Seguranca alimentar:
uma agenda republicana

JOSE GRAZIANO DA SILVA

ca como uma das preocupacdes mais importantes da opinido publica

brasileira. Levantamento do Datafolha (9/4/2003) indica que a atencao
ao tema saltou de 6% em setembro de 2002 para 22% em abril Gltimo. Agora, s6
0 desemprego o supera na hierarquia das prioridades nacionais. A mesma pesqui-
sa indica que a melhor avaliacdo do governo Lula, nos cem primeiros dias de
mandato, resultou de acdes relativas ao combate a fome e a miséria.

N&o é pouco. Afinal, trata-se de uma equacéo delicada. Como diz o proprio
Presidente da Republica, o Programa Fome Zero, prioridade de sua gestdo, “é
tdo complexo quanto o problema que pretende atacar”. E facil partilhar essa
observacdo. A fome é a manifestacdo mais aguda de uma teia de privacdes. Por
iss0, é necessario um conjunto de entendimentos prévios para avaliar a sua
abrangéncia e, ao mesmo tempo, sua especificidade e metas correspondentes.
Para facilitar esta compreensdo, abordarei trés temas neste artigo. O primeiro € a
necessidade do cumprimento de um preceito moral e legal — o direito humano a
alimentacdo. O segundo é a dupla dimensdo —emergencial e estrutural — requerida
de um programa dessa natureza, o que credencia 0 Fome Zero a se tornar o
espaco de articulacdo das politicas sociais brasileiras. Finalmente, o terceiro as-
pecto refere-se ao carater mobilizador deste programa, cujo éxito depende mui-
to da parceria solidaria da sociedade civil.

A Medida Provisoéria de primeiro de janeiro deste ano, que criou o Minis-
tério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa), con-
templa esse tripé estratégico ao descrever as atribui¢cdes do programa: | — Formu-
lar e coordenar a implementacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome; Il — Articular a participacdo da sociedade civil no estabeleci-
mento de diretrizes para essa politica; 111 — Estabelecer diretrizes, supervisionar e
acompanhar a implementacdo de politicas no ambito da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional.

Faco questdo de mencionar essas especificidades institucionais. Elas sdo
importantes para que se compreenda a natureza hibrida do Mesa. Trata-se, ao
mesmo tempo de uma pasta de implementacdo de acdes e politicas especificas
de seguranca alimentar; mas também — e muito — de um ministério articulador
de iniciativas de competéncia de outras pastas e instituicdes da sociedade civil.

O DESAFIO DA FOME encontrou seu espaco na agenda nacional e ja se desta-
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O éxito do Fome Zero, portanto, bem como a velocidade de sua implanta-
cdo, dependem de uma acdo articulada entre trés esferas de governo; uma deze-
na de ministérios e uma miriade de entidades e representacfes da sociedade civil.
Tal arquitetura reflete uma convicgéo profunda do governo Lula: a desigualdade
representada pela fome e a pobreza no Brasil constitui um desafio estrutural tdo
dramético, tdo arraigado, que s6 uma parceria ampla da sociedade com o Estado
podera vencé-la.

A comida é um direito
cuja auséncia reflete injusticas e gera desigualdades

Por que montar politicas especificas para isso em vez de se diluir o combate
a fome no desafio geral da pobreza? Por duas raz6es. Em primeiro lugar, para
conscientizar a cidadania de que o “direito a alimentacdo” é parte inalienavel dos
direitos fundamentais do homem. Trata-se de um principio politico crucial: o
acesso a comida ndo deve transitar no terreno da filantropia — nem do clientelismo
populista de esquerda ou de direita. E um direito humano e um dever do Estado.
E assim deve ser incorporado a agenda oficial deste e de qualquer outro governo,
como alias esta previsto na Constituicdo Federal.

