade da comida necessdria para acalmar as insegurangas.

E verdade que as motivagoes nesses casos nada tinham diretamente com
a nog¢io de que a alimentagio é um direito basico e de que a promogio da
segurancga alimentar precisa ser entendida como a condigio segundo a qual
todos os individuos devem ter garantidos o acesso e o consumo de alimentos
consoantes as necessidades para o seu pleno desenvolvimento. Mesmo assim,
reconhecendo que as motivagdes que resultavam no atendimento das neces-
sidades de pessoas privadas do consumo de alimentos eram de ordem estraté-
gica, tanto no jogo do poder quanto na manutengio dos privilégios das elites
sociais, nio seria errado enxergar Nesses mecanismos elementos de natureza
similar aos encontrados na estruturagio das iniciativas voltadas & promocio
das condigdes de SAN nas sociedades contemporineas. Mesmo nao sendo
levado em conta o Direito Humano & Alimentacio, a garantia da satisfacio
das necessidades alimentares nas crises de abastecimento da Antiguidade pro-
porcionava sentido a vida. Nao fosse isso, como explicar a evolug¢io politica
e social dessas sociedades, promovida exatamente pela populagio de homens
livres, embora despossuidos?

H4 que se recordar, também, que as assimetrias entre a oferta e a deman-
da por alimentos, além dos fatores de ordem politica — estocagem e abaste-
cimento da nobreza e do exército, conflitos entre o Estado, com suas taxas,
impostos e confiscos, e os produtores e as necessidades de suas familias —,
resultavam ainda da inadequagido das técnicas de cultivo para os novos pata-
mares da demanda, do esgotamento do solo e das capacidades produtivas dos
cultivares disponiveis, além das intempéries, dos ataques de pragas etc. Essas
limitagoes, que podem ser atribuidas ao estado da arte no periodo, também
emulavam o engenho e a arte humanos, gerando avangos em todas as dreas
que se relacionassem aos aspectos destacados. E, tal como hoje, o controle des-
sas novas técnicas e variedades significavam poder e existéncia, motivos pelos
quais envolviam segredos, disputas e privilégios.

Poderia seguir nesse exercicio, tomando aspecto por aspecto da questao ali-
mentar daquele periodo e identificando semelhancas com os contetidos de hoje,
sob as dimensées do conceito de seguranca alimentar e do Direito Humano a
Alimentagio. Contudo, por mais instigante que possa ser, dificilmente iria além
do que os dois comentdrios anteriores jd sinalizaram. Mesmo se identificadas as
condi¢des e consequéncias em um cendrio de inseguranca alimentar resultante
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fosse da escassez da oferta, fosse das assimetrias sociais comprometedoras do
acesso aos alimentos, a problemdtica alimentar daquele periodo da histéria da
sociedade humana era enfrentada em funcio dos riscos ao establishment, sem
que o aspecto do direito 4 alimentagio tivesse sequer sentido.

Por outro lado, considerando os marcos da politica e do poder dos im-
périos e de suas elites, que significa, portanto, motivagoes diferentes para a
agao do Estado, fica bem evidente que a dimensao do problema estd muito
além dos limites da no¢do de sobrevivéncia biolégica do individuo. Nisso, a
questio alimentar na Antiguidade guarda com a sua versdo contemporinea
uma absoluta identidade.

Na secio a seguir, uma incursio sobre o desenvolvimento e os obstdcu-
los enfrentados pelo conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional, tem-se
a oportunidade de retomar essa discussao como forma de comprovar que a
polissemia identificada no conceito de SAN, assim como ocorreu na Antigui-
dade com as iniciativas de provisdo para debelar o risco de fome, é responsavel
pela articulacio de saberes de distintas dreas, unidos pelo fio condutor moder-
no do Direito Humano a Alimentacao.

MARCHAS E CONTRAMARCHAS DE UM CONCEITO EM EVOLUGCAO

H4 uma convergéncia entre os estudiosos da Seguranga Alimentar e Nu-
tricional quanto & origem ou, melhor, quanto & natureza do conceito. Todos
concordam que seu significado primeiro advém de uma nogio de seguranca
nacional prépria dos Estados europeus do século XX, particularmente nos
anos que se seguiram a I Grande Guerra Mundial (1914-1918).

A doutrina da guerra do século passado, que, de resto, segue ainda igual, ti-
nha como mdxima a consecug¢ao do objetivo imediato de abater o adversdrio com
o fito de torné-lo incapaz de qualquer resisténcia. O idedlogo dessa visao, Carl
von Clausewtiz (1979), considerava a guerra uma condi¢ao primordial da exis-
téncia humana, chegando ao exagero de referir-se a ela como um dos requisitos
bésicos para a felicidade individual. Na sua esséncia, a guerra nao passaria de um
duelo, em que a vontade seria imposta ao inimigo por meio da violéncia fisica®.

37."A guerra é, pois, um ato de violéncia destinado a forcar o adversério a submeter-se a nossa vontade. [..] Para defrontar a
violéncia, a violéncia mune-se com as inven¢oes das artes e das ciéncias. Ela é acompanhada de restri¢oes infimas, que quase
ndo vale a pena mencionar, e que se impdem a si prépria sob o nome de leis do direito dos povos, mas que, na realidade,
né&o diminuem em nada a sua forca. A violéncia — isto &, a violéncia fisica (uma vez que a violéncia moral ndo existe fora dos
conceitos de Estado e de Lei) — constitui, portanto, 0 meio; o fim serd impor a nossa vontade ao inimigo.” (CLAUSEWITZ, 1979,
p.73).
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Sob a influéncia desse idedrio, as primeiras referéncias a seguranca ali-
mentar guardavam uma forte semelhanca com as preocupagdes em relagio a
questdo alimentar na Antiguidade.

O mundo depois da I Grande Guerra amanheceu radicalmente trans-
formado. A destrui¢do por toda a Europa lembrava o episédio histérico da
Vitéria de Pirro. As humilhantes cldusulas do Tratado de Brest-Litovsk que
pusera fim as hostilidades nem sequer alcangaram o objetivo mais imediato de
uma guerra que dizimara a popula¢io europeia, destruindo campos e cidades.
Com ou sem indenizag¢des, as marcas deixadas pelo conflito infundiram novos
fantasmas na vida dos Estados do velho continente. Nao havia mais qualquer
limite ou regras de conduta nas disputas entre eles para ampliar seu poder
sobre povos, territérios e mercados. O sentido de humanidade que definira
comportamentos éticos e morais nos conflitos do passado, que j4 tinha experi-
mentado abalos nas guerras napolednicas, havia se estilhacado. Para finalizar o
panorama do mundo naquele inicio de século, a Revolu¢ao Bolchevique, que
resultara na criagio da Unido Soviética, disseminava para o mundo um novo
olhar sobre a humanidade, sobre a liberdade e a felicidade. A bipolaridade nos
seus primérdios reforcava ainda mais, para ambos os lados, o uso do alimento
e da garantia de acesso a ele por parte de todos como uma fantdstica arma.

Em termos mais gerais, isso significava, também, que a ordem social nio
deveria sofrer abalos que pudessem comprometer os interesses da acumulagio
tanto na paz quanto na guerra, 20 mesmo tempo em que essa condi¢ao de auto-
nomia poderia servir tanto para dissuadir quanto para intimidar Estados rivais.

A semelhanca entre essa nogio e a que se viu anteriormente é nitida. O
alimento e a garantia da sua disponibilidade, e mesmo de acesso a ele, ndo tém
como centro o desenvolvimento humano, e sim a manutencio das estruturas
de controle social por parte do Estado e dos interesses que representa. Nesse
sentido, ndo hd exagero em afirmar que as primeiras referéncias a nogao de se-
guranga alimentar derivaram da ideia do uso do alimento como instrumento
de controle social e de persuasio. O foco principal da estratégia recafa sobre a
oferta de alimentos, o que implicava articulagio prioritdria de natureza produ-
tivista. Convém ter em conta, também, que — mesmo com as consequéncias
decorrentes da destrui¢io de nagoes ao longo dos quatro anos de guerra e dos
primeiros momentos de recuperacio apds 1918 — os niveis de pobreza e de fome
registrados na Europa eram identificados como bastante aceitdveis, a ponto de
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essas varigveis pouco ou nada influirem na formulagio de politicas de natureza
social no periodo.

Nos anos finais da década de 1940, conforme Valente (2002), Pessanha
(1998) e Maluf (1996) destacam — na esteira dos eventos que marcaram a
reorganizagao mundial apds a devastacdo promovida pela II Grande Guerra
(1939-1945), da criagao, no ambito da Organizagao das Nagoes Unidas,
da Organizag¢io para a Agricultura e Alimentacao (FAO) e dos organismos
internacionais financeiros e comerciais —, a nocio de seguranca alimentar
ressurge no bojo do idedrio de ajuda humanitdria ante o quadro de miséria
e fome revelado especialmente no continente africano, mas, também, nos
paises pobres da América e da Asia.

Cabe lembrar, mesmo que rapidamente, alguns aspectos importantes des-
se cendrio do pds-guerra. O primeiro deles é sem duvida o fato de a Unido
Soviética se apresentar apés o conflito como uma poténcia mundial e tnica
capaz de rivalizar com os Estados Unidos. A bipolaridade que no inicio do
século XX era uma referéncia, apds 1945 tornou-se uma questao concreta que
exigia atengao e empenho por parte do mundo capitalista hegemonizado pelos
norte-americanos.

As disputas politicas em torno da construgao de um poder central sob o
controle de uma das duas poténcias, que evoluiriam para um conflito intenso
abrigado sob a denominacio de guerra fria, e sé esgotado no fim da década de
1980, repunham na arena das disputas o emprego de todas as armas disponi-
veis para barrar o avanco do adversdrio. As armas empregadas por ambos os
lados centravam-se na propaganda e nos “auxilios” de toda ordem, de modo
a agregarem aliados pela convic¢io e pela dependéncia, tanto para um lado
quanto para o outro.

Outro ponto importante, sem ddvida, foi a assinatura pela maioria das
nac¢oes do mundo da Declaracio Universal dos Direitos Humanos das Nacoes
Unidas, que, em 1948, incluiu a alimentagiao como um dos direitos humanos
basicos. Em razdo disso, o bem-estar nutricional de todos os individuos da
sociedade deveria ser tomado como um direito inaliendvel do ser humano, e
sua garantia como uma obrigagao rigorosa do Estado e da sociedade.

O desenho do Welfare State, inspirado no reconhecimento liberal de um
conjunto de direitos econdmicos, sociais e culturais tomados como bdsicos
para que o ser humano pudesse se desenvolver plenamente e livre de restri-
¢oes que lhe ameagassem a existéncia, representava um novo arranjo para a
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reproducio e o acimulo do capital por meio da massificagio do consumo
e da ampliagio de mercados. Nesse sentido, a pobreza e a fome cumpriam
um duplo papel nessa estratégia. Se, por um lado, elas representavam um
obsticulo para a expansio dos mercados — e para contornar esse problema os
organismos financeiros internacionais prontamente se dispunham a “auxiliar”
os investimentos dos paises pobres para a “promogio do desenvolvimento e
redugao das desigualdades” —, de outro, pela intensidade da fome, particular-
mente na Africa, e diante de um avantajado estoque de alimentos excedentes
nas maos de produtores sem mercado, uma agao humanitdria que combatesse
a fome, remunerasse produtores e, eventualmente, seus credores (bancos, go-
verno etc.) seria bastante conveniente a todos.

Nos desenvolvimentos preparatérios da conferéncia que, em 1945, deu
origem a FAQO, contrastando com os pressupostos do liberalismo europeu,
¢ possivel identificar com facilidade o peso da visdo norte-americana e sua
compreensio de bem-estar social. Segundo esta, a liberdade dos individuos
em um mundo em reconstru¢io nio podia ser ameagada ou constrangida
por necessidades. Sendo assim, agir no sentido de superar a fome deveria ser
objetivo central da recém-criada instancia das Nagoes Unidas. E interessante
notar que naquele contexto — o de reconstrugio do mundo ocidental no pds-
-guerra sob a hegemonia norte-americana — a no¢ao de necessidade bdsica que
prevalecia era associada 2 ideia da sobrevivéncia fisica do individuo. Assim, a
nogio de vida digna, requisito para a vida com liberdade, era garantir que nao
houvesse fome.

Que a fome ¢ um flagelo inaceitdvel ante tanta abundancia no mundo con-
temporaneo, nio hd quem discorde disso. Alids, é exatamente o peso desse dra-
ma que muitas vezes flexibiliza as vontades ao se exigir do Estado e dos governos
o cumprimento de suas obrigagoes quanto as garantias dos direitos bdsicos do
ser humano, condigao primordial para uma vida com liberdade, na acep¢io que
Sen (1982, 1989, 2002, 2005) adota, de direito e controle efetivo das capacida-
des individuais. Nao parece ser essa a concep¢io daqueles anos iniciais da FAO.
A nogao de necessidades bdsicas que o liberalismo norte-americano sempre en-
carnou remete 2 ideia de sobrevivéncia. Um individuo que nio passe fome, pelo
esfor¢o e trabalho drduo pessoal, logrard ser um homem livre e feliz, tal como
Alfred Marshall referira-se no classico Principios de economia (1982).

Desse modo, quando Lehman (1996), citado por Valente (2002), destacava

que a assisténcia alimentar, discutida por ocasiao da VII Sessio da Conferéncia
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da FAO, em fins de 1953, carregava consigo um componente de seguranca ali-
mentar, ¢ preciso levar em conta, pelo menos, as trés ordens de questdo referidas
nos pardgrafos anteriores para dimensionar adequadamente o conceito.

Tal exercicio conduz a uma no¢io de seguranca alimentar com pelo me-
nos trés marcas muito fortes e, como se vera mais adiante, em muitos casos
ainda presentes no significado que a nogao de SAN pode inspirar.

A primeira marca é, sem ddvida, o componente politico de poder. O
sentido estratégico que a assisténcia alimentar encerra, ao ser dirigida para o
combate a fome em regioes depauperadas, leva a ideia de seguranca alimentar
a0 patamar do uso do alimento como instrumento de subordina¢io e controle
de pressoes sociais. O foco nio ¢ o individuo, mas, sim, o risco que a sua con-
di¢ao de famélico representa para a ordem e para os interesses politicos locais
ou transnacionais.

Nas formulagées de politicas de assisténcia alimentar desses periodos
nao se pode identificar em qualquer das iniciativas implementadas uma que
contemple na sua formulacio a preservacio das préticas e das tradicoes gas-
trondmicas dos assistidos. Muito pelo contrério, sao patentes as violacoes de
habitos e o estabelecimento de novas e desconhecidas dietas que dependem de
importagoes de sementes, de equipamentos etc.

Decorre dessa constatagio o que chamo de segunda marca: a ideia de
que a promoc¢io de uma condigio de seguranca alimentar para as popula-
¢Oes expostas as agruras da fome ou da subalimentagio deveria dar prioridade
a sobrevivéncia fisica do individuo. A orientacio da a¢io era no sentido de
preservé-lo vivo, e isso subentendia a satisfagio dos requerimentos minimos
exigidos para que o organismo nao entrasse em colapso. As cenas de criancas e
adultos em estado letdrgico estendendo latas imundas para receber do volun-
trio caucasiano um punhado de arroz, um pedago de pao ou uma medida de
leite em pé ainda hoje provocam nos espiritos filisteicos uma sensacao de viva
emogio e um sincero desejo de ajudar para que tais cenas nao sejam vistas nem
lhes comprometam a consciéncia. A nogiao de vida defendida para os povos
pobres e com fome resume-se a manté-los biologicamente vivos nesse arranjo
dos primeiros momentos da seguranca alimentar.

A terceira marca a que me refiro segue até hoje sendo a primeira ideia
que emerge quando se fala em iniciativas voltadas para a superacio de uma
condi¢io de inseguranca alimentar. Devido as fortes assimetrias entre a renda
e os pregos dos alimentos para amplos setores da sociedade e ao agravamento
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das restrigoes de acesso aos alimentos em razao de guerras, fatores climdticos
adversos, politicas comerciais atreladas aos interesses do grande capital, enfim,
do intermindvel rol de fatores que dao forma concreta a pobreza, as grandes
manchas de popula¢des famintas coincidem com as manchas de pobreza.

O nivel de inseguranca social a que estao submetidos os pertencentes a
essa populagio tende a fortalecer uma nogao de urgéncia, ja discutida no capi-
tulo anterior, que domina a existéncia dos pobres. Tanto a fome quanto a su-
balimentagio se encaixam nessa condigio, pelo menos para os que se alinham
aos raciocinios maniqueistas. Logo, a seguranca alimentar reporta-se a supe-
racio de uma situacio de inseguranca alimentar decorrente da insuficiéncia
do consumo de alimentos por conta de restri¢des de ordens diversas de acesso
a comida. Em resumo, seguranca alimentar e pobreza sio temas que guar-
dam forte correlagao explicativa, sendo que a primeira tem a sua existéncia
condicionada pela ocorréncia da segunda. Por esse raciocinio, se nio houver
pobreza, certamente a questio da seguranca alimentar perde a razdo de existir.

Em uma aproximagao bastante precdria, devido a inadequagao dos con-
teddos que marcaram os primérdios da concepgao de seguranca alimentar,
para dar uma dimensao mais abrangente e, por conseguinte, de melhor qua-
lidade explicativa daquilo que se estd tratando, arrisco dizer que a definigao
de seguranca alimentar que melhor expressaria o seu significado naquele mo-
mento da histéria poderia ser:

Seguranca alimentar ¢ a condigao assegurada em razao da existéncia de uma oferta
de alimentos em niveis que excedam o consumo agregado da sociedade que pode
adquiri-los nos circuitos tradicionais do comércio e que permita o desenvolvimen-
to de iniciativas de assisténcia alimentar para os que, por razdes de diversas ordens,
tenham impossibilidades ou dificuldades para conseguir alimentos nas quantida-

des que minimamente os mantenham vivos. (MALUE 1994, s/n).

No inicio dos anos 1970 (entre 1972 e 1974), os reveses climdticos e
econdmicos associados produziram uma das mais graves crises de escassez da
histéria do século XX. Para Valente (2002, p. 41), é a partir desse episédio,
quando o conceito de seguranga alimentar ganha amplitude mundial, que
a nogo deixa de lado a sua associa¢do com os direitos humanos e ingressa
no campo produtivista: “A énfase estava na comida, e nio no ser humano”,
assevera esse importante pesquisador do tema. Nao guardo com essa posi¢io
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maiores convergéncias. Em boa parte, a discussao que travei anteriormente
envolvendo o que nomeei de marcas fortes na formulagio inicial da nog¢io
de seguranca alimentar explica a minha posi¢ao. Mas hd de se acrescentar em
mais alguns elementos de modo a nao fazer dessa divergéncia nada maior ou
menor do que de fato é.

A crise de acumulagio que marcou a década de 1970, e avangou para a se-
guinte, instabilizou 0 mundo. As assimetrias sociais agravaram-se, ampliando em
toque de marcha forcada a pobreza de muitos as custas da riqueza de poucos. Os
valores democrdticos experimentaram fortes abalos com sucessivos golpes milita-
res e recrudescimento das ditaduras do mundo do capital. Somou-se 2 crise eco-
noémica e politica uma explosio das dimensoes da crise social pelo agravamento
da fome, em decorréncia de anos sucessivos de safras ruins que comprometeram,
de modo alarmante, os estoques mundiais. A combinagio de forte inflagao, es-
tagnagao econdmica, inseguranga social e restrigoes a liberdade formou um caldo
de cultura rico para as explosdes sociais. De fato, esse periodo da histéria foi
marcado em todo o mundo por ondas de protestos e avangos da violéncia etc.

Os arranjos que até entao haviam garantido, mesmo com limitag(')es, 0s
programas de assisténcia alimentar ficaram comprometidos. Se, por um lado,
os anos de safras ruins tinham reduzido significativamente os niveis de exce-
dentes de alimentos produzidos nos paises ricos, de outro, as instabilidades
e os riscos de abastecimento do mercado desses mesmos paises promoveram
um movimento de alta nos precos e uma forte pressio de demanda, como um
sinal bem claro de possibilidades de lucros maiores.

A soma de pobreza, fome e um horizonte de muitas incertezas compée
um cendrio de risco social e econdmico bastante claro. O problema que ga-
nhava corpo nos esforcos de recuperagio da economia tinha como pedra de
toque o nivel de custos de manutengao do Estado e o peso dos instrumentos
empregados para sustentd-los, que recafa sobre a sociedade. As teses de Hayek
e seus pares — segundo as quais ndo cabia ao Estado interferir na vida das
pessoas, 0 que cerceava o legitimo direito de liberdade individual e penalizava
aqueles que, por méritos e esforcos préprios, dispunham de mais para a sua
realizacdio em nome de uma responsabilidade para com os menos favorecidos
— ressurgiram e, além de carecerem de sentido e legitimidade, comprometiam
seriamente o desenvolvimento da sociedade.

De modo resumido, tais teses entendiam que o problema da pobreza ori-
ginava-se na explosiao demogréfica entre os mais pobres, que, segundo a tra-
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digdo, por terem menos habilidades se viam obrigados a constituirem familias
maiores, para assim disporem de mais bragos para prover o sustento de todos.
E conclufam que um maior nimero de bragos significava também um maior
ndmero de bocas. Assim, nas quadras adversas da vida, a exemplo das crises
de escassez, alguém teria que ceder para que outros nao morressem a mingua.
Em uma tradugio sem maiores sutilezas, o discurso apontava o pobre como
responsdvel pela prépria desgraca.

Dessa forma, se de um lado essa visio neomalthusiana®® reforcava o arse-
nal dos criticos dos direitos sociais e do Estado providéncia, de outro, prestava
uma robusta contribui¢io para os ajustes no modelo de desenvolvimento eco-
némico que fazia 4gua na crise, de modo a recuperi-lo e aprofundar a capa-
cidade de concentrar a renda as custas de um forte movimento de exclusio.
As dimensoes oceanicas da pobreza e da fome, contudo, mesmo nessa nova
etapa de predominio do econémico em detrimento do social, exigiam, pelo
seu potencial explosivo, uma solugio.

A ideia de associar a fome 4 pobreza — o que tem um efeito devastador
tanto no fisico quanto no imagindrio social — repunha no centro da discussao
as limitagdes da garantia da sobrevivéncia de milhées de famintos com uma
disponibilidade de alimentos comprometida seriamente. Uma revolugao na
tecnologia, na pesquisa e na difusido de técnicas mais adequadas ao desafio
que estava posto foi a saida encontrada. A revolucio verde, que liquidou a
diversidade de culturas e expulsou para as cidades intermindveis cordoes de
agricultores familiares despossuidos — tudo em nome de uma nova agricultura
moderna e eficiente, capaz de gerar todos os excedentes necessdrios a recom-
posicio de estoques mundiais e intensificar as ajudas humanitdrias —, foi a
resposta ao problema.

O conceito de seguranca alimentar desse perfodo refletiu essa visio. Con-
tudo, nisso reside a minha resisténcia A convicgao de Valente de que houve
uma altera¢io no pano de fundo sobre o qual se articulava aquela nogao. A
perspectiva prevalecente nos anos iniciais da FAO era produtivista, sustentada
por uma argumentago de corte social de que os enormes estoques disponiveis
deveriam ser empregados nas a¢des de ajuda humanitdria em razao da miséria

38. Da teoria de Malthus, segundo a qual a populagéo crescia em progressao geométrica enquanto os alimentos o faziam em
progressao aritmética, o que, ao final, apontaria para uma forte assimetria entre a demanda e a oferta por culpa do crescimento
populacional. Dai derivou-se a aproximagao chamada de neomalthusiana, que atribui aos pobres a responsabilidade pelas suas
proprias desventuras, por conta das proles numerosas. Para aqueles que defendem essa posicao, caberia sempre um controle
rigoroso e policialesco da natalidade entre os pobres.
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“recém-descoberta” no mundo. Como efeito, a seguranga de que o nivel de
oferta seguiria mantendo o ritmo da geracao de excedentes, conforme a orien-
tagdo para a agricultura no pds-guerra, e a necessidade de entronizar esses
estoques de alguma forma no mercado, sob pena de, caso isso nao ocorres-
se, amargar prejuizos enormes que poderiam, ai sim, comprometer de fato a
oferta necessdria a provisao dos paises produtores centrais. O enfoque naquele
periodo era, tal como nos anos 1970, sob as consequéncias da crise de escas-
sez, centrado muito mais no alimento e na remunera¢io da produgao que nas
pessoas com fome.

Assim, se por um lado a crise iniciada nos anos 1970 abriu as portas
para a volta dos debates em torno da prevaléncia dos direitos individuais e da
negagio dos direitos sociais — tudo em nome de uma nova diregao necessdria
para o crescimento econdémico comprometido pelo papel interventor do Es-
tado, responsabilizado por todas as mazelas do periodo —, de outro, remonta
também a essa época uma ebuli¢io politica na sociedade e seus movimentos
reivindicatérios. Portanto, mesmo sob o peso da repressio promovida por
governos autoritdrios de diversas gradagoes, a sociedade civil teve um papel
destacado na luta de resisténcia contra o desmonte da rede de protecio social
existente. Uma reviso do idedrio de lutas populares desse periodo demonstra
que, lado a lado com as reivindicagbes por mais participagao nas decisoes
de governo que envolvessem a vida das pessoas e seu futuro, multiplicaram-
-se movimentos emulados por questdes especificas, quase todas associadas a
consciéncia de que a pobreza e a limitagao da democracia constitufam, tanto
quanto hoje, um risco social muito elevado para o futuro sonhado por todos.

Nao é este o espago para uma discussao mais prolongada e cuidadosa que
os temas e o periodo a que me referi anteriormente ensejam. Isso extrapolaria
o escopo deste estudo, que se limita a investiga¢do das dimensées e contetidos
do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional. Se fago referéncia a esses
episédios, é com a intengao de mostrar que os movimentos sociais exerceram
um papel importante ao identificar e propor saidas para a pobreza, na evo-
lugao do conceito de SAN observada ji no inicio dos anos 1980. A introdu-
¢ao das discussoes sobre as limitacoes de acesso aos alimentos por parte dos
pobres, em razio das assincronias entre a renda desses segmentos ¢ os precos
dos alimentos e demais mercadorias no mercado, forcou Estados, governos e
organismos internacionais a reconhecerem a insuficiéncia das teses centradas
na necessidade de uma oferta ampliada de alimentos para combater a fome.
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Mesmo com a recomposicio dos estoques e a geragao de excedentes de safra
capazes de suprir, por vdrias vezes, a demanda agregada por alimentos, a in-
suficiéncia de renda nas maos dessa maioria pobre mantinha todos afastados
da comida, condenando-os a uma situacio de vulnerabilidade alimentar e
social que ameagava concretamente o devir. Essa argumentagio, ainda que
exija maiores aperfeicoamentos, basta para o momento, para destacar que as
alteracoes nos contetdos e significados do conceito de Seguranca Alimentar e
Nutricional que se passard a discutir refletem, antes de tudo, o papel da socie-
dade na disputa pela construcio de um conceito com capacidade explicativa
solida o suficiente para desresponsabilizar os individuos pelos seus préprios
infortdnios.

OS ANOS 1990 E AS NOVAS DIMENSOES DE SAN

A prolongada crise econdmica iniciada nos anos 1970, e que avangou
pela década seguinte, exacerbou os ji eloquentes niimeros da pobreza e da
miséria mundial. E, a0 mesmo tempo em que acirrou os processos politicos
autoritdrios marcados pela supressio de direitos da cidadania e da democra-
cia, reforcou, de outro lado, os movimentos sociais e demais expressoes na
sociedade civil em defesa da cidadania, da justica social e da imperiosidade de
um novo arranjo que promovesse a justica social pela via do desenvolvimento,
eliminando do cendrio mundial tamanha iniquidade.

