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Seguranca Alimentar: Uma Nova
Questéo de Cidadania

Lena Lavinas®
Maria Regina Nabuco™*

1 - A Nocdo de Seguranca Alimentar

A fonga conjuntura recessiva dos anos 80 em todo o mundo e seu
coroldrio de exchusfio social, com a multiplica¢do de grupos sociais
destavorecidos, empobrecidos, 2 margem das possibilidades de reprodugao
social, recolocaram na ordem do dia um direito elementar de cidadamia: o
direito de comer. Enquanto os crescentes excedentes agricolas aumentavam
a instabilidade dos pregos no mercado internacional de commodities, geran-
do uma crise sem precedentes, ¢ a agroindvistria diversificava ad infinitium
suas linhas de produtos, a fome voltava a engordar suas fileiras.

E nestas circunstancias que surge a nogio de seguranga alimentar, que vem
reafirmar como direito inquestiondvel de todo cidaddo o acesso a uma
alimentagdo de qualidade, € em quantidades suticientes, em todas as fases
da sua v1da A propo.sta, de segumnga allmentar vem pcrmmndo uma

esfera da comercxahzac,do nglCOld ou A criagio de Tecanismos compen—
satdrips — nuiricionais e/ou econdimicos — para as populdgoe.s ameagadas

011_1\1_,113;1;{_&41,,911,\g—;st._z_,gturalmente pela fome. Seja via aquisicio ou mediante
produ(;&o propria, € necessario assegurar a todos uma alimentagao nos niveis
nutricionais adequados. Pensar em termos de s::guzang;a.a.lm&nid.t implica,

* Do IPPUR-UFRJ, cedida atualmente & Diretoria de Pesquisa do IPEA.

#4 Secretdria de Abastecimento da Prefeitura de Belo Herizonte e Pesquisadora do
Cedeplar-UFMG.
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portanto, retirar da rubrica emergencial, decorrente de situagdes ditas de
desabastecimento, a questio alimentar,

Muito embora a dieta de um individuo tenha caido de 3.600 para 2.500
calorias/dia, em razdo das mudangas nas condigdes de vida e trabalho, nem
por isso diminuiu o custo da alimentagdo. Segundo o Dieese, uma cesta
basica representava, em junho de 1994, entre 76,8 % (Jodo Pessoa) e 98,9%
(Florianépolis) do saldrio minimo liquido. A titulo ilustrativo, tomando-se
apenas os grandes centros urbanos do pais, os gastos com alimentagdo
variam, em média, de 13% (Goidnia) a cerca de 23% (Recife) da renda
t&mlllM begundo dados da Pesquisa de Orgamento Familiar do IBGE. No
caso das familias cujos retidimentos 1ido ultrapassam dois sal4rios minimos,

esse percentual é superior, oscilando entre 28 e quase 50% da renda f.dmﬂlar
(respectivamente em Brasilia e Fortaleza). Tanto variagGes regionais nos
precos quanto pesos distintos de cada ittm pa alimentacdo explicam tais
diferencas, o que leva a que o mimero de horas de trabalho mensais
necessdrias  aquisicdo da cesta bdsica chegue a variar em 25% nacional-
mente.

Pesquisa do Dieese feita junto a diversas categorias profissionais mostrou
que alguns produtos constitusivos da ragdo minima criada em 1938, e hoje
relativamente inadequada diante das mudangas dos babitos alimentares,
ainda sdo escassos ou absolutamente ausentes da dieta de muitos traba-
lhadores, dada a insuficiéncia de renda. Se a referéncia for a cesta bédsica
ampliada, estipulada pelo Procon/Dieese para Sao Paulo, atualmente com-
posta por 68 géneros alimenticios e afins, esse quadro de escassez mostra-se
aiuda mais critico.
. Por isso mesmo, a definigdo de uma politica de seguranga alimentar unpllca
 forgosamente elaborar e implementar conjuntamente mecanismos universais
g {de distribuigdo de renda que garantam a sobrevivéncia dos mais pobres em
jicondi¢des humanas. Programas de renda minima ja 1mplantados em outros
paises como a Franga, os Estados Unidos e provincias como Quebec tém
assegurado vinculos minimos de inser¢do social para grupos altamente
vulneraveis.