O art. 3°© da Carta de 1988 inclui, entre os “objetivos fundamentais™ da
Republica, “construir uma sociedade justa e solidaria, erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais”. A superacdo da fome é um
requisito desse mandamento. Mais que isso. No Pacto Internacional dos Direi-
tos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nagdes Unidas, conforme destaca a In-
troducdo do Projeto Fome Zero, pode-se ler: “O Direito a alimentar-se significa
o direito de estar livre da fome, o direito a um padrdo de vida adequado para
assegurar alimentacdo, vestuario e moradia [...]”.

Finalmente, é importante ressaltar que o Senado brasileiro aprovou recen-
temente emenda constitucional que inclui a alimentacdo entre os direitos sociais
previstos no artigo 6°, ao lado da educacao, da satde, do trabalho, da moradia
etc. A redacdo constitucional é clara: “Séo direitos sociais , a educac¢do, a saude,
a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo™. O autor da emenda, senador Anténio Carlos Valadares, jus-
tificou seu adendo lembrando que o direito a alimentacao foi reconhecido pela
Comissdo de Direitos Humanos da ONU, em 1993, em Viena, numa reunido de
52 paises que contou com a presenca do Brasil. Todos votaram a favor, exceto os
EUA, a Unica nacdo a se opor a universalidade do direito a comida. De qualquer
forma, a decisdo historica da Comissdo da ONU agregou a Carta dos Direitos do
cidadéo, de 1948, em destacado primeiro lugar, o direito a comida. Asseguréa-Ilo,
portanto, é dever dos Estados signatarios. E isso requer uma Politica Nacional de
Seguranc¢a Alimentar construida de forma participativa com toda a sociedade.
Foi o que fez o governo Lula.
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A segunda justificativa de uma politica especifica de combate a fome é a ne-
cessidade de se quebrar o circulo vicioso que a liga a exclusdo. A fome é consequén-
cia, mas também causa da pobreza. Ela compromete a construcdo da cidadania e
danifica o futuro — de forma irreparavel — pela erosdo do desenvolvimento infan-
til. Uma pessoa com fome pode até trabalhar mas ndo tem produtividade; uma
crianca com fome pode até ir para a escola mas ndo aprende. Analisando a fala de
uma mulher faminta, a pesquisadora Maria do Carmo S. de Freitas

revela a distancia entre a percepg¢do dos individuos que sentem a fome e a
forma como essa sensagéo se transforma em conceitos na fisiologia, na nu-
tricdo ou na economia. Mas, a0 mesmo tempo, expressa de uma maneira
dramética a condicdo do faminto e o sentido social dessa condi¢do: esta ao
mesmo tempo fisica e psicologicamente fragilizado; excluido da atividade
econdmica; alheio a vida social e politica nas quais poderia exercer seus
direitos e sua condicdo de liberdade; e, finalmente, o faminto esta excluido
mesmo da sua condicdo de existéncia, pois se V& incapaz de se perceber
como um sujeito e como agente do seu futuro™”?.

Combater a fome, portanto, € um requisito de qualquer projeto de desen-
volvimento nacional harmonioso e democratico. Além disso, enseja estimulos
econdmicos por conta da ampliacdo da demanda que se traduz em expansao da
oferta. Eis ai a identidade estrutural de um projeto que apenas uma visao ligeira
e epidérmica pode confundir com assistencialismo. Na verdade, para que seja
implementado de forma consequente, o Programa Fome Zero requer investimen-
tos para fomentar a producgéo e o comércio local de alimentos, bem como finan-
ciar agBes de infra-estrutura e apoio a expansdo local do emprego e da renda.
Incluem-se ai: aquisi¢cdo de produtos da agricultura familiar, seguro safra, cons-
trucdo de canais de comercializacdo, rede de cisternas no semi-arido, reforma e
construcédo de habita¢cdes, microcredito para pequenos negdcios, cooperativismo,
desenvolvimento do turismo, reforma agraria, apoio técnico a assentados, presta-
cao de servigos comunitarios (limpeza de areas publicas, trabalho em hortas comu-
nitarias), atencdo basica de salde, freqliéncia escolar e outras contrapartidas pre-
vistas em programas ja existentes. Essas exigéncias sdo relevantes também para se
preservar a “ética do trabalho” no ambito de uma politica social, corrigindo-se
assim a dependéncia que leva a encarar o beneficio provisério como modo de vida.