Na retomada desses movimentos, as leituras das mazelas sociais, espe-
cialmente daquilo que se relacionava com o comprometimento da condigao
humana, ganharam nova e mais instigante interpretacdo. J4 nao mais se reco-
nhecia como aceitdvel o tratamento de problemas sociais fragmentados e to-
mados pelo que o senso comum identificava como prioridade. Assim, a satide
deixou de estar associada exclusivamente a ideia de que a sua promogao estaria
garantida na razio do niimero de hospitais e de médicos trabalhando na rede
publica. Nao mais se resumiu a educagio ao ajuste da oferta de vagas por meio
da constru¢io de novas unidades de ensino. E a superagio da pobreza parou
de estar associada a garantia da elevacio da renda dos pobres.

As nogoes de direito a vida, de pobreza e de miséria ganharam uma nova
dimensio a partir do tratamento de todos os contetidos que elas evocam sob o
instituto da humanidade que faz a nossa existéncia — quer como seres vivos,
quer como seres sociais — ser unica.
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Amartya Sen é um desses novos intérpretes da problemadtica social e dos
temas do desenvolvimento como condicionante da liberdade que desenvolveu
uma concepgao singular para apresentar essa nova dimensio de andlise a que
nos referimos antes. Para tanto, parte do pressuposto de que a medida da
liberdade das pessoas ¢ expressio do efetivo exercicio das capacidades que sio
proprias da espécie humana.

De acordo com o seu raciocinio, a condi¢ao humana pressupde um con-
junto de direitos primordiais intrinsecos & prépria existéncia do individuo. Para
serem reconhecidos, tais direitos, cuja titularidade decorreria da natureza peculiar
do ser humano, nao podem estar condicionados a quaisquer tipos de exigéncias
ou condicbes prévias e definidas fora da natureza da espécie. Simplesmente ne-
gar-lhes a existéncia e a validade seria como retirar a humanidade, que ¢ a carac-
teristica responsdvel por diferenciar o ser humano das demais espécies vivas.

A esse arranjo Unico Amartya Sen associou o vocdbulo inglés entitlements,
que ndo possui palavra equivalente em nosso idioma, assim, sempre que se
fizer uso dessa referéncia, serd utilizada a grafia original. Embora as capacida-
des que decorrem dos entitlements nao comportem possibilidade de supressao
pela sua natureza intrinseca ao ser humano, as privagoes dos meios necessarios
ao atendimento adequado daquele podem comprometé-las e, com isso, ge-
rar sério risco ao prosseguimento da vida. Logo, a satisfagio das necessidades
humanas bésicas conduz a ideia de existéncia de um conjunto de sazisfers
indivisiveis e concomitantes — se um ou todos falham, o risco para o prosse-
guimento da vida é o mesmo e é grave.

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

Em uma precisa observacio sobre a evolu¢io do conceito de seguranca
alimentar nesse periodo, envolvendo os anos 1980 e 1990, Valente (2002)
observa que, logo em 1983, houve um salto de qualidade e abrangéncia na
definicao de SAN, com a transi¢ao do enfoque produtivista para outro que
preconizava oferta regular e suficiente de alimentos, associada a qualidade des-
tes e a garantia de acesso por parte da sociedade, obtida a partir de uma acao
de distribui¢ao de renda e enfrentamento das causas da pobreza.
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Mas seria nos anos 1990 que o conceito atingiria os contornos atuais com
a inser¢ao de novas varidveis resultantes de outra dimensao assumida pelo di-
reito a vida, tal como referido em passagens anteriores™.

A inser¢ao da promogao da seguranca alimentar como uma das condicio-
nantes que dao substincia a nogao de direito a vida nos marcos defendidos
por Gough (1998), Pereira (2002), Plant (1989), Pisén (1988), Sen (2001,
2003), dentre outros, tende a provocar novas associagoes entre a ideia do que
representa a garantia de SAN na sociedade e a natureza das condigoes de inse-
guranca alimentar que a motivariam.

A razio central pela qual me prendo a esse aspecto tem origem na associa-
¢ao frequente da ideia de seguranca alimentar com estados de pobreza em que
se encontram alargados contingentes da populagio. De acordo com esse racio-
cinio, as limitagoes de acesso aos alimentos, identificadas nos estratos mais po-
bres da sociedade, seriam decorrentes da assincronia entre a renda disponivel
nas maos dessas pessoas e os pregos de mercadorias e servicos necessdrios para
viver. Assim, uma politica que combinasse distribui¢do ou transferéncia de
renda e barateamento ou subvengao dos precos dos alimentos certamente pro-
duziria resultados positivos sobre os graus de desnutri¢io ou m4 alimentagao
dessas pessoas. A garantia de acesso aos alimentos nos niveis requeridos para
nao comprometer a saide bioldgica das populagées vulnerdveis socialmente
redundaria, se nao na eliminacio da pobreza, pelo menos na possibilidade de
que os pobres, ainda que permanecessem pobres, ndo morressem de fome.

Inicialmente, serd usado o conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional
na acep¢io mais conhecida e reconhecida, lembrando que esta é resultado da
contribui¢o brasileira na Cipula de Alimentagao, ocorrida em Roma, em 1996.

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

[...] garantir, a todos, condigdes de acesso a alimentos bdsicos de qualidade, em
quantidade suficiente, de modo permanente e sem comprometer o acesso a ou-
tras necessidades essenciais, com base em préticas alimentares sauddveis, contri-
buindo, assim, para uma existéncia digna, em um contexto de desenvolvimento
integral da pessoa humana. (Relatério brasileiro apresentado na Capula de Ali-

menta¢do, em Roma, 1996, p. 1).

39."No final da década de 1980 e inicio da de 1990, observa-se uma ampliagdo ainda maior do conceito para incluir questoes
relativas a qualidade sanitéria, bioldgica, nutricional e cultural dos alimentos e das dietas. Ao mesmo tempo, entram em cena
as questoes de equidade, justica e relagdes éticas entre a geragdo atual e as futuras, quanto ao uso adequado e sustentavel
dos recursos naturais, do meio ambiente e do tipo de desenvolvimento adotado, sob a égide da discussao de modos de
vida sustentaveis. A questao do direito a alimentagao passa a se inserir no contexto do direito a vida, da dignidade, da
autodeterminacao e da satisfacdo das necessidades basicas.” (SEN apud VALENTE, 2002, p. 41).
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Em um esfor¢o de precisar o que viria a ser o Direito Humano a Alimen-
tagao, Valente e colaboradores optaram por uma redagio que, mesmo reafir-
mando a primazia do alimento na garantia da vida e da cidadania, relaciona
outras dimensdes, as quais, devidamente entendidas, reportam a concepgao

dos satisfiers de Gough.

Em uma defini¢ao mais detalhada, o direito a alimentagio é considerado como
um Direito Humano Bdsico, sem o qual nio hd direito 4 vida, nio hd cidada-
nia, ndo hd humanidade, isto ¢, o direito de acesso a riqueza material, cultural,
cientifica e espiritual produzida pelo género humano. As pessoas necessitam de
alimento apropriado, no sentido quantitativo. No entanto, isto ndo ¢ suficiente.
Para o ser humano alimentar-se, o ato ¢ ligado a tradi¢ao, vida familiar, amizade
e celebragées coletivas. Quando comendo com amigos, com a familia, comendo
pratos de sua infincia e de sua cultura, individuos renovam-se a si mesmos além
do aspecto fisico, fortalecendo a sua satide fisica e mental. (GOUGH apud VA-
LENTE, 2002, p. 71).

Sob esse prisma, o ato de se alimentar deixa de ser tomado pelo seu signi-
ficado mais imediato, o de prover o organismo de nutrientes necessdrios a sua
manutengio e desenvolvimento, e desloca-se para uma compreensio muito mais
elevada. A natureza da alimentac¢io humana como um dos entitlements de cada
pessoa remete ao significado do Direito Humano a Alimentac¢io como parte
indissocidvel dos demais requerimentos imprescindiveis a liberdade substan-
tiva, reportando a Sen, ou a liberdade positiva de Plant, conceitos similares
que encerram a ideia de que o desenvolvimento integral da pessoa humana
¢ expressao do efetivo controle e disposi¢do da capacidade de agéncia e de
autonomia critica, que permitem a todo ser humano promover as mudangas
necessdrias para viver uma vida com sentido.

O efeito dessa nova abordagem sobre a no¢io de Seguranca Alimentar e
Nutricional ¢é bastante claro. A garantia regular e permanente de acesso aos
alimentos, sem quaisquer restri¢des ou comprometimentos de outros direitos,
abarca mais do que restri¢des e contingéncias determinadas por estados de
pobreza tomada pelo viés da renda, remetendo-a para uma dimensao em que
o controle efetivo sobre as capacidades das pessoas efetuado por elas mesmas
¢ o que determina, entre outras coisas, a garantia da seguranga alimentar in-
dividual. Portanto, a promogao da SAN estd muito mais além de uma com-



UMA ARV ASNORIZORICA

1

binacio de distribui¢io de renda, politicas agricolas e comerciais relacionadas
com a garantia da oferta de alimentos e politicas de abastecimento alimentar
urbano, que também se centram na oferta pela vertente da distribuicéo, circu-
lagao e comercializagio dos alimentos.

Essa abordagem vem experimentando sucessivos desenvolvimentos no
Brasil, especialmente a partir das pesquisas e reflexées de Renato Sérgio Ma-
luf, professor do Centro de Pés-Graduagao em Desenvolvimento Agririo da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), um dos mais importantes estu-
diosos do tema, responsavel pela identificagdo da intersetorialidade na natureza
do conceito de seguranca alimentar; e da professora Lavinia Pessanha Davis,
da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas do IBGE, autora de uma alentada
investigacio sobre as dimensoes do conceito de SAN, dentre outros. Ambos
detém, em minha opinido, o mérito de transformar a compreensao dos sig-
nificados e contetidos abrigados no conceito de seguranca alimentar e prosse-
guem influenciando e contribuindo com a discussao.

Na se¢ao seguinte, que fecha este capitulo, a discussao estard centrada,
primeiramente, nos contetdos identificados com o conceito de SAN e nos
aspectos facilitadores e complicadores da natureza polissémica da nogao de
seguranca alimentar. Em seguida, trato de relacionar esse desenvolvimento
com a nogao de intersetorialidade defendida por Maluf, preparando o cendrio
para, por meio da andlise dos eixos programdticos extraidos das I e II Confe-
réncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional, entender a temdtica
no contexto das necessidades humanas bdsicas.

CONTEUDOS E NATUREZA INTERSETORIAL DO CONCEITO DE SAN

Em passagens anteriores, j4 houve a oportunidade de assinalar que a dis-
cussao sobre seguranca alimentar quase sempre ¢ motivada pelo agravamento
das assimetrias sociais em razdo do desabrigo dos direitos basicos decorrente
da desresponsabilizagao do Estado, regido pela gramdtica politica do neolibe-
ralismo, que faz explodir, dentre todas as mazelas, situagdes de fomes coletivas.

Sem negar a importincia da mirfade de iniciativas que povoa as agendas
politicas de governos nessas ocasides, as agdes emergenciais e, mais recente-
mente, a elevacio dos programas de transferéncia de renda a condicio de
principais adversdrios dos quadros de fome que se abatem sobre as populagoes
pobres tém suas consequéncias. Sob esse dominio, estreita-se a seguranca ali-
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mentar no seguinte significado: a promoc¢io do Direito Humano a Alimen-
tagdo estaria garantida pelo equilibrio entre disponibilidade de alimentos e
disponibilidade de renda nas maos das pessoas.

O limite dessa formulacio encontra-se na forma como se interpretam a
pobreza, a inseguranca alimentar e o ponto de arranque para que os individuos
deixem para trds a condigio em que vivem, pelo menos no tocante a exposicio
a privagao de alimentos necessdrios para garantir a sua sadde. A ideia — como
defendeu o presidente Lula em seu discuros em 2003 — de que a garantia de
trés refeigoes por dia resgataria minimamente a dignidade ou a cidadania dos
individuos é uma ilustragao eloquente de como governos entendem o que
seria a garantia de um patamar minimo de justiga social.

Para Sen, uma defini¢ao mais apropriada da pobreza, estado inevitavel-
mente associado a nocio de fome e de desnutricio, seria a constatacio de
privagdes (comprometimentos) das capacidades bdsicas do individuo. Destaca
esse economista que o fator renda, ou mais precisamente a insuficiéncia dela,
¢ sem duvida uma razao importante; diria mais: ¢ decisiva para o comprome-
timento das capacidades bdsicas. Contudo, pondera, nio é a Gnica razao. E
exemplifica observando que questoes relativas a idade do individuo, ao seu
género, a sua localizacio no espaco habitado, dentre outras, podem impli-
car tanto o comprometimento da renda quanto a limitacao das capacidades.
Portanto, ainda que seja decisiva no agravamento das privagoes, a questao da
renda no contexto da pobreza precisa ser encarada, quando a proposta é supe-
rd-la, como integrante de um conjunto de outras varidveis que, tanto quanto
aquela, comprometem seriamente as capacidades individuais.

A desresponsabilizacio do Estado quanto as suas obrigagdes primordiais
na garantia dos direitos bésicos, e a consequente transferéncia destas para a
esfera privada, resultante da adogo de um arranjo de desenvolvimento apoia-
do na centralidade do mercado e nas necessidades de expansio do capital
financeiro, vem estreitando a estrada que conduz a cidadania. Esta, quando
tomada sob o significado segundo o qual a condi¢ao de cidadio funde-se com
a sua posi¢ao de consumidor no mercado de bens e servicos, contribui para
estilhagar a nocdo de bens publicos cuja natureza, por nio comportar a ideia
de venda individual, perde significado, em prejuizo da no¢io de cidadania que
0 novo arranjo apresenta e se propoe defender.

Como coroldrio dessa gramdtica politico-ideoldgica, reforca-se a tendén-
cia de operar programas e politicas ptblicas voltados para segmentos sociais
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vulnerdveis a partir das estratégias de transferéncia de renda. A nog¢do de au-
tonomia ou de liberdade substantiva subordina-se, nesse cendrio, a posse de
renda em detrimento do reconhecimento dos demais direitos bdsicos e da
rigorosa obrigacio de o Estado garantir a sua realizagao.

Esse tipo de abordagem, muito frequente nas justificativas que antecedem
a apresentagio de propostas de agoes e iniciativas voltadas para a promogao da
seguranca alimentar, tende a reduzir os contetidos abrigados no conceito de
SAN 2 condigio de subordinados ao fator (in)disponibilidade de renda, que
tanto confere quanto retira-lhe substincia. Visto de outro angulo, seria supor
que a inseguranga alimentar refletiria uma condigao prépria, quando nio ex-
clusiva, dos “sem-renda’®. Assim, iniciativas que retirassem essas pessoas do
estado de miséria ou de indigéncia teriam a capacidade, também, de promo-
vé-las a uma condigao de seguranga alimentar.

A relevincia da renda para o acesso aos alimentos no espago do mercado,
por parte dos setores socialmente mais vulnerdveis, agregam-se outras com-
preensoes, todas saidas da no¢io de requerimentos bdsicos e mecanismos de
satisfagio adequada as necessidades alimentares. O mercado, sob esse olhar,
certamente ji ndo pode ser aceito como local de exceléncia para a realizagao
do individuo, uma vez que insistir nesse caminho seria advogar a substitui¢ao
da obriga¢do pelo mérito ou pela filantropia, a serem praticados até que todos
conseguissem a autonomia de poder comprar o que satisfizesse as suas neces-
sidades, fosse pela via da garantia da renda obtida por meio de programas de
transferéncia ou pelo trabalho.

Nas suas pesquisas sobre o comércio e sua relagdo com a fome, Madeley
(2003) destaca ser inaceitdvel tomar o alimento somente como uma mercado-
ria, especialmente por conta de outras dimensoes a ele associadas, elevando-o
a um patamar de bem social cuja privagio causa sérios comprometimentos as
necessidades humanas.

Seguindo a mesma linha de raciocinio, Susan George (1997) destaca que
os alimentos passaram a ser uma fonte de lucros e uma poderosa arma de
controle politico e econdmico de umas poucas nagdes sobre o restante do
mundo e, particularmente, sobre a banda mais pobre composta pelos paises de
capitalismo periférico. A autora alerta, em tom indignado, que a agricultura

40."Sem-renda" nesse contexto deve ser tomado como equivalente a condicéo de individuos expostos a sérias privacoes de
ingressos monetarios que os empurrem abaixo da linha da pobreza, medida adotada pelos organismos internacionais, equiva-
lente a uma disponibilidade de renda insuficiente para garantir acesso a uma dieta alimentar minima.
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praticada pelo bloco dos ricos, principalmente pelos EUA, é uma combinagio
potencialmente danosa, pois combina tecnologias sofisticadas com desperdi-
cios e comprometimento ambiental, tudo com o intuito de transformar o
produto dessas inversdes em mercadorias que, por acaso, sdo comestiveis.

Na produgio académica do professor Renato Maluf, a questio da insegu-
ranga alimentar o leva a percorrer complexas relagoes envolvendo: a soberania
alimentar e os tratados de comércio internacional; as relacoes entre privagoes
de renda e condigdes de acesso a alimentos; a agio do Estado na implemen-
tagao de politicas publicas, quer sejam estas relacionadas ao abastecimento
alimentar, quer remetam 2 educagio, a satide, a0 meio ambiente, a pesquisa e
a difusao de tecnologia e aos riscos & promog¢io da SAN; o Direito Humano
a Alimentacio e as implicagoes do seu comprometimento na construgio da
cidadania.

O estado de inseguranga alimentar, sob esse enfoque, amplia os signifi-
cados de garantia regular, permanente e segura de acesso aos alimentos nas
quantidades e com a qualidade requerida para contribuir para o pleno de-
senvolvimento da pessoa humana, levando a superagao da situagio inicial. O
acesso, ou o seu impedimento, nio pode ser tomado mais como um problema
entre oferta e demanda mediado exclusivamente pela disponibilidade de ren-
da. As novas dimensoes — que vao da producio ao desenvolvimento e difusao
de tecnologias; das politicas agricolas e pactos e tratados comerciais ao estra-
tégico controle e posse do patriménio genético de cada nagao; da distribuicao
de renda as politicas de preservacio da cultura e das tradigoes dos povos de
cada pais; da garantia da satde e da educagio as preocupagdes ambientais
com vista as geragoes futuras, e muito mais — evidenciam que a dimensao da
questio alimentar sé existe plenamente se compreendida no campo das neces-
sidades humanas.

Na mesma direcio, os estudos de Lavinia Pessanha (1998) voltados para
uma precisao mais acurada da nogao de Seguranga Alimentar e Nutricional leva-
ram-na, primeiramente, a identificar os fatores geradores de inseguranca alimen-
tar (IA) e, em seguida, a conhecer os contetidos ancorados no significado de cada
um deles. Para ela, os fatores associados a condi¢ao de IA seriam: a insuficiéncia
na produgio e nos demais mecanismos de ingresso de forma que comprometesse
a garantia de uma oferta de alimentos compativel com a demanda agregada da
sociedade por esses produtos; os problemas relacionados a restrigoes de acesso
aos alimentos, gerando fortes assimetrias — tanto em decorréncia da insuficiéncia
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de renda quanto pelo estrangulamento nos canais de circulagio, que, refletindo
sobre os pregos e a oferta, reforcaria as desigualdades; o comprometimento das
caracteristicas nutricionais dos alimentos associado a insalubridade derivada do
uso indevido de venenos e de outros agentes quimicos, representando sérios da-
nos a satide das pessoas; e, por fim, o comprometimento ou impedimento de
acesso sobre a base genética do sistema agroalimentar.

Uma formulagdo similar é a que se encontra nas reflexdes de Madeley,
para quem a condi¢do de IA decorre de razoes das mais diversas ordens, uni-
ficadas pelo fio da pobreza, que compromete a capacidade de os individuos
produzirem ou comprarem os seus alimentos. Antes de identificar os fatores
geradores de inseguranga alimentar, o autor destaca a importincia da nogao de
soberania alimentar nas questoes relacionadas a ideia de seguranca alimentar e
sua associa¢io a nog¢ao de primazia do mercado, defendida por muitos como
exemplo de um melhor arranjo para a reversiao de quadros de vulnerabilidade.

A ‘soberania alimentar’ é outro conceito que passou a fazer parte do debate so-
bre alimentagdo. Trata-se de uma ideia que vai um pouco além da seguranca
alimentar e poderia ser definida aproximadamente como o direito de paises e co-
munidades determinarem a produgio, a distribui¢io e o consumo de alimentos
de acordo com suas preferéncias e tradigoes culturais. O conceito de soberania

alimentar d4 menos importancia ao comércio. (MADELEY, 2003, p. 49).

Para Madeley, sao fatores que comprometem a SAN: solos pobres, deser-
tificacdo, desamparo as agricultoras (género); desastres naturais ou provocados
por manejos nao amistosos com o meio ambiente — mudancas climdticas, con-
flitos pelo uso da dgua, esgotamento do solo e das reservas pesqueiras; contin-
genciamento de recursos orcamentarios para a agricultura, especialmente para
a que produz alimentos em troca de maior apoio a agricultura de exportacio
e para as atividades urbanas da industria, comércio e servigos; forte perfil de
endividamento externo e interno; manuten¢io de estruturas agrdrias concen-
tradoras de terras, seja na funcio de reserva de valor, seja para uma agricultura
de exportagao; e fragilizagio dos sistemas de educagio e satde, entre outros.

Da mesma forma, merece atengio a abordagem de Sen sobre as causas
de conjunturas de inseguranca alimentar, as quais, no geral, convergem para
situagdes de fome e desnutri¢io, compreendidas como expressio de privagoes
que comprometem a realizacdo do Direito Humano a Alimenta¢io. Essa ob-



A SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL E NECESSIDADES HUMANAS

16

servacio é importante por afastar o raciocinio que emerge da urgéncia evo-
cada por essas situagoes. Geralmente tem-se a ideia de que fome é s6 mesmo
a situagdo de privacio absoluta de acesso aos alimentos, algo que remete as
imagens tragicas da Africa subsaariana.

Para eliminar a fome no mundo moderno, é crucial entender a causacio das fo-
mes coletivas de um modo amplo, e ndo apenas em func¢io de algum equilibrio
mecénico entre alimentos e populagdo. O crucial ao analisar a fome é a liberdade
substantiva do individuo e da familia para estabelecer a propriedade de uma
quantidade adequada de alimento, o que pode ser feito cultivando a prépria co-
mida (como fazem os camponeses) ou adquirindo-a no mercado como faz quem

nao cultiva alimentos. (SEN, 2001, p. 189).

Nota-se, nessa passagem, assim como em outras relativas as diversas ma-
nifestagoes de privagoes tratadas por Sen, que a identifica¢do de uma condi¢io
de inseguranca alimentar se encontra dimensionada a partir do comprome-
timento do controle efetivo das capacidades individuais, expresso a partir da
fragilizacao dos entitlements.

As deficiéncias nessa dimensao intrinseca e exclusiva da natureza huma-
na, provocadas pela assincronia entre o individuo vulnerdvel e seus direitos ¢ o
reconhecimento disso pelo Estado e pela sociedade, sao sempre multicausais,
decorréncia indissocidvel da unidade das capacidades que animam a gramd-
tica de agéncia e autonomia critica imprescindivel 4 dignidade da existéncia
humana. Por isso, identificar causas e emular superagbes que expliquem e
revertam uma situacdo de inseguranga alimentar exigem, acima de tudo, que
isso se dé pela compreensio dos comprometimentos verificados no controle
de todas as capacidades humanas.

A essa altura, duas situagdes podem ser identificadas a respeito dessa refle-
x40. A primeira, j4 suficientemente debatida, relaciona inseguranga alimentar
e pobreza com o comprometimento concomitante de outras capacidades, o
que retira a centralidade do papel da renda sem, contudo, negar-lhe a condi-
¢ao de varidvel relevante na promocio da cidadania, e reafirma a nogao da ali-
mentagio como requerimento bdsico na satisfagio adequada das necessidades
humanas primordiais, pedra angular da nogao de cidadania.

J4 a outra situacio nio se apresenta tdo facilmente para ser identificada.
Ao contrdrio, exige certo esforgo de abstragao para que se possa entendé-la.
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O movimento inicial estd relacionado com a nogao de inseguranga alimen-
tar. Compreendé-la como a expressao do conjunto de fatores que impedem ou
restringem o acesso das pessoas aos alimentos, seja por insuficiéncia da oferta,
pelo estrangulamento dos canais de circulagio, seja por insuficiéncia de renda das
camadas mais pobres da populacio, nio satisfaz.

No cotidiano, com frequéncia muitos s3o informados sobre: a evolu¢io
dos distdrbios alimentares provocados pela ingestao inadequada e exagerada
de alimentos; o surgimento e a explosio de problemas de satde relaciona-
dos direta e indiretamente por esse consumo; as incertezas quanto ao futuro
diante da depredagio ambiental em nome de novos espacos de produgao para
atender a uma demanda nio mais explosiva, mas cada vez mais complexa nas
suas relacoes com o alimento, a refeicdo e as exigéncias do trabalho, da vida.
A nogio de seguranca alimentar em contraposi¢io a de inseguranca ji nao
se esgota nos problemas que emergem da pobreza, todos representados pelas
restri¢des de acesso em virtude das limitagoes de renda. Mais abrangente é
a ideia da SAN para o Ambito dos direitos sociais, econdmicos e culturais,
dotada de uma dimensao ampla que abriga questdes que tanto influem na
qualidade e na quantidade de alimentos quanto na garantia de continuagao
da existéncia adequada das condigoes para que a humanidade e os recursos
nao desaparegam.

Tendo em vista esse quadro e seguindo o arranjo proposto por Pessanha
(1998), segundo o qual seria possivel perceber contetidos abrigados sob a no-
¢ao de SAN a partir dos elementos identificados como geradores de uma con-
dicdo de inseguranga alimentar, a dimensdo apontada anteriormente como a
nova face do conceito de seguranga alimentar torna-se parimetro.

Essencialmente, a pesquisadora propée quatro contetidos a partir dos
quais a no¢ao de SAN se apresenta na sua integralidade: oferta e produgao de
alimentos regulares e suficientes; acesso permanente a alimentagao; alimentos
seguros e dominio real sobre a base genética do sistema agroalimentar do pais.

Oferta e produgio de alimentos
Aqui, a nossa primeira incursio envolve os mecanismos e as interpreta-
¢oes politicas relativos a existéncia de uma oferta permanente de alimentos,
isponivel e possivel de ser apropriada internamente, de modo a nao inibir a
d 1 1d da int te, de mod b
emanda agregada por alimentos, seja por assincronia entre disponibilidade e
d da agregad 1 t j tre d bilidad
procura, seja por instabilidades nos pregos desses alimentos.
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Essa faceta da noc¢io de SAN talvez seja a mais conhecida e discutida, até
porque suas dimensoes remontam ao tempo em que o alimento e a sua posse
tinham a natureza de arma estratégica para nagoes e Estados. A face da insegu-
ranca alimentar no outro lado dessa moeda pode ser tomada na forma do risco de
instalagio de processos de fomes coletivas ante a ocorréncia de quebras de safra e
de crises politicas que comprometam tratados comerciais e outros intercAmbios.

Pertence a essa dimensao, que concilia temas préprios do abastecimen-
to alimentar com geopolitica, a nogao de soberania alimentar compreendi-
da como a combina¢io de uma dimensio interna dada pela autossuficiéncia
decorrente da produgio agricola e da capacidade de obter alimentos, tanto
interna quanto externamente.

A soberania alimentar, vista nesse caso como imagem da existéncia de
uma oferta de produtos e o seu respectivo controle pelos governos — de modo
a assegurar que esta seja perene e suficiente as necessidades internas de ali-
mentos —, contribui para que sejam devidamente compreendidos os papéis
dos mercados interno e externo, as conexoes e os conflitos entre os contetidos
do sistema agroalimentar e os processos econdmicos e sociais dos paises, e as
agoes sob a forma de politicas puablicas orientadas para a consecugio do direito
humano a alimentagao na promocio da seguranca alimentar.

A associagio da nog¢io de seguranca alimentar com os elementos que
devem garantir uma oferta de alimentos perene e suficiente inevitavelmente
inspira medidas protecionistas como forma de cumprir o objetivo estratégico
interno, que ¢ atender & demanda agregada. Ao mesmo tempo, do ponto de
vista externo, a soberania alimentar converte-se em poderosa moeda de troca
na constru¢ao das relagoes entre nagoes, seja igualando-as, no caso dos paises
desenvolvidos, seja contribuindo para reforcar lagos de dependéncia, quando
o eixo se desloca para as nagoes pobres.

