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Resumo

O objetivo do presente artigo € analisar como a seguranca alimentar passou a ser uma
prioridade tanto na agenda social e de politica externa do Brasil e como foi tomada
como um discurso na diplomacia brasileira, especificamente no periodo do ex-
presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Tomando como ponto de partida uma breve
explicacdo sobre a consolidacdo da expressao seguranca alimentar, partindo de um
plano mais global para um mais especifico, e posteriormente, pontuando inciativas na
questdo do combate a fome desde a década de 1930 até o final do Governo Lula.

Palavras-chave: agenda social, seguranca alimentar, politica externa.



Abstract

The purpose of this article is to analyze how food security was the priority in taken as
a political agenda in Brazilian diplomacy, specifically in the period of former
President Luiz Inacio Lula da Silva. Taking as its starting point a brief explanation of
the consolidation of the term food security, based on a more comprehensive plan for a
more specific, and later, scoring initiatives on the issue of hunger since the 1930s
until the end of the Lula government.

Key words: food security, foreign policy and diplomacy.



Introducéo

O tema desta pesquisa surge de inquietacdes, cada vez mais presentes nos
debates politicos nacionais e internacionais, acerca de percepcfes sobre as relagdes
sociais contemporaneas, em que as pessoas se mostram fortemente movidas pelos
interesses individuais, em especial em nacdes ditas desenvolvidas. Percebemos, em
varios sentidos, um mundo regido por um sistema internacional cada vez mais
marcado pela disputa de poder em ambitos comerciais e relacionados a seguranga;
nesse contexto, outros temas como seguranca alimentar acabam perdendo prioridade
nas agendas nacionais e internacionais. O fato de a seguranca alimentar afetar, em sua
maioria, paises em desenvolvimento e, em menor escala, os paises desenvolvidos, faz
com que esse tema seja mais recorrente nos primeiros, afinal, sdo os paises mais
afetados os mais sensiveis a essa questdo. A busca por mais meios de solucionar esse
problema é permanente, por meio de estudos e pesquisas que orientem um
planejamento de como garantir alimento a todos de maneira irrestrita, pois, segundo
Jean Ziegler,! o direito & alimentacéo é, seguramente, entre todas as violacBes de
Direitos Humanos, o mais e massivamente violado no nosso planeta.

A problematica da seguranca alimentar se arrasta e ainda desafia a
humanidade até hoje. Considerando que os mecanismos de governanca globais
(garantia dos direitos humanos, por exemplo) tém exigido cada vez mais que 0s paises
assumam suas responsabilidades sociais em ambito, primeiramente, interno e, depois,
externo, iniciativas na area da seguranca alimentar fizeram toda diferenca. No caso do
Brasil — pais que tomou como prioridade o combate a fome desde a década de 1990 e,
com mais énfase, deu continuidade aos debates e politicas do tema nos anos 2000,
quando de fato tomou essa questdo como tema prioritario de agenda nacional e, mais
tarde, internacional — o pais passou a ser modelo a ser seguido por paises que ainda
tém a maioria da sua populacdo sofrendo por problemas relacionados a fome.

As iniciativas desse periodo permitiram que milhdes de pessoas no Brasil
saissem da pobreza extrema e, consequentemente, do estado de fome. Assim, o artigo
propde uma analise de como a seguranca alimentar foi tomada como um discurso na
diplomacia brasileira, especificamente no periodo do ex-presidente Luiz Inacio Lula

da Silva. Inicialmente, é necessario uma breve explicacdo sobre a consolidacdo da

! Destruicdo em Massa - Geopolitica da fome, 2013 p. 19.



expressdo seguranca alimentar, partindo de um plano mais global para um mais
especifico. Em seguida, sera apresentada uma amostra sobre o cenario da fome no
mundo e, por fim, um detalhamento de algumas inciativas brasileiras desde a década
de 1930 até os anos 2000, com maior énfase no periodo do governo Lula, em que as
acOes politicas mostram grande esfor¢co para o combate a fome.

Para compreender esse longo percurso do tema na politica brasileira, faremos
uma avalia¢do das principais medidas adotadas ao longo do século XX, de forma a
refletir sobre o “adensamento” de agdes nesse sentido no governo Lula. Buscamos,
ainda, apresentar discursos de atores nacionais envolvidos nas decisdes politicas
ligadas a temas sociais e de combate a fome, para identificar os argumentos, as
justificativas e os encaminhamentos que embasaram as acfes do Brasil. Dessa
maneira, mostramos também que a dedicacdo a esse tema foi favoravel aos interesses

brasileiros na politica externa.



Seguranca Alimentar

Dolorosa é a morte pela fome. A agonia é longa e
provoca sofrimentos insuportaveis. Ela destroi lentamente
0 corpo e também o psiquismo. A angustia, o desespero e
um sentimento de soliddo e de abandono acompanham a
decadéncia fisica gerada pela fome. (Jean Ziegler, 2013, p.
32).

A preocupagédo com a seguranca alimentar aparece pela primeira vez na ldade
Média e volta a pauta na Europa a partir da | Guerra Mundial (1914-1918). Esse
conceito tinha estreita ligacdo com o0 conceito de seguranca nacional e com a
capacidade de cada pais produzir a propria alimentacdo de forma a ndo ficar
vulneravel a possiveis embargos, cercos ou boicotes devido a razbes politicas ou
militares (SANTOS, 2007). Essa preocupacdo era, na verdade, uma estratégia
empregada como uma arma poderosa, desde a ldade Média, principalmente quando
usada por uma poténcia mais forte em relacdo a uma mais fraca no plano militar.

A ideia de garantir alimentacdo a todos permaneceu na agenda politica durante
todo o século XX. Inclusive, nas conversas para a criacdo da Organizacdo das Nacoes
Unidas (ONU), durante a Il Guerra Mundial esse tema foi amplamente explorado e
debatido. Logo, com o passar dos anos, esse termo perdeu forca como ideia de
estratégia militar e passou a ser utilizado pela Organizacdo das Nagdes Unidas para a
Alimentacdo e a Agricultura — Food and Agriculture Organization of the United
Nations (FAO) e por diversos paises como um conceito-chave de Direitos Humanos.
Esse termo ganhou ainda mais for¢a, com nova esséncia e novo sentido, com a
Conferéncia Mundial de Seguranca Alimentar, promovida pela FAO, em 1974 —
periodo esse em que os estoques mundiais de alimentos estavam escassos, com
quebras de safra em importantes paises produtores, como Estados Unidos.?. E nesse
momento que a ideia de seguranca alimentar passa a ser relacionada estritamente com

a ideia de producéo agricola e com a indisponibilidade de alimentos.

2 http://www.card.iastate.edu/iowa_ag_review/spring_07/article5.aspx. (acesso: 21/11/2015).
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O conceito de seguranca alimentar e nutricional (SAN) foi definido
oficialmente pela FAO e j& incorporado no Brasil® como a realizagdo do direito de
todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como
base préaticas alimentares promotoras de salde, que respeitem a diversidade cultural e
que sejam social, econébmica e ambientalmente sustentdvel (FAO, 1996). Esse
conceito traz duas dimensdes distintas: a alimentar e nutricional. Esta diz respeito a
escolha, ao preparo, ao consumo alimentar e a sua relacdo com a saude e a utilizacdo
bioldgica do alimento; aquela diz respeito aos processos de disponibilidade, como

producdo, comercializacdo e acesso ao alimento.