O cartdo-alimentacdo
incorpora a duplicidade de uma urgéncia estrutural

O arcabouco estrutural do combate a fome, de qualquer forma, ndo pode
abstrair o imperativo da sua urgéncia. A fome requer uma resposta agora. E nesse
vacuo que surge o Cartdo Alimentacdo. Surge porem, desde logo, atrelado a
dimensdo estrutural do desafio que busca contornar. Por isso, seu beneficio esta
vinculado a aquisi¢do de alimentos no comércio local. Trata-se de criar uma de-
manda de curso forcado, de inspiracdo keynesiana, cujo alvo substantivo é
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chacoalhar a agricultura local e regional. A forma cartdo tem esse potencial. Ao
contrario da cesta basica, que apenas transfere demanda e renda das comunida-
des pobres para zonas de producdo mais competitivas, perpetuando uma nefasta
relacdo de dependéncia, o cartdo gera efeitos multiplicadores na economia local.
E evita o efeito bumerangue das politicas de “ajuda humanitaria”, que implodem
a agricultura local com alimentos importados. Em resumo, o cartdo aciona uma
alavanca de duplo efeito: reforca o poder aquisitivo dos pobres urbanos e ocupa
a capacidade ociosa da agricultura familiar.

O desenvolvimento local ou nacional, porém, ndo € uma derivacdo auto-
matica da dindmica econdémica. Celso Furtado ja o advertia: “Desenvolvimento é
ser dono do préprio destino”. O Brasil, que ja cresceu muito no passado sem
distribuir renda, ao contrario, concentrando-a, ndo pode recair na ilusdo mer-
cantil de que o mero crescimento tudo resolve. A verdade é que ndo existe de-
senvolvimento efetivo sem o controle da economia pela sociedade organizada.
Por isso, o passaporte de ingresso ao Fome Zero € a criacdo do Comité Gestor
nos municipios. Trata-se de uma instancia pluralista, formada de representantes
das esferas de poder municipal, estadual e federal, mais de dois tercos de lideran-
cas comunitarias, sindicais e religiosas. Cabe-lhe validar as inscricdes das familias
beneficiarias, aperfeicoar e ampliar o cadastro da populacdo-alvo dos programas
sociais, bem como promover a educagdo alimentar, cursos de alfabetizacdo e
reciclagem profissional — além de iniciativas voltadas para o desenvolvimento
econdmico sustentavel da comunidade

Esse mecanismo permite, por exemplo, implantar uma politica descentrali-
zada de compras institucionais, tipo merenda escolar, sem que se incorra em alto
risco de corrupcao e desvios. Da mesma forma, supermercados, mercearias, qui-
tandas e feiras livres podem também ser induzidos pelo Comité Gestor a adquirir
alimentos de produtores locais, tanto géneros frescos como processados — 0 que
gera escala para a implantacdo de pequenas agroindustrias. Em outras palavras, o
programa permite que se criem mecanismos de incentivo a producdo agricola ali
justamente onde residem 70% da popula¢do excluida do mercado de consumo:
50% dela em pequenas e médias cidades e outros 20% em &reas rurais.