Da mesma maneira, programas que tém como piiblico-alvo a populagdo
trabalhadora do setor formal devem ser desenvolvidos. No ambiente de
trabalho, deve ser mantido o PAT — Programa de Alimentagao do Traba-
thador ~—-, reorientando-se, porém, os rumos de sua interveng¢do. O governo
federal deve continuar subsidiando indiretamente, através de incentivo
fiscal, o preco final do beneficio (refeigGes nos restaurantes coletivos,
cupons ou cestas bdsicas), sempre com a comdli¢do de que este seja
inversamente proporcional ao saldrio do trabalhador. Na parceria entre setor
publico e setor empresarial, devem igualmente ser estimuladas a abertura

e,
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de restaurantes populares e a organizacdo de projetos de compras comu-
nitarias e cooperativismo de consumo.

Porém, diante da amplitude e da gravidade da pobreza que se alastra das
dreas rurais mais distantes do Nordeste as regiGes metropolitanas, e que
impede gue cerca de 42 milhdes de pessoas atendam satisfatoriamente ao
conjunto de suas necessidades bdsicas, sendo 16 milhdes indigentes, sem
recursos nem mesmo para alimentar-se, salta aos olhos que, no Brasil, una __
polltlca de segmangd ahmentar tem de contemplar, dentre as suas priori-

As agdes e as pohtlcas sociais na 4rea ahmentar tém bldO pdutadds pela fdlta
de planejamento e pulveriza¢iio dos recursos em projetos muitas vezes
superpostos e nio complementares, Freqlientemente, a preocupagdo com a
eficdcia politica dos programas prevalece sobre o interesse coletivo. Em
muitos casos, 0 aumento do niimero de beneticiirios, com uma perspectiva
de ganho politico, significa diminui¢ido do valor de beneficios per capita,
colocando em risco a qualidade e os resultados. Por outro iado, as di-
ficuldades para se atingir a populagdo carente ndo sdo despreziveis. A
dispersdo € grande e os mais necessitados ndo conseguen ser corretamente
assistidos pelos servigos de satide ou de ensino, estando quase sempre fora
do mercado de trabalho.

Que agdes privilegiar neste caso?

Em primeiro fugar, dar continuidade ao processo de descentraliza¢ao dos
recursos para execucfo de programas assistenciats por parte das prefeituras
e instancias tocais de interven¢dio. Essa orientagdo foi fortalecida com a
descentraliza¢do da merenda escolar, o gue tem permitido o repasse grada-
tivo aos municipios dos meios a ela necessirios. Bem-sucedido, esse
processo de descentralizagdo nio se limita a0 aumento da eficicia no uso
dos recursos pablicos e no impacto scbre os mercados locais e regionais de
alimentos. Mais do que isso, permite uma a¢do qualitativamente nova com
a transformacdo da merenda escolar em programa de alimentacao escolar,
que vem conjugar vigilancia nutricional com educagdo alimentar.

Em segundo lugar, € preciso garantir que o combate & fome se dé nacional-
mente, nio se restringindo a 4reas ou regides especificas. A pobreza ¢
urbano-metropolitana, a indigéncia sobretudo rural, mas ambas estdo espa-
Thadas por todo o pais. Através do carater descentralizado de implementagao
dos programas de seguranga alimentar, serd possivel focalizar os grupos
prioritirios a serem beneficiados e buscar solugées adequadas e tlexiveis a
esse atendimento. SG em caso de catastrofe deve-se privilegiar uma zona ou
um grupo social.

175



Em terceiro lugar, ¢ indispensével que se desenvolvam acdes integradas nos
trés niveis de governo para que se instaure um verdadeiro sistema nacional
de abastecimento alimeuntar. Este sisterna combinaria politicas publicas
nacionais de comercializacido voltadas para a regulacdo de oferta com
ampliacia da carteira agricola de bancos piiblicos estaduais e modernizagio
do sistema de informagdo de mercados e precos, além de politicas municipais
de apoio & produgdo agropecudria € ao eficiente tluxo de mercadorias para
o consumo local.

Uma politica nacional de comercializacio agroalimentar se impde niio s6
pelo peso bastante expressivo do setor na nossa pauta de exportagdes, como
também pelas novas prioridades acordadas ao mercado interno no que tange
a0 abastecimento. Ela deve, assim, planejar a produgio via crédito rural,
facilitar o acesso as vias de comunicacdo e oferecer apoio especifico a
pegquena produ¢dn, etc. Do ponto de vista dos estados, deve-se formular
uma acio articulada inter-regionalmente, com estratégia definida em nivel
nacional, cuja principal meta seria a programacio da oferta de alimentos,
via estudos e andlises agroecolégicas de solo, clima e populagdo (com énfase
na questio das informagOes sobre distribuicdo de terras, incluindo as
devolutas). Ademais, 0 apoio ao cooperativismo e associativismo deveria
tornar-se politica essencial dos governos estaduais, inclusive através de
crédito para investimento (bancos de desenvolvimento) e custeio (carteiras
agricolas).