Em 1996, 126 paises assinaram a Declaracdo de Roma Sobre a Seguranca
Alimentar Mundial. Esses paises assumiram o compromisso conjunto de erradicar a
fome em todos os paises até o ano de 2015. Consideraram intoleravel que 800 milhdes
de pessoas passavam fome no mundo, dados fornecidos pela FAO a época. Esses
paises defendiam que um ambiente politico, social e econémico pacifico adequado e
estavel, era a condicdo essencial para que os Estados fossem capazes de priorizar a
seguranca alimentar e a erradicacdo da pobreza, e afirmaram que a pobreza é a maior
causa da inseguranca alimentar. Esses paises enfatizaram, também, a necessidade de
cada vez mais agirem com esfor¢os conjuntos e mostraram-se contrarios a qualquer
acdo que use os alimentos como instrumentos de pressdo politica e econémica. Por
fim, esses paises reconheceram a necessidade de adotar politicas que levassem a
investir no desenvolvimento de recursos humanos, na pesquisa e nas infraestruturas
para se alcancar a SAN (Declaracéo de Roma, 1996).*

No entanto, apesar dessa agdo conjunta que representou um marco
internacional, as acfes praticas ndo alcancaram o objetivo proposto em 1996. Até
2015, a fome permanece um problema cronico, somente 20 paises® conseguiram

erradicar a pobreza extrema, conforme previa a meta 1 dos Objetivos de

% http://www.planalto.gov.br/consea/3conferencia/static/Documentos/Cartilha CONSEA-

2007 _NOVO.pdf. Acesso: 10/06/2015. Lei de Seguranca Alimentar e Nutricional, art. 3°.

* http://www.fao.org/docrep/003/w3613p/w3613p00.HTM. Acesso: 05/06/2015.

° Argélia, Angola, Bangladesh, Benin, Brasil, Camboja, Camares, Chile, Republica Dominicana, Fiji,
Honduras, Indonésia, Jordania, Malaui, Maldivas, Niger, Nigéria, Panama, Togo e Uruguai.
(http://nacoesunidas.org/brasil-e-outros-11-paises-da-america-latina-e-caribe-alcancam-metas-contra-a-
fome-antes-de-2015/. Acesso: 18/11/2015.
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Desenvolvimento do Milénio (ODM), mas mesmo nesses locais, o0 problema da fome

foi amenizado e ndo vencido.

A fome e suas consequéncias sociais

Etimologicamente, a palavra fome apresenta duas definicbes que se
complementam: a primeira significa a sensagado de desejo que traduz a necessidade de
comer; a segunda trata de caréncia alimentar, subalimentagdo e subnutrigdo. No
entanto, o conceito de fome é muito mais amplo do que se pode supor apenas pela
etimologia da palavra.®

Outra distingdo que deve ser feita e que a ONU e as agéncias especializadas
fazem referéncias ¢ de que ha dois tipos de fome: a “fome estrutural”, que diz respeito
a estruturas de producdo insuficientes dos paises; e a “fome conjuntural”, que pode
ocorrer com secas, inundacdes, guerras e catastrofes em geral. Essa € mais visivel e €
periodicamente divulgada nas telas de televisdo, pois chamam atencdo politica,
mobilizam acBes estatais e de outros atores que exercem politicas nessas areas.
Aguela, é uma fome permanente, pouco espetacular e que se reproduz
biologicamente.

Segundo Josué de Castro,” na obra Geopolitica da Fome, publicada em 1959,
a palavra “fome” deve ser muito bem definida, pois, no passado, ela era empregada
para exprimir a falta de alimentos para a satisfacdo do apetite; porém, o autor enfatiza
que essa palavra deve ser empregada no seu sentido moderno, ou seja, no sentido de
falta de quaisquer dos 40 ou mais elementos nutritivos indispensaveis & manutengdo
da sadde. A caréncia total de alimento, tal como se verifica nas épocas de fome em
massa, como 0s periodos de guerra, sempre constituiu uma causa importante de
mortalidade (Josué de Castro, 1959, p. 14).

E importante ressaltar, no entanto, que o nimero dos que assim morreram e
ainda morrem em conflitos, ainda € pequeno, em comparagao com 0s que vivem num
regime alimentar inadequado para manter a saude e que, por isso mesmo, sofrem, em

maior ou menor grau de doenga de nutrigéo.

® http://dicionariodoaurelio.com/fome. Acesso: 20/11/2015.

" As obras desse autor ainda sdo uma reflex&o bastante presente nas anélises contemporaneas, pois
ainda influenciam grandes intelectuais e politicos, como o atual diretor da FAO, Graziano Silva e até
mesmo a ONU, fazendo referéncia a Castro até hoje.
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A morte, na maior parte das vezes, ndo é a unica consequéncia da fome, mas,
quando analisada em niveis de gradacdo, seria a Ultima e a pior das consequéncias.
Outras consequéncias também podem ser apontadas, como a marginalizacdo social,
em que o individuo é colocado as margens da sociedade, ou seja, ele ndo esté incluido
na esfera da sociedade que se alimenta dignamente. A perda de autonomia econdémica
também é uma consequéncia que consiste na incapacidade de o individuo prover a
propria subsisténcia em termos financeiros, ou até mesmo desemprego cronico® pela
incapacidade de executar um trabalho regular.

O direito humano a alimentacdo, segundo o artigo 11 do Pacto Internacional
sobre os Direitos Econdémicos, Sociais, e Culturais ° define que “o direito a
alimentacéo € o direito a ter acesso regular, permanente e livre, diretamente ou por
meio de compras monetarias, a um alimento qualitativo e quantitativamente adequado
e suficiente, que corresponda as tradicdes culturais do povo de que é originario e
consumidor e que lhe assegure uma vida psiquica e fisica, individual e coletiva, livre
de angUstia, satisfatoria e digna”. Segundo Jean Zielgler,' apesar de terem passado
cinco décadas, muito pouco se avangou, ja que o cenario de fome no mundo continua

aumentando (Jean Zielgler, 2013).

A fome e a sequranca alimentar como um problema mundial

Em geral, sdo apontadas trés Gticas principais para se pensar o problema da
fome no contexto mundial. A primeira afirma que a fome coletiva seria um fenémeno
natural e irremediavel; a segunda aponta que a Unica solugdo para evitar que parte da
humanidade sofra de fome seria o controle da natalidade para retardar o crescimento
da populacdo mundial (essas teorias sdo, em grande medida, inspiradas pelas ideias do
britdnico Thomas Malthus, desenvolvidas entre os séculos XVIII e XIX); e a terceira
linha indica ndo haver terras cultivaveis suficientes no mundo — logo o problema da
fome ndo poderia ser tecnicamente superado. Apesar de multiplas posi¢oes, ainda se
trata de visbes bastante reducionistas. Josué de Castro considerava tais teorias

desalentadoras e pessimistas (Josué de Castro 1959, p. 59).

& A Organizacdo Mundial da Saide (OMS) fixa em 2.200 calorias didrias 0 minimo vital para um
adulto. Abaixo desse minimo, o adulto ndo consegue reproduzir satisfatoriamente a sua propria forca
vital. (Jean Ziegler, 2013, p. 20).

® Adotado pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas em 16 de dezembro de 1966.

19 Autor da obra Destruicdo em Massa publicada em 2013 com o subtitulo Geopolitica da Fome,
homenagem feita & Obra de Josué de Castro.



