Notas

Do concelto estrategicode
segurancaalimentar aoplanode
acaoda FAOQO paracombater afome.

ALVARO GURGEL DE ALENCAR

No society can surely be flourishing and happy, of which the greater
part of the members are poor and miserable.
Adam Smith, 1776

Quero convida-los a visualizar, num futuro ndo muito distante, ... uma
nacdo em que os menos afortunados e 0s menos aptos ndo sejam
condenados a permanecer a margem do corpo social, mas dele
recebam apoio solidario com vistas a sua integracédo na coletividade; ...
Tancredo Neves, 17 de marco de 1985

No ano de 1996, a Organizacdo para Alimentacdo e Agricultura (FAO)
realizou a ClpulaMundial da Alimentac&o, conferéncianaqual foram aprovados
uma Declaragdo e um Plano de Acéo destinados a combater a fome no mundo.
Os chefes de Estado e governo participantes assumiram entédo o compromisso de
mudar radicalmente o quadro de desnutricdo que afetava (e ainda afeta) mais de
800 milhdes de homens, mulheres e criangcas no mundointeiro, dosquaisum nimero
substancial no Brasil. Neste ano, 2001, aquela Organizagcdo esta novamente
convidando chefes de Estado e de governo para reverem o progresso alcangado
no atingimento das metas adotadas em 1996.

A perspectiva dessa reunido de clpula, ater lugar em Romano proximo
més de novembro, faz renascer cinco anos depois a esperanca de atrair a atencdo
da opini&o publica, das instituicdes financeiras internacionais e das organizagdes
ndo-governamentais para a persisténcia do dramético problema da fome. Leva-
nos também a revisitar o conceito de seguranga alimentar e considerar sua
importancia estratégicano mundo de hoje, nos planos nacional einternacional .

A seguranca alimentar foi o fator critico na evolucéo inicial da espécie
humanae no posterior desenvol vimento das civilizagbes. Paraum cl& umatribo ou
um povo primitivo, obter alimento em quantidade suficiente equivaliaaassegurar a
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sobrevivénciacoletiva. Nostempos primordiai's, tomados os agrupamentos humanos
em seu conjunto, o nivel de segurancaalimentar delimitou estreitamenteamargem
de sobrevivéncia da propria espécie, pela via altamente seletiva do progresso de
uns e da eliminacdo pura e simples de outros.

A partir do periodo neolitico, nenhuma outra mudanca tera tido tanta
influéncia nas geragdes subsequientes quanto a que o antepassado do homem
experimentou ao setransformar em pastor e agricultor, deixando assim de depender
exclusivamente da caca e do extrativismo para nutrir-se. Os desenvolvimentos
nos periodos seguintes da pré-histéria, bem como a ordem em que ocorreram nas
vérias col etividades humanas, ndo sao conhecidos em todos os seus detal hes. Parece
certo, contudo, que as exigéncias do incipiente processo de producdo e a
possibilidade de preservar e armazenar alimentos, em vez de ter que consumi-los
imediatamente, tiveram forteimpacto naorgani zagéo daquel as comunidades. Pela
primeiravez, seusintegrantes comegaram aacumular recursos excedentes (estoques
de aimentos, sementes e animais) e tiveram necessidade de proteger essa nova
riqueza dos predadores e das intempéries. Foram levados assm a desenvolver
atividades e misteres antes inexistentes.