A garantia de manutenc¢io da oferta interna de alimentos envolve bem
mais do que a busca de uma producio diversificada e suficiente que, a0 mesmo
tempo em que remunere os produtores, garanta que esses alimentos cheguem
em quantidade e regularidade necessdrias aos pontos de distribuigao, livres dos
sobreprecos produzidos por intermediagoes desnecessérias, de sorte a pelo menos
nio ampliar a distincia entre a renda e os pregos no mercado. Haveria ainda de
garantir a constituicao de estoques reguladores, estratégicos e de emergéncia,
que, sob o controle do governo central, permitissem a intervengao no mercado e
a sustentacdo de politicas assistenciais de distribuicio de alimentos.
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Trata-se de uma questdo estratégica da maior relevancia politica, especial-
mente quando os paises que estao em busca de autossuficiéncia sio os periféricos,
nos quais o problema da garantia de uma oferta autbnoma ¢é sempre posto em
contraste com as possibilidades e os riscos de obter suficiéncia combinando a
produgio interna com a importagio de alimentos. Para Luna (1997, apud PES-
SANHA, 1998), a estratégia dos defensores da geragio de autossuficiéncia por
meio da forte presenga de politicas governamentais de estimulo e controle leva
em conta que:

a auséncia de um mercado mundial perfeitamente competitivo invali-
da a suposigao tedrica da vantagem comparativa;

os paises industrializados adotam um forte protecionismo na sua politica
agricola em dreas nas quais ¢ dificil encontrar vantagens comparativas;
muitas vezes, a instabilidade dos pregos internacionais pode agravar a
restri¢ao de divisas, ndo podendo ser subestimada a possibilidade de o
termo de intercAmbio desfavorecer paises em desenvolvimento;

os cultivos para exportagido podem aumentar a produgio e a entrada de
divisas, mas se todas as nacoes fizessem a mesma tentativa simultanea-
mente o aumento considerdvel da oferta reduziria os pregos internacio-
nais e, consequentemente, os beneficios para os paises em desenvolvi-
mento;

um aumento na entrada de divisas originado por maiores exportagoes
agricolas nao necessariamente implica maiores importacoes de alimentos;
os cultivos para exportagio normalmente interrompem o vinculo pro-
ducdo-autoconsumo que caracteriza a agricultura tradicional, fazendo
com que o fortalecimento dos mecanismos de mercado prejudique
ainda mais as populacdes pobres e suscetiveis a inseguranga alimentar.

Algumas observagoes finais envolvendo o debate em torno da autossufi-
ciéncia e da oferta de alimentos merecem a nossa aten¢do. A primeira, mais
evidente, relaciona-se a condi¢do de inseguranca alimentar e a contribuicao
para a superagao dessa inseguranca a partir da garantia de uma oferta regular
e permanente de alimentos.

Em termos gerais, parece suficiente compreender que, pelo menos po-
tencialmente, a existéncia de uma oferta capaz de garantir o atendimento da
demanda agregada de alimentos na sociedade é um elemento importante na
superacio da inseguranga alimentar resultante de um quadro de restrigoes de
acesso fisico 2 comida por conta da indisponibilidade desta.
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Esse aspecto, contudo, nio dd conta de todo o problema quando a nogio
de seguranga alimentar com a qual se trabalha estd relacionada a garantia de
acesso regular e permanente de todos aos alimentos, nas quantidades e com a
qualidade necessdria para contribuir com o pleno desenvolvimento da pessoa
humana. Primeiramente porque o acesso aos alimentos se realiza predominan-
temente no espaco dos mercados. Por conseguinte, é necessdrio pressupor a
existéncia de renda nas maos dos individuos, de sorte a garantir-lhes o poder
de comprar tais alimentos. Isso explica a condenagao de uma parcela significa-
tiva da populagdo ao subconsumo, com todas as implicagdes que isso provoca.

Menos ébvia do que essa restrigio é a composi¢ao da oferta de alimentos.
Esta pode comprometer a condi¢io de seguranca alimentar se for apresentada na
forma de produtos alimentares inseguros tanto do ponto de vista da sua qualida-
de, que pode estar comprometida pelo uso de elementos nocivos a satide — vene-
nos, adubos quimicos em excesso, componentes quimicos duvidosos ou pouco
conhecidos adicionados nas formulacoes de produtos processados etc. — ou pela
introdugao de novos hébitos e praticas alimentares que contribuem para destruir
a cultura gastron6mica dos povos, anulando identidades e alimentando modis-
mos que ampliam dependéncias de padrées monopolizadores.

Em a Histéria da alimentacio, Flandrin e Montanari (1998) destacam os
riscos da moderna condenacio, por sociélogos e especialistas de marketing,
dos rituais das refei¢oes. Nela, a banalizagio do ato de se alimentar vem, a par-
tir das préticas norte-americanas, dando lugar a uma cozinha artificial, capaz
de anular identidades locais — desejo este sempre presente no imagindrio so-
cial, em particular no das elites e daqueles que buscam nos maneirismos destas
se imaginar como parte de tal casta: “Somente 0 homem comum se contenta
com os alimentos oriundos da regiao”, escrevia Cassiodoro em nome de seu
soberano Teodorico, na Itdlia gética do século VI*'.

Sob esse enfoque, a nogio de inseguranca alimentar desborda o cend-
rio das restri¢des da renda no qual costuma ser ancorada e avanga para um
problema cada vez mais preocupante no mundo contemporineo. Portanto,
tao essencial quanto ter o que comer ¢ saber o que estd sendo oferecido para
as pessoas se alimentarem. Logo, a dimensao a ser assumida pela existéncia
de uma oferta de alimentos regular, permanente e suficiente para atender a
demanda agregada de alimentos na sociedade, impée, para ser tomada como
um dos contetidos presentes na nogao de seguranca alimentar, que essa dis-

41. FLANDRIN; MONTANARI, 1998, p. 868.
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ponibilidade seja mediada tanto pela garantia de acesso quanto pela seguran-
¢a do alimento.

A garantia de acesso aos alimentos

Observou-se o papel da oferta na promogao da seguranca alimentar na
sociedade a0 mesmo tempo em que se discutia que, de fato, a garantia da dis-
ponibilidade de alimentos nos niveis requeridos para a alimentagao adequada
de todas as pessoas envolvia outras varidveis tdo importantes quanto a produ-
¢ao de alimentos em si. Por diversas ocasioes ao longo do texto, constatou-se
a perda de forca do enfoque produtivista, entre outras coisas, para o papel
exercido pela relagao entre a disponibilidade de renda nas maos das pessoas e
o pleno exercicio de suas capacidades.

Assim, a questdo representada pelas restri¢oes e condicionalidades para o
acesso aos alimentos quase sempre é um tema que pertence ao escopo das dis-
cussdes sobre a pobreza. A fome, diz-se com frequéncia, ¢ a face mais perversa
e visivel da pobreza. Ainda que essa definicio possa dar conta da situagio, fico
com a indignacdo expressada por Susan George (1997, p. 238): “A fome nao
¢ um flagelo e sim um escindalo”.

No seu estudo O mercado da fome (1978), a autora se dedica a construir
com argumentos s6lidos as explicacdes das causas dessa vergonha no mundo,
concluindo que a fome ¢ resultado do controle que os ricos (nagoes e povos)
exercem sobre os alimentos. Sé passa fome no mundo quem é pobre, afirma ela.

Na sua luta pela promocgio da dignidade humana, a partir da eliminacio
da fome no mundo, Josué de Castro (1959) destacava que essa elimina¢io nio
era uma tarefa sé imagindvel no campo da fantasia. Tratava-se de um objetivo
perfeitamente realizdvel a partir do engenho e da arte dos homens e dentro
das possibilidades da Terra. Para tanto, alertava sobre os riscos da economia
enquanto um jogo em que alguém sempre perde tudo e enfatizava a sua im-
portincia como “instrumento de distribuigio equilibrada dos bens na terra”.

Em Sen e Dréze (1979), a fome é apresentada como um problema de
ordem muito mais politica e ética do que propriamente como uma expressao
de restrigoes de oferta ou resultante de assimetria entre a disponibilidade de
alimentos e as dimensées populacionais do mundo. Para Pessanha (1998), a

42, "E preciso, antes de tudo, procurar extirpar do pensamento politico contemporaneo esse conceito errado da economia
como um jogo, no qual devem existir sempre uns que tudo percam para que outros tudo ganhem. E preciso fazer da economia
um instrumento de distribuicao equilibrada dos bens da terra para que ninguém possa, No nosso tempo, defini-la como fez
em tom amargo Karl Marx, no século passado (XIX), como sendo a ‘ciéncia das misérias humanas'” (CASTRO, 1959, p. 467, 468).



A SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL E NECESSIDADES HUMANAS

122

contribui¢ao dada por Sen e Dreze, em Hunger and Public Action, para a dis-
cussao sobre a pobreza, as capacidades e as privacoes de liberdade decorrentes
daquela situagao constitui-se em um marco importante nas reflexées sobre
a insegurancga alimentar e suas causas, na medida em que a pobreza e suas
causas ganham dimensées politicas. Citando Luna (1977), Pessanha (1998,
p. 34) concorda com a compreensdo deste de que “a inseguranga alimentar
¢ decorrente da deficiéncia dos arranjos institucionais que garantem a capa-
cidade de acesso aos alimentos, gerando uma falha nos direitos de aquisi¢ao
dos mesmos”.

Esse aspecto, muito bem-observado pela pesquisadora, suscita a possi-
bilidade de reflexdo sobre as dimensoes da nogao de garantia de acesso aos
alimentos em um contexto de economia de mercado ¢ em uma sociedade
marcada por fortes assimetrias sociais.

Segundo Sen (2001), a variedade de caracteristicas fisicas e sociais nos faz
criaturas singulares. E tal diversidade, quando o foco da questio é compreen-
der e avaliar as desigualdades na sociedade, dificilmente pode ser organizada
em um receptdculo que possibilite uma leitura segura das causas das diferencas
sem que se valha, para tal, de um intrincado mosaico de relagdes. Em vista
desse complicador, quase que inevitavelmente se recorre a um expediente bas-
tante eloquente quando se trata de explicar quem é quem em uma sociedade
mediada por tantas diferengas entre seus componentes: a distribuigao da ren-
da tende a ser o instrumento mais utilizado nesses casos, pela obviedade do
desenho que emerge da sua aplicagao.

Contudo, Sen destaca que, se a distribui¢do da renda pode oferecer um
cendrio no qual facilmente se identificam pobres e ricos ou mesmo diferen-
ciam-se os muito pobres e os muito ricos dos demais, o foco na renda limita a
compreensao, uma vez que nao permite detectar a extensio das desigualdades
quanto as oportunidades e capacidades de cada um dos segmentos.

Essa mesma percep¢io pode ser observada em Pessanha (1998) e Luna
(1997)%. Analisando, cada qual separadamente, os impactos das restri¢oes
de acesso na promogio da seguranca alimentar, os autores chamam a aten-
4o para o fato de que a aquisi¢ao de alimentos nio depende exclusivamente
da sua disponibilidade, mas de diversos outros fatores como a educagio, a
localizagao do individuo no espaco onde vive, seu trabalho, suas relagdes na

43. Apud PESSANHA, 1998.
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familia, as condi¢des do espago habitado e a satde, que, juntamente com a
distribuicao da renda, ddo forma a dimensio de inseguranga alimentar por
insuficiéncia de consumo decorrente de restri¢des de acesso aos alimentos por
parte dos segmentos mais vulnerdveis socialmente.

Em Development as Freedom, Sen (2004), discorrendo sobre fomes co-
letivas e outras crises, destaca que a superagio da fome no mundo deve ser
encarada a partir de situagoes persistentes de privacio, endémicas a pobreza.
Contudo, pondera que isso sé pode ser possivel na medida em que, ao se
analisar a fome, isso seja feito a partir da consisténcia da no¢ao de liberdade
substantiva (freedom) do individuo e de sua familia quanto as reais possibi-
lidades de estabelecerem a propriedade (entitlement) de uma quantidade de
alimentos necessdria e suficiente a satisfagio das necessidades tanto do est6-
mago quanto do espirito.

Note-se que todos os autores citados nesta segao trabalham com a nog¢io
de inseguranca alimentar por restricio de acesso em consequéncia de limi-
tagdes de renda em um contexto que nio permite imaginar a superacio do
problema apenas por meio da sincronizagao dos pregos dos alimentos com a
renda disponivel para a sua aquisi¢io nas quantidades necessdrias, ou ainda
com arranjos que, pela posse da produgio individual ou familiar, assegurem o
consumo desses alimentos.

Todas as abordagens direcionam para uma compreensio dos problemas
relacionados as restri¢des de acesso aos alimentos, pertencentes ao campo das
causas que comprometem os meios requeridos para a satisfagio das necessidades
humanas. Decididamente, apenas mediante um esforgo de raciocinio descomu-
nal seria possivel trabalhar as questdes relacionadas com as restricoes de acesso
sob o foco exclusivo da md distribui¢io de renda e seus efeitos na pobreza.

Entretanto, é possivel identificar nos desenvolvimentos apresentados
que ndo se trata disso. Ainda que a inseguranca alimentar tenha as suas
dimensoes melhor definidas no Ambito da inseguranga social, esta Gltima
reproduz um complexo conjunto de entitlements que fragmenta a cidadania
pelo enfraquecimento ou pela supressao da capacidade de agéncia e autono-
mia critica dos individuos.

A nogao de inseguranca alimentar que emerge dessa compreensio nio sé
revela o impacto da pobreza nos niveis de autonomia (capacidades e agéncia)
e liberdades substantivas dos individuos, como também faz ver que falhas nos
arranjos de desenvolvimento social e econémico representam um risco efetivo
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para a garantia da seguranga alimentar em um contexto de pleno desenvolvi-
mento humano. Falhas nos arranjos de desenvolvimento social e econdmico
s20 aqui traduzidas em problemas ambientais, fragmentagao dos processos de
saide publica, desemprego, falhas na educacio publica, comprometimentos
nas garantias de acesso e difusio do conhecimento

Assim, o contetido de garantia de acesso regular e permanente aos alimen-
tos por parte de todos os individuos remete a um duplo significado. De uma
forma mais direta, reporta-se as condi¢des requeridas para que todos tenham
garantido o Direito Humano a Alimenta¢do. Decorre das condicoes para a
realizagao desse direito o outro significado, expresso nos arranjos necessarios
a consecugdo de demais requerimentos que suportem uma condi¢io de pleno
desenvolvimento da pessoa humana e que nao se resumam exclusivamente aos
niveis nutricionais exibidos pelas populagoes.

Seguranca alimentar e a nogao de alimento seguro

Na nogio de seguranca alimentar, o tema alimento seguro, com garantia
de que os atributos nutricionais e sanitdrios presentes na comida a ser ingerida
nao provoquem quaisquer danos a sadde do individuo, gera fortes embates.
E evidente que as disputas de opinido sobre o significado da qualidade dos
alimentos envolvem variagdes sobre a nogao de seguranca, e nio a oposicao
do requerimento da seguranga a uma ideia de que a inseguranga, na verdade,
seria uma condi¢io derivada da inadequagao da manipulacio dos alimentos.
Em outros termos, o problema nao ¢ o que se come, mas, sim, quem prepara
a comida. Inicia-se, pois, enfrentando este que considero um falso dilema.

A histéria da humanidade é marcada por incontdveis relatos de tragédias
que dizimaram milhares de vidas em razio das péssimas condigoes de higiene
no cotidiano das populagées, particularmente as citadinas, nos séculos iniciais
da urbanizagao — refiro-me aqui aos primérdios da Revoluc¢io Industrial, entre
fins do século XVIII e inicio do XIX. Com frequéncia, a mortandade provo-
cada pela peste e por doengas infectocontagiosas assumia propor¢oes desco-
munais por conta de fragilidades na saide das pessoas, resultante da soma de
desconhecimentos e ignorincias com um robusto conjunto de privagoes e
inadequagoes alimentadas pelo espirito selvagem do lucro a qualquer preco.

O romance de Upton Sinclair, 4 se/va, oferece uma imagem emblemdtica
de como o processamento da comida a época seguia a mesma trilha de uma
industrializagao que entendia que o Gnico e certo caminho era mais indus-
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trializagdo, gerando impurezas, estimulando adulteragées e corrup¢oes. Em
Comida: uma histéria, Felipe Armesto (2004) fala de como a comida era feita
a partir de gado doente, com mistura de lixo e rato morto*.

Se a industrializacio dos alimentos, em um determinado momento, até
quase o final do século XIX, por um lado significou mais um gerador de ris-
cos a saude, que a época sofria constantes abalos pela precariedade dos meios
disponiveis para a sua promogao, de outro, representou um importante aliado
para a superagdo de determinados mitos envolvendo a alimentacio, especial-
mente a partir do final daquele século, quando a industria foi tocada por uma
verdadeira obsessao na busca de processos que resultassem em alimentos segu-
ros do ponto de vista sanitdrio. A busca por um alimento uniforme, seguro e
previsivel em fun¢io dos avangos da legislacio sanitdria mais rigorosa, ainda
que representasse novos e mais elevados custos para os produtores de comida
elaborada, sinalizava que, na sociedade, a eclosdo de préticas higiénicas signi-
ficava novos e muito mais rentdveis negécios.

No tratado sobre a satide e os costumes alimentares escrito por Francisco
da Fonseca Henriquez, médico do rei de Portugal D. Jodo V, em fins do século

XVII, destaca-se:

A familiaridade ou aversio que os estdbmagos tém com os alimentos faz com que
sejam bons ou maus e nio as qualidades ¢ modo de substincia de que sao dota-
dos; e por isso nio hd alimento tdo bom que para algumas naturezas nio possa
ser mau, nem alimento mau que para outras nio possa ser bom [...] E por isto
deve cada pessoa usar daqueles que melhor se acomodarem a sua natureza, sejam
eles da classe que forem.

Qualitas cibi (diz elegantemente Plémpio) non est magnopere curanda, si sano sis
corpore et tale genus cibi naturam non offendat. Nao se deverd cuidar muito da
qualidade do alimento, se estds com o corpo sio e tal género de alimento nio
ofenda tua natureza. (HENRIQUEZ, 2004, p. 48).

A referéncia do médico da corte portuguesa nio se trata, nem de longe,
de uma defesa contra as preocupagées com a qualidade do que se consome. O

44."Faziam [a alimentacao] com gado velho e aleijado, coberto de furdinculos. Quando vocé enfiava a faca neles, explodiam
e espirravam uma coisa fedorenta no seu rosto. [..] Foi essa coisa horrivel, feita de carne bovina embalsamada, que muitas
vezes tinha matado mais soldados americanos do que as balas dos espanhdis. Ratos mortos eram jogados na comida com
os restos do lixo varrido do chdo. Comparando com as outras coisas que entravam na salsicha, um rato envenenado era um
petisco.” (ARMESTO, 2004, p. 316).
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que de fato — e essa é uma qualidade reconhecida na sua obra Ancora medici-
nal: para conservar a vida com saiide (2004) — se pretende realcar é a conserva-
¢ao da satide como requisito imprescindivel a qualidade de vida.

O uso dessa referéncia é em razao do “primado da limpeza” que marcou
a industria de alimentos no final do século XIX e mudaram radicalmente no
século XX. Se, por um lado, essa fase introduziu a nogao de alimento seguro —
que sem duavida pode ser tomado como um passo importante na promogao da
satde publica —, de outro, deu inicio a um processo até hoje em marcha: o das
transformacoes de habitos e priticas alimentares, em que o aspecto comercial
quase sempre se sobrepde a tudo mais. Na esteira do primado da limpeza, ga-
nhava for¢a a no¢io do alimento-mercadoria, um arranjo que estreita a no¢ao
de comida e reafirma posi¢des contra as quais muitos de nés nos debatemos,
de que a realizagao do direito a alimentagao estd condicionada a capacidade de
as pessoas comprarem o que necessitam no mercado.

De fato, outras qualidades intrinsecas a comida, que vao desde a nogao de
alimento seguro até os ritos e as tradi¢des que animam os hébitos alimentares,
os paladares e os aromas, passaram a perder forca ji no século XIX e mudaram
radicalmente no XX. As cidades se expandiam rapidamente, a organizagao das
familias na condugio das tarefas da casa era cada vez mais distinta, em virtude
da presenca da mulher no mercado de trabalho, as préticas alimentares experi-
mentavam profundas transformagoes no ritmo do progresso. Novas industrias
introduziam alimentos processados e equipamentos para facilitar o trabalho do-
méstico. Diferentes das estalagens que outrora cumpriam uma dupla funcio, os
restaurantes se multiplicavam com o papel de alimentar trabalhadores, homens
e mulheres sem tempo para cozinhar e fazer as refeicoes em casa ou por suas
ocupagdes serem distantes de suas residéncias, de acordo com Flandrin (1998).

Nesse ponto, Oliveira e Tébaud-Mony (1997), Pessanha (1998), Armesto
(2004) e Flandrin e Montanari (1998) concordam que o padrio alimentar
das sociedades ocidentais, iniciado nos finais do século XIX e consolidado
entre fins dos anos 1960 e 1970, respondeu e, em certa medida, ainda respon-
de pelo acelerado processo de transformagao tanto na produgio quanto nas
préticas de consumo de alimentos no mundo. Para Pessanha (1998, p. 40),
“a urbanizagao e a industrializacdo, a intensificagio do trabalho feminino, a
evolucdo do marketing” geraram grandes mudangas nos hébitos alimentares, e

as preferéncias passaram a ser “alimentos industrializados, alimentagao fora do
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domicilio, compra de alimentos nos supermercados, praticidade e economia
de tempo no preparo das refeicoes”.

O mundo do trabalho mudou a relagao do individuo e da familia com a
alimentacdo. Mas os responsdveis pelas transformagoes nao foram sé os impe-
dimentos, como o aumento da distincia entre a moradia e o local de trabalho
e a insuficiéncia do tempo disponivel para o deslocamento entre um ponto
e outro da cidade, nem a forte presenga das mulheres no mercado, para ficar
nesses exemplos mais 6bvios. Um novo ritmo de vida, ditado por uma relacao
do individuo com o espago — onde o efémero substitui o perene no rastro da
flexibilizagao de valores e da uniformizacio de comportamentos e padroes —,
promoveu uma revolugio no 4mbito do consumo. O pensamento de Hipé-
crates, segundo o qual aquilo que é por longo tempo o usual, ainda que seja
o pior, costuma ser menos nocivo do que o desusado, quando aplicado nas
relagoes de consumo e nas praticas alimentares, perde forca explicativa.

Armesto chama a aten¢do para uma ideia que nos anos 1970 ganhou ares
de verdade incontestével. Os esforcos de marketing para expandir continua-
mente a venda de alimentos processados consolidaram no imagindrio social
que a satude sempre serd beneficiada por ingestao de preparados manipulados
em laboratérios. O controle da qualidade e a regularidade na composi¢ao con-
vertem esses preparados em icones da modernidade sauddvel. A propaganda
obteve um éxito invejdvel: vender alimentos que nao sio alimentos. Nunca
houve na histéria tao escancarada predisposi¢ao do publico em aceitar tantos
alimentos artificiais em nome de uma sauddvel alimentagao®.

Com base na discussio sobre evolucio e transformagoes nos hdbitos ali-
mentares nas sociedades industriais levada por Oliveira e Thébaud-Mony, Pes-
sanha (1998) comenta que, a despeito de existir uma tendéncia a universaliza-
¢ao de determinadas préticas e preferéncias envolvendo alimentos, sdo nume-
rosos os fatores que podem concorrer para reforcar esse movimento ou para ir
contra ele. Ela cita fatores de ordem econdmica, social, nutricional e cultural
como agentes ativos nas duas dire¢oes, o que termina por reforcar diferencas de
padroes e preservar habitos e costumes préprios de cada pais, regiao e mesmo

45."Aideia de que, em geral, a salide é beneficiada pela ingestao de preparagdes feitas em laboratorios, tais como adogantes
artificiais, margarinas, sacarina sintética etc., ¢ uma ofensa tanto a inteligéncia quanto ao paladar. Conselhos sobre satide, sem
uma meta determinada, a respeito desses assuntos por parte de governos e agéncias de educacdo na salde, nao trazem
qualquer beneficio, a ndo ser para os interesses investidos nos produtos. No longo prazo eles subvertem a politica racional
de satde ao induzir uma mentalidade de alarmismo desnecessario, desacreditando as campanhas de sadde de um modo
geral. Com isso, as pessoas provavelmente dao menos atencao aos conselhos oficiais sobre higiene, fumo e comportamento
sexual, esses sim verdadeiramente importantes.” (ARMESTO, 2004, p. 318).
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de populagdes. Seguro ¢ que a diversidade e as desigualdades seguem sendo
um importante anteparo a impedir, pelo menos em alguma medida, que se
estabeleca uma homogeneizacio de préticas alimentares, sonho e pesadelo da
sociedade contemporinea.

Na mesma diregao se encontra Armesto (2004), para quem, em rela-
¢a0 ao futuro da comida, existem bons motivos para otimismo. O fenéme-
no da emergéncia de grandes corporacoes e transnacionais gigantescas, que
logo estabeleceram um controle sobre o segmento alimentar na tentativa de
desenvolver um “gosto padronizado”, que em qualquer parte do globo fosse
reconhecido e, o principal, demandado pelo consumidor, parece dar sinais
de esgotamento. Mesmo os gigantes alimentares vém promovendo mudangas
naquilo que vendem e na forma como apresentam os produtos. O enfoque
da qualidade, associado as preferéncias e tradigoes de um pais ou de deter-
minadas comunidades, comega a ter peso. Porém, bem mais animadora ¢ a
tendéncia cada vez mais pronunciada, mesmo entre os jovens, de uma nogio
de alimentacio sauddvel e da volta 4 ideia das refeicoes feitas em torno de uma
mesa, em oposi¢io ao costume do lanche rdpido nos balcoes de pléstico.

Na hipétese formulada por Spers®, fatores como renda, acesso a informacao,
idade e interesse sobre a questao alimentar exerceriam influéncia sobre o consu-
midor quanto as exigéncias de qualidade e seguranca daquilo que é consumido.
Enfatiza o autor que duas ordens de atributos sio consideradas no exercicio da
opcio por consumir um alimento. A primeira é definida a partir das qualidades
extrinsecas, do produto: tamanho, cor, formato, apresentagao; e a segunda abar-
ca as qualidades intrinsecas, como auséncia de residuos, presenca de conservan-
tes e aditivos quimicos, valor nutricional, confianga na marca do produto. Se a
primeira ordem de fatores pode ser tomada como comum a maioria das pessoas,
a segunda, de acordo com Spers, estaria mais presente no comportamento de
consumidores de maior renda e melhor nivel de informacao.

Sem duvida, essas duas diretivas devem ser consideradas como importan-
tes no cotidiano do consumidor dos dias de hoje. Entretanto, parece arriscado
tentar estabelecer um comportamento construido a partir desses pontos e in-
dicd-lo como padrao. O pressuposto de que a renda e a informagao caminham
juntas tem um relevante componente empirico que pode nio se verificar de
modo igual para todos os aspectos da vida das pessoas.

46. Apud PESSANHA, 1998.



UMA ARV ASNORIZORICA

129

Pesquisas sobre preferéncias de consumidores, estratificadas por classes
sociais a partir da renda e do nivel de escolaridade, revelam uma substantiva
convergéncia quanto a composi¢ao da dieta bdsica e a preferéncia por mar-
cas lideres do mercado por parte de familias pertencentes a cortes de renda
bem distintos. Esses expedientes destinam-se preferencialmente a orientagio
de estratégias de marketing de empresas produtoras e varejistas, e, por forca
desse direcionamento, nio ¢ possivel extrair detalhes mais refinados sobre as
préticas gastronomicas; apenas se conhece a preferéncia pelo produto, e nio
como ele ¢ utilizado, guardado e consumido. Portanto, nao é exagerado nem
temerdrio afirmar que na atualidade a renda pode ser impeditiva de acesso
quantitativo, mas seguramente nio alude, por remeter ao risco por desconhe-
cimento, mais a pobres que a ricos.