Com o passar dos anos e o empreendimento de diferentes estudos
multidisciplinares, tem-se concluido que as causas da fome vado muito além das
superpopulagdes, da insuficiéncia de alimentos para todos ou que da impossibilidade
fisica de haver terra cultivivel suficiente para o plantio. Para descontruir (ou pelo
menos enfraquecer) tais argumentos, basta voltarmos nossa atencdo para a China, pais
mais populoso do mundo: sua populacdo, de modo geral, tem acesso a pelo menos
uma quantidade minima de alimentos diariamente; por outro lado, a Bolivia, um pais
latino-americano pequeno em termos de territorio e populacdo, tem parte de seus
habitantes mais pobres padecendo de fome.

Assim, € necessario apontar novos parametros de analise e causas diversas
para entender o fenébmeno da fome no mundo. Neste estudo, propomos analisar mais
detidamente quatro entre as muitas causas da fome no mundo.

A primeira é a monocultura. Nessa pratica agricola, ndo existem producdes
alternativas e, com isso, a economia se torna essencialmente dependente do preco do
produto, fixado em outros lugares e por influéncia de uma série de atores
internacionais, bem como das condi¢des climaticas que tém impacto direto no sucesso
das culturas agricolas.

A segunda é a distribuicéo desigual de renda,** pois ainda que haja alimentos
suficientes para todos, a distribuicdo desigual de renda faz com que eles nem sempre
sejam acessiveis aos mais pobres.

A terceira sdo as dividas externas que dificultam que paises de renda média
baixa e renda baixa importem os alimentos dos quais precisam, bem como impedem
que tais paises invistam de maneira eficaz para dar a propria producdo agricola o
necessario desenvolvimento. Assim, dividas sdo contraidas no &mbito internacional e
também no contexto local — no caso de produtores nacionais —, seja com 0s bancos
particulares ou com institutos e organismos internacionais, como o Fundo Monetario
e 0 Banco Mundial. Nesse quadro de endividamento, para que seja possivel pagar 0s
juros, os Estados buscam incrementar as exportagdes. Em certos paises, a maior parte
do que se arrecada com exportacGes sdo gastos somente para pagar juros da divida
externa. Tal estratégia econdmica, no entanto, pouco reduz o valor da divida ou, pior,

leva a crises internas que demandam novos empréstimos ou pedidos de ajuda

1 https://www.fao.org.br/vernoticias.asp?id_noticia=580. (acesso:17/11/2015).
12 https://www.fao.org.br/vernoticias.asp?id_noticia=591. (Acesso: 16/11/2015).
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financeira, o que contribuiu para ampliar ainda mais as fatias de orcamentos nacionais
para o pagamento de dividas que ndo param de crescer (FAO, 2008).*?

E possivel enxergar que essas primeiras trés causas basicas da inseguranca
alimentar e da inseguranga nutricional estdo, no fundo, intrinsecamente ligadas e
associadas a um sistema alimentar desequilibrado, inserido num sistema econdémico
que favorece a desigualdade, a concentracao da riqueza, a predominancia desenfreada
do mercado e o descaso ao meio ambiente (SOFI BRASIL, 2014, p.16). Cenario
confirmado pela alta dos precos™.

No entanto, varios analistas e representantes de paises que sofrem com
problemas relacionados a fome afirmam que nada aumenta mais esse quadro no
mundo do que a injustica promovida pelo comércio™®. Em certo sentido, os interesses
por trds da dindmica comercial global e suas politicas — em ambitos estatal, regional
ou mesmo mundial — favorecem um numero reduzido de paises e caracterizam, assim,
a quarta causa da fome no mundo. Segundo Marcel Mazoyer, a liberalizacdo do
comércio agricola reforga a concorréncia entre agriculturas extremamente desiguais e
também a instabilidade dos precos, o que ndao faz mais do que agravar a crise
alimentar, a crise econdmica e a crise financeira (Marcel Mazoyer, 2009). E,
certamente, 0s paises mais pobres e com economias mais frageis sdo os mais afetados
por esse cenario.

Esse é um ponto sensivel ndo apenas para 0 combate a fome, mas também
para esforcos globais de combate a desigualdade e de constru¢do de medidas mais
concretas rumo aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)." Segundo a
ONU, ' os investimentos na agricultura ainda s&o, em comparacio com investimentos
em outros setores, 0s mais efetivos para 0 combate a fome e a pobreza. No entanto,
esse quadro somente se mostra eficaz em determinadas estruturas de préaticas
agricolas. O agronegdcio mais comum nos dias de hoje, por exemplo, é marcado por

macicos investimentos em tecnologia e, assim, acabam gerando poucos empregos e

12 https://www.fao.org.br/vernoticias.asp?id_noticia=591. (Acesso: 16/11/2015).

13 http://www.fao.org/giews/english/gfpm/index.htm. Acesso: 11/07/2015.

1 «A injustica no comércio internacional é um dos problemas que precisam ser resolvidos se quisermos
combater a fome de maneira eficaz e, para isso, precisamos contar com a participacdo dos paises
ricos”, disse o embaixador Julio Cesar Gomes. (Cupula Mundial sobre Alimentagdo em Roma -2002)
15 http://www.pnud.org.br/ODS.aspx. Acesso: 18/11/2015.

16" A verséo original do relatdrio esta disponivel em www.agri-outlook.org. Trata-se, portanto, de uma
traducdo livre ndo verificada pela OCDE ou pela FAO.
https://www.fao.org.br/download/PA20142015CB.pdf

http://www.fao.org/home/en/. Acesso: 17/11/2015.
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concentrando a renda e as terras cultivaveis nas maos de poucos empresarios. Além
disso, tal tipo de producdo estimula a especulacdo de precos e dificulta ainda mais o

acesso aos alimentos. Como afirma Eric Holt-Gimenez:

A ironia tragica é ter 70% dos agricultores do mundo com fome. E a
maioria sdo mulheres. [...] Este é um problema de injustica e de alocacéo
de recursos. Porque hoje os produtores ja ndo tém terra suficiente. Tém
cada vez menos terra para cultivar, vendem os seus produtos mas néo tém
capacidade financeira para os comprar. As diferentes crises e as bolhas (a
tecnolégica, a imobiliaria, a financeira) fazem com que a riqueza fique

concentrada num niimero muito pequeno de pessoas.'’

Criada em 1945, a FAO — principal organizacdo que lida com o problema da
inseguranca alimentar no mundo, cuja prioridade é ajudar a eliminar a fome, a
inseguranca alimentar e a ma nutricdo no contexto global — vem contribuindo para a
erradicacdo da fome e facilitando politicas e compromissos politicos em prol da
seguranca alimentar, bem como tem atuado para assegurar que informacoes
atualizadas sobre os desafios e as solu¢des da fome e nutricdo estejam disponiveis e
acessiveis a Estados e outros atores envolvidos nessa questdo. Entre essas
informacdes estd 0 mapeamento sobre a fome no mundo.