A um ritmo cadavez mais répido em comparacao com as fases anteriores,
0 ser humano foi ampliando suainteligénciaaplicadae seu acervo de conhecimentos.
Desenvolviam-se técnicas agricol as, observavam-se as condi cbes meteorol gicas,
selecionavam-se as melhores sementes, apareciam os implementos agricolas e
também as primeiras construgBesinteiramente artificiais— pai 6is, currais, cisternas,
canais, moradias e fortificacfes. Refor¢ada sua seguranca alimentar, o homem se
tornava também menos vulneréavel, porque melhor alimentado e protegido, e
multiplicava-se a uma taxa acelerada, integrando-se em comunidades mais
numerosas e espalhando-se por vérias regides do globo. Esses povos buscaram,
via de regra, as terras que mais se prestavam ao cultivo e as pastagens —
freqUentemente os vales férteis, capazes de suportar com seguranca grandes
populagdes. N&o terasido mera coincidénciaque, antes daexpansdo dostransportes
e do comércio e do florescimento dos povos mediterraneos, guase todas as
civilizagdes que deixaram registro tenham proliferado nas bacias de rios como o
Huang Ho, o Indus, o Tigre e o Eufrates, o Nilo e 0 Jord&o.

Mesmo em estagios bem mais avangados da evolugdo historica das
sociedades, a seguranca aimentar continuou sendo um elemento critico e uma
constante preocupacdo das elites, que desgjavam preservar seu model o politico-
social e perpetuar-se no poder. A pax romana dependia da satisfacdo dos suditos,
assegurada através da férmula pane et circensis (nesta ordem). Roma se
alimentava principalmente dos gréos cultivados pelas colénias, nos campos da
Europa transal pina e da planicie costeira, entfio verdejante, do norte da Africa.
Cartago foi destruida por ameacar a seguranca alimentar de Roma. As invasdes



Noras 139

de povos bérbaros em demandadessasterrasférteis naperiferiado império romano
marcaram o inicio de seu declinio.

Todavez que, no curso da histéria, a seguranca alimentar foi gravemente
afetada, aincapacidade de restabelecé-lafoi seguida, mais cedo ou maistarde, de
sérios disturbios sociais. comogdes internas determinando mudangas no poder,
ampl os movimentos migratérios em buscade regiGes maisférteisou, até mesmo, o
fim deum Estado, quer vitimade conquistaou derdpido declinio e eventual colapso.
No Egito biblico, aepidemiadefome que consumiria o reino do Farad somentefoi
evitada pela estratégia de armazenamento e distribuicdo de gréos idealizada e
posta em prética por José; do outro lado do mundo, os maias, mais de mil anos
depois, ndo tiveram amesma sorte ou engenhosidade, e simplesmenteimplodiram
como civilizag&o. V &rias dinastias chinesas foram, em certos momentos, abal adas
por reagdes afome, entre as quais, no século dezenove, arebelido Tai-ping — que
durou mais de uma década — e, em 1910-11, a série de rebelifes detonadas pela
fome em massa, causadoras da queda da dinastia Manchu e da instalagdo da
republica. A histéria da Europa, por sua vez, esta repleta de revoltas, conflitos,
migragdes einvasdes causadas, em Ultimaandise, pelafome endémica, epidémica
ouciclica(sazonal).

Quando o desequilibrio agudo entre ademanda e a of erta de alimentos ndo

eracorrigido por um desses meios, anaturezadava suainexoravel contribuicdo. A
inani¢&o, bem como as doengas e pestes propagadas pela desnutricéo e pelafalta
dehigiene, rapidamente reduziam ademanda, ceifando o niimero de vidas necess&rio
para restabel ecer um certo equilibrio.
Embora esse angustiante problema houvesse, ao longo dos tempos, preocupado
n&o poucos pensadores, foi Thomas Robert Malthus, pastor anglicano e professor
guem, em 1798, primeiro o abordou com alguma contundéncia, valendo-se deum
raciocinio que hoje chamariamos macro-econométrico. Malthus sustentava que o
gue ele denominava forca da populacdo era muito maior que a forca da terra
para prover a subsisténcia do homem, ja que a primeira, se ndo controlada, se
expandia em razéo geomeétrica, enquanto a segunda crescia em razdo aritmética.
Aceitando como incontrolavel a paix@o entre os sexos, Malthus considerou
definitiva a tese de que s6 a miséria das massas e seu parcia exterminio podiam
conduzir & necesséria equalizacdo daquelas duas forgas desiguais.