Prefiro concordar com a impressio revelada por Armesto de que nada
hd que confirme, com seguranga, que as promessas de qualidade e de pureza
para as comidas industrializadas tenham sido escrupulosamente cumpridas.
O processamento de grandes quantidades de alimentos sempre oferece o risco
de que um erro provoque danos a satide de milhées. Sao comuns os surgi-
mentos de novos tipos de contaminagdes, como o caso do mal da vaca louca,
resultante de descuido em um dos elos da cadeia produtiva. O uso intensivo
de hormoénios artificiais e de antibidticos para apressar o crescimento de ani-
mais e combater os riscos de doengas, potencializadas pelo manejo de grandes
plantéis em espacos diminutos, sio exemplos conhecidos dos riscos presentes
no cotidiano da alimenta¢io. Tudo em nome de uma melhor relagio custo/
taxa de conversao e preco de venda, inclusive processos industriais pouco con-
fidveis que permitem exércitos de bactérias alojadas em produtos congelados.

Essas ameacas jd haviam atingido niveis alarmantes ainda na década de
1960. Foi nesse periodo que a Organizacdo Mundial da Satude e a FAO for-
mularam o Cédigo Alimentar Internacional, o Codex Alimentarius, reunindo
diretrizes e proibi¢oes quanto a produgio e a industrializagao de alimentos vi-
sando a prote¢io da satide do cidadao. Na mesma diregio da defesa do direito
do individuo quanto as garantias daquilo que consome, diversos paises adota-
ram legislacoes de prote¢io ao consumidor que responsabilizavam fabricantes
e distribuidores de mercadorias por eventuais fraudes e danos.

Mais recentemente, uma nova ameaga a seguranca dos alimentos ganhou
corpo, incendiando discussoes entre os defensores de uma duvidosa moderni-
dade representada pela manipulagao genética voltada para a producio de “ali-
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mentos especiais’ e os defensores da necessidade de um conhecimento mais
profundo e seguro quanto as consequéncias desses procedimentos tanto para
o organismo humano quanto para o meio ambiente — jé que a produgio de
organismos geneticamente modificados, acredita-se, pode interferir de modo
ainda desconhecido no ecossistema.

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

A rotulagem possibilita ao consumidor a escolha entre produtos com caracterfs-
ticas diferenciadas, mas a confianga dos consumidores nos sistemas de rotulagem
exige a capacidade de distinguir os produtos alimentares e a separagio de seus
atributos ao longo do sistema produtivo. A separagao de atributos de produtos
alimentares d4-se por dois métodos: a segregacio e a preservagio de identidade.
(PESSANHA; WILKINSON, 2005, p. 86).

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

Mais precisos e confidveis, os sistemas de preservagio de identidade con-
centram a aten¢io no manejo e na comercializacio de matérias-primas certifi-
cadas, uma distin¢ao de qualidade que assegura a adequagao da matéria-prima
em consondncia com normas de qualidade e seguranca ao longo de toda a
cadeia agroalimentar?.

Nio obstante os indiscutiveis avancos nos cuidados quanto a produgao de
alimentos e o robusto desenvolvimento de legislagoes de prote¢io ao consumi-

47."Para que um produto chegue com seguranga as maos do consumidor, percorre um caminho dentro da cadeia produtiva
alimentar onde as atividades estao fortemente relacionadas. Portanto, saber quais sdo 0s pontos criticos desse percurso, e
como a qualidade do alimento é afetada ao longo da cadeia, € um fator indiscutivelmente essencial. [..] Serd a somatéria das
acdes ao longo da cadeia que ird determinar a seguranca do produto.” (SPERS apud PESSANHA, 2005, p. 46).
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dor e de defini¢oes sobre processos de manipulagio e comercializagao, a ideia
de alimento seguro nio se esgota na dimensio sanitdria do produto. A falta de
uma legislacdo mais rigorosa e de um monitoramento mais responsavel sobre a
propaganda e o marketing envolvendo comida tem contribuido para que no-
vos riscos a satde, decorrentes da subversdo de tradigées e de culturas gastro-
ndémicas, tenham atingido niveis alarmantes. Os casos de obesidade mérbida
que atingem tanto ricos quanto pobres sio a expressio de uma nova ameaga:
o consumo de um tipo de alimento que, como bem classifica Armesto, nio
sao alimentos de fato. Na forma de alimentos de conveniéncia, na verdade
sio manipulagoes artificiais carregadas de grandes doses de calorias vazias e,
em certos casos, de superdoses de proteinas modificadas. Tais produtos, por
sua vez, so apresentados por um marketing tao engenhoso quanto nefasto,
reproduzindo o mesmo caminho percorrido no passado pelo tabaco e pelo
habito de fumar.

A demanda por um alimento seguro como um dos requisitos essenciais
para a promogdo da seguranca alimentar na sociedade reivindica para a sua
adequada satisfagio que haja, em primeiro lugar, uma forte interven¢io do
Estado, que, por meio de agdes de governo, estabeleca leis, fiscalize e controle
todos os processos desenvolvidos ao longo da cadeia agroalimentar, asseguran-
do as relagbes de consumo e a preservagio das tradigoes e da cultura gastroné-
micas da sociedade.

Nota-se, portanto, que a dimensio assumida pela questdo do alimento
seguro nio estd, como muitas vezes ¢ apresentada, relacionada ao potencial de
riscos que as fortes assimetrias sociais reservam para os mais pobres. A no¢io
de qualidade e de seguranga do alimento desborda o invélucro da sanidade e
da nutri¢ao para se localizar no complexo mundo das tradigées culturais e do
direito a pensar o futuro que todos os seres humanos devem ter. Nesse sentido,
governo, sociedade, produtores, comerciantes estao envolvidos na construgio
de um novo patamar de relagoes de consumo, marcado, de um lado, pelo alto
grau de exigéncia e, de outro, por uma forte consciéncia quanto a responsabi-
lidade em relacio ao futuro.

O controle da base genética e os riscos envolvidos na sua corrosao
Para a esmagadora maioria das pessoas, feijao é sempre feijao, arroz é
sempre arroz, laranja é sempre laranja. De um modo geral, essas sio verdades
que se sustentam sem muito esfor¢o, desde que esses produtos sejam tomados
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com o fim especifico de consumo como alimentos.

Mesmo assim, cabem ao comensal citadino algumas interrogagdes. Quase
invariavelmente as ddvidas circunscrevem-se a garantia de qualidade do pro-
duto, aos métodos empregados para o seu beneficiamento, a evolugio dos precos
€, um pouco menos intensas, a0 manejo no inicio da cadeia alimentar — reco-
nhecida como adequada pelos consumidores, mas sobre a qual podem pairar
dendncias do emprego de produtos quimicos como adubos e venenos, que re-
presentam riscos a satide humana, entre outras. No fundamental, a questao toda
gira em torno de aspectos que se originam na primeira verdade: feijao ¢ feijao.

No campo, essa simplicidade de raciocinio linear nio se sustenta, pelo
menos no mundo contemporaneo. Parece desnecessdrio esclarecer que nao se
estd preparando um cendrio para surpreender com uma bombdstica afirmacio
de que arroz nao ¢é arroz, laranja nao ¢é laranja. Nao hd esse risco. Nao obstan-
te, a continuagdo desse raciocinio surpreende quando se afirma que se plantar
o feijao, o milho ou o arroz, as plantas geradas dessas sementes podem se
apresentar em duas formas pelo menos: ou nio produzem nada ou produzem
com nitidas dificuldades quanto as quantidades esperadas, a uniformidade de
variedade, o desenvolvimento dos frutos. Nesse ponto, parece haver perturba-
¢oes na certeza objetiva que sustentava o ébvio.

A semente ¢ o principal elemento de garantia de reprodugao dos organis-
mos vivos. Os processos de evolu¢io das suas propriedades ¢ que determinam
um futuro para a espécie ou o seu desaparecimento. Na natureza, esses movi-
mentos contam-se em milhoes de anos. O engenho e a arte do homem, quan-
do confrontados pelas urgéncias que a continuidade da vida cria, vém desde
o inicio dos tempos acelerando a natureza naquilo que, em tese, é essencial a
humanidade.

O que aconteceu e acontece com a produgio de alimentos é um bom
exemplo disso. A coleta do genoma e os sucessivos melhoramentos obtidos
por intermédio de manipulagbes nas espécies coletadas, de modo a obter
plantas mais resistentes e produtivas, remontam ao inicio dos tempos. Mas,
como destaca Pessanha (1998), o controle e a apropriagio econdmica desses
desenvolvimentos remetem aos primérdios da organizagao do mercado de se-
mentes, surgido a partir da introdugio e da difusio de plantas e sementes na
Europa, ocorridas com ou a partir dos descobrimentos resultantes das viagens
de Colombeo.

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

Esse contexto inclufa o apoio cientifico dos Jardins Botinicos a coleta e classi-
ficacdo de material genético, com fins econdmicos e estratégicos, envolvendo
interesses de Estado, de companhias de comércio e de industrias europeias. As
poténcias coloniais estabeleceram redes articuladas de Jardins Botdnicos nas suas
colonias e possessoes objetivando atender seus interesses. Inicialmente, o esta-
belecimento de monopdlios era possivel através da ocupagao da regido onde se
encontrava determinada planta. Mas, 4 medida que ocorria a difusio dessas pelo

mundo, a agilidade em coletar, classificar, adaptar e difundir plantas de forma
controlada passou a ser crucial. (PESSANHA, 1998, p. 48).

O desenvolvimento da pesquisa conduzida por melhoristas, a servio de
governos ou de agentes privados na forma como se conhece hoje, nao come-
cou antes do século XIX. Mas, mesmo bem antes, nas suas formas mais ele-
mentares representadas pela transferéncia de sementes e mudas de uma regiao
para outra, a pesquisa jd dava sinais da capacidade de promover mudangas na
vida de paises e pessoas.

Sobre esse potencial, Susan George (1997) toma o exemplo da cana-de-
-agucar e sua difusio, em tempos em que pouco ou nada se considerava no
campo dos melhoramentos genéticos. A cana-de-agucar, origindria da Asia
e introduzida no Mediterrineo no século IX pelos comerciantes 4rabes, foi
levada por Colombo na sua viagem as Antilhas, em 1493, e rapidamente se
espalhou por todo o Caribe. No século XVI, observa George, os holandeses
detinham o monopélio do comércio do agticar a partir das usinas que ope-
ravam em Antuérpia ¢ Amsterda. Entretanto, nos tempos seguintes, outras
nagdes trataram de entrar nessa atividade lucrativa, rompendo a hegemonia
da Holanda. Para que plantagoes e processamento fossem mantidos nas co-
l6nias, um novo tipo de comércio se estabeleceu: o de negros escravos cap-
turados na Africa. Os mesmos navios, quando voltavam de suas macabras
viagens, traziam para a Europa novas e desconhecidas variedades de plantas,
como o amendoim, o milho, o tabaco, a mandioca. Essa acdo simples, sem
qualquer requerimento de técnicas sofisticadas, foi responsavel por transfor-

magbes na vida de milhares de pessoas em todo o mundo entdo conhecido.
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Talvez o exemplo mais eloquente seja o caso da Africa, para onde nem se
cogitava a transferéncia do cultivo da cana-de-agticar, mas que teve toda a
sua histéria alterada exatamente pelo referido produto.

Esses momentos iniciais, empregados para introduzir a discussao da im-
portancia do controle da base genética na promogio da seguranca alimentar
na sociedade, cumpriram o seu papel. Fica bastante claro que, mesmo nos
albores do capitalismo, os arranjos envolvendo o controle de sementes e
espécies vegetais de interesse comercial jd exibiam todo o seu potencial es-
tratégico e uma capacidade brutal de interferir na vida de todas as socieda-
des. O poder de transformar vidas e costumes e de gerar novos arranjos de
subordinagio, desenvolvimento e riqueza presente no controle dos recursos
genéticos nao deixa qualquer espago para ddvida quanto a sua dimensao
estratégica no desenvolvimento da livre determinagio das pessoas e das na-
¢oes. Mas esses exemplos nio oferecem nem uma piélida ideia do quanto
essa questao ainda poderia evoluir. Para dar conta disso, saltaremos séculos e
recomegaremos o caminho no século XX.

Paulino e Pessanha (1998) tomam o advento da produgio de sementes
de milho hibrido em escala comercial, entre os anos 1920 e 1930, como
um marco de grande impacto na inddstria sementeira norte-americana e
mundial. Nao s6 esse milho melhorado ensejou um movimento para fren-
te na apropriagdo privada e comercial dos resultados obtidos pela pesquisa
cientifica, como também, desse momento em diante, empresas se voltaram
ou foram criadas objetivando um novo tipo de mercado, o de venda de cul-
tivares geneticamente melhorados. Ao mesmo tempo, no campo se iniciava
um novo tipo de atividade: a produgao de sementes, de natureza distinta
da produgao tradicional. O milho hibrido revolucionou o mundo agricola
com plantas capazes de produzir maiores quantidades de graos, de qualidade
uniforme e resistentes a algumas pragas e doencas. A perda de capacidade de
reproduzir a partir do plantio de sementes separadas do milho colhido era,
para os detentores da propriedade da semente, uma contingéncia. O mesmo
nio pode ser dito em relagio aos produtores tradicionais, para os quais as
sementes para cada novo plantio advinham da prdtica de separar de sua pro-
du¢io uma quantidade destinada a semeadura seguinte.

Os novos requerimentos para o manejo adequado, exigidos pelos culti-
vares melhorados, impactaram a agricultura familiar tradicional, produtora
de alimentos, levando a novos custos e 4 necessidade de mais investimentos
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para os quais a capacidade de endividamento desses agricultores nao tinha
sido preparada. O resultado foi um processo de transformagées na estru-
tura fundidria do setor de produ¢io de alimentos, fortalecendo a presenca
de propriedades altamente equipadas, fortes empregadoras de insumos com
baixa necessidade de mao de obra, a custa da expulsio de pequenos produ-
tores familiares.

Do ponto de vista dos impactos na alimentagio humana, Pessanha
(1998, p. 50) observa haver uma “uniformizagao e erosao da base genética”,
consequéncia, entre outros fatores, da “expansio do plantio de variedades
modernas de alto rendimento”. O processo, para o autor, leva ao fim de
variedades tradicionais e 4 degradagao ambiental.

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

Se do lado da pesquisa, no sentido mais frequente associado ao termo,
os processos de desenvolvimento de novas variedades obedecem, ou deve-
riam obedecer, a um determinado protocolo, do ponto de vista do mercado
as coisas nao andam bem assim. No mundo todo, a questao da proprieda-
de industrial de patentes possibilita um intermindvel nimero de demandas
judiciais nos foros internacionais baseadas em legislacoes cada vez mais res-
tritivas quanto ao uso de descobertas realizadas por um pais ou por uma
empresa. Com as sementes nao ¢ diferente. As propriedades inerentes a um
determinado organismo vivo encontrado na natureza, e autorreprodutivel,
assumem uma nova natureza quando melhoradas pela intervengao da pesqui-
sa realizada pelo engenho humano. A semente passa para uma condi¢io de
mercadoria, o que pressupoe aceitar a ideia de sua apropriagao privada e, por
conseguinte, de um mercado no qual as necessidades de quem quer produzir
a partir daquelas sementes enfrenta as necessidades de quem detém a proprie-
dade delas. A qualidade de bem publico inerente as sementes, uma vez que
todas decorrem de uma mesma raiz, ou seja, a disponibilidade das informa-
¢oes genéticas oferecidas pelas variedades encontradas na natureza, necessita
ser enfraquecida até a extingdo para que essa mercadoria possa circular no
mercado como quaisquer outras. Contudo, os mecanismos tradicionais do
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mercado ndo dio conta disso, exatamente pela peculiaridade das sementes.
Dai, o empenho na constitui¢io de mecanismos de protecio dos direitos dos
pesquisadores melhoristas, estendendo-se, como ¢ o caso norte-americano,
a um nivel de protecio similar aos empregados nas patentes de produtos
industrializados tradicionais®.

Para a promocio da seguranca alimentar, os mecanismos de controle,
preservagao e acesso a base genética revestem-se de importincia estratégica.
Os riscos para o sistema agroalimentar, potencializados pela erosao da base ge-
nética em razdo do desaparecimento das variedades tradicionais, substituidas
por novas sementes modificadas; o enfraquecimento ou o desaparecimento
de variedades silvestres em consequéncia da destruicio da biodiversidade por
préticas inamistosas para com o ambiente; e a evolugdo de um corpo de leis
e regras capazes de submeter todo o sistema aos mecanismos mais restritivos
do mercado, por meio do patenteamento de variedades e de métodos de re-
producio dessas sementes, sdo contetidos que privatizam e impedem o acesso
aos avangos promovidos pela ciéncia e que deveriam ser empregados para a
promogao do Direito Humano a Alimentagao.

FORCA E FRAQUEZA DE UM CONCEITO

A ideia de, a partir da caracterizacdo do que seria a condi¢ao de insegu-
ranga alimentar, investigar contetidos relacionados com o problema, dotando
a definicao de seguranca alimentar de uma forca explicativa capaz de contra-
-arrestar os efeitos negativos que a polissemia do conceito exerce sobre a nogao
evocada por conceitos e definigoes de grande abrangéncia, foi, sem duavida,
uma criativa construgao de Pessanha (1998) — que contribuiu efetivamente
para levar o patamar de discussio da promogao da seguranca alimentar para
além dos limites dados pelo enfoque centrado na pobreza e nas severas restri-
¢oes de acesso aos alimentos que ela determina.

Como pdde ser visto na se¢do anterior, ao analisar os quatro contetidos
presentes na nogio de seguranca alimentar, a autora revelou uma dimensio
composta de intrincadas relagoes na qual a produgio e a disponibilidade de
alimentos, assim como a garantia de acesso a eles, se expressam a partir da acao
conjugada de politicas publicas, tanto de natureza econémica quanto social.

Precursor e, seguramente, um dos principais responsdveis pela inclusao

48. PESSANHA, 2005.
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do debate sobre seguranca alimentar na agenda politica brasileira, Renato
Maluf desenvolveu, no inicio dos anos 1990, e a partir dos debates de Sen
sobre pobreza, desenvolvimento e direitos, a concep¢iao de que a promogio
da seguranca alimentar nio cabia em formulag¢oes pautadas por iniciativas e
acoes de natureza transitéria e assistencialista, focalizadas exclusivamente nos
segmentos mais pauperizados da sociedade. Para ele, a inseguranga alimentar
nao se tratava de um problema exclusivo da pobreza. A questao da garantia
de acesso regular e permanente de todos aos alimentos necessirios ao pleno
desenvolvimento da pessoa humana percorria, na formulagiao de Maluf, todo
o espectro das politicas publicas — da renda ao emprego, da estrutura produti-
va 2 circulag¢io e comercializagio dos alimentos, das politicas de importacio e
exportagao aos controles de sanidade e preserva¢ao ambiental. Em outros ter-
mos, a promogao da seguranga alimentar estaria inextrincavelmente associada
a uma nog¢do de desenvolvimento nacional que, a0 mesmo tempo em que
contemplasse o crescimento econémico, promovesse uma desconcentracio da
riqueza, assegurasse a autonomia nacional e promovesse a justica social.

Remonta também a década de 1990 a contribui¢ao de pesquisadores para
a superagio das assimetrias sociais que se espalhavam pelo mundo, resultados
da implementacio do ajuste neoliberal que — iniciado nos anos 1970 com a
justificativa de ser o caminho vidvel para a recuperacio e o desenvolvimento
mundial no pés-crise recessiva que balangou as estruturas do capitalismo —
chegava a sua maturidade, promovendo a viola¢io de direitos sociais e subor-
dinando o Estado aos interesses das elites econémicas.

Sem tratar especificamente do tema da seguranga alimentar, excecio feita
a alguns trabalhos desenvolvidos por Sen e Dreze, as duas décadas finais do
século XX abrigam um robusto acervo de reflexées de autores nacionais e
estrangeiros em torno da questdo social e dos riscos imediatos a cidadania
associados a corrosio da base de sustentacio politica da existéncia de direi-
tos sociais, econdmicos e culturais a partir da desresponsabilizagio do Estado
quanto a garantia destes. Nessas reflexoes, a questao alimentar ocupa espago
relevante. A garantia do Direito Humano 4 Alimentagao participa como um
dos requerimentos bdsicos a satisfacdo das necessidades humanas, nao s6 por
estar associado a sobrevivéncia fisica proporcionada pela ingestao de comi-
da, mas também por uma dimensio maior na qual a comida e os rituais e
tradi¢des que acompanham o ato de comer sio tomados em um contexto de
contribui¢ao para que se possa viver uma vida com sentido.
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Naquilo que ¢ identificado como préprio da promogio da seguranca ali-
mentar, é um exercicio bastante interessante travar contato com requerimentos
ou diretrizes de SAN apontados em alguns trabalhos académicos, nas agoes da so-
ciedade civil organizada, como foram as conferéncias de seguranca alimentar, e em
importantes planos de governo, culminando com o Programa Fome Zero — este,
assim como a II Conferéncia Nacional de SAN, dos anos iniciais do século XXI.

Esse trato panorAmico deve contribuir para confirmar o entendimento
dos principais autores envolvidos com as discussoes sobre Seguranga Alimen-
tar e Nutricional. E que esta se trata de uma questao multideterminada, na
medida em que a promogio das condigdes que sustentariam o Direito Huma-
no a Alimentago s6 cabe em um arranjo intersetorial em que, de modo sin-
cronico, atuem distintas politicas e iniciativas. Logo, a promogio da seguranca
alimentar — quando apresentada como um objetivo estratégico que pressupoe,
na sua consecucio, a garantia de condigbes para, em conjunto com outras
agoes de natureza semelhante, atenderem adequadamente as necessidades hu-
manas bdsicas — ultrapassa a ideia comum no desenvolvimento de politicas
publicas sociais de que estas sio eminentemente setoriais. E também o enten-
dimento de que na sua execu¢io todos os envolvidos devem integrar-se pela
subordina¢io as diretivas emanadas a partir de um dos membros executores
do arranjo, identificado como hierarquicamente superior.

Como forma de cumprir o percurso proposto, optei por repassar, ligeira-
mente, alguns momentos histéricos importantes para o desenvolvimento tanto
do conceito quanto da nogio de seguranca alimentar no Brasil. As discussoes e
iniciativas aqui apresentadas tiveram grande relevincia no desenvolvimento in-
ternacional de politicas voltadas para a nogao de SAN que prevalecem até hoje.

Apébs um periodo de avanco do movimento social, que atingira o auge nas
lutas pelas liberdades democriticas na segunda metade dos anos 1970, e que in-
cluira na agenda politica o tema da alimentacio nos vigorosos protestos contra a
carestia (1977), o pais ingressou na quase normalidade democritica com a eleigao
indireta de Tancredo Neves e José Sarney (1985), com a adogio de planos de
estabilizagio econdmica para conter a inflagao e a voracidade dos pregos e com o
principal evento do periodo: a convocagio da Assembleia Nacional Constituinte,
que geraria, depois de longos anos de arbitrio, a Constitui¢ao Cidada de 1988.

O centro da preocupacio brasileira no periodo foi a agenda econdémi-
ca, enquanto questdes de ordem social s6 experimentaram avangos a partir
da acdo nos niveis mais descentralizados do aparelho de Estado; movimento
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este iniciado antes mesmo da solucio negociada no Colégio Eleitoral para a
transicio federal, com a esmagadora vitdria da oposicio nas eleicoes para go-
vernador ocorridas em 1982. A tonica da questdo alimentar no periodo era a
politica de abastecimento alimentar, especialmente pela urgéncia que as assin-
cronias entre renda e pregos dos alimentos determinavam, expressas na forma
de visivel deterioragio das condigoes de acesso para a maioria da populagao a
uma situagao se segurancga alimentar.

Os sucessivos reveses experimentados em todas as dreas que afetavam a
vida das pessoas, e a perda de substincia politica do arranjo que governava o
pais, nao foram suficientes para contaminar a sociedade no sentido de levé-la
a um novo surto de mobiliza¢es. As interpretagces dos motivos e mesmo as
opinides discordantes dos que compreendem assim o momento final dos anos
Sarney sdo, tanto de um lado quanto de outro, bem pouco esclarecedoras.
Entretanto, seja por conta das eleigoes de 1989 para presidente terem sido
as primeiras depois de quase quatro décadas de abstinéncia — o tltimo presi-
dente eleito fora Janio Quadros em 1960 —, ou pelo grau de insatisfagao que
dominava toda a sociedade apds anos de fracassos e interesses contrariados, o
fato é que o pais se mobilizou e se dividiu nas elei¢oes, que, em 1989, levaram
Collor de Mello a Presidéncia da Republica.

Os episédios que marcaram o inicio da gestao de Collor e os que culmi-
naram com a decretagao de seu impedimento politico para prosseguir coman-
dando o pais ainda estdo vivos na mente de todos os brasileiros. Ao descalabro
somara-se toda sorte de expedientes para reforcar os privilégios das elites e por
em marcha o projeto de ajuste neoliberal em ritmo forcado. A radicalizagao
dos descompassos sociais que se abateram sobre amplos setores da sociedade,
juntamente com a deterioragio da base ética da politica, vitimada por uma
certeza de impunidade que permitia tudo aos donos do poder, despertou mais
uma vez a indignacio popular. O movimento pela ética na politica, nascido
na sociedade civil e tendo o soci6logo Herbert de Souza como sua principal
lideranga, nio s6 encabegou a campanha pela cassagao dos direitos politicos
de Collor de Mello e dos seus colaboradores como também escancarou para o
mundo a dimenséo da chaga social brasileira.

Foi nesse contexto que ressurgiu na vida cotidiana do pais e na agenda
politica de partidos e movimentos sociais a questao alimentar — todavia, sob
um formato de urgéncia tal como ocorrera nos anos 1970. O que explodiu

na conjuntura foi o fato de que o Brasil tinha fome. Uma fome de comida, de
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direitos, de vida. Uma fome como jamais se havia ousado admitir.

A discussao sobre a fome, suas causas e iniciativas capazes de superd-la, ja
se desenvolvia no 4mbito de uma organizagio nao governamental (ONG), o
Governo Paralelo, criada sob a lideranca de Luiz Indcio Lula da Silva, candida-
to do Partido dos Trabalhadores e de aliados da esquerda derrotado por Collor
em 1989. Grosso modo, o objetivo do Governo Paralelo, além de “acompa-
nhar” a gestdo eleita para governar o pais, era produzir estudos com propostas
de politicas publicas voltadas para a promogao do desenvolvimento social e
econdmico da Nagdo. Tais propostas, em tese, poderiam ser apropriadas por
qualquer governante que ali encontrasse convergéncias.

Assim, em outubro de 1991, sob o titulo de Politica Nacional de Se-
guranga Alimentar (PNSA), a ONG Governo Paralelo trazia para o debate
com a sociedade brasileira uma proposta alternativa de governo voltada para
a promogao da seguranga alimentar. A partir de um diagnéstico conciso, no
qual a condi¢do de inseguranca alimentar era identificada nos setores sociais
mais vulnerdveis como resultado da longa exposicio ao desemprego, da con-
centragdo da renda, da exclusao de direitos e demais intercorréncias que com-
prometeram o acesso dos individuos aos alimentos necessdrios a sua dieta, o
documento considerava a seguranca alimentar como uma questao estratégica.
Assim, a PNSA tinha por objetivo a disponibilidade agregada nacional de
alimentos que fosse, a0 mesmo tempo: suficiente para atender & demanda;
estdvel; autbnoma, portanto, autossuficiente; sustentdvel; e que permitisse o
acesso universal a um minimo nutritivo de qualidade®.

Para cumprir com esses requisitos, o documento fazia referéncia ao desen-
volvimento articulado de politicas de produc¢io agroalimentar contemplan-
do: politica agriria, de produgao agricola e agroindustrial; de comercializagao
agricola; de administragdo dos entrepostos de abastecimento; de distribuicao
e consumo de alimentos; de agdes emergenciais de combate a fome e de coo-
peragdo internacional.