Em um planeta onde vivem 7 bilhdes de seres humanos, divididos em quase
duas centenas de Estados e em constante movimento geografico, é simplesmente
invidvel realizar levantamentos individuais. Assim, a FAO opta por estudos
estatisticos levantados por método indireto. Esse método consiste em dois passos:
primeiro, para cada pais, estatisticos recenseiam a producdo de bens alimentares, a
importacdo e a exportacdo de alimentos, especificando, em cada caso, seu conteudo
calorico, ou seja, identificam a quantidade de calorias disponiveis em cada pais; em
seguida, os estatisticos estabelecem, para cada pais, a estrutura demografica e
socioldgica da populacdo. Apoés a correlacdo desses dois agregados de indicadores, €
possivel conhecer os déficits caloricos totais de cada pais e, consequentemente, fixar a

quantidade tedrica de pessoas permanente e gravemente subalimentadas. *®

17 Silva, Ana Ruite. Entrevista com Eric Hol-Gimenez, presidente da Food First, em 16/11/2015.
Disponivel em: http://www.publico.pt/economia/noticia/a-ironia-tragica-e-ter-70-dos-agricultores-do-
mundo-com-fome-1714505. Acesso em: 20 nov. 2015.

'8 Entendimento do autor Jean Ziegler. “Nesta matéria, vali-me da preciosa assessoria de Pierre Pauli,
especialista do Departamento de Estatal de Genebra”. (Jean Ziegler, 2013, p.22).



Estas Ultimas estimativas da FAO, ™ se analisadas em uma perspectiva
comparada com dados e informacdes de periodos anteriores (Grafico. 1), indicam uma
tendéncia declinante da fome no mundo. Em dados amplos, calcula-se que no periodo
2012-2016, cerca de 794 milhdes de pessoas de pessoas que enfrentam
subalimentacdo crénica. Tal dado representa, a rigor, uma reducdo de mais de 167
milhdes de individuos nessa situacdo com relacdo & década anterior; ?° e
aproximadamente 216 milhdes a menos de pessoas em comparacdo com dados de
1990-1992. No periodo entre 1992 e 2016 e a apresentacdo de dados em 2015, a
prevaléncia de desnutricdo diminuiu, ainda, de 18,6% para 10,9% no mundo, de

forma geral, e de 23,3% para 12,9% nos paises em desenvolvimento (Grafico. 2).

Gréfico 1. Subnutricdo ao redor do mundo, 1990-92 até 2012-14.

Undernourishment around the world, 1992-92 to 2012-14

Number of undernourished (millions) and prevalence (%) of undernourishment

1990-92 2000-02 2005-07 2008-10 2012-14*
No. % No. % No. % No. % No. %
WORLD 10145 18.7 929.9 149 946.2 143 840.5 121 805.3 13
DEVELOPED REGIONS 204 <5 211 <5 15.4 <5 15.7 <5 146 <5
DEVELOPING REGIONS 994.1 234 908.7 18.2 930.8 17.3 824.9 145 790.7 135
Africa 182.1 27.7 209.0 25.2 211.8 22.6 216.8 20.9 226.7 20.5
Northern Africa 6.0 <5 6.5 <5 6.4 <5 56 <5 12.6 6.0
Sub-Saharan Africa 176.0 333 202.5 298 205.3 26.5 2112 244 2141 238
Asia 742.6 23.7 637.5 17.6 668.6 174 565.3 14.1 525.6 12.7
Caucasus and Central Asia 9.6 141 109 153 8.5 1.3 74 95 6.0 74
Eastern Asia 295.2 232 2222 16.0 2184 15.3 185.8 12.7 161.2 10.8
South-Eastern Asia 138.0 30.7 1177 223 1033 183 793 134 63.5 103
Southern Asia 291.7 240 2729 18.5 3214 20.2 2745 16.3 276.4 15.8
Western Asia 8.0 6.3 138 8.6 17.0 93 183 9.1 185 8.7
Latin America and the Caribbean 68.5 153 61.0 115 49.2 8.7 415 7.0 37.0 6.1
Caribbean 8.1 27.0 8.2 244 84 237 76 20.7 7.5 20.1
Latin America 60.3 144 52.7 10.7 40.8 7.7 339 6.1 295 5.1
Oceania 1.0 15.7 13 16.5 13 154 13 135 14 14.0

Note: * Projections.
Source: FAO.

Fonte: Gréafico.1. FAO, IFAD and WFP. 2014. The State of Food Insecurity in the
World 2014. Strengthening the enabling environment for food security and nutrition.
Rome, FAO.

19 http://www.fao.org/brasil/noticias/detail-events/pt/c/343719/. (Acesso:04/11/2015).
2 FAQ. 2010. The State of Food Insecurity in the World 2010. Addressing food security in protracted
crisis. Rome: FAO.
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Grafico 2. Subnutricdo ao redor do mundo, 1990-92 ate 2014-16.

Undernourishment around the world, 1990-92 to 2014-16

Number of undernourished (millions) and prevalence (%) of undernourishment

1990-92 2000-02 200507 2010-12 2014-16*
No. % No. % No. % No. % No. %
WORLD 1010.6 18.6 929.6 14.9 942.3 14.3 820.7 11.8 794.6 10.9
DEVELOPED REGIONS 20.0 =5.0 21.2 <5.0 15.4 <5.0 15.7 <5.0 14.7 <5.0
DEVELOPING REGIONS 990.7 233 908.4 18.2 926.9 17.3 805.0 14.1 779.9 12.9
Africa 181.7 27.6 210.2 25.4 213.0 22.7 218.5 20.7 2325 20.0
Northern Africa 6.0 <5.0 6.6 <5.0 7.0 <5.0 5.1 <5.0 43 <5.0
Sub-Saharan Africa 175.7 332 203.6 30.0 206.0 26.5 205.7 241 220.0 23.2
tastern Africa 103.9 47.2 121.6 431 122.5 37.8 118.7 337 124.2 315
Middle Africa 24.2 335 42.4 44.2 47.7 43.0 53.0 41.5 58.9 413
Southern Africa 3.1 7.2 3.7 7.1 35 6.2 3.6 6.1 3.2 5.2
Western Africa 446 24.2 35.9 15.0 32.3 11.8 30.4 9.7 33.7 9.6
Asia 741.9 23.6 636.5 17.6 665.5 17.3 546.9 13.5 511.7 121
Caucasus and Central Asia 9.6 141 10.9 15.3 8.4 1.3 7.1 8.9 5.8 7.0
Eastern Asia 295.4 23.2 221.7 16.0 217.6 15.2 174.7 11.8 145.1 9.6
south-Eastern Asia 137.5 30.6 1176 223 103.2 18.3 72.5 121 60.5 9.6
Southern Asia 291.2 239 2723 18.5 3191 201 274.2 16.1 281.4 157
WNestern Asia 8.2 6.4 14.0 8.6 17.2 9.3 18.4 8.8 18.9 8.4
Latin America and the 66.1 147 60.4 114 471 8.4 28.3 6.4 34.3 55
Caribbean 8.1 27.0 8.2 24.4 8.3 23.5 7.3 19.8 7.5 19.8
_atin America 58.0 13.9 52.1 10.5 38.8 7.3 31.0 55 26.8 <5.0
Zentral America 12.6 10.7 1.8 8.3 1.6 7.6 1.3 6.9 1.4 6.6
south America 45.4 151 40.3 1.4 27.2 7.2 ns <5.0 ns <5.0
Dceania 1.0 15.7 1.3 16.5 1.3 15.4 1.3 13.5 1.4 14.2

*Data for 2014-16 refer to prowisional estimates.
Source: FAO.

Fonte: Gréfico.2. FAO, IFAD and WFP. 2015. The State of Food Insecurity in the
World 2015. Strengthening the enabling environment for food security and nutrition.
Rome, FAO.