2 - A Experiéncia Municipal

Devido as dificuldades de promover profundas transformac¢fes na estruatura
da oferta agricola, com excecio da modernizagdo ocorrida na regido
Sul-Sudeste, que priorizou a exportagdo e/ou fatias especificas do mercado
consumidor interno, a investida para a melhoria na comercializa¢io dos
alimentos partiu das cidades.

Ap6s a Congituigdo de 1988, que aponta para a descentraliza¢do adminis-
trativa de vérias politicas, os municipios tomaram iniciativas na efetivacio
de agdes locais, em substituicio ou complementagdo iquelas que ainda se
mscrevem nas Amhmgoes do governo federal e dos governos estaduais. As
agoes dos municipios assentam-se na movimentaco de orgamzagoes pubh-
case prlvadas que demandam solugdes para graves problemas sociais, tais
como a fome, a desnutricdo, o saneamento basico, a habitagio popular, entre
tantos outros.

Desta forma, busca-se resolver problemas estruturais de oferta ¢ comerciali-
zacdo de alimentos para 0 mercado interno, a pamr das reivindicagdes de
movimentos populares urbanos. Os governos municipais, atentos a esta nova
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organizagdo dos cidaddos, iniciaram ou qualificaram politicas de: @) regu-

tacio do mercado (basicamente varejista); b) apoio & produgio agroalimen-

tar local e no entorno do municipio; e ¢) ampliagio e melhoria das

informagdes para os consumidores, acompanhadas de agdes compensatorias

junto aos grupos sociais de baixa renda (em geral familias de renda até dois

salarios minimos). A regulagdo do mercado, quer da guantidade, quer dos

pregos, deve ser feita em articulagdo com os programas regionais ou
estaduais, cujo &mbito de agio extrapola os limites do municipio, tendo em

vista que os estabelecimentos rurais nio obedecem & delimitagiio dosi
perimetros administrativos.

O papel desempenhado pelos governos municipais no que diz respeito ao
comércio varejista de alimentos consiste basicamente em oferecer espagos
publicos para parceria com fornecedores privados gue, habilitados em
concorréncia piblica, aceitem a negociagdo com o poder publico no que
tange a margem de comercializacdo de suas vendas. Esta margem, calculada
a partir das estatisticas do atacado, remunera o fornecedor e diminui
concomitantemente o nivel médio dos pregos. A experiéncia tem demons-
trado que essa parceria oferece hoje nas principais capitais brasileiras pregos
expressivamente mais baixos (entre 35 e 60%) que os do comércio local.
Estes programas serdo ta0 mais eficientes quanto mais os fornecedores se
aproximarem da Orbita da produgdo e quanto mais se apoiar a organizagao
direta dos produtores.

Dentro do programa municipal de regula¢io de pregos, hd espaco também
para projetos geridos pelo prdprio poder musicipal, que, mais facilmente
através de empresa piblica, adquire ¢ vende produtos para a populagao.
Estes projetos, se eficientemente geridos, demonstram como se pode baixar
precos quando o motivo € atendimento 4s populagdes mais carentes e nao
apenas lucratividade. Esta pritica pode ser ampliada quando se estende
também o controle da populagio sobre as financas ptiblicas. Neste caso, é
exemplar a criagdo ¢ o funcionamento de Conselhos Municipais de
Abastecimento, cujo papel é deliberar sobre pregos anuais € plurianuais,
além de exercer vigilancia sobre resultados e instriunentos de politicas. Estes
consethos devem obedecer ao pluralismo de representagdes, incorporando
tanto organizagdes publicas — nfo s6 municipais — como privadas (fede-
racdo de produtores, associagdes comerciais, movimentos populares, etc).
G apoio a produciio agroalimentar € representado pelas relagdes ampliadas,
através das prefeituras, entre o produtor ¢ o consumidor. Inscrevem-se aqui
todas as agOes facilitadoras que reduzem o longo percurso da produgdo ao
consumo urbano, como, por exemplo, as feiras de produtores, as centrais
e empresas de abastecimento municipal, as campanhas de safra, as hortas
municipais, incluindo as escolares, Desta forma, busca-se fortalecer o
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produtor direto, quer aquele que vende seu excedente, quer o que produz
para o seu autoconsumo, dentro do perimetro urbano. Neste titipo caso, o
poder piblico fomenta projetos apresentados pelas comunidades, forne-
cendo mudas, sementes, adubos orgimnicos e assisténcia técnica. Estes
projetos possibilitam forte articulagio entre politicas piiblicas municipais e
estaduais, em especial com relago ao servico de extensio rural, cujo maior
alcance hoje ainda ¢é prerrogativa dos drgios estaduvais.