A espiral ascendente das politicas sociais

Fica claro, assim, que a abrangéncia e a profundidade do programa extra-
polam receitas e diagnosticos convencionais que até hoje fracassaram na equa-
cdo da fome e da pobreza no pais. Seja por acreditarem na panacéia do mercado,
seja por apostarem num estatismo autoritario, em que a Razdo de Estado dispen-
sa a participacdo social. Da mesma forma, fica claro que a dindmica do combate
a fome cobra uma articulacdo progressiva entre as politicas sociais do governo.
Essa espiral ascendente ndo apenas agiliza a operacdo das iniciativas publicas,
como expande a sua influéncia sobre uma estratégia de desenvolvimento
polyiniana, baseada no lema “crescer combatendo a pobreza™.
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O encadeamento deflagrado pela chegada do Cartédo Alimentagdo no semi-
arido nordestino ilustra essa engrenagem. Os R$ 50,00 entregues as familias mais
carentes estimulam a producdo agricola familiar, principal responsavel pela gera-
cao de trabalho e renda nos pequenos nucleos sertanejos. Cria-se assim uma de-
manda agricola por crédito e assisténcia técnica — o que impde articulacdes entre
0 Mesa e os ministérios do Desenvolvimento Agrério e da Agricultura, além da
Embrapa e do BNDES. Ao mesmo tempo, o rastreamento feito pelo Comité
Gestor para a inclusdo das familias mais pobres do lugar, ndo raro, requer a docu-
mentacdo de brasileiros andnimos, cuja excluséo é literal: eles sequer existem ofi-
cialmente. A Promotoria Publica e o Ministério da Justica atuam hoje no semi-
arido em mutirdes de documentagdo. Sucessivamente, as contrapartidas de alfabe-
tizacdo de adultos reportam a articulaces com a pasta da Educacéo, assim como
a nutricdo materno-infantil remete a Saude. Finalmente, o aperfeicoamento do
Cadastro Unico remete & pasta da A¢do Social e a formulacio de uma nova linha
oficial de pobreza (providéncia técnica em curso que aciona o Ipea e 0 IBGE).

Tudo isso decorre das diferengas entre 0 Fome Zero e a mera transferéncia
de renda. O Fome Zero é um programa de seguranca alimentar e nutricional.
Visa, portanto, a assegurar a todos os brasileiros o acesso regular a uma alimen-
tacdo em quantidade suficiente, com o teor nutritivo adequado e num ambiente
digno - portanto, é incompativel com a miséria degradante. E esse alicerce estru-
tural que o impele a se tornar o ponto convergente de articulagbes progressivas
gue pedem uma coordenagdo para maximizar recursos e resultados em torno de
metas transversais do governo.

O parto da sociedade civil —
requisito para vencer a desigualdade

O governo Lula colocou o tema do combate a fome nas agendas nacional
e mundial e deflagrou a constru¢do de uma ampla rede de solidariedade para
promover o desenvolvimento sustentavel de regides e popula¢cfes a margem da
economia. Nao se trata, portanto, de uma operacao assistencial de grandes pro-
porcOes destinada a gerar uma dependéncia tdo grande quanto. A solidariedade
sO se resume a caridade quando desprovida de articulagdo com politicas publicas
estruturais. Em contrapartida, politicas publicas sem adesdo social, ndo raro, pa-
tinam em burocracia, corrupc¢éo e resultados mediocres. Ao contrario, a combi-
nacgdo entre as duas pontas permite habilitar o individuo, a familia, a comunidade
e a regido a serem protagonistas de sua propria emancipagao em parceria com o
governo. Esse é o significado politico do ditado ensinar a pescar que orienta a
acdo social do governo Lula. O oposto, portanto, da dependéncia incentivada
por doacdes, cestas-basicas, carros-pipas e programas compensatorios que abs-
traem a origem politica da exclusao.

Esse é outro diferencial importante embutido na nova arquitetura das po-
liticas sociais: 0 seu componente de participacdo. O Brasil tem fome de comida;
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tem fome de educacéo; de terra e de empregos. Mas tem fome primal superior a
todas elas: a fome de direitos republicanos de participacdo. Essa € a mae de todas
as fomes. A auséncia de voz organizada gerou um déficit estrutural de democra-
cia na sociedade brasileira que o Fome Zero encara como um obstaculo a ser
atacado de imediato, por meio dos comités gestores.