Seguranca alimentar no Brasil

A questdo da fome — e temas correlatos, como temas do desenvolvimento
sustentavel, de participagdo mais equitativa dos paises nas interagdes comerciais e a
construcdo de um mundo menos desigual — tem ganhado espaco na agenda mundial e
na agenda brasileira de maneira ainda mais enfatica. A preocupacdo com esse tema,
contudo, ja é antiga para um namero expressivo de pesquisadores, organizacdes ndo
governamentais, organismos internacionais e governantes; seu destaque nas agendas
atuais apenas reforca e dissemina tais preocupacdes como objetivo mais amplo a ser

conquistado em nivel global.



No Brasil, a identificacdo e as experiéncias ligadas ao combate a fome
passaram por algumas fases bastante caracteristicas e, para 0s propositos da reflexao
apresentada neste artigo, é de extrema importancia pontuar, numa linha histérica, as
principais a¢des do pais em diversas campanhas e agdes politicas voltadas a luta

contra a fome.

Ja nos anos 1930, a oferta de alimentos foi um problema que impulsionou
grandes levas de migracdo em direcdo as grandes cidades. O pais passava pelo
comeco de uma transicdo sociopolitica, de uma economia rural para um cenério mais
centrado num contexto urbano-industrial. As regiGes rurais, dependentes de
economias agrarias precarias, estavam a mercé das variacdes politicas e econémicas
nacionais e mundiais — e, vale lembrar, 0 panorama nessa época era bastante
desanimador em virtude da enorme crise econOmica conhecida como “Grande
Depressao”. As cidades, despreparadas para acolher tal leva populacional, relegou aos
migrantes espacos (fisicos e sociais) bastante marginais. Os dois contextos — o rural e
o0 urbano — enfrentavam assim crises em que ndo teria comida para todo mundo. Além
disso, nesse periodo ndo havia no Brasil acbes estruturadas para 0 combate a miséria,
tampouco para pontos especificos desse tema macro, como o aspecto da fome. O que
existiam eram algumas acGes que ocorriam por meio de outras areas, como saude,
previdéncia e assisténcia, que foram aproveitadas pelo governo para melhorar a
condicdo de vida da populagdo e fizeram alguma diferenga, embora com resultados

ainda timidos.?*

Segundo Sonia Draibe, as medidas adotadas entdo beneficiaram as mesmas
populacdes pelas regras de selecdo, pois 0s esquemas de protecdo social estavam sob
um padrdo seletivo (no plano dos beneficiarios), heterogéneo (no plano dos
beneficios) e fragmentado (nos planos institucional e financeiro) de intervencdo do
Estado (DRAIBE, 1994, p. 275). O cenario comegou a sofrer alguma transformacéo
em 1938, por meio do primeiro inquerito alimentar produzido por Josué de Castro.
Nesse empreendimento, Castro buscou caracterizar a fome como um problema

politico, e consolidou o conceito de seguranca alimentar — o qual passou a ser usado

! Entre as medidas, vale mencionar, por exemplo, a criacdo da Carteira de Trabalho, em 1932, que
possibilitou o acesso de trabalhadores aos direitos de seguridade social e assisténcia & saide. No
entanto, é importante perceber que essa iniciativa, de alguma maneira, gerou ainda mais desigualdades,
pois ndo atingiu as pessoas que efetivamente se encontravam na esfera da extrema pobreza.



no Brasil como norteador do processo de combate a fome.

Um passo adiante foi dado com a criacdo do Servigo de Alimentacdo da
Previdéncia Social (SAPS), na década de 1940. Esse projeto também foi idealizado
por Josué de Castro, e estabeleceu, pela primeira vez, uma estratégia estrutural de
combate a fome no Brasil por meio da construcdo de restaurantes populares e da
oferta de alimentos basicos em centros urbanos. (Vasconcelos, 2005). De modo geral,
a preocupacéo central era melhorar a alimentacdo do trabalhador e, assim, aumentar
sua capacidade de trabalho com a nacionalizacdo dos habitos alimentares a um custo
menor, 0 que seria feito por meio do SAPS. Essa iniciativa foi o carro-chefe que
impulsionou a criacdo de diversos programas de assisténcia alimentar, muitos deles
em vigor até hoje, como os restaurantes populares e a merenda escolar (SILVA,
1995).

Ainda na década de 1940, devem ser pontuadas duas outras iniciativas do
governo federal brasileiro nessa area: a criacdo da Coordenacdo da Mobilizacdo
Econdmica (CME), em 1942, que incluia um servico técnico de alimentacdo nacional,
cujo objetivo era orientar a producdo agricola e industrial de alimentos; e a instalacao,
em 1945, da Comissdo Nacional de Alimentacdo (CNA). A CNA tinha cinco
objetivos principais: a) estudar e propor as normas da politica nacional de
alimentacéo; b) estudar o estado de nutricdo e os habitos alimentares da populacdo
brasileira, considerando o respectivo padrdo de vida; ¢) acompanhar e estimular as
pesquisas relativas as questdes e aos problemas de alimentacdo, propondo os auxilios
que julgasse necessarios ou convenientes; d) trabalhar pela correcdo de defeitos e
deficiéncias da dieta brasileira, estimulando e acompanhando as devidas campanhas
educativas; e e) concorrer para 0o desenvolvimento da industria de desidratacdo dos
alimentos no Brasil®®. Foi nesse periodo que a ideia da SAN ganhou ainda mais
espaco no Brasil (BRASIL, 1995). Essas iniciativas, de maneira coordenada, tornaram
possivel a elaboracdo de uma politica de seguranca alimentar e nutricional

efetivamente direcionada aos grupos sociais menos favorecidos.

%2 No contexto do governo de Getdlio Vargas, a preocupacéo politica central era com a “modernizagdo”
do Brasil, que, em sua agenda, passava necessariamente pela industrializacdo. A proposta de processar
alimentos casava a iniciativa do CNA ao eixo considerado chave para a solu¢do dos problemas
brasileiros associados a pobreza e suas questfes sociais decorrentes.



A década de 1950 tem como marco outra iniciativa muito importante:
regulamentada pelo Decreto n. 37.106, de 31 de marco de 1955, foi instituida a
Campanha Nacional de Merenda Escolar (CNM).

Entre os anos 1960 e 1970, ainda que o Brasil vivesse parte dessa época em
um regime militar que ndo mantinha como prioridade as questdes sociais, algumas
iniciativas destacaram-se no campo da seguranca alimentar. Antes mesmo da
instauracdo do governo ditatorial, em 1964, foi criada a Companhia Brasileira de
Alimentos (COBAL), em 1962, que previa a comercializacdo de géneros para suprir
areas insuficientemente atendidas (BRASIL, 1962); e a criacdo do Instituto Nacional
de Alimentagdo e Nutricdo (INAN), em 1972, com o objetivo de formular a politica
de alimentacdo e nutricdo por meio da qualidade de alimentos destinados ao consumo
(ARRUDA, 2007). Em 1976, na esteira dessas iniciativas, foi criado o Programa
Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, que orientava a oferta e a demanda de alimentos
com base em trés pilares: suplementacdo alimentar, racionalizacdo dos sistemas de
producdo; comercializacdo dos alimentos e algumas atividades de complementagéo e
apoio (SILVA, 1995). Apesar de todas essas iniciativas, muito pouco se alcangou em

termos de resultados duradouros, exceto no caso da merenda escolar.