Os programas municipais educativo-informativos suplementam as infor-
mag0Oes vincnladas na midia sobre qualidade, uso alternativo de alimentos,
valor nutritivo, possibilidades de compra por pregos mais acessiveis, etc.
No $6 a midia ndo pode ser a tnica fonte de informagio (seja por taita de
acesso da populagdo mais carente, seja por viés de interesses comerciais),
como o poder piblico deve focalizar a populagdo-alvo especifica para
informa-la de maneira educativa e com alto alcance social. No campo da
educagio alimentar, sdo exemplos: os folhetos explicativos sobre o objetivo
e localizagdo dos projetos piiblicos de abastecimento; as cartithas de
alimentagio com explicagdes sobre o uso de alimentos; a divulgacdo de
pesquisas de pregos de cestas bisicas; os semindrios sobre abastecimento
alimentar (oniversidades, organizagdes governamentais € ndo-governamen-
tais, etc.); as publicagOes € a divulgacio da sociedade civil junto a protis-
sionais indiretamente envolvidos com a questo, tal como o pessoal da drea
de satide que trabalha na prevengdo e combate a desnutricio, etc.

No canipo da educagio alimentar, devem-se priorizar projetos institucionais
de combate a desnutricdo e a feme, ent especial voltados para criangas,
adolescentes e idosos. Aqui destacam-se:

a) a merenda escolar com recursos financeiros descentralizados do Minis-
tério da Educacfio para as prefeituras. Com igual valor per capita de repasse
aes alunos, estas podem melhorar a qualidade e o valor natritivo da
alimentagdo escolar, demonstrando que compras locais beneficiam ndo
apenas os fornecedores regionais como também as criancas que agora tém
acesso a um cardipio variado que incorpora cada vez mais produtos in ratura
e frescos, abandonando a dieta baseada em prodatos industrializados;

b) o combate & desnutri¢do nos postos de satide com monitoramento do peso
das criangas, nutrizes e gestantes, com a entrega de complemento alimentar
necessario para suprir deficiéncias nutricionais;

¢) o apoio alimentar as creches devidamente conveniadas com o poder
municipal, repassando-lhes um valor per capitaextra, em funcio do nimero
de criangas atendidas, referente ao item alimentacdo;

d) finalmente, o$ restaurantes populatres locais para trabalhadores do setor
fermal e, principalmente, informal, aposentados, ou seja, aqueles cuja renda
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ndo thes permite adquirir refei¢Ges ao preco comercial, nem tampouco estar
cobertos pelos programas subsidiados pelo governo federal, em convénio
com empresas. E possivel venderem-se refelgoes variadas e ricas em termos
nutricionais a pregos muito abaixo do comércio. H4 exemplos em funciona-
mento, em que o poder publico vende a refei¢do por cerca da metade do
preco do comércio local. O prego € de custo, sendo ai incluidos todos os
itens de despesa, exceto a remuneragdo do capital. Estes restaurantes,
ademais, pela escala dos equipamentos, podem atender a nimero elevado
de usudrios (em caso concreto, pode-se atender em {rés turnos — café da
manhd, almogo e jantar — a cerca de 15.000 pessoas/dia). Além de
regulador dos pregos na cidade, tais restaurantes demonstram eficiéncia do
setor piblico no cembate 4 fome e 4 miséria dos cidaddos pagantes com
baixo nivel de renda.

Qutros inimeros projetos que atacam de forma direta e emergencial um dos
mais graves aspectos da miséria poderiam ser mencionados: a fome,
distribuigdo gratuita de alimentos em bairros e zonas assoladas por catistro-
fes naturais; organizagdo de grupos de compras comunitirias redutores de
precos e propagadores de solidariedade e organizagdo social; centros de
vivéncia agroecolégica onde a questio da geragdo de emprego na produgzo
alimentar vem indissociavelmente ligada A educacdo ambiental; projetos de
criagdo de pomares com distribuicdo de mudas e composto orginico em
troca de lixo, etc.