V é-se por seus escritos, entretanto, que o universo tedrico com que lidava
0 piedoso pastor eraahumanidade como um todo. Nessestermos, suatese, mesmo
se contasse com pressupostos mais sélidos do que os utilizados por ele, ndo podia
prever a possibilidade — que hoje € uma realidade — de fazer crescer a producéo
global de alimentos ataxas maisaltas que ado crescimento dapopulagdo mundial.
O triste paradoxo é que, se Malthus foi amplamente ultrapassado no atacado, sua
observagdo empiricaaté hoje se repete no varejo. Defato, parao mundo como um
todo, a producéo de alimentos per capita aumentou 5% na década de 1980, mas
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75 paises em desenvol vimento — cercadametade del es— produziamenos alimentos
per capita ao final daquela década do que no seu inicio. Essa situacdo ndo
experimentou melhora significativana décadade 90. Abstracéo feitadadindmica
do crescimento populacional e seu controle, 0s constantes avangos cientificos na
agricultura e mais recentemente arevolucgéo verde, que invalidaram a proposicao
malthusiana em termos globais, tém sido mais que neutralizados, em casos
especificos, pelas rigidas limitaces (de ordem econbmica, politica e social) a
producdo de alimentos e a sua distribuic¢éo universal em funcéo da necessidade.

Uma andlise retrospectiva da importancia estratégica da seguranca
alimentar se afigurarel evante como pano de fundo para o exame do problemanos
dias que correm. Primeiro, para se recordar a estreita correlacdo que sempre
existiu entre aincidénciadafome e aocorrénciade convulsdes sociais, vale dizer,
entre a higidez das popul agbes e a salide politica das tribos, nagdes ou estados, i.e.
sua estabilidade. Mesmo nos tempos modernos, muitos paises tém pagado um
prego alto por ndo resolverem o problemadafome. Em segundo lugar, tal retrospecto
nos permite reter anogdo de que a persi sténcia dafome e damisériapode redundar
ndo sO em ameagaa estabilidade interna, mas também em pressesou interferéncia
deorigem externa. Tal como ao longo da histdria, hoje em diagrandes contingentes
populacionais de paises com déficit alimentar procuram escapar amiséria, qual quer
gue segja sua causa, emigrando para outros paises. Na medida em que a maioria
dos paises de destino atualmente mais procurados — os afluentes — fecham
gradualmente suasfronteirasaimigracdo, essas correntes migratoriasinternacionais
tenderdo a reorientar-se para paises emergentes dotados de amplos espagos e
legislagdes deimigracéo maisflexivels, resultando em presses politicas, disputas
einquietacdo social indesejadas para estes Ultimos.

Além disso, teses mais recentes, como good governance e teorias do
tipo direito de ingeréncia, tendem a ser invocadas com mais freqiiéncia em
situagBes as mais diversas, e com propositos muitas vezes espurios, namedidaem
gue a atitude (ou ainagdo) de algum pais possa ser caracterizada como recusa ou
incapacidade de observar adequadamente certos valores tidos como universais,
como por exemplo os direitos humanos, entre 0s quais se arrola o direito a
alimentacdo. Configura-se atualmente, para paises ricos, médios ou pobres, 0
imperativo deatribuir asegurancaalimentar —quer em termosglobaisquer nacionais
— importancia estratégica decisiva para a preservagdo de seus interesses, cada
vez mais proximos do interesse da manutencao da paz e segurangainternacionais.
Tentar fazer com que essesinteresses comuns sejam clarae amplamente percebidos
€ missdo que deve incumbir a todos aqueles que se ocupam do assunto, sgja em
nivel tedrico, decisorio ou operacional, j& que somente assim se produzira a
necessaria mobilizagdo das vontades para enfrentar o problema.