A iniciativa, ignorada por Collor, mas assumida como ponto de partida

49."A perspectiva que o pals precisa adotar frente a problemdtica alimentar-nutricional é a de garantir a Seguranga Alimentar.
Isto &, assegurar que todos os brasileiros tenham, em todo momento, acesso aos alimentos basicos de que necessitam (FAO).
Esta abordagem é radicalmente oposta ao enfoque restritivo que transforma a fome e a desnutricdo num problema a ser en-
frentado por programas sociais compensatérios da pobreza. A Politica Nacional de Seguranca Alimentar tem por objetivo obter
uma disponibilidade agregada nacional de alimentos que seja simultaneamente: a) suficiente para atender a demanda efetiva e
potencial; b) estavel, na medida em que busque neutralizar as inevitaveis flutuacoes ciclicas; c) auténoma, ao lograr a autossufi-
ciéncia nacional nos alimentos bésicos; d) sustentavel, pois deve garantir o uso a longo prazo dos recursos naturais; e) equitativa,
a0 possibilitar o acesso universal ao minimo nutricional, do ponto de vista quantitativo e qualitativo.” (SILVA; SILVA, 1991, p. 110).
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na continuagio do governo, ja sob o comando do presidente Itamar Franco,
juntamente com o movimento capitaneado por Herbert de Souza, teve o mérito
indiscutivel de inserir a seguranca alimentar na agenda publica como um
objetivo a ser alcangado com a participagao de politicas publicas dos mais
distintos setores de governo.

Na sequéncia desses acontecimentos, em 1993 foi criado o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar (Consea), com o papel de acompanhar,
propor e assessorar agoes voltadas para a promogao da SAN no pais. Em
1994, pelo esfor¢o do Consea, foi convocada a I Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar, realizada em Brasilia depois de rodadas intermedidrias
por municipios e estados.

O relatério final da referida conferéncia reafirmava a natureza estratégica
da SAN, assim como antes fizera a proposta do Governo Paralelo e a pauta de
luta do movimento Agio da Cidadania contra a Fome. Consta do relatério que
a SAN devia “permear todas as politicas e a¢des de todos os niveis de governo e
ser perseguida por toda a sociedade, comprometendo todos os segmentos sociais,
em particular o empresariado”, que, segundo o documento, “tem sustentado e
usufruido do modelo de desenvolvimento concentrador e excludente”.

Na sequéncia, sdo apontados como requerimentos bésicos para a promo-
¢ao da SAN na sociedade:

a garantia de uma produgao agricola de alimentos bdsicos, suficiente e
estdvel, autdbnoma e equitativa;

a realizagao de uma reforma agrdria que democratize o acesso a terra,
acompanhada de melhorias na infraestrutura do mundo rural, e o de-
senvolvimento e a ado¢do de tecnologia social, ecolégica e economica-
mente apropriada a diversidade rural brasileira;

a democratiza¢io da oferta de servigos publicos de financiamento e
extensdo rural para pequenos produtores, suas familias e organizagoes;
a disponibilidade de renda suficiente nas maos de todos os cidadaos
brasileiros, que permita, entre outras coisas, adquirir alimentos con-
forme suas necessidades alimentares e nutricionais, de modo a garantir
uma qualidade de vida digna;

a existéncia de um sistema de abastecimento alimentar apoiado em
uma distribui¢do espacial de disponibilidades de alimentos em razao
da demanda, presenca de estoques publicos de alimentos bdsicos es-
trategicamente armazenados em locais préximos dos centros de gran-
de consumo e mecanismos que assegurem o controle desses estoques
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pela sociedade;

o desenvolvimento de instrumentos de politica que permitam uma
regulagao equilibrada do mercado, impedindo a formacio de oligopé-
lios, especialmente no setor varejista, como medida para estimular a
concorréncia entre os agentes em beneficio dos consumidores;
aado¢io de um conjunto de politicas macroecondmicas e setoriais que
estimulem a criagio de empregos e incentivem a producio de bens de
consumo bdsico;

a implementacio de medidas de estimulo e apoio ao desenvolvimento
de pequenas e médias empresas, na rota da orientagio para aumentar
o numero de postos de trabalho e a produgao de bens de consumo
basicos;

a ado¢io de um conjunto articulado de politicas sociais voltadas para
educagao, satde, nutrigao, habitagao, saneamento, transporte, entre
outros setores, orientadas para a promogao na sociedade de uma con-
di¢do de seguranca alimentar para todos;

a implementagio de politicas de género que promovam a igualdade
de oportunidades e direitos entre homens e mulheres, como condigao
para o desenvolvimento da cidadania;

0 apoio e o incentivo as pesquisas envolvendo as préticas de alimenta-
¢ao natural, aproveitamento integral dos alimentos e redugao de des-
perdicios;

a adogao de uma politica tributdria justa, que isente de impostos os
géneros bésicos de alimentagao, como forma de reduzir precos e dimi-
nuir a assimetria com a renda;

a adocio de medidas de fiscalizagao e de controle sobre estoques publi-
cos de alimentos, afastando os riscos de deterioracio, desvios e outros
expedientes que frequentemente resultam em prejuizos para o Estado
e para a populagao mais necessitada;

a democratiza¢io do sistema de comunicagio como forma de difundir
préticas alimentares corretas, conter a corrosio das tradi¢oes e da cul-
tura alimentar etc.

A Cdpula Mundial de Alimenta¢io ocorrida em Roma, em 1996, fez
constar na Declaracio sobre Seguranga Alimentar Mundial e no Plano de
A¢ao da Capula Mundial da Alimentagao compromissos, objetivos e agoes
necessdrios a promogao da seguranca alimentar, a saber:



UMA ARV ASNORIZORICA

143

garantia de um ambiente politico, social e econémico adequado ao
desenvolvimento das melhores condigoes possiveis para a erradicacio
da pobreza e para a promogao de uma situagio de paz duradoura, com
base em uma ampla e comum participagio de homens e mulheres, sem
quaisquer distingoes, em um esforco que é tido como o melhor arranjo
para a promocio da seguranca alimentar para todos;

implementagao de politicas de erradicacio da pobreza e da desigualda-
de social e de acoes destinadas a melhorar o acesso fisico e econdmico
de todos, de modo regular e permanente, a uma quantidade de ali-
mentos suficiente do ponto de vista alimentar e nutricional e seguros
em termos de sanidade;

implementagao, monitoramento e acompanhamento do Plano de
Acao por meio da cooperagio internacional entre todos os paises sig-
natdrios ou nao da Declarag¢io de Roma, como forma de promover a
seguranca alimentar.

Em rela¢io a esse compromisso, apresentado no Plano de A¢ao da Cupu-
la Mundial de Alimenta¢io como Compromisso Sete, vale ressaltar a base das
agoes que o compunham:

A seguranga alimentar mundial preocupa todos os membros da comunidade inter-
nacional em decorréncia de sua crescente interdependéncia em torno de questoes
como a estabilidade politica e a paz, a erradicagio da pobreza, a prevengio de crises
e desastres e acdes diante dessas eventualidades, a degradacio ambiental, o comér-
cio, os movimentos populacionais transfronteiri¢os e a cooperagdo nas 4rea de tec-
nologia, pesquisa, investimentos e finangas. (WFS/FAO, 1997, s/n).

No entanto, para Lavinia Pessanha (1998) e também para mim, a garan-
tia do direito de acesso aos alimentos, com todos os desdobramentos que essa
nogio acarreta e que foram apresentados em passagens anteriores, deve pressu-
por um conjunto de objetivos de politicas publicas que promovam:

desenvolvimento econémico e gera¢io de emprego e renda que apon-
tem para a constitui¢do da cidadania pela via do trabalho;

melhor desenvolvimento e abrangéncia de um sistema de seguridade
social voltado para os que, de forma definitiva ou tempordria, estejam
privados dos meios necessdrios a realizagao da cidadania;

fortes investimentos na educa¢io e na promog¢io de requalificagoes
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profissionais, atendendo quem ainda nio entrou no mercado de traba-
lho e aqueles que perderam seus postos por assincronia entre a qualifi-
cagao e as novas exigencias;

mecanismos permanentes de transferéncia de renda para os segmentos
mais vulnerdveis da populagao, de modo a garantir-lhes meios de aces-
so a bens prim:irios € a servigos;

enfrentamento da inseguranca nutricional por meio de programas de
satide e educacio alimentar voltados para a populacio infantil, gestan-
tes e nutrizes;

universalizacio dos servicos destinados a garantir a adequada satisfagao
das necessidades humanas bésicas da populagio.

Em outubro de 2001, portanto passados dez anos do langamento da
proposta Politica Nacional de Seguranga Alimentar pela ONG Governo Pa-
ralelo, a organizacio nio governamental Instituto da Cidadania®® colocava
em debate com a sociedade o Projeto Fome Zero. Com a vitéria de Luiz Ind-
cio Lula da Silva nas elei¢oes presidenciais de 2002, essa proposta de Politica
de Seguranca Alimentar para o Brasil foi assumida como a principal agao
do novo governo no combate a fome. Inicialmente, a sua implementacio
ficou sob o comando do Ministério Extraordindrio de Seguran¢a Alimentar
e Combate & Fome (Mesa), criado em janeiro de 2003 e extinto em janeiro
de 2004.

No Programa Fome Zero (PFZ), seja como proposta para discussio,
seja como condi¢io de acdo de governo assumida em janeiro de 2003, a
promogio da seguranga alimentar envolvia quatro grandes referéncias, cada
uma delas alimentada por um diversificado conjunto de agées e iniciativas
que, tal como nos casos anteriormente descritos, conduziam a um arranjo
envolvendo distintas instincias e 6rgaos de governo.

Para os autores do PFZ, a falta de politicas de geragio de emprego e ren-
da, o arrocho salarial e o desemprego, em um quadro histdrico e radicalizado
de desigualdades sociais, resultariam inevitavelmente em descompassos no con-
sumo de alimentos, podendo levar grandes e novos contingentes a engrossar
as vergonhosas estatisticas de fome no Brasil. Concomitantemente, entendiam
que a falta de politicas agricolas que estimulassem a produgio de alimentos; a

50. O Instituto de Cidadania, organizagdo néo governamental da Fundagéo Djalma Guimaraes, é resultado da evolugéo e
ampliacdo do espectro das agoes da ONG Governo Paralelo.
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preferéncia concedida aos produtores de biomassa e produtos de exportagio; as
dificuldades de acesso ao crédito e a prética de juros altos nos financiamentos
concedidos; e as desastradas politicas de importagdes que derrubavam pregos e
desestimulavam o plantio estariam na raiz da redu¢ao da oferta de alimentos e
na ampliacio das distAncias entre a renda e os pregos dos produtos no circuito
varejista, acentuando o risco de fome nos segmentos mais pobres.

A saida encontrada seria construida a partir da agio conjugada e simulti-

nea de politicas e programas governamentais ancorados em quatro diretrizes:

Diretriz 1 — Melhoria de Renda: politicas de emprego e renda; reforma agréria;
previdéncia social universal; programas de transferéncia de renda (Bolsa Escola ¢
Renda Minima); politica de microcrédito.

Diretriz 2 — Barateamento da Alimentagio: restaurantes populares, convénios
supermercado/sacoldo; canais alternativos de comercializacio; equipamentos
publicos de abastecimento alimentar; PAT (Programa de Alimentacio do Traba-
lhador); legislagio anticoncentragdo, cooperativas de consumo.

Diretriz 3 — Aumento da oferta de alimentos bésicos: apoio a agricultura fami-
liar, incentivo & produgdo para o autoconsumo; politica agricola;

Diretriz 4 — Agoes especificas de SAN: cupons de alimentos; cesta bésica emer-

gencial; merenda escolar; estoques de seguranca e combate a desnutricio mater-

no-infantil. (BRASIL, 2003).

Isto posto, passemos ao relatério final da II Conferéncia Nacional de Se-
guranga Alimentar, realizada na cidade de Olinda, Pernambuco, em marco de
2004, que reafirmou um conjunto de principios gerais inerentes a condigao
de SAN que deveriam estar contemplados nas agoes e politicas publicas res-
ponsdveis pela sua promogao. Seriam estes os principios associados a Seguranca
Alimentar e Nutricional:

adotar a dtica do Direito Humano a Alimentagao Sauddvel, colocando
a Seguranga Alimentar e Nutricional como objetivo estratégico e per-
manente, associado 2 soberania alimentar;

assegurar acesso universal e permanente a alimentos de qualidade,
prioritariamente por meio da geracdo de emprego e renda e contem-
plando agoes educativas;

buscar a transversalidade das a¢oes por intermédio de planos articula-
dos intersetorialmente e com a participacio social;

promover a agricultura familiar baseada na agroecologia, em conexao
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com o uso sustentdvel dos recursos naturais e prote¢io do meio ambiente;
reconhecer a 4gua como alimento essencial e prioritirio.

A luz desses principios, a Il Conferéncia aprovou um alentado conjunto
de propostas prioritdrias organizadas em quatro grandes blocos.

Temas relacionados com a institucionalidade, que percorriam desde a
inser¢ao do Direito Humano a Alimenta¢io no capitulo dos Direitos
Biésicos assegurados na Constitui¢io e mudancas na politica econé-
mica — contemplando a redistribui¢ao de renda, a reducio de juros, o
controle de cAmbio, a amplia¢io de investimentos para a geragao de
emprego e renda e a criagio da Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Losan), abarcando incentivos e isen¢oes fiscais — até me-
didas de estimulo a comercializagao. Ainda nesse tépico, abrigavam-se:
os estimulos a participagio social por intermédio do fortalecimento de
seus canais de representagdo; o desenvolvimento de sistemas de ava-
lia¢do, controle e difusdo de resultados das a¢oes de SAN promovidas
nas trés esferas de governo, culminando com a defesa de um Cédigo
Internacional de Conduta de SAN e a ampliagao da participagao do
Brasil na comissao do Codex Alimentarius.
Aspectos ligados ao desenvolvimento da produgao. Assim como no
anterior, abrigavam-se sob esse item: a politica de reforma agriria e o
apoio técnico e financeiro a agricultura familiar; o estimulo a agricul-
tura urbana para a geracio de renda e autoconsumo; o apoio e a regu-
lamenta¢ao do agroextrativismo; a protegao dos recursos genéticos por
meio de iniciativas que impegam a erosao da base genética nacional e
o comprometimento da soberania alimentar; as restri¢oes de seguranga
ao emprego de organismos geneticamente modificados; o controle e a
regulamenta¢ao do acesso e uso dos recursos naturais, entre eles, a dgua.
Temas envolvendo o acesso aos alimentos. Abrangem a politica publi-
ca de abastecimento alimentar urbano, a construgao e a manutengao
de estoques de alimentos estratégicos e emergenciais; agoes de apoio
ao emprego e a renda, envolvendo desde a emissao de documentos de
identificagao civil até o apoio as iniciativas de economia soliddria; de-
senvolvimento territorial, cooperativismo e outras formas associativas,
culminando com a adogao de mecanismos de captagao de doagoes de
alimentos e o apoio as agdes emergenciais pela via da distribuicio gra-
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tuita de cestas bdsicas.

Temas relacionados a saide e a nutri¢do. Abarcam a¢oes de promogao
de modos de vida e alimentagao sauddvel; o apoio e o desenvolvimento
de sistemas de vigildncia nutricional e alimentar; a criagio de novos
regulamentos envolvendo a alimentagdo escolar, seja no aspecto do
consumo ou na difusio de préticas alimentares sauddveis e na preser-

vagio da cultura alimentar dos povos.

Esse sobrevoo das resolugoes e recomendacoes de quatro importantes
momentos da discussao da seguranca alimentar — um ocorrido na Cupula
Mundial de Alimentacio, em Roma, em 1996, e os outros trés no Brasil,
respectivamente em 1994, 2001/2003 e 2004 — proporciona as condigoes
necessdrias para algumas observagoes finais.

Em primeiro lugar, vale destacar a atualidade do arranjo proposto por Pes-
sanha em 1998. Como vimos, a autora salienta que a promogio da seguranga
alimentar envolve agoes que percorrem o idedrio de politicas agricolas; adentra o
campo dos desenvolvimentos socioecondmicos, voltados para o combate a po-
breza e para a promogio do crescimento agroindustrial; avanga pelo segmento da
promogio da satde, envolvendo a vigildncia sanitdria e nutricional; contempla
o fortalecimento da defesa do consumidor, a preservagio das tradi¢oes e culturas
gastrondmicas das politicas de educagao nos seus aspectos mais diversos e o con-
trole sobre recursos genéticos entre as mais importantes agoes.

Ante esse conjunto diferenciado de questoes, Pessanha empreende um es-
forco classificatério para definir os contetdos ancorados no conceito de SAN
a partir de um rigoroso processo de identificagio dos significados que a defi-
nigao pode assumir. Apresenta, entdo, o modelo que serviu de base para esta
secao, composto dos quatro contetidos que dio guarida a toda diversidade
de temas contemplados na nogio de SAN e impedem que, exatamente pela
natureza polissémica do conceito, haja um enfraquecimento do seu poder
explicativo.

A classificagio também permite apreender — e nisso considero residir o
seu principal mérito — uma sutil e essencial distingao entre a nogao de segu-
ranga alimentar transmitida pelo conceito e a natureza real dos requerimentos
para a promogao da seguranca alimentar na sociedade.

A compreensido do significado do conceito, partindo da anilise do que
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seria o seu reverso, é um expediente adotado com frequéncia nos mais distin-
tos campos do conhecimento. De modo “descomplicado”, tudo aquilo que
nio integrasse os contetidos identificados no conceito-antitese explicaria o
conceito original. Sempre ¢ mais fécil identificar o que ndo é permitido do
que definir tudo o que pode ser cometido. Empiricamente, essa tem sido a
orientagao para diversos aspectos que regem a nossa vida em sociedade.

Contudo, ¢ nessa gramdtica que reside, também, a fraqueza de um con-
ceito como o de seguranga alimentar. Observou-se que os fatores gerais res-
ponsdveis por uma situagio de inseguranga alimentar sdo: a) a ocorréncia
de problemas que resultem na escassez da produgio e oferta de alimentos;
b) as assimetrias na distribui¢ao dos produtos alimentares na sociedade; ¢)
a baixa qualidade nutricional e a contaminag¢io dos alimentos; e d) o com-
prometimento da base genética do sistema agroalimentar que instabilizaria a
soberania alimentar’'.

Desses quatro fatores, os relacionados com a disponibilidade de alimen-
tos (oferta) e com o acesso a eles, exatamente por serem os de compreensio
mais imediata, sio também os que mais relevincia ganham nas formulagoes
de programas e a¢des destinados a reverter o quadro de inseguranga alimentar.

Dessa maneira, a nogao de inseguranca alimentar que brota dessa com-
preensdo apontaria para uma situagio identificdvel de forma dominante en-
tre os individuos cuja capacidade de prover a si e aos seus enfrentasse severas
restrigdes. A instabilidade de oferta no mercado apontaria para a alta nos
pregos, e as assimetrias de renda indicariam que aqueles que tém menos fi-
cariam muito mais distantes dos alimentos do que aqueles que desfrutassem
de melhor situacao.

Por oposi¢io, todos os que nao enfrentassem restrigdes de acesso aos ali-
mentos estariam gozando uma condi¢io de seguranga alimentar. E a promo-
¢ao desta para toda a sociedade estaria associada as medidas capazes de ga-
rantir a todos o acesso aos alimentos. Assim, o conceito ganharia significado
sempre que aplicado as situacoes nas quais as manifestagdes de pobreza por
insuficiéncia de renda implicassem restri¢des de acesso aos alimentos.

Como coroldrio dessa interpretagio, os aspectos relacionados a seguranca
dos alimentos sdo aqueles que conferem a garantia de acesso a capacidade de

prover os individuos quanto as suas necessidades alimentares e nutricionais,

51. PESSANHA, 1998; BRASIL, 2001.
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com alimentos que nio lhes comprometam a satide. Na base desse raciocinio,
reside um equivoco bastante comum e com forte componente de preconceito
em relagio aos pobres e a seus comportamentos. Segundo tal compreensio,
a associa¢do de severas limitacdes de renda com baixo nivel de informagio,
em cendrio de relagdes sociais estioladas, pode conduzir o individuo a distri-
buir os recursos destinados a alimentagao por itens mais baratos e de origem
duvidosa, ampliando assim os riscos a prépria satide. Dai a razio de serem
desenvolvidas vdrias férmulas empregadas nos programas de distribuicio de
alimentos, ou de transferéncia de renda para a sua aquisi¢ao, que contemplem
condicionalidades — na verdade, obrigacdes — que indiquem o que é permitido
consumir, a partir de uma lista de proibigoes.

E importante notar que esses procedimentos simplificam, com a sua
orientacdo discriminatéria, um problema intrincado e arrastam outro tipo de
orienta¢do nio menos nociva, apresentada quase sempre como a expressio da
defesa do direito de o individuo decidir o que fazer ou o que comprar com os
recursos de que dispoe. Trato primeiro da defesa do direito de decidir o que
comprar e consumir, pois, além de mais sutil, parece mais danosa. Nao ha,
de fato, como aceitar que, seja por listas de exclusio, seja pela determinacao
de um rol fechado de produtos, se imponha a qualquer pessoa aquilo que
deverd comprar com o seu dinheiro. Poderfamos discutir a extensio desse
direito individual, que reflete, a perfeicio, os pressupostos do liberalismo mais
puro, criticd-lo, sopesd-lo com outros de natureza social ou simplesmente re-
pudid-lo. Quaisquer dessas opgoes, desde que pensadas para toda a sociedade,
encontrariam, certamente, defensores vigorosos e detratores ndo menos fortes.

Mas isso nos levaria para muito longe do nosso tema. Assim, considero
suficiente estabelecer, sem mais detalhes, a posi¢ao segundo a qual tanto é ina-
ceitdvel pressupor que os pobres nao detém condigoes objetivas para orientar
as suas aquisi¢oes de alimentos — conforme um padrio que retina qualidade
e importancia dos itens na alimenta¢do — quanto ¢ insustentdvel partir do
pressuposto de que o direito de escolha é soberano, e que nio caberia outra
disputa em torno dessa escolha que nio aquelas formas empregadas pela pro-
paganda no mercado.

As iniciativas voltadas para a educa¢io alimentar e para o consumo que,
pelos seus contetdos, alertassem os consumidores para a importincia de esco-
lher alimentos voltados para uma dieta sauddvel e segura tenderiam a enfrentar
resisténcias na forma de interpretagoes que indicariam intromissao inaceitdvel
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no direito de o consumidor escolher onde e como melhor alocar a sua renda.
Uma polémica envolvendo esse assunto foi a prolongada discussao em torno
da lista de produtos interditados ao consumo para os beneficidrios do Cartao
Alimenta¢ao® no inicio de 2003. A questao motivou manifestacoes em defesa
do direito dos beneficidrios alocarem os recursos na compra de produtos supér-
fluos de alimentagao, ou mesmo com itens nio alimentares, tendo como justi-
ficativa o direito de empregar a renda da maneira que melhor lhes aprouvesse.

De acordo com Musgrove (1989), o Estudo Nacional de Despesa Fami-
liar (Endef)*, realizado pelo governo brasileiro em 1974, revelava que a com-
posicio da cesta bdsica de alimentos, tomados os itens principais responsaveis
pelo aporte de mais de 80% das calorias e proteinas consumidas, era signifi-
cativamente semelhante para todas as classes de renda. Também se observava
nas familias mais pobres uma eficiente alocagao dos recursos na aquisigao de
produtos alimentares importantes para os requerimentos nutricionais dos in-
dividuos. E, a cada incremento de renda, tanto se expandiam os consumos
dos bdsicos quanto se deslocava a preferéncia para produtos alimentares mais
elaborados, em um movimento de busca de qualidade da alimentagao, porém,
encarecendo o prego das calorias consumidas.

As Pesquisas de Or¢amento Familiar (POF) de 2003 e 2009, publicadas
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), também permitem
visualizar na parte dedicada a Aquisi¢ao Alimentar Domiciliar per capita uma
convergéncia entre todas as faixas de renda com gastos e consumo de um con-
junto de alimentos bésicos: arroz e feijio, leite, ovos, farinha de trigo, agtcar,
dleo, pao francés, carne bovina e de frango, batata-inglesa, banana e laranja.

As numerosas publicagdes relatando pesquisas e estudos promovidos pe-
las inddstrias de alimentagio e por empresas de varejo moderno, autosservigo,
dio conta de que determinadas marcas de produtos alimentares e de higiene
e limpeza exibem uma perene lideranga quanto ao volume de vendas, o que
permite supor que os consumidores, independentemente da renda, revelam

52. Cartdo Alimentacéo, programa principal do Ministério Extraordindrio da Segurancga Alimentar e Combate a Fome, definia que
0s recursos pecuniarios transferidos para as familias selecionadas deveriam ser empregados na compra de alimentos basicos,
exceto fumo, lcool, refrigerantes. No seu primeiro momento, tentou-se estabelecer a pauta de produtos permitidos e a exigén-
cia de comprovagdo, mediante documento fiscal ou declaragcdo do vendedor, de que os produtos comprados obedeciam a
orientacao do programa. O Cartao Alimentacao foi, juntamente com os demais programas de transferéncia de renda existentes
a época, substituido em meados de 2003 pelo Bolsa Famllia.

53. Até hoje é a Unica pesquisa a proceder uma substantiva investigagao dos gastos da populagdo com alimentos, contemplan-
do habitos e préticas alimentares e de compras, com estudos conduzidos por pesquisadores das édreas da Saude, Nutricéo e
Economia de universidades brasileiras, ao mesmo tempo em que destacava a insuficiéncia de renda como fator determinante a
inseguranca alimentar por restricdo quantitativa no consumo de alimentos.
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claramente a sua opgao por tais produtos.

Parece razodvel assumirmos que o consumidor pobre teria, em relagao a
alimentagio, assim como a outros itens que compdem o imagindrio de bem-
-estar, os mesmos conhecimentos gerais que aqueles individuos de classes mais
abastadas e com melhor acesso as informagées e a conhecimentos mais especi-
ficos. A razio que explicaria isso tem dupla natureza.

Por um lado, hd a matriz histérica e cultural de cada local, de cada pais,
que determinaria, com base nas tradigées gastronémicas e préticas alimentares,
um padrio de composi¢ao geral de dieta cotidiana das pessoas. Em boa medida,
fica explicada a convergéncia do consumo de um conjunto de itens de alimen-
tagio, independentemente de classe de renda, e, a0 mesmo tempo, a questdo
da preferéncia pelos produtos bésicos de melhor qualidade, ainda que os precos
praticados possam representar limitagdes ao acesso nas quantidades necessdrias
ao abastecimento integral das familias pobres. Isso estaria relacionado com a
ideia de rendimento e apresentagao do prato, decisivos para manter em razodvel
equilibrio a combinagio entre comida sempre em maior quantidade e “mistura’,
para empregarmos aqui a divisao cldssica criada por Cimara Cascudo (2004).

De outro lado — e esse é um fendmeno mais recente, tratado no capitulo
“Necessidades humanas, direitos sociais e a questao alimentar”, deste livro —,
ha o papel determinante da propaganda sobre o imagindrio social, criando
imagens indutoras de consumo pela associagao com sensacoes e inquietagdes
préprias do campo dos desejos. Nesse espaco, nao s seria reforgada a ideia de
pertencimento’ que o comportamento ou o consumo de determinada merca-
doria transmitem quanto estariam explicadas as constatacoes de Rosenberg e
Gray”, que registraram um deslocamento da curva de consumo de alimentos
ante acréscimos de renda para outros produtos mais elaborados e mais caros.
Note-se que, aqui, as propriedades nutricionais e alimentares desses produtos
jé nio sio o centro da questao, e, sim, a imagem associada ao seu consumo.
Cabe destacar que essa ideia de pertencimento derivada da posse ou do con-
sumo de marcas determinadas, associadas a sofisticagao, riqueza e poder, toca
tanto aos ricos quanto aos pobres; aqueles como sinalizagao da riqueza e po-
der, e estes pela propriedade de se fazer parecer igual pelo consumo.