3 - Novas Tarefas para o Governo Federal

No Brasil, esse novo compromisso com a cidadania alimentar preside
iniciativas como a criagdo do Consea — Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar —, 0rgio consultivo que, fazendo a ponte entre o setor publico
e a sociedade civil, tem buscado propor e coordenar ages voltadas para o
combate 4 fome e para o barateamento e maior disponibilidade de alimentos
para toda a populagao.

Mas uma politica nacional de seguranca alimentar pressupde uma nova
articulag@o entre as acOes federais (politica agricola, notadamente crédito
para investimento, custeio e comercializagdo, politica de compras e estoques
governamentais, fiscalizagdo sanitdria) e aquelas de. cardter. estadual .e
municipal, mais diretamente voltadas para o abastecimento e a cidadania
alimentar. Se ¢ indispensavel haver uma elevacio sustentada da produgdo
per capita de alimentos, de modo que assegure estabilidade na oferta (logo,
nos pregos), £ igualmente necessirio que se estimule a concorréncia e se
inibam préticas especulativas que afetam o consumo, notadamente as
praticadas pelas cadeias agroalimentares no setor da distribuigdo, prove-
nientes do ramo do grande atacado e das redes de supermercados. Imimeras
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pesquisas tém confirmado que os géneros alimenticios de primeira necessi-
dade sdo adguiridos pelos trabathadores majoritariamente nos supermer-
cados.

E na regulagdo dessas atividades que o papet do Estado permanece funda-
mental: ele deve assegurar a oferta de alimentos necessiria ao atendimento
da demanda efetiva, neutralizando as variagGes sazonais € garantindo que
tal disponibilidade agregada de alimentos seja suficiente nio s¢ quantitativa
mas qualitativamente.

Para a consecuciio destes objetivos, € preciso implementar uma verdadeira
politica agriria, agricola e de abastecimento no pafs. Algumas das medidas
necessérias sio listadas a seguir.

Medidas b4sicas para wma nova politica agraria;

- democratizacio da propriedade rural, abrindo a possibilidade de acesso a
terra para as tamilias que nfo as possuem ou para aquelas gue t¢m superficie
insuficiente para produzir;

- regulamentacio indireta da terra com estabelecimento de prazos para
contratos de comodato, parceria e arrendamento;

~ tributagdo de terras agricolas com aliquotas reais progressivas para terras
abandonadas, para estimular 0 uso produtivo, e com aliquotas regressivas
para dreas cultivadas;

- fiscalizagdo rigorosa da tributacdo fundidria;

- exclusdo do patriménio fundidrio das empresas estatais federais que estio
em vias de privatizacdo e destinacfio destas dreas, apds levantamento, para
fins de produgdo, no ambito de programas de reforma agraria e
abastecimento alimentar.

Medidas bésicas para uma nova politica agricola:

- garantia de linhas de crédito especificas para programas de ensino, pesquisa
e extensdo que priorizem a pequena € média produgdo voltada para o
abastecimento alimentar;

- ampliacdo, a curto prazo, do volume do crédito de custeio, paraa produgido
de alimentos basicos, e retomada do crédito a comercializacio associada a
medidas de controle de perdas na cadeia alimentar e na exploragio dos
recursos naturais;

~estimulo & implantag3o de agroindistrias regionais que disputem mercados
Jocats;

- apoio a criagdo de instdncias setoriais que permitam maior e melhor
articulagio entre os interesses distintos de fornmecedores, processadores,
distribvidores e consumidores.

180



Medidas bésicas para uma nova politica de abastecimento:

~ refor¢o ao papel governamental de regulador dos pregos, através dos
estoques de alimentos;

- garantia de escoamento e comercializacio da producio de alimentos, com
imcentivo 4 formac¢do de cooperativas rurais e A criacdo e reativacio de
equipamentos piblicos varejistas;

- estimulo a politicas estaduais e municipais que criem alternativas de
mercado para produtores;

- monitoramento permanente dos precos € margens de lucro nas diversas
cadeias dos produtos integrantes da cesta basica.

A articulacio entre as trés instancias do poder federativo, com énfase na
acde local, possibilitando maior controle de a¢des e recursos por parte de
movimentos sociais organizados, deve ser condi¢io bisica para o combate
a pobreza e A indigéneia, vaquilo que tém de mais cructal: o avango ma
seguranga alimentar dos cidadios.
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