Atuamente, o grau de seguranca (val e dizer, deinseguranca) alimentar no
mundo, inclusive no Brasil, é regularmente capturado em indicesdaFA O. S8o sete
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indicadores globais, utilizados desde meados da década de 70: relagdes entre
estoques e demanda globais, entre estoques finais e vendas, modificacdes na
producdo de trés grupos de paises e movimentos de prego internacionais, todos
esses indicadores referindo-se a cereais. Utiliza-se também um indice domiciliar
agregado por pais e um monitoramento de tendéncias e fatores de vulnerabilidade
em nivel nacional, bem como uma série de outros dados e medi¢des auxiliares
cadavez mais sofisticados. O nivel global de seguranca alimentar assim medido
tem-se deteriorado nos Ultimos vinte anos, embora tenha apresentado alguma
mel hora na segunda metade da década que se encerrou. Ha perspectivas de melhora
em varios paises situados muito baixo naescal a (paises de baixarendacom déficit
alimentar), porém o indice domiciliar agregado esta hatempos abaixo datendéncia
em cerca de metade dos paises analisados.

Os movimentos desses i ndicadores técnicos, muitas vezesincrementados
numa direcdo ou noutra, sdo Utels para 0 acompanhamento da situacdo e para a
definicdo de politicas setoriais. Mas o0s dados que chocam e apresentam maior
relevancia para estimular a implantagdo de politicas globais e nacionais séo a
existéncia — estimada pela FAO — de aproximadamente 826 milhdes de pessoas
cronicamente desnutridas no mundo (das quais 15,9 milhdes no Brasil). Na
classificagdo de paises de acordo com a privagdo de alimentos, o Brasil estd na
categoria moderada (percentagem de subnutridos entre 5% e 19%), com um
contingente de afetados da ordem de 10% da populagdo no periodo 1996 — 1998.

Na realidade, a tendéncia declinante no nivel de desnutricdo mundial,
observada durante parte da década dos 90, interrompeu-se a partir de 1998. Sem
uma agéo decidida, que consista num ataque frontal ao problema e seja colocada
em um contexto de preocupagdo estratégica, Sd0 escassas as probabilidades de
gue o nimero de seres humanos vitimados pelafome se reduzasignificativamente
e, em consequéncia, que se afaste o perigo latente que o problema representa para
aestabilidade politica dos Estados af etados.

Para um pais como o Brasil, ha tempos ndo se pode mais pensar em
recorrer aassisténcia da comunidade internacional parasuprir o déficit alimentar.
De uma parte, porque os volumes da ajuda alimentar mundial sdo declinantes,
como evidenciam os compromissos assumidos a cada ano na conferéncia
internaciona sobre a matéria (Food Aid Convention), os quais cairam de 10,8
milhGes de toneladas de cereais em 1998/99 para 7,5 milhdes de toneladas em
1999/2000, seu nivel maisbaixo em vinte anos. Além disso, aassisténciaaimentar
internacional tem sido cada vez mais orientada para atender a situagtes de
emergéncia em vérias éreas do mundo — sobretudo na Africa — aprisionadas no
circulo vicioso fome/conflito/refugiados/maisfome. Enquanto em 1989 os recursos
do Programa Mundial de Alimentos ainda se repartiam grosso modo entre 66%
para o desenvolvimento de atividades voltadas para a producéo de alimentos e
34% para emergéncias, mais recentemente essa reparticdo tem sido de apenas
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cerca de 25% para desenvolvimento e 75% para emergéncias. Finalmente, a
vocagdo do pais para a produgdo agricola — ancorada na existéncia dos recursos
naturais e humanos necessarios — e a pressdo de outros setores da economia
nacional sobre as reservas cambiais levam a exclusdo daimportacdo permanente
de alimentos como solucdo para o problema. Existe assim, hoje em dia, uma
consciénciaclarade que o problemada segurancaaimentar no Brasil tem que ser
resolvido internamente, pelosbrasileiros.