Neste ponto do raciocinio, ¢ aceitdvel assumir que, se a inseguranca ali-
mentar decorrente das restri¢des de acesso aos alimentos por for¢a de insufi-

54.SANTOS, 1992.
55. Apud MUSGROVE, 1989.
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ciéncia de renda para a provisio das necessidades alimentares é um lado da
moeda, hd, porém, outro, também relacionado com o acesso aos alimentos,
que estd além das restricoes determinadas pela renda.

Na atualidade crescem, por todo o planeta, problemas de satde relacio-
nados a alimenta¢io. Nao sio apenas os riscos associados 2 m4d alimentagao
ou 2 subnutrigdo por insuficiéncia de acesso aos alimentos que vém preocu-
pando profissionais da saide. Os indicadores de obesidade mérbida, e a con-
sequente explosao de doengas relacionadas com esse quadro, mostram forte
relagao com novas e inadequadas préticas alimentares, que abrangem desde o
“modismo impositivo” do fast-food — ou, como prefere se referir Fischeler®, “a
McDolnaldiza¢io dos costumes” — até o descontrolado e induzido consumo
de “alimentos que nao sao alimentos”, resultantes de processos quimicos, pro-
dutos de coloragio, sabor e aroma totalmente artificiais, altamente caléricos e
sem nenhum volume relevante de nutrientes.

A esses problemas somam-se outros de ordem distinta, como o uso des-
regulamentado de organismos geneticamente modificados na composigao
de alimentos industrializados; a disseminagio de produtos apresentados pela
propaganda como “benéficos” a satide, ou capazes de substituir, do ponto de
vista nutricional, alimentos naturais; alimentos que, na produgio no campo,
recebem grandes quantidades de agrotdxicos, além de corantes, espessantes,
aromatizantes, conservantes e outros aditivos que podem comprometer a sa-
nidade do produto, agravar intolerincias alimentares, dentre outras mazelas.

Trata-se de inseguranca alimentar por inadequagao de acesso ou, melhor
definida, inseguranca alimentar resultante do comprometimento das qualida-
des, tanto sanitdrias quanto nutricionais dos alimentos, decorrente da trans-
formacio dos produtos alimentares em fonte de lucros e em instrumentos de
controle politico e econdmicos™ das grandes corporagdes e nagoes ricas sobre
todo o mundo.

Essas intricadas interagoes de causas, reproduzidas aqui sucintamente,
nio nos permitem, pelo menos sem o emprego de substantivas excecoes, res-
tringir a ideia de inseguranca alimentar como uma condi¢ao identificada pre-
ferencialmente nos segmentos sociais mais vulnerdveis. Ao contririo, o pro-
cesso de pasteurizagio de comportamentos ¢ o esgotamento das identidades
sociais, promovidos por um movimento que a tudo e a todos iguala pela via da

56. Apud FLANDRIN; MONTANARI, 1998.
57.GEORGE, 1978.
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banaliza¢io e da fugacidade, estendem a concepgio de inseguranca alimentar
para além da renda ou da falta dela. Desse modo, a promocio da seguranga
alimentar ultrapassa os riscos associados a insuficiéncia de renda, deslocan-
do-se para um cendrio em que a garantia de acesso se corporifica em uma
combinagio de disponibilidade suficiente de renda para todos; seguranca da
qualidade dos alimentos quanto as suas propriedades e sanidade; difusio de
informacoes sobre alimentagao sauddvel; nutricio e riscos alimentares.

Evidentemente, a nogio de seguranca alimentar assim compreendida
remete 2 exigéncia de um conjunto de requerimentos capazes de dar conta
da diversidade de aspectos identificados em cada um dos quatro contetidos
abrigados pela definicio de SAN. Sob tal arranjo, o significado mais usual
da seguranca alimentar, identificado por Pessanha (1998), refere-se as agdes
de natureza redistributiva em razao da relevincia da pobreza na producio de
estados de privagoes alimentares, o que, em minha opiniao, lhe confere maior
e mais complexa amplitude.

A ideia de garantia de Seguranca Alimentar e Nutricional tanto toca a
imperiosidade dos mecanismos capazes de assegurar aos segmentos menos fa-
vorecidos da sociedade os meios de acesso aos alimentos necessirios a vida
quanto abrange os requerimentos e as garantias essenciais para que o acesso
aos alimentos por parte de todos esteja protegido de tudo o que possa signi-
ficar riscos, sejam eles de ordem sanitdria, nutricional, histérica ou cultural.

Outro aspecto relacionado a natureza polissémica do conceito de SAN ¢é
o fato de seus contetidos remeterem a um formiddvel elenco de fatores essen-
ciais para que a promogao da condi¢do de seguranca alimentar na sociedade se
efetive, os quais também se apresentam como bdsicos na promogio de outras
condigbes com o mesmo grau de primazia para a garantia das necessidades
humanas bdsicas.

Quando se amplia a importincia do consumo de alimentos para a garan-
tia da vida para além do significado da sobrevivéncia biolégica do organismo,
introduz-se, como observou Valente (2002), uma dimensio social, histdrica
e cultural que estd traduzida no Direito Humano a Alimenta¢io na forma da
preservagao das tradigoes e das priticas alimentares dos povos e também da
natureza lidica envolvendo alimentos e refeicoes. Reforca-se, assim, a ideia
de que a nogao de seguranca alimentar permeia, ou deve permear, a complexa
gramdtica de politicas, iniciativas e a¢des destinadas ao exercicio pleno da ci-

dadania por toda a sociedade.
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Nisso reside a forca explicativa do conceito ressignificado. Dando conta
de diversos contetdos articulados 2 ideia de seguranca alimentar, tal conceito
contempla amplo espectro de situagdes que percorrem desde as limitagdes
de acesso aos alimentos, e os cendrios de fome, desnutri¢io e pobreza, até a
inadequacio de alimentos e dietas e a corrosao de praticas e tradi¢oes alimen-
tares, em uma reafirmacio de que a nogio de Direito Humano a Alimentagio,
com toda a sua amplitude de significados, é imprescindivel & preservagao da
humanidade sociabilizada.

Ainda que ndo se possa apontar como inadequac¢io de abordagem a asso-
ciagao da nogao de seguranca alimentar a ideia de superagao de uma condicao
de inseguranca alimentar resultante de limitagoes que a vida, ao desabrigo dos
direitos, imp6e aos mais vulnerdveis, arrisco-me a afirmar que, sob esse signi-
ficado, o conceito de SAN se estreita e se enfraquece, pois deixa de dar conta
de outros aspectos que comprometem o Direito Humano 4 Alimentagio, in-
dependentemente da extragao social do individuo.

Se, apesar da perda de poder explicativo, a no¢io de seguranca alimentar
circunscrita a superacao dos descompassos de acesso identificados nos segmentos
mais pobres da sociedade oferecia um nivel de conforto para as formulacoes de
agoes e de programas concentrados na questao da renda e na garantia emergen-
cial de acesso aos alimentos, 0 mesmo nao se pode dizer quando tomamos a ideia
na integralidade projetada pelas articulagoes dos contetidos nela abrigados.

Decididamente, a importincia da redistribui¢io de renda, apesar de ser
um significante componente para a garantia do Direito Humano a Alimenta-
¢40, ndo basta. A natureza polissémica do conceito de Seguranga Alimentar e
Nutricional, ao dar conta de aspectos préprios de diversas dreas do conheci-
mento, refor¢a a compreensdo de que a inseguranca alimentar na sociedade é
um fendémeno complexo e multideterminado. E exige, para a sua superacio,
o concurso de prdticas articuladas envolvendo saberes e engenhos distintos.

E importante notar que nio estamos tratando, aqui, daqueles arranjos
que frequentam 2 exaustdo as sessoes de planejamento estratégico, ferramenta
cada vez mais empregada nos érgaos publicos de qualquer esfera de governo
e que aponta a férmula da integragio como o caminho mdgico para o éxito.

Nio pretendo exorcizar a verdadeira febre que dominou a tecnocracia
a0 adotar o planejamento estratégico como a solugao para todos os males
que a setorializado das politicas publicas e a fragmentagio de programas e
iniciativas provocam, as quais, amitde, sao debitadas a falta de integragio dos
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6rgaos envolvidos com um determinado problema. Destaco, entretanto, que
o pressuposto da integracdo, pelo menos quando se trata da condugao de po-
liticas governamentais, carrega consigo uma ideia de hierarquizagao dos atores
responsdveis pela implementacio de uma determinada agao. Um, pela identi-
ficagdo de seu mister com a designacio genérica da situacdo a ser enfrentada,
¢ guindado a posicio de coordenador do grupo. Ao adotar essa tética de ope-
racio, o problema necessita ser decomposto, de modo que cada parte possa
ser delegada a determinado ator, que, pelas atribuicoes da drea que representa,
dela se incumba. Em outros termos, fragmenta-se a operagao para unificar os
resultados ao fim do processo.

Os diagnésticos sobre os percalcos de iniciativas concebidas sob esse
enfoque curiosa e frequentemente apontam como causas limitantes os des-
compassos na coordenagio — na verdade, problemas politicos envolvendo o
controle do comité; e os prejuizos na integragio, o que pode ser traduzido
pela dissolugao da prioridade dentro de cada 6rgao, conforme a evolugio do
conflito de competéncias. Ironicamente, a recomendagio recorrente nas ava-
liagbes realizadas apds o esgotamento de cada um desses programas ¢ a in-
tegragdo entre os organismos envolvidos com a questao. Um exemplo desse
movimento pode ser conhecido na leitura dos documentos de planejamento
e avaliagao do Programa Fome Zero e do Ministério Extraordindrio de Segu-
ranca Alimentar e Combate a Fome.

Os problemas de natureza multicausal, préprios do campo do desenvolvi-
mento social, tém sido tratados por pesquisadores e por alguns formuladores
de politicas governamentais, quase que exclusivamente ligados ao setor de
satide publica. As andlises sao feitas sob um enfoque que contempla, em vez de
mecanismos de integracao, a uniao de saberes e engenhos como arranjo mais
adequado para oferecer solugoes efetivas a questdes complexas.

A natureza dessas solu¢oes leva a ideia de intersetorialidade, compreendi-
da como a articulagio de conhecimentos e priticas no momento de identificar
um problema complexo e coletivo e nas agoes necessarias para soluciond-lo.

Responsdveis pela elaboracio dos textos-guia para a II Conferéncia Na-
cional de Seguranca Alimentar e Nutricional, Maluf e Menezes, ao discutirem
a institucionalidade das politicas de seguranca alimentar, defendiam que, para
obter éxito, seriam necessdrios projetos e canais institucionais sintonizados com
a abrangéncia do enfoque da seguranca alimentar, contemplando a interseto-
rialidade das agoes e a equidade de acesso, além da participagio e do controle
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democritico. Isso estaria de acordo com a ideia defendida por Westphal e Ziglio
(2002), segundo a qual 0 modelo de politicas publicas e investimentos — referin-
do-se ainda as solugoes para questdes complexas e multicausais — deve se es-
truturar a partir das seguintes condigoes bdsicas: equidade, intersetorialidade,
democratiza¢io do poder e sustentabilidade.

Sobre a nogio de intersetorialidade para a promogio da seguranca ali-

mentar, Maluf e Menezes (2004) destacam que dela decorre

[...] a articulagdo de agbes empreendidas pelos diferentes setores do governo,
de modo a superar o tratamento isolado dos vérios fatores que afetam a SAN,
dos individuos e grupos sociais, bem como evitar a atuagio descoordenada dos
setores de governo sobre as mesmas populagdes. A participagio social ¢ requisito
¢ instrumento de constru¢do da intersetorialidade das agées publicas. (II Confe-

réncia Nacional de Seguranca Alimentar, 2004, p. 1).

Da afirmagao de que a condi¢io de inseguranca alimentar ¢ resultante da
intera¢do de multiplas causas, dentre as quais a restrigiao de acesso por insu-
ficiéncia de renda, surge o cendrio em que costumam acontecer as discussoes
sobre a promogao das condigoes para a garantia da Seguranga Alimentar e
Nutricional na sociedade.

Como foi salientado nesta secio, as intensas assimetrias sociais resultantes
de histéricos de desenvolvimento inspirados nos pressupostos neoliberais pro-
duziram em todo o mundo uma expressiva camada de individuos que vivem
no limite, quando nio totalmente ao desabrigo das garantias de seus direitos
bésicos. Em razao disso, a ideia de seguranca alimentar quase que invariavel-
mente, mesmo quando tomada a partir de seus quatro grandes contetdos,
tende a concentrar-se nos requerimentos originados a partir da pobreza.

Contudo, a combinagio de flexibilizagio de direitos e atenuagio das res-
ponsabilidades do Estado — quanto as suas garantias, com o predominio dos
interesses do capital, que confere ao alimento a condi¢io de mercadoria — aca-
ba por empurrar para situagdes de risco toda a sociedade.

A questio da insuficiéncia ou irregularidade no acesso aos alimentos, que
resultariam em fome e desnutri¢io, agregam-se questdes relacionadas ao que
estamos comendo, em que condigoes tem se dado o acesso, qual tem sido o

padrao alimentar e gastrondmico predominante etc. Neste contexto, a ques-
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tdo alimentar ganha uma dimensio distinta da representada pela oposicao
entre a suficiéncia ou a insuficiéncia do consumo individual de alimentos com
vista 4 garantia da vida.

Sob esse enfoque, o problema relacionado a promogao da seguranca ali-
mentar e a garantia do Direito Humano a Alimenta¢do ganham contornos
que, para serem devidamente explicados e solucionados, exigem tratamento
a partir de dadas garantias: a alimentagao regular, permanente, suficiente e
segura tem de estar inserida em um contexto em que, juntamente com outros
“satisfatores”, integre os requerimentos para o atendimento adequado das ne-
cessidades humanas bdsicas — de modo que todos desfrutem plenamente de
capacidade de agéncia e de autonomia critica, condi¢des indispensdveis a uma
vida com sentido. Em outros termos, seria admitir que o conceito de Seguran-
¢a Alimentar e Nutricional assume nio o papel de definir exatamente aquilo
que seria a promocao da seguranca alimentar na sociedade, mas, sim, o dever
de orientar politicas ptblicas e iniciativas que, ao tratarem dos requerimentos
associados ao Direito Humano a Alimentacio, cuidem concomitantemente

dos demais direitos, que, como se observou, sao indissocidveis uns dos outros.
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PRINCIiPIO ORIENTADOR
DE POLITICAS PUBLICAS

A SAN NO CONTEXTO DAS NECESSIDADES HUMANAS BASICAS

O primeiro aspecto que devemos considerar na argumentagio a ser de-
senvolvida neste capitulo relaciona-se com a natureza do conceito de Segu-
ranga Alimentar e Nutricional. No capitulo “Analisando a intersetorialidade”
discutiu-se bastante a necessidade de eleger um significado para o conceito de
SAN, uma vez que o conjunto de quatro contetdos sob ele abrigado dava con-
ta de distintas dreas relacionadas a ideia bifronte de alimento e alimentagio. A
alternativa encontrada por Pessanha (1998) para neutralizar a perda do poder
explicativo do conceito de segurancga alimentar foi compreendé-lo a partir da
nogio de inseguranca alimentar. A superagio daquilo que promoveria a inse-
guranga deveria resultar na condi¢io de seguranca alimentar desejada.

Em consonincia com os desenvolvimentos tedricos explicitados aqui so-
bre a no¢io de necessidades humanas bdsicas e de direitos a elas corresponden-
tes, a defini¢io de inseguranca alimentar reportava-se a quaisquer ameagas que
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viessem a comprometer o conjunto de contetidos que dio substincia ao Direi-
to Humano 4 Alimentagio. Assim tratado, o conceito de Seguranga Alimentar
e Nutricional conferia um novo significado a ideia de garantia permanente e
regular aos alimentos, que, embora na definicao de SAN se refira a garantia
para todas as pessoas, na pratica encurta a sua abrangéncia. Isso porque, ao
identificar nos segmentos mais pobres da sociedade o espago onde deverd in-
cidir, atribui restri¢coes ao seu acesso.

O significado que emergiu a partir do novo olhar apresentado acentuou
a imprecisao dos contornos da garantia de acesso aos alimentos, na medida
em que esse novo olhar condicionou a sua ocorréncia ao concurso de todos
os contetidos necessirios para a construgio da ideia de alimentagio como ex-
pressao de um direito humano fundamental. Isso determina que a condi¢io
de inseguranga alimentar estenda os seus dominios, indo da assimetria entre
renda e precos dos alimentos a seguranca na qualidade e sanidade dos produ-
tos, manejo adequado na produgido, emprego de culturas e meios nao hostis
ao ambiente, manutencio da diversidade cultural.

Portanto, seguranga alimentar e seu inverso, inseguranga alimentar, cons-
tituem condi¢do comum 2 vida de todas as pessoas, do mesmo modo que o
DHA. Também envolve na sua garantia o concurso de tantas quantas forem as
varidveis que se relacionam ou possam se relacionar com a nogao do que vem
a ser uma alimentagao adequada para o desenvolvimento humano.

Assim compreendida, aparentemente a nogao de SAN confronta a ideia
de que, para evitar perda do poder explicativo de um conceito polissémico
convém sempre adotar um significado a partir de uma dimensao previamente
escolhida. O caminho empregado para contornar o inconveniente do estio-
lamento do conceito de seguranga alimentar foi assumir uma condigao de
inseguranca alimentar resultante das restri¢bes que acompanham os quadros
de pobreza.

Todavia, se a sintonia de andlise for refinada, serd possivel perceber que,
na verdade, nao houve perda de poder explicativo, o que corrobora a propo-
sicao de Pessanha (1998) da necessidade de escolha de um significado. O que
de fato aconteceu ¢ que o referencial a partir do qual o conceito passou a ser
considerado foi alterado radicalmente.

Quando se optou por considerar a condi¢ao desejada de seguranca ali-
mentar como requisito imprescindivel a realizacdo do DHA, estava-se diante
da necessidade de escolher qual seria a abordagem usada para lidar com esse
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direito. Ao ser assumida como um direito bdsico, portanto inserido no con-
junto de direitos que dio substincia 4 condigio humana, a ideia de SAN
elevou-se da dimensio alimentar e nutricional — como expressio da realizacio
das condi¢oes que mantém o individuo biolégica e mentalmente apto para
sobreviver no mundo — para aquela em que o direito a vida se apresenta como
a realiza¢io das condigdes de humanidade que dao sentido a existéncia.

Nesse contexto, o significado mais adequado a inseguranca alimentar se-
ria aquele que abarcasse todos os riscos envolvidos na relagio entre alimen-
tagdo e vida, ou seja, entre alimentagio e demais necessidades bésicas. Dessa
forma, a seguranca alimentar nao mais poderia ser tomada como condi¢ao de-
sejével que considera a possibilidade de comprometimentos na sua realizagao
e na progressio dos esforcos para efetivd-la. Assim compreendido, afirma-se
mais uma vez nio ser possivel aceitar uma progressiva realizagao do DHA e
de qualquer outro direito bdsico, nem tampouco, pela l6gica que sustenta tais
direitos, imaginar a possibilidade de serem hierarquizados.

No contexto das necessidades humanas bdsicas, a SAN nio comporta outra
condi¢do que ndo a de requerimento imprescindivel. E ¢ por conta dessa con-
dicdo que o seu significado deve espelhar todos os contetidos abrigados sob o
conceito. Isso, por um lado, pode enfraquecer o poder explicativo do conceito
se for aplicado em cendrios fragmentados em que a alimentacio tenha primazia
em relagao as demais necessidades. Mas, por outro, se usado como foi aqui pro-
posto, revela-se consistente e esclarecedor na medida em que prevé a persisténcia
de riscos de inseguranca alimentar para além das restri¢oes fisicas de acesso aos
alimentos. Com isso, refor¢a a convicgdo quanto ao dever de o Estado satisfa-
zer adequadamente as necessidades humanas bésicas, 20 mesmo tempo em que
confere A questao alimentar — que enseja a realizagio da SAN — uma amplitude
que permita associ-la as mais distintas dreas do conhecimento e das politicas
publicas. De novo, isso refor¢a o pensamento de que o DHA de fato nio pode
e nem deve ser tomado isoladamente em relagao aos demais requerimentos que
sustentam a ideia do direito de viver uma vida com sentido.

EMPREGANDO UM CONCEITO COMO PRINCIPIO
Neste passo, cabe discorrer sobre a no¢ao de principios, posto que é sobre

essa categoria que estd assentada a nossa compreensio acerca do emprego mais
adequado do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional no 4mbito da
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politica social publica.

A definigao de principios ndo pode ser tnica. Principios sdo instrumentos
analiticos abstratos, linguisticamente formulados, que, por essa razao, no obtém
com facilidade consenso em torno de sua acepg¢io. Para Esser e Larenz’®, os prin-
cipios poderiam ser tomados como normas que oferecem fundamentos para que
determinado mandamento seja seguido. A esse entendimento, Larenz agrega que
principios nao sao regras capazes de aplicagao, uma vez que lhes falta estrutura
hipotético-condicional. Assim, esse autor sustenta a ideia de os principios serem
o primeiro passo direcionador para a obtengao de uma regra.

Em contraposi¢io as aproximagoes positivistas, Ronald Dworkin (2002),
em Levando os direitos a sério, pondera que aos principios cabe a dimensao do
peso, o que anularia a discussio sobre a validade ou nao de um principio exer-
cer a prevaléncia sobre os demais em caso concreto. O autor diz, ainda, que o
fato de alguns estarem em planos inferiores nao significa que tenham perdido
validade, apenas tiveram os pesos reduzidos em um caso especifico. Decorre
dessa compreensio que, embora se possa estabelecer prevaléncia de um prin-
cipio sobre os demais, abrigados em um mesmo caso, é possivel aceitar a ideia
de que tal prevaléncia nio isenta o principio prevalente de receber influéncias
dos que estao em um plano secunddrio. Esse sopesamento entre principios é
que daria substancia a regra.

Nas discussoes sobre o significado de politica social e sua aplicacio na conse-
cucio dos requerimentos necessdrios a provisao das necessidades humanas bdsi-
cas, viu-se que a cada um dos “satisfatores” correspondia uma dimensao que, para
se realizar, deveria estar associada a realizacio dos demais “satisfatores”.

Na Declaragio de Compromissos constante do Informe FAO/1996, es-
to registrados os seguintes tépicos assumidos por todos os signatdrios presen-
tes na ctpula como precondicio para a SAN:

garantia de um ambiente politico, social e econdmico propicio, des-
tinado a criar as melhores condigdes possiveis para a erradicacio da
pobreza e para a paz duradoura sobre a base de uma participagao plena
e equitativa das mulheres e dos homens, que favorecendo ao médximo
a consecucio de uma seguranca alimentar para todos;

ampliagao de politicas que tenham por objetivo erradicar a pobreza e
a desigualdade e melhorar o acesso fisico e econémico de todos, em
todo momento, a alimentos suficientes, nutricionalmente adequados

58. Apud AVILA, 2003,
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e indcuos, com sua utilizacio efetiva;

adogao de politicas e préticas participativas e sustentdveis de desenvol-
vimento alimentar, agricola, pesqueiro, florestal e rural, em zonas de
alto e baixo potencial, que sejam fundamentais para assegurar a oferta
suficiente de alimentos sem nivel familiar, nacional, regional e mun-
dial, e que combatam as pragas, a seca e a desertificacdo, considerando
o cardter multifuncional da agricultura;

garantia de que as politicas de comércio alimentar e agricola e de co-
mércio em geral contribuam para o fomento da seguranca alimentar
para todos, por meio de um sistema de comércio mundial leal e orien-
tado ao mercado;

prevencido e preparo para o enfrentamento de catdstrofes naturais e
emergéncias de origem humana e para atender as necessidades tran-
sitérias e urgentes por alimentos, de modo que fomentem a recupe-
ragio, a reabilitagao, o desenvolvimento e a capacidade para satisfazer
necessidades futuras;

alocagao e utilizagdo 6timas dos investimentos publicos e privados
para fortalecer recursos humanos, sistemas alimentares, agricolas, pes-
queiros e florestais sustentdveis e desenvolvimento rural em zonas de
alto e baixo desenvolvimento.

Cabem aqui duas observagoes que se manterdo na sequéncia das discus-
soes relevantes para o objetivo anunciado no titulo desta segao. Primeiramen-
te, ressalte-se que a Ctpula Mundial de Alimenta¢io promovida pela FAO
tem como objeto dos debates e resolugoes de todas as suas edigoes a superacio
da fome que se abate sobre as populagoes pobres do mundo. Decorre disso
o significado adotado pela organizacio para seguranga alimentar, construido
a partir da premissa de que existe forte assimetria entre as possibilidades e as
necessidades dos pobres em relagdo ao alcance de uma alimentagao adequada
ao seu desenvolvimento como ser humano.

A segunda observagao é que o enfoque na superagio da fome como parte
do esfor¢o de erradicacio da pobreza pressupée articulacio de distintas poli-
ticas que percorrem aspectos relativos a economia, distribuicao das riquezas,
politica e crédito agricola, sistemas de comercializagao, sustentabilidade, meio
ambiente, entre outros.

A promogio da seguranga alimentar, entendida como garantia de aces-
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so regular e permanente das pessoas aos alimentos necessirios e suficientes
para o pleno desenvolvimento do individuo, carrega consigo a imposigao de
que todas as iniciativas tomadas para a consecucio dos objetivos previstos
nos compromissos da ctipula deverao considerar as dimensoes da Seguranca
Alimentar e Nutricional como um elemento de orientagio. Posto dessa for-
ma, tais comentdrios perdem-se na generalidade das resolugoes que deveriam
ser assumidas e implementadas pelos 48 paises que participaram e assinaram tal
compromisso. Porém, de modo a se aproximar mais da nossa realidade brasileira,
serd empregada aqui a posi¢io do Consea no que entende ser dimensdes de uma
politica de SAN capaz de assegurar o Direito Humano a Alimenta¢do. Seriam,
pois, dimensées de uma politica de SAN as seguintes:
aproximar os setores que atuam na drea de SAN para que, juntos, pos-
sam planejar e coordenar suas agoes;
identificar frentes de agio em comum, formular objetivos e definir
instrumentos e indicadores de monitoramento, de forma conjunta e
pactuada, entre os diferentes atores envolvidos — gestores, sociedade
civil e profissionais;
identificar, dentre as agoes que vém sendo desenvolvidas pelos diferen-
tes setores, as que tém muito impacto sobre a situacio de SAN;
identificar também as formas de garantir os recursos para a sua realiza-
¢ao e/ou ampliacio;
criar mecanismos de gestio e monitoramento integrado das agoes.
Os grupos de trabalho intersetoriais sio espacos importantes para o
acompanhamento cotidiano de projetos integradores de gestio — que
definam acoes estratégicas implementadas de forma articulada por di-
ferentes setores de governo e da sociedade civil;
criar condigbes para tomar conjuntamente decisoes estratégicas no
campo da SAN e espagos para promover consensos possiveis em torno
de questdes-chave, como o montante de recursos a ser destinado a po-
liticas de estimulo & produgao para consumo interno e externo, aos in-
vestimentos econdmicos e sociais etc. Os conselhos em que se realizam
as parcerias entre governos e sociedade civil s3o espagos importantes.

Sempre lembrando que seguimos aqui o significado de SAN adotado pela
FAO e pelo Consea — portanto distinto quanto a abrangéncia do que se as-
sumiu ser o mais adequado para sustentar a ideia de seguranga alimentar—,
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analisaremos dois exemplos recentes e emblemadticos da intervengao do Esta-
do na questao alimentar e nutricional, mediados pelas dimensées da politica
elencadas pelo Consea.

O ponto de partida, entdo, serd o Programa Fome Zero, que, como mos-
tra o esquema a seguir, tinha como meta superar a situagio de pobreza em que
viviam 54 milhées de brasileiros e as impossibilidades para que eles tivessem
garantidas, permanentemente, trés refeigoes ao dia, conforme o compromisso
assumido pelo presidente da Republica por ocasido do seu discurso de posse
em 1° de janeiro de 2003 (Quadro 1).