No contexto do processo de redemocratizacdo e com novos temas sociais
alcados a pauta de debate para a constru¢do de um “novo Brasil”, os anos 1980
assistiram a um impulso das reflexGes e das acdes politicas para o enfrentamento do
problema da fome no pais. Houve ganho continuo de produtividade no campo da
agricultura — fruto de inovacGes tecnoldgicas e cientificas —, o que resultou em
excedente de producéo e, consequentemente, em queda no preco dos alimentos. Nesse
quadro socioecondmico, 0 conceito de seguranca alimentar passou também a ser
associado a ideia de acesso aos alimentos (BETTO, 2004). Foi ainda nesse periodo,
sob o contexto da 8° secdo do Comité de Seguranca Alimentar, em 1987, que se
definiu que seguranca alimentar deveria ter como propdsitos especificos a qualidade
dos alimentos e o acesso da populacdo que necessita aos alimentos (TEXEIRA,
HONORATO, 2008, p. 30). Isso representou um “salto” com relagdo a visdo anterior
que previa apenas a chegada de alimento e uma nova visdo em relacdo aos

posicionamentos anteriores.



A virada da década de 1980 para 1990 trouxe ao Brasil uma cara nova. A tdo
esperada redemocratizacdo, no entanto, veio acompanhada de um aumento
significativo nas desigualdades sociais — ou de uma maior visibilidade e transparéncia
para tratar de temas sociais delicados. Isso foi, em parte, consequéncia do
endividamento nacional, construida durante o governo militar e agravada na crise do
petréleo; internamente, o conturbado cenario econémico refletia-se em altas taxas de
desemprego e no descontrole inflacionario, em uma combinacdo que afetava, mais
uma vez, o poder de compra e de acesso a géneros alimenticios basicos das familias
brasileiras (IPEA, 1985).% E, a propésito, em meados dos anos 1990, sob 0 governo
de Itamar Franco, que o Brasil comecou a viver uma mudanca social interna na
questdo do combate a fome: foi langada uma proposta de politica de seguranca
alimentar através Ao da Cidadania.? Essa iniciativa levava o nome de “Acdo da
Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida” e constituia uma nova proposta de
combate a esse problema social brasileiro de longa data (BURLANDY, 2003;
VASCONCELOS, 2005).

A iniciativa proposta por Betinho certamente promoveu junto a populacao
brasileira “um despertar” a respeito da situagdo da fome que assolava boa parte dos
habitantes do pais ao afirmar que 50 milhdes de pessoas passavam fome no Brasil
aquela época. Esses dados, no entanto, divergiam das informacdes levadas a Cupula
Mundial sobre Alimentacdo em Roma, em 2002, que apontavam que no Brasil 21

milhdes de brasileiros ndo tinham acesso & alimentac&o.®

O ndmero preciso de quantas pessoas passavam (ou mesmo de quantas ainda
passam) fome no Brasil ndo era 0 mais importante, mas sim a construcdo de uma
consciéncia solidaria, que buscava destacar a mentalidade de que cada ser humano

deveria ser considerado um ser Unico e insubstituivel e ndo apenas mais um ndmero

2 http://www.ipeadata.gov.br/. (acesso: 17/11/2015).

% A Acdo da Cidadania foi um movimento inspirado pelo sociélogo Hebert de Souza, o Betinho, e
articulado por vérios setores da sociedade civil brasileira. Baseava-se na compreensdo de que cabe a
cidadania instituir a légica da solidariedade e também apontar o rumo ao Estado e ao mercado. A
resposta foi massiva, em diferentes regides geograficas e classes sociais, sendo surpreendente em sua
capacidade de inovacdo. Tratava-se de uma inovacdo que combinava radical descentralizagdo para dar
lugar & iniciativa dos comités locais da cidadania e a parceria entre esses comités e governos, empresas
etc. Formaram-se 5 mil comités, que operavam em todo o pais (MALUF,1996).

% http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2002/020610_donmss.shtml. (acesso: 22/10/2015).
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na estatistica.?® Betinho chamava, assim, a atencdo dos brasileiros para mobilizacdo
em prol de seus compatriotas, ao defender, no campo da moral e da ética, a
responsabilidade que cada um tem com relagdo a seu semelhante. Foi por meio dessa
iniciativa, impulsionada, ainda, por alian¢as entre movimentos sociais, organizagfes
ndo governamentais, lideres religiosos e académicos, que se formou o primeiro
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), em 1993. Esse
conselho foi de extrema importancia para o estudo da SAN no Brasil, pois norteou as
politicas publicas na area. A criacdo do Conselho também foi um avanco institucional
que consolidava o discurso do presidente Itamar Franco & época,?’ apesar de o

CONSEA ter sido substituido, em 1994, pelo Programa Comunidade Solidéria.

Os anos 1990 também foram marcados por uma atuacdo mais dindmica do
Brasil nos foros internacionais. Esse destaque da temaética, tanto no ambito nacional
quanto, de maneira gradual, internacional ndo deixou duvidas de que o
desenvolvimento social, 0 combate a pobreza e a inclusdo social dos grupos
tradicionalmente marginalizados na sociedade brasileira seriam assuntos a compor a

agenda internacional do pais (Pio Penna, 2006, p. 349).

A SAN passou, por exemplo, a ser tratada de maneira mais aberta na esfera
internacional e com mais acbes cooperativas por parte dos Estados, o que levou,
inclusive, a compromissos expressos, como a Declaracdo de Roma de 1996. Apesar
de haver consenso entre a opinido dos estudiosos de que o grande problema da fome
no Brasil, além de ser caracterizado pela falta de renda das pessoas para alimentar-se
adequadamente ou pela a falta de acesso a alimentos em virtude da ma distribuicéo de

renda e de alimentos (Henriques, 2000), passava pela falta de politicas publicas

%6 “No combate & fome, ha o germe da mudanca do pais. Comega por rejeitar o que era tido como
inevitvel. Todos podem e devem comer, trabalhar e obter uma renda digna, ter escola, saude,
saneamento bésico, educagdo, acesso & cultura. Ninguém deve viver na miséria. Todos tém direito &
vida digna, a cidadania. A sociedade existe para isso. Ou, entdo, ela, simplesmente, ndo presta para
nada”. (Betinho, em Etica e cidadania, p. 34 — Reproduzido em “o Brasil de Betinho 2012:138).

2T «A seguranga alimentar é objetivo nacional e nio apenas programa de Governo. Nenhum pais pode
considerar-se plenamente desenvolvido, isto &, contemporaneo das economias de vanguarda, se ndo
houver garantido alimentacdo para todos os seus habitantes. E, conforme a sabia constatacdo de
empresarios representados neste Conselho, os paises que desfrutam de seguranca alimentar ndo o
conseguiram pelo fato de serem ricos, mas sdo ricos exatamente porque cuidaram primeiro da
alimentacdo de seus povos. O Conselho que hoje instalamos é mais do que iniciativa renovadora.
Discurso de langamento do Consea”. Discurso do ex-presidente Itamar Franco, em 13 de maio de 1993.
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/itamar-franco/discursos-1/1993/16%20-
%20/view. (acesso 06/11/2015).
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voltadas para seguranca alimentar. Esse, alids, também foi por muito tempo uma
grande deficiéncia na luta pelo combate a fome em outras partes do mundo.

No inicio dos anos 2000, j& no marco de um novo milénio, ainda era
expressivo 0 nimero de pessoas que passavam fome no Brasil. No entanto, no impeto
de novas metas globais de combate a pobreza e a desigualdade, como os ODM, que
marcaram esse inicio de século, politicas de cunho social sdo fortalecidas, nacional e
internacionalmente. E nessa época que os resultados das politicas sociais iniciadas na
década anterior comegaram a ser consolidadas no Brasil e deram grande impulso para
que o pais desenvolvesse condi¢des de sair do mapa da miséria no mundo.