A natureza da questdo € conhecida, principal mente através das andlises
do IPEA e de 6rgdosinternacionais, as quais revelam sérias deficiéncias tanto do
lado da of erta quanto da demanda de alimentos no pais. De um lado, sobressaem
abaixa produtividade por uso de técnicas e insumos pouco adequados, a faltade
irrigacdo, as perdas ocasionadas por pragas e roedores, as grandes deficiéncias
em matériade embal agem, armazenamento e transporte, aineficiénciaealto custo
dos sistemas de comercializagdo, a escassez de financiamento e, como sério
agravante, a estrutura perversa de distribuicdo de terras. Do outro lado, avulta o
problema fundamental do baixissimo poder aquisitivo daqueles 15,9 milhdes de
brasileiros, insuficiente para atender ao custo de aquisi¢éo da quantidade minima
de alimentos necessaria a sua nutri¢do. Resulta Obvia a necessidade de agdes
destinadas areduzir asinimeras deficiéncias do lado da of ertae, ao mesmo tempo,
a reforcar a demanda através da geragcdo de emprego — e renda — para aquela
massa de cidadéos, deformaaalcancar o queo | PEA descreve como “convergéncia
entre o poder aquisitivo dagrande maioriadostrabal hadores brasileiros e os pregos
de uma alimentagdo adequada’.

Nesse particular é que se tornaimportante também a acéo dacomunidade
internacional, como maisumaformade sensibilizar asociedade civil em cadapais
paraaimperiosanecess dade de engajar-se definitivamente nesse empreendi mento.
A FAO, que esta prestes a celebrar 55 anos de existéncia, vem buscando maior
ressonancia para sua prioridade niUmero um, na verdade suarazéo de ser, que € 0
combate a fome e a desnutricdo no mundo. Depois de ter realizado em 1974 a
ConferénciaMundial daAlimentac&o, em 1992 a Conferéncialnternacional sobre
Nutricdo e, em 1996, aCupulaMundia de Alimentag&o, aquelaagénciaespeciadizada
das Nagbes Unidas volta a conclamar os paises membros a realizarem uma
preparacdo cuidadosa para a conferéncia de novembro deste ano, quando se
avaliard o progresso realizado nos cinco anos decorridos desde a Clpulade 1996,
em matéria de implementacdo do Plano de A¢éo adotado na ocasi&o.

O Plano de Acéo parte da constatagdo de que, para melhorar o acesso
aosalimentos, éimprescindivel erradicar apobreza. Ao definir sete compromissos
assumidos pel os governos dos paises membros, o Plano explicitaabase paraagéo
em cadaum del es eindicaobjetivos especificos (num total de 27) aserem atingidos.
As medidas de apoio vao desde o desenvolvimento dainfra-estrutura, dasalde, da
educacéo e daextensdo rural, até aatracdo de investimentos no campo, assisténcia
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a assentamentos, estimulo a pequena empresa e conservagdo do meio ambiente.
O objetivo global éreduzir fortemente a subnutri¢do, no mais curto prazo possivel.
Na cupula de 1996 foi impossivel acancar um consenso em torno de uma meta
paraacompletaerradicacio dafome, tendo-se estabel ecido como objetivo reduzir
0 numero de desnutridos ametade até€ 0 ano de 2015 e, apos algum tempo, a cangar
seguranga alimentar para todos.

Lamentavel mente, conforme o Ultimo relatorio do Comité de Seguranca
Alimentar Mundial daFAO (Setembro de 2000), osdadosintegrados maisrecentes
—até 1998 —indicam amanutencéo de um nivel total de 826 milhdes de subnutridos
no mundo, sendo 792 milhdes nos paises em desenvolvimento e 34 milhdes nos
paises desenvolvidos. Este € o mesmo nivel dos dois anos precedentes. Segundo
esse relatério, as projecOes atualmente apontam para uma reducdo no nimero
total de subnutridos, até 2015, muito inferior ameta estabel ecidapelaCupula(ainda
havera, entdo, 580 milhdes de pessoas com fome, em vez de 400 milhdes).