O esquema sindptico com as propostas do PFZ exige, em primeiro lugar,
uma critica. Ao fazer a divisdo entre politicas com trés tipos de objetivos — estru-
turantes, especificos e locais —, confunde politica com atividades, iniciativas e
programas que dio contetido para a ideia de politica. Por exemplo, combate a
desnutri¢ao materno-infantil é um programa que integra a Politica Nacional
de Satde (PNS). Trata-se de um programa, tal como o ¢ o Programa Satde
da Familia, que integra a Politica de Aten¢ao Bésica, um subsistema da PNS.
O mesmo raciocinio se aplica ao Programa de Alimentagio Escolar, apresen-
tado como politica especifica, mas que, de fato, integra a Politica Nacional
de Educacio e se relaciona com a Politica Nacional de Alimenta¢io e Nutri-
¢do, do Ministério da Saude. Iniciativas envolvendo temas relacionados com
comercializagdo de alimentos, pactos de pregos entre os agentes varejistas e
demais atividades de natureza urbana relacionadas com a oferta de alimentos
no mercado, ou mesmo por intermédio de equipamentos operados sem fins
lucrativos pelo governo — seja na instincia nacional, estadual ou local —, na
realidade pertencem ao campo da Politica de Abastecimento Alimentar.

Prosseguindo com a critica, sem qualquer prejuizo para o que era central
ao Programa Fome Zero, ou seja, erradicar ou, em uma visio mais realis-
ta, reduzir os impactos negativos da fome das populacoes mais vulnerdveis,
poder-se-ia redefinir o programa apresentando-o como uma instincia arti-
culadora das seguintes politicas pablicas: assisténcia social, satide, educagio,
abastecimento alimentar, desenvolvimento econdmico local e regional e de
distribui¢do de renda. A cada uma dessas acoes corresponderia um conjunto
de programas que refletisse a natureza da politica sob a qual estivesse abrigado
e convergisse para a geracao das condigoes necessdrias & melhoria das condi-
¢oes de acesso da populagio selecionada aos alimentos.

Isso feito, o que se tem?
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Em primeiro lugar, o objetivo do programa foi mantido integralmente.
Contudo, sob o arranjo que foi apresentado, torna-se necessirio assumir que
a implementacio das atividades que o compoem revela a natureza transescalar
das solugoes preconizadas para a resolugio da questdo proposta: a superagio da
fome. A transescalaridade se consolida a partir das atribuigoes dos entes politicos
e suas competéncias nas trés esferas de governo. Em outros termos, significa con-
siderar que aquelas politicas, em cada uma das esferas do aparelho de Estado, exi-
bem particularidades préprias da instancia de poder a que pertencem, a0 mesmo
tempo em que sdo influenciadas pelos contetidos das politicas das outras duas
esferas. Esse encadeamento circular, para funcionar a contento, exige um mesmo
grau de autonomia na gestao da articulagio dos programas e das iniciativas no
nivel central, regional e local, o que faz supor que o Programa Fome Zero deveria
se repetir nas suas competéncias de gestao nos trés niveis.

A razio para que isso fosse assim ¢ clara e direta. Os programas e as ini-
ciativas pertencentes a cada uma das politicas que compdem o arranjo Fome
Zero, tal como foi apresentado aqui, necessitam contar com diretivas que
assegurem, a cada um, contetidos de forga politica que permitam a consecu-
¢ao dos objetivos — mesmo quando, no plano geral dos objetivos da politica
hospedeira, tais metas possam ser tomadas como acessérias se nao houver uma
orientagao que as reposicione na agenda de prioridades.

Emprega-se novamente um exemplo para tornar esse raciocinio mais cla-
ro. Na Politica Nacional de Educacgio, a alimentagao escolar destina-se a su-
prir pelo menos 15% das necessidades proteico-energéticas dos alunos da rede
publica. Para isso, o nivel central do governo, por intermédio do Ministério
da Educagio, repassa aos estados e/ou municipios™ recursos financeiros para
a compra de alimentos, além de equipamentos para as cozinhas. Também
transmite um conjunto de normas que dispdem sobre o tipo de alimento a ser
oferecido, recomendagoes nutricionais etc.

O quantitativo financeiro reflete o nimero de matriculas apuradas no
censo escolar do ano imediatamente anterior e, como ji foi dito, objetiva
garantir que as criangas tenham acesso a uma alimentagio que faga as vezes de
complementacio alimentar. O usual na pratica administrativa de municipios
e estados ¢ limitar a alimentagdo escolar ao repasse para nio comprometer
com tal atividade os recursos or¢amentdrios.

59. A diretiva prevalecente é realizar os repasses financeiros para os municipios, uma vez que na descentralizagdo do ensino
publico a rede baésica ficou sob a responsabilidade das prefeituras. Contudo, ainda persistem em alguns estados situagoes
em que parte da rede de educacéo é gerida pelo municipio e parte pelo governo estadual. Nesses casos, em consonancia
com o niimero de matriculas nas unidades de cada ente federativo, contabilizadas pelo censo escolar do ano imediatamente
anterior, o Ministério da Educacao repassa recursos destinados a financiar a alimentagdo dos alunos.
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Foi exatamente com esse cendrio que se deparou o Mesa nos primeiros
momentos de governo em 2003. Para cumprir as metas do programa, seria
necessdrio elevar os aportes nutricionais oferecidos pela alimentagao escolar,
sendo que isso significava, de imediato, reajustar fortemente o valor per capita
a ser repassado pelo Ministério da Educagao.

A entdo nova politica de educagio, portanto, antes mesmo de equacionar
a questdo dos recursos, para que considerasse essa possibilidade, deveria ter
nas diretivas que a orientariam a presenca de contetidos que trouxessem aque-
le meio a questdo alimentar. Esta, por seu turno, nio poderia mais ser entendi-
da como um elemento complementar no processo de aprendizado, mas, sim,
como expressio de uma condi¢io essencial diante dos impactos da privagao
de acesso aos alimentos sobre a vida dos alunos pobres atendidos pela rede.

H4 que se considerar, ainda, que o inicio de um governo, embora possa
representar uma alteragio de orienta¢des no que toca a gestao de um pais, esta-
do ou municipio e do orcamento, reflete as visdes e contingéncias do governo
anterior. Assim, para que o financiamento do novo patamar da alimentagio
escolar, seguindo no nosso exemplo, pudesse se concretizar além da disposicao
do Ministério da Educacio, seria necessdrio que os ministérios do Planeja-
mento e da Fazenda remanejassem recursos alocados em outras dreas para
aquele destino. A engenharia politica contida nesse movimento exigiria que a
Casa Civil, instincia politica do governo central, mediasse esses movimentos,
de modo a nio prejudicar outros projetos e iniciar uma crise na gestio.

Esses mesmos movimentos podem ser pensados nas escalas mais descentra-
lizadas de governo, pois o novo montante de recursos transferidos viria acompa-
nhado de novas exigéncias quanto a prépria alimentagao escolar. Nessas esferas,
ainda seria necessirio alterar, em muitos casos, as cozinhas das escolas, as dreas
de armazenagem, a logistica de distribuicio e, geralmente, a prépria grade de
hordrios, uma vez que o modelo empregado para cumprir as metas nutricionais
preconizadas pressupée a distribuicao da alimentacio em duas etapas: uma no
momento de ingresso do aluno na escola e outra na metade da jornada.

Até aqui, em um simples exemplo real, o Fome Zero, deparamos com as
seguintes ordens de complicadores:

No plano federal:
O Programa Fome Zero, para atingir os objetivos estabelecidos, requer
que a alimentagao escolar adquira outra consisténcia que a eleve a con-
dicao de elemento bdsico nas a¢des de combate a fome.
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O Ministério da Educagao encampa tal diretiva, mas tem que contar
com um or¢amento aprovado na gestio anterior, que nao previa tal
gasto. Além disso, se vé diante da necessidade de reformular e ampliar
os carddpios que orientam as escolas nos municipios e estados.

Os ministérios da Fazenda e do Planejamento necessitam ser acionados
para operarem transferéncias de recursos, o que afetard os orcamentos
de outros ministérios. A Casa Civil, instincia politica do governo cen-
tral, deve ser acionada para conduzir o processo de modo a contornar
crises internas e, 20 mesmo tempo, gerenciar entendimentos no Legis-
lativo, envolvendo a movimentacio de recursos e contingenciamentos.

No plano dos estados e municipios:

Os novos valores de repasse do governo federal vém acompanhados
de novas exigéncias quanto a preparacio da alimentagio escolar; os
aportes nutricionais deverdo ser mais elevados, o que significa uma
diversifica¢io de preparos.

Novos produtos a serem introduzidos significam novos processos de
licitagdo para a compra de géneros alimenticios; novos testes nutricio-
nais e de seguranca dos alimentos; provéveis alteracoes na infraestru-
tura de preparo da alimentagio das escolas ou um novo contrato de
fornecimento de alimentacio quando a operagio do municipio ou do
estado estiver a cargo de empresas terceirizadas.

A nova gramdtica de alimentagio escolar deve influir na grade hordria
de entrada, dos intervalos e das saidas dos alunos, o que significa um
novo pacto entre governo e pais dos estudantes e da administragao
com os funciondrios.

Imagine agora os desdobramentos necessdrios para a realizagio do com-
promisso assumido pelo presidente da Reptblica de que, ao final de seu man-
dato, todos os brasileiros teriam asseguradas, pelo menos, as trés refeicoes did-
rias. O esquema sindptico do Programa Fome Zero, que apresenta as iniciati-
vas necessdrias 4 consecucio desse objetivo nos trés niveis de governo, indica
que as politicas de satide, educacio, agricultura e abastecimento alimentar,
assisténcia social, desenvolvimento rural e reforma agriria, entre outras — sob
as quais se organizam os programas e as iniciativas selecionados —, deveriam
contar com um elo comum a todas. E isso seria necessdrio para a consecu¢ao
do objetivo perseguido, sem que para isso fosse necessdrio enfraquecer ou
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suprimir algum dos outros compromissos que originalmente integrassem o
mister de cada uma das politicas envolvidas.

Considere-se ainda que, diferentemente de nosso exemplo, recortado do
todo como uma agio particular na operagao de uma iniciativa com dimensoes
nacionais como o PFZ, essa manobra, permitida apenas para fins ilustrativos,
nao encontra qualquer sustentagiao. Da implementagio do programa, seus
contetdos se interpenetram e se influenciam mutuamente. A intersetorialida-
de a que se refere Maluf, quando discute a natureza do conceito de Seguranga
Alimentar e Nutricional, fornece uma boa pista para uma melhor compreen-
sao do que se passa no interior das politicas envolvidas, e como isso reflete
sobre o seu arranjo, nesse caso, o Fome Zero.

Percebe-se haver um novo angulo de abordagem no qual nao é condicio
essencial para a realizagio do Direito Humano 4 Alimentagao que a Seguranca
Alimentar e Nutricional resulte de um arranjo em que essa nogao se apresente
na forma de uma politica ptblica. Nosso primeiro passo nessa outra dire¢io
toca na intersetorialidade que integra a noc¢ao de SAN. Foi visto que a natu-
reza polissémica do conceito remete a sua compreensio para um universo de
distintas dreas do conhecimento, as quais contribuem de algum modo para
dar substancia a definigao. Dai a razao para que Pessanha advogue a favor da
necessidade de escolher um significado que a0 mesmo tempo dé conta dessa
diversidade de contetidos e fortalega o poder explicativo do conceito. Maluf,
por seu turno, acrescenta que a polissemia remete a organizagao dos conted-
dos para uma gramitica dialética de dupla e simultinea relacio.

Assim, a0 mesmo tempo em que a natureza da nogao de seguranca alimen-
tar influencia os contetddos das dreas que devem concorrer para que aquela se
explique, essa nogio ¢ influenciada por esses contetdos de modo que nela se
abrigue toda a diversidade de aspectos e relagoes presentes em cada drea. E a
dinidmica desse movimento que determina a constante evolugio do conceito
de SAN, que, se por um lado torna mais imprecisa a sua abrangéncia, de outro,
capta transformagées no meio e as remete na forma de novos requerimentos, os
quais darao sempre dimensdo nova ao conceito, confirmando a ideia de que se
trata de uma defini¢ao em permanente construgao e evolugio.

Portanto, ao escolher o significado para o conceito de Seguranca Alimen-
tar e Nutricional, mesmo quando o objeto de investigacio for um recorte
particular da realidade — inseguranca alimentar decorrente de insuficiéncia de
renda para a alimentagio nos segmentos mais pobres da sociedade, por exem-
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plo —, as imprecisdes presentes no conceito, por conta das multiplas influén-
cias das dreas que compdem a no¢io de SAN, nao podem ser desconsideradas.

Desse modo, nao hd como conferir ao conceito de Seguranga Alimentar
e Nutricional um significado simplificado, no contexto que foi empregado,
de atendimento adequado de necessidades humanas. Assim, a mesma defi-
nigao usada para orientar a¢oes focalizadas, como a que visa assegurar que os
brasileiros mais pobres tenham garantidas trés refei¢oes didrias, também serd
aquela que influird na construcio de interven¢oes de abrangéncia mais ampla,
por exemplo, a ado¢io de medidas capazes de impedir a corrosio da base ge-
nética das variedades alimentares nacionais ou que assegurem a manuten¢io
de padrdes e hdbitos alimentares tradicionais.

A explicagdo para isso ¢ direta. Quando se trata a alimentagiao como um
dos “satisfatores” que integram os requerimentos para o atendimento das ne-
cessidades humanas, discute-se qual o significado a ser empregado para man-
té-la com a mesma complexidade dos demais “satisfatores”. Foi visto que a
ideia de alimentagao desbordava os limites da nutri¢io adequada e estendia-se
por todo um campo de relagées sociais, culturais, de processos agricolas de
produgcio, pesquisa, transformagio, enfim, de tudo aquilo que é imprescindi-
vel para que essa ideia se refira 2 nogao de comida tal como ela se apresenta na
definicao do que ¢ manter-se vivo na sociedade.

Assim, a consecugdo da condigio de Seguranca Alimentar e Nutricio-
nal somente é possivel a partir da concomitincia de intervencoes que deem
conta dos multiplos requerimentos que ela requer para existir. Desse modo,
em qualquer situagdo, a promogio de SAN ou é tomada na sua integralidade
ou nio ocorre, comprometendo de modo irretorquivel a realizacio do DHA,
com todos os desdobramentos de imprecisao que essa nao ocorréncia provoca.

Nao hd, a essa altura, como evitar uma questao espinhosa, qual seja: como
deveria se organizar uma politica puiblica cujo conceito que a inspira mostra-se
impreciso na sua abrangéncia por conta de movimentos constantes de seus
conteddos e do ingresso regular de novas dimensées na sua constitui¢ao?

Intervengoes ocorridas ao longo da trajetdria da experiéncia brasileira em
torno da questao alimentar envolveram a participagio de distintas politicas
sob o comando das diversas dreas e esferas de governo. Seria ocioso insistir e
retomar pontos que comprovam essa assertiva e que explicam as causas dos
desacertos ocorridos. Sobre isso, basta lembrar que em nenhum momento foi
possivel identificar a quem efetivamente cabia a dire¢do da agio ou, quando
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isso foi possivel, viu-se que outros centros de decisdo continuavam agindo a
revelia da coordenacio central.

Sob a luz dos argumentos desenvolvidos nesta se¢io, nao seria exagero
afirmar que reside no emprego inadequado do conceito de SAN a explicacio
para os reveses sofridos pelas intervengoes que, explicitamente ou nio, se apre-
sentaram como expressao do que seria uma politica de Seguranga Alimentar e
Nutricional. Na realidade, nenhuma delas foi além de uma intervencio orien-
tada na direcio de encurtar os efeitos da pobreza sobre a capacidade de aqui-
si¢ao, por parte dos mais pobres, dos alimentos necessdrios a sobrevivéncia. E
nisso se resumiu o que seria a promogao da seguranga alimentar.

Como forma de superar os contenciosos decorrentes de tal arranjo, apre-
senta-se a seguir a nova gramdtica de emprego do conceito de Segurancga Ali-
mentar e Nutricional e, apds, o arranjo institucional que deverd sustentar a
condigao de SAN na sociedade, requisito imprescindivel 4 realizagio plena do
Direito Humano a Alimentacao.

Pode-se aceitar que a construgao da condigao de seguranca alimentar na
sociedade requer a participagao concomitante de um alentado conjunto de poli-
ticas publicas que possam dar conta dos contetidos que se encontram abrigados
na defini¢ao de SAN. Contudo, a Seguranca Alimentar e Nutricional nio pode
ser tomada como objetivo a ser perseguido por todas essas politicas, espontanea-
mente. Isso porque a sua realizacio na sociedade é condigao essencial a consecu-
¢ao do DHA, mas nio sdo todas as politicas relacionadas aos contetidos de SAN
que operam na construcio das condigoes para a efetivagio dos direitos bdsicos.
Ao contrdrio, nio seria exagero afirmar que muitos requerimentos exigidos para
tal integram o contexto de certas politicas na forma de contenciosos ou de obs-
téculos que necessitam ser removidos para que os objetivos sejam alcangados.

Tome-se, por exemplo, o cultivo de plantas geneticamente modificadas.
H4 em torno disso um forte debate de posi¢oes. De um lado, hd os que de-
fendem esse tipo de produto argumentando a partir de vantagens de precos,
produtividade, facilidades de manejo. De outro, hd aqueles que entendem
que o cultivo de organismos geneticamente modificados representa risco para
a sade, uma vez que nio se conhecem, efetivamente, os efeitos de seu con-
sumo sobre o corpo humano. E também porque nao existem pesquisas sobre
os impactos nas culturas tradicionais e no meio ambiente, além dos riscos de
perda de controle da base genética das variedades silvestres, com sérios danos
A soberania alimentar, entre outros.
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Tais oposigoes participam em todas as esferas em que esse assunto ¢é trata-
do, seja no Poder Executivo, seja no Legislativo, no mundo do capital e no do
trabalho, nas universidades e nos movimentos sociais. Contudo, na medida
em que o Brasil ¢ signatdrio da Declaragao dos Direitos Humanos das Nagoes
Unidas, de 1948, que estabeleceu a alimenta¢io como um direito bdsico, e
do Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, que, em
1966, definiu e precisou esse direito, nao hd qualquer exagero em afirmar que
o DHA e a condicio de seguranga alimentar que o sustenta integram tanto os
demais direitos sociais, econdmicos e culturais quanto a dimensao dos deveres
do Estado brasileiro.

Assim sendo, é preciso encontrar uma combinagio de fatores que resulte
no cumprimento dessa obrigacio precipua. Pelo que jd foi exposto, deixo de
fora qualquer arranjo que se assente na premissa de SAN como expressao de
politica publica.

Tome-se, pois, o conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional em sua
integralidade e com o significado construido a partir da ideia de inseguranca
alimentar relacionada com todo e qualquer tipo de risco que comprometa o
atendimento adequado da alimentagao nos marcos das necessidades humanas.

De acordo com a compreensio da nog¢ao assumida aqui, a imprecisao dos
limites e conteddos que caracterizam tal categoria no Direito dd base a ideia
de que principio nio ¢é regra, mas aquilo que oferece a substincia para a sua
consecugao como tal. Seu papel, portanto, seria o primeiro passo direcionador
para a obten¢do da regra, conforme o entendimento de Lorenz. Aos princi-
pios caberia ainda, agrega Dworkin (2005), a dimensao do peso, atributo que
permite na substantivagio da regra a participacio ponderada de numerosos
principios. Decorre dessas compreensoes que a regra se consubstancia a partir
da influéncia dos distintos principios nela presentes.

O conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional, pelas suas caracteristicas
de interdisciplinaridade, intersetorialidade e transescalaridade, guarda forte re-
lagao com a definigao de principio. As dificuldades de explicar adequadamente
o significado de SAN, a ponto de tornar ambiguo o esclarecimento daquilo que
corresponderia a uma politica publica, reforcam a ideia de que, se empregado
como principio, tal significado agregaria todas as politicas publicas em que fosse
aplicado. Tornar-se-ia, assim, um direcionamento para que, os contetidos inse-
ridos nos atributos daquela politica em particular, que remetessem a condicio
de seguranca alimentar exigida para a realizagio do DHA fossem dotados de
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forca para exercerem a mesma condi¢ao de relevincia que os demais contetdos
presentes e que sustentariam os outros objetivos de uma agio determinada.

A vantagem da proposi¢ao de Seguranga Alimentar e Nutricional como
um principio orientador de politicas pablicas que expressem, em alguma me-
dida, relacdes com os requerimentos para a frui¢do do Direito Humano a
Alimentagio se revela no abrandamento dos conflitos de competéncia identi-
ficados com frequéncia nas experiéncias tentadas no Brasil no periodo abran-
gido por este estudo. Tomado o dever precipuo do Estado de garantir direitos
bésicos, ao pensar as politicas ptblicas, mesmo as nao inseridas na definicio
de politica social, é necessirio levar em conta que tais deveres do Estado inte-
gram o conjunto de diretrizes bdsicas da agdo. Logo, nos conflitos internos por
oposicio de interesses, essa condigao deverd exercer o papel de mediadora, de
forma a ndo permitir que a politica se afaste do seu objetivo.

Se vélida essa formulagao, seria permitido considerar como verdadeiro o
fato de a Seguranca Alimentar e Nutricional, na sua condi¢ao de principio orien-
tador, integrar o elenco de principios que substantivam as politicas publicas —
pelo menos aquelas relacionadas diretamente a realizacio dos direitos sociais.
Com um pouco mais de esfor¢o de reflexao, seria perfeitamente aceitdvel tomar-
mos como vilida a ideia de que o principio de SAN integra um amplo leque de
politicas. No entanto, a sua influéncia tende a ser anulada pela prevaléncia de
objetivos que refletem, antes de tudo, o alinhamento dessas agoes aos interesses
de forgas para as quais os direitos sociais nao passam de exorbitancias do Estado.

Essa ordem de contenciosos, contudo, nio invalida nem enfraquece o
argumento por mim aqui defendido. As vantagens associadas a essa concepgao
de SAN sio irretorquiveis. As disputas de primazia entre as distintas politicas
publicas, para se apresentar como a responsavel pela consecu¢io de um deter-
minado objetivo e, por extensio, requerer para si o papel de polo integrador
das demais, deixariam de existir na medida em que o significado empregado
para a construcio da condi¢io de seguranga alimentar se reportasse as dimen-
soes da realizacio dos direitos sociais com toda a amplitude que isso tem.

Prosseguindo no campo das vantagens da seguranca alimentar como
principio orientador, sob esse enfoque é possivel romper com os arranjos que
circunscrevem a a¢io de SAN as dimensoes da pobreza, o que atrofia os con-
teudos que nao estejam imediatamente relacionados com a solugao da assime-
tria entre necessidades orginicas e precos dos alimentos, mediada pela renda
disponivel nas maos dos mais pobres.
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Insistindo no enfoque de combate & pobreza a partir de um significado
reduzido de SAN, a caracteristica dominante, em que pesem os discursos em
contrdrio, sempre serd a garantia de acesso aos alimentos pela via quantitativa,
relegando a ampla e complexa teia de outras relagoes a um papel acessério. Na
sua dimensao plena, a nogio de seguranca alimentar evoca um conjunto indi-
visivel de condi¢oes e caracteristicas imprescindiveis a realizagao de direitos que
nao comportam nenhum tipo de fragmentagao. Assim, a focaliza¢io adotada
para dar conta de um recorte particular da sociedade perde consisténcia e ¢
deslocada em favor da natureza universal das condicionantes para o desenvol-
vimento da vida e dos riscos envolvidos em vé-las adequadamente garantidas.

No plano da argumentagio, hd a ideia de que a seguranca alimentar, to-
mada como um principio influente no desenvolvimento de politicas pablicas
que mantém relacoes com a questio alimentar e a realizacio do DHA, substi-
tui com vantagens as concep¢oes que insistem em tratar o assunto a partir da
sua focalizagio na superagio das adversidades que ameagam a existéncia dos
pobres e miserdveis.

Ao universalizar os riscos e identifici-los como passiveis de se abaterem
sobre todos os individuos, comprometendo esse Direito Humano a Alimenta-
¢ao — seja por impossibilidade de acesso fisico, seja pela corrosao dos padroes
culturais, pela inseguranca na qualidade dos alimentos, pelas ameacas a sobe-
rania alimentar, entre tantos outros —, ¢ afastada a gramdtica da integragio de
politicas em vigor até o presente, trocando-a pela da unido das agoes.

Nos desenhos sob a inspiragio da integracdo, o pressuposto é o de existir
algo ou alguém que, por suas caracteristicas e natureza de seu mister, reiina
poder e condicio de dirigir os demais. Ocorre que, nesses arranjos, todos
os integrantes se imaginam detentores dessas caracteristicas. Dessa forma, da
inten¢io ao gesto sobrevém uma distincia quase nunca superada. J4 sob a
influéncia da gramdtica de unido, as agoes se desenrolam sincronicamente e
de modo auténomo, porém organizadas a partir da orientagio extraida de
um fio condutor que representa um galvanizador de contetidos necessdrios a
consecug¢do de um determinado fim. Nesse caso, esse fio condutor seria repre-
sentado pelos requerimentos para a realizacio do DHA, ou seja, pela condicao
de seguranca alimentar.

A proposta de Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
apresentada, em 1991, pela ONG Governo Paralelo justificava que a opgao
por um arranjo de politica se devia as avaliagdes de experiéncias apoiadas em
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programas que haviam fracassado no passado, os quais representavam um
traco particular de autoritarismo centralizador em busca de encontrar saidas
paliativas para contornar as consequéncias mais imediatas de um modelo de
desenvolvimento concentrador e excludente. Contudo, a justificava usada
para criar a instAncia que deveria gerir essa politica se apresenta marcada pelas
mesmas imprecisdes cometidas ao se sustentar a necessidade de adotar uma
politica de SAN. Se nao, observe-se:

A Dolitica de Seguran¢a Alimentar constitui-se uma prioridade de governo e
nio uma responsabilidade setorial, devendo, portanto, estar diretamente ligada

a Presidéncia da Republica, sob a forma de uma Secretaria Especial para a Segu-
ranca Alimentar. (SILVA; SILVA, 1991, p. 20).

Uma vez definida a forma de gestao, o documento referia-se ao Consea,
que naquela versdo deveria ser presidido pelo presidente da Republica e teria
as funcoes de definir a politica de SAN e elaborar o planejamento de curto,
médio e longo prazos, além de assegurar os recursos necessirios para a execu-
¢ao das acoes.

A primeira imprecisao na formulagio do referido documento aparece ao
eleger a politica de SAN como uma prioridade de governo. Na realidade, a
politica é o meio para a promogio de objetivos. Portanto, ainda que o docu-
mento nao faga mengao ao DHA, a prioridade do governo seria a promogao
da condigio de seguranca alimentar no pais como meio de debelar a fome.
A confusao toda pode ser debitada a ambiguidade do conceito de SAN e a
escolha de significado para interpretd-lo. Nesse caso, nota-se que, do mesmo
modo como ocorreria uma década depois com o PFZ, a seguranga alimentar
teve o seu significado espremido com o objetivo de ser empregado como sind-
nimo de combate a fome.

Ja se discutiu que, mesmo sob essa compreensao, as dimensoes do concei-
to de seguranca alimentar permanecem intactas nos seus contetdos. Portanto,
o estreitamento de significado, como nesse caso, nio passa de um arranjo,
de forma que, quando submetido 2 realidade concreta, acaba eclipsado pelos
conteddos originais da defini¢io.

Na proposta da PNSA de 1991, esse conflito parece ter sido apreendido
quando os autores conferem ao Consea, dirigido pela autoridade méxima do

pais, a responsabilidade de conceber, prover e fiscalizar a politica, além de
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— por meio de grupos setoriais organizados, a partir das diversas dimensoes
que a agdo governamental exibe — construir propostas que seriam encami-
nhadas para a Secretaria Especial de SAN para serem compatibilizadas e, em
seguida, devolvidas para a aprecia¢io do pleno do Consea. Aqui temos um
duplo problema. O primeiro representado pela natureza do Consea, que,
pelas atribui¢ées conferidas, seria uma instincia de coordenagio de um con-
junto de agoes desenvolvidas sob a responsabilidade das instincias executivas
que compdem o governo. Assim, seria um conselho de natureza deliberativa
e com poderes para alinhar todo o governo aos objetivos ali definidos.