O Consea foi reaberto em 2003,?® o que pode ser apontado como fator
importante para o resultado obtido pelo Brasil em 2012, ao sair do mapa da pobreza
no mundo. Conhecer o percurso de 2003 a 2011 e saber quais a¢Oes foram usadas
nesse periodo é fundamental para o tema desta investigacdo. Além disso, também ¢é
valido identificar os resultados que o Brasil usufrui como fruto dessa conquista, como
algumas vitorias na politica externa que se valeram das conquistas locais de combate
a fome sob a lideranca do governo de Luiz Inécio Lula da Silva.

E nesse panorama que o Brasil passou a ser considerado um dos paises mais
atuantes no combate a fome no mundo na Gltima década, imagem construida tanto por
meio de acBes politicas quanto por ter ganhado destaque como bandeira da politica
externa brasileira no governo Lula. Durante a campanha eleitoral e ainda mais
fortemente apds a posse, o presidente Lula manteve um discurso social acentuado e
procurou sensibilizar a populacdo brasileira e mundial, bem como lideres e
personalidades politicas em todo 0 mundo e despertar sua indignacdo em torno da
questdo da fome, ao divulgar os nimeros alarmantes® de pessoas que ainda se
encontravam muito abaixo da linha da pobreza — condicdo que impossibilita o ser

humano de ter acesso a uma alimentacéo diaria minima.

Precisamos vencer a fome, a miséria e a exclusdo social. “Nossa guerra

ndo é para matar ninguém — ¢ para salvar vidas” [...] “E por isso que hoje

% «A instalagio do Consea, que hoje realizamos, é mais um passo institucional decisivo de meu
Governo na luta contra a fome”. Trecho do discurso do ex-presidente Lula, na cerimdnia de
langamento institucional do programa Fome Zero e instalacdo do Consea -30/01/2003.
(http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/10-
mandato/pdfs-2003/10-semestre. (acesso: 27.10.2015).

% 0 Mapa da Fome de 2013, segundo a ONU, cita que nos periodos de 2000/2002 e 2004/2006 e a
taxa de desnutricdo foi reduzida de 10,7% para menos de 5%. Fonte: O Estado da Inseguranca
Alimentar e Nutricional no Brasil, publicado em 2014 - (SOFI na sigla em inglés).
https://www.fao.org.br/download/SOFI_p.pdff
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conclamo: vamos acabar com a fome em nosso pais [...] ”Nossa politica
externa refletirda também os anseios de mudancga que se expressaram nas
ruas”... (Lula, 2003).

Essa questdo é ressaltada, de maneira enfatica e repetidas vezes, nos discursos
oficiais do entdo presidente Lula.*® Construido de maneira emocional e voltado para
despertar emog0es nos interlocutores, tanto o discurso de posse (trecho reproduzido
abaixo) quanto os discursos dos primeiros anos de seu primeiro mandato mantiveram

a mesma tematica: a necessidade de uma unido nacional em torno do combate a fome:

Essa é uma historia antiga. O Brasil conheceu a riqueza dos engenhos e
das plantagdes de cana-de-agucar nos primeiros tempos coloniais, mas ndo
venceu a fome; proclamou a independéncia nacional e aboliu a escravid&o,
mas ndo venceu a fome; conheceu a riqueza das jazidas de ouro, em Minas
Gerais, e da producéo de café, no Vale do Paraiba, mas ndo venceu a fome;
industrializou-se e forjou um notavel e diversificado parque produtivo, mas
ndo venceu a fome. Isso ndo pode continuar assim. Por isso, defini entre as
prioridades de meu Governo um programa de seguranca alimentar que leva

o0 nome de Fome Zero.*! (Lula, 2003).

Os bons resultados pelo Brasil no combate a fome e & pobreza ndo derivam
apenas dos programas de transferéncia de renda,® mas também de fatores como o
fortalecimento do poder aquisitivo das mulheres e a melhoria da renda dos mais
pobres. Programas politicos, como o Fome Zero, contribuiram para que o pais
melhorasse sua situacdo social para menos de 5% de sua populacdo em situacdo de
subnutricdo entre os anos de 2000-02 e 2004-06.%

Algumas iniciativas no ambito do Legislativo foram de extrema importancia

para consolidar o conceito de SAN e para transformar o acesso ao alimento um direito

®Trechos de alguns dos seus discursos. (http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-
inacio-lula-da-silva/discursos/10-mandato/pdfs-2003/10-semestre (acesso 15/09/2015).
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/Iuiz-inacio-lula-da-silva/discursos/1o-
mandato/pdfs-2003/10-semestre. (Acesso 09/10/2015).

*! http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos-de-
posse/discurso-de-posse-10-mandato/view. Acesso em: 20/11/2015.

*2 Bolsa Familia é um programa que contribui para o combate & pobreza e a desigualdade no Brasil.
Criado em 2003, complementa, mensalmente, a renda das familias atendidas pelo Programa que
recebem um beneficio em dinheiro, que é transferido diretamente pelo governo federal.
http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-que-e. (acesso: 10/11/2015).

¥ FAO, IFAD and WFP. 2014. The State of Food Insecurity in the World 2014. Strengthening the

enabling environment for food security and nutrition. Rome, FAQ. 2014, p. 23.
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no Brasil. E o caso, por exemplo, da lei organica® de SAN e da incorporacdo a

1.%° Tais iniciativas tiveram

Constituicdo Federal da alimentacdo como um direito socia
impacto social concreto, mas também é importante reconhecer seu papel para a
consolidacdo de uma “nova” consciéncia social, alinhada aos valores divulgados no
Brasil no sistema internacional.

A questdo institucional também foi uma area reforcada com a criacdo do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em 2004, e da Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (Caisan), em 2007 — que
passou a auxiliar a execucdo das diretrizes propostas pelo Consea. Segundo o
representante da FAO no Brasil, Alan Bojanic, “os caminhos adotados pelo Brasil
demonstram que ¢é possivel combater a fome e a inseguranca alimentar quando ha o
compromisso politico em colocar esse tema na agenda de prioridades dos
governos”.36

Alguns programas criados nesse periodo, como o Bolsa Familia e 0 Fome
Zero, estdo diretamente ligados aos resultados positivos®’ do combate & fome no
Brasil no periodo do governo Lula. Nesse sentido, chama atencdo o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)* — desenvolvido em governos anteriores e
melhorado e ampliado por meio de alteracdes legais — que alcangou bons resultados,
alcancando numeros, inclusive, em outros segmentos, como na educacdo que
representou, em 2012, 43 milhdes de criancas na escola. Outra iniciativa foi o

Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA),* que ajudou a reduzir o nimero de

% Lei 11.346/2006 - Cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional - SISAN com
vistas em assegurar o direito humano a alimentacdo adequada.
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.3462006?0OpenDoc
ument.

% Emenda Constitucional 64/2010 que altera o art. 6° da Constituicdo Federal, para introduzir a
alimentacéo como direito social.
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_ldentificacao/emc%2064-
2010?0penDocument. Acesso:10/11/2015)

% http://www.fao.org/brasil/noticias/detail-events/pt/c/343719/ (Acesso: 09/11/2015).