A pobreza, portanto, ndo € apenas um fendmeno estatistico ou bioldgico.
Mas também politico. N&o é s6 atraso no acesso aos bens de consumo, mas priva-
cao de cidadania. Vale dizer, é consequéncia estrutural de um modelo de desenvol-
vimento que gera privilégios e privacdes a medida que se expande, ou se retrai, sem
regulacdo social. Por isso, em muitos lugares deste pais, a luta contra a fome tem
como requisito fundador, literalmente, dar a luz a sociedade civil organizada. Sem
ela a desigualdade ndo sera vencida — nem mesmo com a retomada do crescimento.
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Maria Delsa dos Santos posa ha porta de sua pequena casa de b

O insulamento do progresso
e a reconstrucao republicana

Trata-se, portanto, de atacar a heranca das desigualdades herdadas e, si-
multaneamente, construir os marcos reguladores de uma futura retomada do
crescimento com justica social. Os comités gestores constituem a ramificacdo lo-
cal dessa estrutura retificadora. O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, o Consea, € sua contrapartida federal. Composto por 38 conselhei-
ros designados pelo Presidente da Republica — mais treze ministros de Estado —
o Consea é presidido por um representante da sociedade civil e secretariado pelo
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titular do Mesa. Cabe-lhe, entre outras atribuicdes, propor e pronunciar-se sobre
diretrizes da Politica Nacional de Seguranga Alimentar de responsabilidade do
Mesa e demais 6rgaos executores desta politica, bem como mobilizar a sociedade
civil e estimular a sua participacdo em conselhos estaduais e municipais.

Sao essas as instancias operacionais. Todavia, as iniciativas sociais articula-
das pelo Fome Zero s6 ganhardo folego transformador no ambito de um
planejamento estratégico, que Ihes dé coeréncia macroecondémica dentro um novo
modelo de desenvolvimento nacional. E é isso que esta sendo feito no ambito do
Plano Plurianual do Governo para 2004-2007 (PPA). E foi justamente o que fal-
tou as politicas sociais anteriores praticadas no pais. Seu calcanhar de Aquiles,
gue gerou uma fragmentacdo anulante, foi acreditar que o mercado, por si so,
funcionaria como amalgama potencializador das iniciativas contra a excluséo.
Tudo o que se conseguiu, com timidas exce¢es, foi 0 “atendimento a pobreza”,
que constitui a melhor forma de perpetué-la. E algo como enxugar o chdo com
a torneira aberta — com recursos publicos, com boa intencdo, com acertos locali-
zados, mas sem impactos transformadores. A¢Oes dispersas e fragmentadas, por
mais focalizadas que sejam, ndo fazem girar a roda da incluséo.

Por isso, minha conviccdo é de que um pais continental e heterogéneo
como 0 nosso sO escapa a fragmentacdo social, e consegue compatibilizar inte-
resses regionais, se for pensado em seu conjunto. E isso requer governo. Requer
politicas publicas que atendam aos interesses da maioria.

As politicas de “desintegracdo nacional” implementadas nos ultimos anos
acentuaram o insulamento do progresso. Um Brasil pequeno formado por um
mosaico de ilhas de exceléncia conectadas ao exterior ficou mais forte, rico e
cosmopolita. Mas a Nagdo como um todo tornou-se menor, mais fraca, insegura
e vulneravel. N&o sdo apenas familias e identidades que se estilhacam nesse pro-
cesso. E todo um pais. Reverter esse quadro requer planejamento, direcionamento
financeiro e a determinagdo de reciclar a matriz do crescimento econémico.
Subordina-lo, enfim, ao combate a exclusdo. E nessa moldura que se insere o
Programa Fome Zero. Um programa de seguranca alimentar para todos os bra-
sileiros. Uma agenda republicana contra a distopia mercantil.

Nota

1 “Uma abordagem fenomenoldgica da fome”, Revista de Nutricdo, Sdo Paulo, vol. 15,
n. 1, jan. 2002 apud Periscépio, Fundacdo Perseu Abramo, Sdo Paulo, n. 25, maio
2003.

José Graziano da Silva, professor-titular de Economia Agricola da Unicamp (Uni-
versidade Estadual de Campinas), é ministro-extraordinario da Seguranca Alimentar
e Combate a Fome (Brasilia, DF).

Texto recebido e aceito para publicacdo em 2 de junho de 2003.
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