Para melhor atacar o problema, caberia promover, dentro da diversidade
de caracteristicas dos paises af etados pela fome, certa unidade de visdo e alguns
critérios basicos que orientem a busca das melhores solugdes. E importante, por
exemplo, que se enunciem com maior precisao alguns conceitos basicos, como a
propria definicdo de seguranca alimentar. E desgjavel que seguranca alimentar
seja definida de forma simples e abrangente. Simples para que segja facilmente
compreendida por todos e abrangente para poder ser gjustada, em sua aplicacéo,
as necessi dades de cada segmento da popul agdo-alvo, sem excluir qualquer deles.
Tampouco deve o conceito ser explicitado em termos de uma percentagem razoével
ou realista dessa populacdo. |ndependentemente do nimero de calorias e das
gramas de proteina e micro-nutrientes em que se baseia, 0 que varia segundo
paises e regides, segurancaalimentar deve ser definidaem termos dadisponibilidade
permanente de alimentos aos quai s todos tenham acesso. Qualquer meta inferior
a100% de segurancaalimentar é simplesmente inadequada, éticae politicamente,
por implicar condescendéncia com a desnutri¢do e suas graves sequelas. Dai a
FAO ter adotado o lema Alimentos para todos. O desenho de qualquer projeto
com um minimo de possibilidade de éxito, no plano naciona ou internacional, néo
pode realmente deixar de visar a eliminacdo da miséria e da fome. Com esse
objetivo, a Declaracéo adotada ano passado na Cupula do Milénio, das Nagdes
Unidas, destacou aimportanciade um enfoqueintegrado e coordenado no trato da
pobreza e da seguranca alimentar.

N&o se pode esquecer que seguranca alimentar implica, além da
disponibilidade de alimentos, 0 acesso aos mesmos. A menos que se admita a
hipétese — pouco condizente com a dignidade humana e, de resto, inviavel
financeiramente — de o Estado suprir eternamente alimentos gratuitos a todos os
desvalidos, aunicaformalegal de acesso aos alimentos, paraquem ndo os produz,
é a sua aquisicio. E bastante claro que, mais além da assisténcia emergencial, e
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sem menosprezar sua importancia, a obtencdo de seguranca alimentar passa
necessariamente pela geracéo de emprego, de onde vem arenda que possibilitaa
compra de alimentos no mercado. Deve-se, entretanto, abandonar em definitivo
nocoes falaciosas do tipo crescimento do bolo ou do trickle down dos efeitos do
crescimento até as camadas mais pobres. Isto simplesmente ndo ocorre na vida
real. A seguranca alimentar so serd a cangada se as agles — diretas ou de apoio —
forem dirigidas prioritariamente para a criagdo de poder aquisitivo na popul agéo-
avo.

A evolucdo desses conceitosno plano internaciona contribui em boamedida
parafazer avancar a solucao do problemadafome. N&o substitui, entretanto, nos
paises onde ainda existem fome e miséria, 0 esforgo nacional resultante de deciséo
consciente, concebido como um componente estratégico do projeto de vida do
pais, e empreendido com mobilizag&o intensa de todos os segmentos da popul agdo.

Ao Brasil, a Conferéncia da FAO em novembro proximo oferece uma
duplaoportunidade. Por um lado, constitui um marco apropriado para se proceder
aumaavaliagdo completados avangos obtidos nalutacontraafome no pais, o que
permitirg, seisto for desegjado, introduzir as corregdes e gustes necessarios para
seatingir o objetivo visado. Ao mesmo tempo, € umaexcel ente ocasido paramel hor
divulgar, interna e externamente, os resultados obtidos com os Vérios programas
em execucdo, tanto no setor publico, como por exemplo o da merenda escolar, da
Comunidade Solidéria, da bolsa-escola e da bolsa-alimentacéo e o PLANFOR,
guanto no &mbito privado, como os das ONGsedo sistema“S’. A divulgacéo de
resultados pode representar um poderoso estimulo amaior mobilizagdo dosvéarios
segmentos da sociedade civil e dos organismos financeiros internacionais para
colaborarem com o0 governo nesse combate vital.

Fevereiro, 2001