E quais seriam esses objetivos? A promogao das condigoes de SAN na
sociedade, as quais, para serem alcangadas, necessitariam da agao de politicas
de cepas diversas que, pelas suas dimensoes e alcance, pudessem interferir na
questao alimentar. Destarte, se estd diante da assun¢io de que o emprego do
termo politica, nesse caso, ¢ muito mais uma expressao de linguagem do que
uma referéncia conceitual.

Decorre dai o segundo problema. Em tese, o papel da Secretaria Especial de
Seguranga Alimentar seria o de executar a poh'tica, que, como foi visto, se tratava
de fato de um conjunto de politicas. Nessa condigao, seria necessdrio considerar
que o dirigente dessa instancia teria poderes para, naquilo que fosse relacionado
a seguranga alimentar, subordinar outros ministérios e empresas ptblicas — além
de ter, em relagio ao Consea, um grau de autonomia que, quando exercido,
superaria o préprio poder do presidente da Repuiblica, que o preside.

Quando foram apresentadas as diretrizes do PFZ, destacou-se o enten-
dimento ali contido do que deveria ser a sua fun¢io primordial: coordenar e
integrar as agdes necessdrias a realizacio do compromisso de o presidente da
Republica eliminar a fome no Brasil. Para essa fungao ser cumprida, teria de
ser constituida uma instancia de gestao capaz de lidar adequadamente com o
amplo leque de agentes politicos e de instituigoes de governo envolvidos com
a tarefa. Portanto, tanto em 2003 quanto em 1991% havia uma compreensio
de que somente com a existéncia dessa instincia executiva, detentora de po-
deres especiais transferidos pelo presidente da Republica, é que seria possivel

efetuar a politica de SAN e alcangar os resultados pretendidos.

60. Apesar da PNSA apresentada pela ONG Governo Paralelo ter sido acatada em 1992 pelo presidente Itamar Franco, ndo o foi
na sua integralidade. Foram assumidos alguns programas e a criagado do Consea; contudo, o arranjo institucional proposto para
dirigir a politica nao foi adotado.
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Os argumentos empregados para comentar os contenciosos identificados na
PNSA de 1991 se aplicam integralmente a versdo representada pelo Fome Zero.
A diferenca é que, no primeiro caso, apoiei-me na intencao ali relatada e fiz as
minhas inferéncias. J4 no caso do PFZ, a andlise baseou-se em fatos ocorridos
a partir da existéncia do Mesa. Ficou comprovado que o problema operacional
nio reside na existéncia ou nio de uma instincia de coordenacio de agées, e,
sim, na natureza de suas atribui¢oes na construcio da seguranca alimentar.

Entretanto, cabe indagar: a Seguranca Alimentar e Nutricional emprega-
da como principio orientador de politicas publicas, diante do objetivo maior
de um governo de garantir as condi¢des para a fruic¢io do DHA, seria sufi-
ciente para afirmar que os mesmos obstdculos enfrentados anteriormente nio
sairiam vencedores outra vez?

Tal preocupacio integra também o horizonte de desafios perseguidos pelo
Consea. Desde a II Conferéncia Nacional de SAN, ocorrida em 2004, a in-
dicagao contida no PFZ da necessidade de constituir no pais um arcabougo
legal que sustentasse a seguranga alimentar como parte das condi¢des impres-
cindiveis a realiza¢io do Direito Humano a Alimentacio vinha sendo objeto
de constantes reflexoes e debates. A conferéncia assumiu como uma de suas
resolucoes a necessidade de o Brasil contar com uma Lei Organica de Segu-
ranga Alimentar e Nutricional, a Losan — atualmente em vigor.

Na exposi¢ao de motivos da Losan, o presidente do conselho destaca que
a lei reflete uma proposta acatada na II Conferéncia de Seguranga Alimentar
e que, a partir de sua aprovagdo e regulamentagio, seria uma aliada decisiva
para levar ao éxito o compromisso do presidente da Reptblica de combater a
fome no pais e promover a alimentacio sauddvel.

Por meio da lei, seria criado o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Sisan), com o fim de assegurar o Direito Humano & Alimentagio.

O artigo 7° da Losan assim define o que ¢ o sistema:

A consecugio do Direito Humano a Alimentagio adequada e da Seguranca Ali-
mentar ¢ Nutricional da populacio far-se-4 por meio do SISAN, integrado por
um conjunto de érgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, e pelas instituigoes privadas, com ou sem fins lucrativos, afetas
a Seguranca Alimentar ¢ Nutricional e que manifestem interesse em integrar o

Sistema, respeitada a legislacio aplicdvel. (BRASIL, 20006).
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Vé-se, assim, que os objetivos do sistema previstos em lei vao desde a for-
mulacio e a implementacio de politicas e planos envolvendo a Seguranga Ali-
mentar e Nutricional, até a defini¢io de agdes de estimulo e apoio a integracio
dos esforcos do governo e da sociedade civil, passando pelo acompanhamento,
monitoramento e avaliagio do estado da seguranga alimentar na sociedade.

A lei define, ainda, nos seus artigos 4° ¢ 9°, a abrangéncia da nogao de
seguranca alimentar e as diretrizes aplicadas ao Sisan, a saber:

Art. 4. A Seguranca Alimentar ¢ Nutricional abrange:

I. a ampliacio das condigdes de acesso aos alimentos por meio da producio, em
especial da agricultura tradicional e familiar; do processamento, da industrializa-
¢ao, da comercializacio, incluindo-se os acordos internacionais, do abastecimen-
to ¢ da distribui¢do de alimentos, incluindo-se a dgua, bem como da geracio de
emprego e da redistribuicao de renda;

II. a conservagio da biodiversidade e a utilizacio sustentdvel dos recursos;

I1I. a promogio da satde, da nutri¢do, da alimentagio da populagio, incluindo-se
grupos populacionais especificos e populacdes em situagio de vulnerabilidade social;
IV. a garantia da qualidade biolédgica, sanitdria, nutricional e tecnolégica dos
alimentos, bem como seu aproveitamento, estimulando préticas e estilos de vida
sauddveis que respeitem a diversidade ética, racial e cultural da populagao;

V. aprodugio de conhecimento e acesso a informagao;

VI. a implementacio de politicas publicas ¢ estratégias sustentdveis e participa-
tivas de producdo, comercializacdo e consumo de alimentos, respeitando-se as
multiplas caracteristicas culturais do Pafs.

Art. 9.0 O Sisan tem como base as seguintes diretrizes:

I. promogao da intersetorialidade das politicas, programas e agoes governamen-
tais e ndo governamentais;

I1. descentralizacdo das agoes e articulagio, em regime de colaboragio, entre
esferas de governo;

III. monitoramento da situa¢ao alimentar e nutricional visando subsidiar o ciclo
de gestdo das politicas para a drea nas diferentes esferas de governo;

IV. conjugagio de medidas diretas e imediatas de garantia de acesso 2 alimentagao ade-
quada, com a¢des que ampliem a capacidade de existéncia autdnoma da populacio;
V. articulacio entre or¢amento e gestio;

V1. estimulo ao desenvolvimento de pesquisa e & capacitagao de recursos huma-

nos. (BRASIL, 2006).
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A Losan reafirma ainda que qualquer intervengio que tenha como foco a
consecugio do Direito Humano a Alimentacdo e a Seguranga Alimentar deve
ter em conta dimensdes sociais, econdmicas, ambientais, culturais e regionais, o
respeito a soberania dos paises para estabelecer o que e como produzir alimentos
e como consumi-los, respeitando os habitos e as préticas culturais dos povos,
sem perder de vista tudo o que se relaciona as exigéncias para uma vida sauddvel.

Sob o enfoque oferecido pela Losan, a construcio da condicio de segu-
ranca alimentar ganhou outra dimensio que suplanta os arranjos anterior-
mente em vigor, apoiados na compreensio de que a inseguranca alimentar
seria um cendrio proveniente das restricoes de multiplas ordens enfrentadas
pelos segmentos pobres da populagao.

Assim, a proposi¢io de sistemas de seguranca alimentar como instincia
adequada para gerir as acoes dirigidas ao equacionamento da questao alimen-
tar, em todas as suas dimensoes e como condigao essencial para a fruicao do
DHA, substituiu pela gramdtica da indivisibilidade dos direitos bdsicos, entre
eles o da alimentagao, a ideia de primazia entre os direitos que vigoravam nos
arranjos anteriores.

Como confirmagio desse entendimento emerge uma nog¢ao de Seguran-
¢a Alimentar e Nutricional que dispensa mais explica¢oes para ser entendi-
da como sin6nimo do significado conferido a alimentacio, quando tomada
como um dos satisfiers na formulagao de Gough. O efeito dessa conclusao
se desdobra em duas dimensées distintas, porém indissocidveis. A primeira
¢ de natureza abstrata e expressa a integralidade do conceito de SAN, mes-
mo quando este é adotado com um significado restritivo para englobar um
recorte particular de uma questdao como a inseguranca alimentar associada
a restrigoes de acesso aos alimentos por parte dos pobres expostos a severas
limitagdes de renda. Sobre isso jd se tratou longamente. Contudo, merece
ser observado que, se naquele momento da discussdo se argumentava sobre a
prevaléncia da integralidade do conceito, a partir de reflexdes tedricas, agora
esse mesmo contetido reaparece sustentado pela sua condigio determinante
na sustentagao da ideia do Sisan como arranjo necessdrio a construgao das
condigdes para a consecucio do DHA.

A segunda dimensio se apresenta como a face concreta e operacional da pri-
meira aproximagao. Trata-se do emprego do conceito de SAN como um princi-
pio orientador presente nas distintas politicas que atuam ou devem atuar além
de suas fungdes usuais, na construgio da condicio de SAN na sociedade.
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O emprego pratico do conceito nessa condicao, entretanto, além dos as-
pectos e contenciosos discutidos neste capitulo, aponta para a necessidade de
uma instincia de gestao das agoes, dos programas e das iniciativas, sem a qual
o direcionamento aplicado poderia se perder diante da prevaléncia de objeti-
vos das politicas arroladas, que nem sempre tém na dimensao social do DHA
o foco de preocupacio ou alinhamento.

A CONTRIBUICAO DO SISTEMA NACIONAL DE
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL (SISAN)

Em consequéncia da intersetorialidade presente em seu conceito, para
que a SAN se consolide hd a ideia de que deve ser composta por distintas
dreas de interesses orientadas nas suas fungoes pelo significado de Seguranca
Alimentar e Nutricional.

A mesma condigao remete 2 ideia de que para, construir uma situagio
de Seguranca Alimentar e Nutricional pretendida, concorrem arranjos de
politicas, programas e iniciativas desenvolvidos nas trés esferas do Estado
— central, regional e local. A prépria organizagio do Estado prevé nessas
instancias instrumentos de competéncia executiva autdbnomos, porém enca-
deados, com o propésito de inibir conflitos na operagio entre eles. Isso por-
que existe uma indiscutivel premissa de que as questoes-objeto das politicas
publicas, independentemente de sua natureza, carregam distintas dimensoes
relacionadas, tanto isolada quanto conjuntamente, as atribui¢oes de cada
uma das esferas de governo.

Esse desenho de politicas que se desdobram em agbes concomitantes, orga-
nizadas em cada um dos trés niveis de governo, conduz 4 ideia de que existem
determinadas questoes cuja natureza complexa demanda para a sua solugio in-
tervengoes também complexas. A essa caracteristica, tanto dos problemas quan-
to dos instrumentos necessdrios a sua solucio, denomina-se transescalaridade.

A intersetorialidade identificada no conceito de SAN sustenta a convicgio
de que as dimensdes a substantivarem a defini¢ao necessariamente se desdo-
bram em outras da mesma natureza, porém incorporando contetidos préprios
das realidades regionais e locais. Assim, é recomenddvel que, ao tomar a nogio
de Seguranca Alimentar e Nutricional como uma categoria de andlise, sejam
levadas em conta a intersetorialidade e a transescalaridade, caracteristicas inse-
pardveis na construcio de um significado real para a ideia.
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Na transposi¢ao desse desenho teérico para a pratica da operagio de po-
liticas, programas e iniciativas organizados com o fito de alcancar a SAN, a
primeira dimensio da intersetorialidade j4 foi devidamente justificada. Resta,
ainda, expor como se manifesta a transescalaridade.

A Losan, com os sistemas de Seguranga Alimentar e Nutricional articu-
lados nos trés niveis de governo, responde adequadamente a essa demanda.
Prevalece, assim, a assun¢io de que a condigao de SAN a ser alcangada deve
refletir os macroaspectos da questio, cujas solucoes exigem politicas nacio-
nais como: as agdes que definam as regras para o controle da base genética
nacional; a pesquisa e o emprego de organismos geneticamente modificados;
a concessdo de recursos para a transferéncia de renda; uma politica fiscal e
tributdria que incida sobre as importagoes e as exportacoes de alimentos; as
politicas de incentivo a producio de alimentos, a reforma agraria, ao cuidado
com o meio ambiente, financiamentos da produgao e da comercializagao; a
politica industrial, entre tantas outras.

A cada uma dessas linhas de politica corresponde, nas esferas mais
descentralizadas de governo, outro conjunto da mesma natureza e com os
mesmos fins da politica nacional, mas adequado as realidades objetivas de
regides e municipios.

Assim, a mesma légica que vigorou na constru¢io das diretrizes e dos
objetivos do Sisan no plano nacional deve vigorar no Ambito dos governos
estaduais e locais, na forma de estruturas semelhantes compostas pelos res-
ponsdveis, em cada espago institucional, pela implementagio das politicas
abrangidas pelo esfor¢o de alcancar a condig¢io de seguranga alimentar — o
que deve contar com os representantes da sociedade civil envolvidos com ati-
vidades relacionadas ao tema e com as agées sociais dirigidas para a superagio
de aspectos do problema.

A partir da operagao do Sisan nas suas trés dimensoes, imagina-se que a
questio alimentar no pais e seu devido equacionamento possam experimentar,
finalmente, uma condicio de preocupagio perene, como devem ser as preocu-
pacoes que se voltam para os riscos potenciais existentes em torno da garantia
dos direitos bésicos.

Portanto, a ideia de Seguranga Alimentar e Nutricional, quando empre-
gada como principio orientador de politicas pablicas voltadas para a garantia
das condi¢bes sob as quais se realiza 0 DHA, requer, para que possa adequa-
damente cumprir o papel a ela atribuido, a existéncia de uma instincia de
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coordenagdo que, no caso, pode ser alcangada a partir da Losan. Contudo,
convém sempre relembrar que a garantia de direitos bdsicos nao estd ancorada
em arranjos de politicas e instdncias de gestao.

Um Estado, para cumprir o dever de garantir a todos a condi¢ao huma-
na, de modo que a cidadania seja uma condigdo perene na vida das pessoas,
requer, acima de tudo, que a sociedade radicalize a democracia e exerca sobre
esse Estado e sobre os governos que o representam um efetivo controle quanto
aos seus destinos e inten¢oes. Caso contrdrio, a utopia de viver uma vida com
sentido prosseguird no plano das ideias.



POR UMA VIDA
COM SENTIDO
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A ideia exposta ao longo do capitulo “Principio orientador de politicas
publicas” revelou a nogao de direitos bdsicos como algo indivisivel que exige,
a qualquer tempo, a garantia de que condigbes necessdrias ao seu atendimento
estejam disponiveis. Apresentando de outro modo, para se efetivar, a condi¢io
humana pressupoe a satisfagio plena de necessidades bésicas. Sob essa condi-
¢40, os individuos teriam asseguradas tanto a satide plena quanto a capacidade
de agéncia com autonomia critica, requerimentos imprescindiveis & meta de
viver uma vida com sentido.

Pressupde-se dai que tais demandas somente podem ser atendidas plena-
mente a partir da assun¢io de que esse atendimento é uma fungio precipua
de um agente, o Estado, ao qual cabe o dever intransferivel de garantir direitos
como a condigio bdsica para a vigéncia da sociedade nos marcos da cidadania.

Visto por esse Angulo, a garantia dos direitos sociais bdsicos expressa um arran-
jo ideoldgico de matiz socialista que, ao longo das contendas histéricas com o libe-
ralismo, acabou por se impor, sendo assumida como dever do Estado nos governos
liberais do welfare state e prevalecendo ainda hoje em muitos paises europeus.

Os didlogos apresentados no capitulo “Necessidades humanas, direitos
sociais e a questdo alimentar”, entre autores de extracdes ideoldgicas distintas,
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ofereceram um cendrio sélido e claro quanto aos contenciosos que sempre
acompanharam a ideia de que cabe ao Estado, pela sua natureza, a garantia de
direitos. A histéria das politicas sociais pablicas do século XX nos paises oci-
dentais se apresenta rica em mecanismos de defesa dessa categoria de direitos.
Isso pode ser atestado na sua insergao em diferentes constitui¢oes como resul-
tado de avangos dos movimentos sociais, empenho das forcas socialistas e, por
que nio, de um forte senso de oportunidade dos governos liberais, que viram
nessa conduta um componente seguro para amortecer os embates de classes
que poderiam expor o capital e seus interesses a um risco real de comprometi-
mento. Assim, a consecu¢do do DHA e a constru¢io da condigao de seguran-
ca alimentar que o sustenta exigem uma permanente mobilizagao politica, de
modo a interpor mecanismos que impegam as tentativas de desresponsabiliza-
¢ao do Estado, como apregoa, sem pudores, o pensamento neoliberal.

Para a realizagio do DHA nio ¢ suficiente a existéncia de leis e de dis-
positivos constitucionais. Tal como ocorre com os demais direitos bdsicos, a
sua fruigdo estd diretamente relacionada com o peso e a relevincia das forgas
sociais comprometidas com a ideia de que a cidadania somente se realizard de
fato quando todos os membros de uma sociedade, acima de quaisquer condi-
¢oes ou restrigoes, tenham garantida a satisfagao adequada de suas necessida-
des bdsicas, que sdo exatamente o requerimento da natureza humana.

O passo seguinte foi uma jornada em torno dos significados e contetidos
do conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional, realizada jd sob as diretri-
zes extraidas das conclusoes a que se chegou em relagdo as necessidades huma-
nas e aos direitos sociais. Nesse esforco, seguindo a abordagem proposta por
Pessanha (1998), SAN foi definida a partir da escolha de um significado para
a nogio de inseguranca alimentar associada as falhas ou possibilidades de nao
estarem garantidas todas as condigoes relacionadas ao conjunto de contetidos
abrigados sob o conceito de seguranga alimentar.

Desse modo, veio o rompimento com as abordagens tradicionais que
optam por trabalhar a condigdo de inseguranca alimentar a partir das restri-
¢oes de acesso aos alimentos resultantes das assimetrias entre a renda dos mais
pobres e os precos dos alimentos e dos demais servicos bésicos. Sob 0 meu
ponto de vista, a Seguranga Alimentar e Nutricional ¢ a condi¢ao desejdvel
e imprescindivel a realizacio do DHA. Os riscos que a acompanham sao co-
muns a todos os individuos e nao se resumem exclusivamente 2 insuficiéncia
no consumo de alimentos.
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As experiéncias de SAN desenvolvidas no Brasil desde a década de 1970
até 2003 demonstraram que os arranjos adotados se sucederam sempre repe-
tindo os mesmos diagndsticos e a mesma dinidmica operacional. Disso resul-
taram, invariavelmente, solugées parciais do problema da pobreza e da fome,
reincidéncias de conflitos de gestao, perda de contetido dos programas e es-
gotamento de sua credibilidade junto & populagao que deveria ser beneficia-
da. As viagens tedricas e o elenco de iniciativas governamentais convergiram
para um desenho de formas vagas. As causas que justificaram cada experiéncia
guardaram notdvel identidade entre si tanto quanto as andlises do que teria
motivado a perda de consisténcia dos programas.

Tal ambiguidade fica por conta da estoica insisténcia em repetir os mes-
mos programas, ora com mais, ora com menos componentes, mas sempre
pressupondo a centralidade de comando como essencial para solucionar o
impasse da inseguranca alimentar. Assim, na medida em que se mantiveram
as dimensodes do problema, a mesma férmula voltou a ser aplicada em meio a
autocriticas e declara¢oes de novas intengdes para superar o passado, em um
circulo vicioso que se autoalimenta.

A focalizagio dos programas nas camadas mais pobres da populagao
amesquinha as dimensdes sociais das politicas publicas que se propéem a ga-
rantir os direitos bdsicos. Isso porque se pressupde que o problema estd pre-
sente exclusivamente em meio a pobreza, e que é possivel e recomenddvel
hierarquizar direitos para que a nogao de sobrevivéncia se sobreponha a ideia
de pleno direito a vida. Assim, abstraidos os desencontros e os fracassos, os
resultados alcancados quase sempre se limitam em afirmar que, em alguma
medida nunca adequadamente precisa, os mais pobres conseguiram galgar o
degrau acima da condigio de miserdveis em que se encontravam, e que, por
isso, o governo e o Estado avangaram alguns passos na realizagio dos direitos.

Com esse cendrio definido, pelo menos nos seus contornos mais amplos,
¢ possivel afirmar que trabalhar com a ideia de que a questao alimentar seria
superada a partir da implementagio de uma politica de Seguranca Alimentar
e Nutricional, seja qual for o significado adotado para defini-la, ¢ insuficiente
para dar conta do problema na sua acep¢io plena, que envolve a realizacio dos
direitos bdsicos, entre eles o Direito Humano a Alimentacio.

A minha hipétese aqui refere-se a inadequagao dos arranjos de seguran-
ca alimentar experimentados até agora, explicando-os a partir de uma com-
preensdo que estreita o conceito de SAN e insiste em enquadri-lo em uma
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dimensao restrita da inseguranca alimentar, traduzida pelo acesso inadequado
aos alimentos por conta de insuficiéncia de renda nas maos dos segmentos
mais pobres da sociedade. Contudo, se tal entendimento for expandido para
uma nogao de SAN que contemple a sua natureza polissémica e converta em
vantagem a imprecisao daf decorrente, elevando-o a condi¢io de um princi-
pio presente nas diversas politicas pablicas, os resultados a serem alcangados
contemplario a toda a sociedade.

O cendrio até aqui apresentado fornece os elementos para a apresenta-
¢20 de uma nova gramdtica de gestdo transescalar do Sistema de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Sisan), definido no corpo da Lei de Seguranga Ali-
mentar e Nutricional (Losan), e que sustento ser o arranjo capaz de alcangar
sucesso onde outras iniciativas fracassaram.

Por isso, no capitulo “Principio orientador de politicas ptblicas” foi usado
o conceito de Seguranga Alimentar Nutricional em todas as suas dimensoes,
em busca de conceder-lhe um significado a partir da mudanca do referencial
de andlise. Qual seja, foram abandonadas as aproximagoes convencionais para
as quais a inseguranca alimentar revela uma condi¢ao identificada a partir das
restricoes de acesso dos mais pobres aos alimentos necessdrios ao seu sustento
e assumida a ideia de que a condi¢io de Seguranga Alimentar e Nutricional
somente é possivel em um ambiente onde as necessidades humanas bésicas
estejam adequadamente atendidas. Com isso, o significado de inseguranga ali-
mentar ganhou uma nova dimensao, remetendo a possibilidade de riscos que
afetem quaisquer dos contetdos abarcados pelo conceito e que tragam, como
consequéncia, o comprometimento no atendimento das NHB.

Como resultado dessa compreensao, o conceito de SAN pode ser iden-
tificado a partir de seus contetidos em diversas politicas publicas desenvolvi-
das por vérios setores, como agricultura, meio ambiente, comércio, relagdes
internacionais, educacio, satde, pesquisas cientificas, cultura, entre outros.
Portanto, a condigio de Seguranca Alimentar e Nutricional preconizada para
a sociedade seria realizada quando as politicas abrigadas em cada uma dessas
dreas conseguissem produzir uma sinergia que a sustentasse.

O emprego do conceito de SAN como um principio orientador presente
nos contetidos das distintas politicas, de acordo com os desenvolvimentos,
substitui com vantagens os arranjos centrados na ideia de uma politica de se-
guranca alimentar cuja imprecisao de significado remete a uma gramdtica de
subordinacio de muitas agoes de distintas naturezas a um centro tnico.
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A proposicio da tese de principio orientador resguarda a pluralidade dos
objetivos das politicas de cada 4rea, a0 mesmo tempo em que seus desen-
volvimentos naturais sio influenciados pelos contetidos de SAN, inerentes a
cada uma, resultando em consecugdes que contribuam para a construgio do
mosaico da condig¢io de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Como coroldrio dessa construgao, ficou demonstrado que a intersetoria-
lidade corresponde necessariamente uma condigio transescalar dos processos
de intervengio, na medida em que a realizagao da condigao de SAN almejada
envolve o concurso de atribui¢oes e competéncias proprias a cada esfera de
governo, tal como acontece na constru¢io das conjunturas das demais ne-
cessidades bdsicas. Portanto, a condi¢do de SAN exigida para a realizagio do
Direito Humano a Alimentagio resulta, inicialmente, da interagao de politi-
cas diversas unificadas a partir de um fio condutor comum representado pelos
contetdos de seguranca alimentar presentes em cada uma delas.

Contudo, nao se pode deixar de destacar que entre o reconhecimento do
dever e a sua assuncio efetiva pelo Estado existe uma mirfade de interesses,
nem todos alinhados com a convic¢io da legitimidade dos direitos sociais.

A constitui¢do dos Sistemas de Seguranga Alimentar e Nutricional (Sisan)
previstos na Losan sem ddvida representa um grande avango na luta pelo DHA
no Brasil. O Sisan — como instincia de organizagio, fiscalizagio e operagio das
iniciativas com contetidos de seguranga alimentar, suportado por leis que o insti-
tuam nos planos federal, regional e local — afasta as possibilidades de conflitos de
competéncia e de interpretagio que, como se viu, penalizaram a maior parte das
experiéncias brasileiras em torno da solugao da questao alimentar.

Todavia, nao hd garantia alguma de que esse mesmo arranjo nao possa ser
operado a partir de uma compreensio da seguranga alimentar como sinénimo
de adversidades que se abatem exclusivamente sobre os pobres, fazendo com
que se focalizem as interveng¢des no esfor¢o de “pelo menos” garantir que to-
dos os pobres tenham no minimo o direito a trés refeicoes.

Além de propor o emprego do conceito de SAN na organizagao das in-
tervengdes voltadas a fruigio do DHA — ao descrever e debater a questio no
contexto das necessidades humanas bdsicas e do direito inaliendvel que todos
tém de viver uma vida com sentido —, busco aqui alertar todos aqueles que se
empenham pela conquista de uma sociedade mais justa e sem desigualdades
que ndo serd por intermédio de leis e de vontade manifesta de governos que
se mudard o mundo.
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Cabe ainda atentar para o fato de que, como ficou registrado nas discus-
soes aqui desenvolvidas, a alimentagao se insere no campo dos requerimentos
imprescindiveis a satisfagdo das necessidades humanas bdsicas. E refletir so-
bre o pleno desenvolvimento humano, que em nenhum momento comporta
separar por etapas a realizagio dos direitos que asseguram uma vida no seu
sentido mais amplo.

Assim, o Direito Humano a Alimentacio e a construc¢io da condicio de
Seguranca Alimentar e Nutricional, que oferece a substincia para a sua frui-
¢a0, somente podem ser compreendidos quando tomados na integralidade
dos direitos bdsicos. Tentar imagind-los fora desse contexto de luta é reduzir o
sentido da vida aos marcos da sobrevivéncia.

O caminho para uma vida com sentido para todos ¢é longo e acidentado.
Mas a conquista de direitos iguais gozados em uma sociedade justa e igualitd-
ria é um sonho que acalenta milhées no mundo todo.

“Sonhos, acredite neles.

E preciso sonhar, mas com a condicio de crer nos nossos sonbos.

De examinar com aten¢do a vida real, de confrontar nossa observagio
com nosso sonho, de realizar escrupulosamente nossa fantasia.”

V. 1. Lenin
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propde, modestamente, uma alternativa
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novo cenario voltado a realizacao do
Direito Humano a Alimentacao.
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