%" Entre 2011 e 2013, as pessoas beneficiadas por esse programa representaram 22,1 milhdes de
pessoas fora da extrema pobreza. (SOFI, 2015:41).

%8 Lei 11.947/2009 - Dispde sobre o atendimento da alimentac&o escolar e do programa dinheiro direto
na escola aos alunos da educagdo basica. As a¢des de alimentacdo e nutrigdo no PNAE abrangem a
avaliacao do estado nutricional dos estudantes atendidos pelo PNAE; a identificacao de individuos com
necessidades nutricionais especificas; a realizacdo de a¢Bes de educacao alimentar e nutricional para a
comunidade  escolar, articuladas com a coorde-nagdo  pedag6gica da  escola.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Iei/111947.htm. (acesso: 10/11/2015).

¥ 0O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PPA), criado pelo art. 19 da Lei n° 10.696, de 02 de julho
de 2003, possui duas finalidades basicas: promover o acesso a alimentacdo e incentivar a agricultura
familiar. http://mds.gov.br/assuntos/seguranca-alimentar/programa-de-aquisicao-de-alimentos-paa.
(acesso: 10/11/2015).
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familias que ja ndo podiam se manter na zona rural e acabavam migrando para as
grandes cidades. As familias devem permanecer com suas atividades nas zonas rurais
e, em troca, o governo federal garante a compra de seus produtos agricolas.
Investimentos publicos nesse programa aumentaram em dez vezes no decorrer de uma
década, alcangando R$ 1,36 bilhdo em 2013 (SOFI, 2015, p. 42 e CAISAN, 2014).
Outro marco do inicio do século XXI foi a criacdo da Coordenacdo Geral de
Apoio as Acdes Internacionais de Combate & Fome (CGFOME),* também em 2003.
A CGFOME representou um esforco na esfera institucional, porém com uma visao
mais global, para internalizar as a¢Ges sociais na diplomacia e, assim, alcar o tema ao
papel de protagonista (a0 menos, um dos protagonistas) da “nova” atuacdo
internacional brasileira. O Brasil adquiriu, assim, condi¢des de coordenar suas agoes
para além das fronteiras nacionais, mostrando-se internacionalmente sensivel aos

paises que também sofriam e ainda sofrem com a fome.

Seguranca Alimentar na atuacdo externa do Governo Lula

E nitido que a chegada de Lula & presidéncia valorizou os temas sociais, que
passaram a ser priorizados na agenda politica nacional e se tornaram instrumento da
politica externa brasileira. Segundo Pio Penna, “ao lado dos temas considerados
estratégicos, como a integracdo sul-americana e o0 acesso ao Conselho de Seguranca
da Nacdes Unidas como membro pleno, o governo Lula tentou capitalizar apoio
internacional para suas propostas de cunho social” (Penna Filho, 2006:356).

O periodo dos dois mandatos de Lula — entre 2003 e 2010 — foram os anos de
maior captacdo de financiamento e catalisacdo de cooperacdo com instituicGes
internacionais como o Banco Internacional Interamericano de Desenvolvimento
(BID). Além da captacédo de financiamento para 0s programas nacionais, a diplomacia

brasileira buscou se fazer presente no cenario internacional por meio de

“0 A Coordenagao-Geral de Agdes Internacionais de Combate & Fome (CGFOME) trata das acBes de
prestacdo de cooperacdo humanitéaria internacional do Governo Brasileiro, do tema da seguranca
alimentar e nutricional, tanto em sua vertente emergencial quanto estrutural, bem como dos temas de
reducdo do risco de desastres, do didlogo com a sociedade civil, Férum Social Mundial,
desenvolvimento agrario, pesca artesanal e Instituto Social Brasil-Argentina. A Coordenacéo realiza
interlocucdo sobre esses temas com a Organizacdo das Nacbes Unidas para a Alimentacdo e a
Agricultura (FAQO), o Fundo Internacional para o Desenvolvimento Agricola (FIDA), o Programa
Mundial de Alimentos (PMA), o Alto Comissariado das NagGes Unidas para Refugiados (ACNUR), o
Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia (UNICEF), entre outros.
http://cooperacachumanitaria.itamaraty.gov.br/institucional. Acesso: 16/11/2015.
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compromissos mutuos, que representassem o combate a fome, como o Agricultural
Innovation MKTPlace que visa beneficiar pequenos produtores, possibilitando a
inovacéo através de colaboracdes entre Africa, América Latina, Caribe e Brasil.**

Para isso, utilizou trés estratégias de politica externa para promover a seguranga
alimentar e nutricional: negociacdes internacionais; cooperacdo Sul-Sul na area de
seguranca alimentar, nutricional e de desenvolvimento agricola; e assisténcia
humanitaria (CAISAN, 2009, p. 47). O interesse brasileiro em tornar esse tema
relevante na esfera internacional é realmente expressivo, e é possivel afirmar que
todas as oportunidades que o Brasil teve de negociar no ambito da Organizacao
Mundial do Comércio (OMC), da Assembleia Geral das Nacbes Unidas, da Cupula
Ibero-Americana, do Banco Mundial, entre outras organizacgdes, trouxeram o tema a
tona. Como por exemplo na reunido de Alto Nivel da FAO sobre Seguranga

Alimentar, Mudancgas Climaticas e Bioenergia (parte do discurso).42

Estamos aqui reunidos para debater solucfes para o problema da seguranca
alimentar mundial. A SAN sempre foi uma preocupacao central do meu
Governo. Em 2003, lancei um programa pioneiro, o Fome Zero [...] Fiz do
combate a fome e a pobreza uma prioridade da acdo internacional do
Brasil. Juntei-me a outros lideres de paises ricos e pobres [...] Desenvolvi,
com eles, formas criativas de [...] dar de comer a quem tem fome. Fizemos
progressos [...] Mas o que fizemos é muito pouco em rela¢do a enormidade

da tarefa. (Lula, 2008)

No segundo mandato de Lula (2007-2010), esse tema perde um pouco de forga
e dilui-se tanto que é praticamente “invisivel” em seus discursos recorrentes. Essa
constatacdo e a contradicdo de interesses € ilustrada quando o Brasil comeca a fazer
negociagdes que eram de interesses essencialmente comerciais, usando a seguranga
alimentar ndo como um tema de cunho moral, mas como recurso para legitimar o
discurso em torno dos biocombustiveis e das barreiras comerciais impostas aos
produtos agricolas dos paises em desenvolvimento. Segundo Celso Amorim, ministro
das RelagOes Exteriores a época, essas barreiras tornavam a concorréncia no mercado

internacional desigual para os paises em desenvolvimento.

4 https://www.embrapa.br/marketplace. Acesso: 21/11/2105.
*2 http://funag.gov.br/loja/download/505-discursos_selecionados_lula.pdf. Acesso: 2111/2015.
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No entanto, a contradicdo de seu discurso — e também da reivindicagao
politica brasileira no cenario internacional — consiste no fato de que os produtos
brasileiros destinados & exportacdo sdo, sobretudo, de origem agribusiness, que nada
tem a ver com a proposta de incentivo & agricultura familiar que visa ao
abastecimento interno do pais. Isso demostra que, em algum momento, o Brasil
“perdeu o foco” da proposta de cunho principalmente social e passou a priorizar, ao
menos em algumas esferas de negociacdo internacional, interesses dos grandes

produtores agricolas brasileiros.

E bastante evidente que nos anos 2000 houve um aprofundamento tanto da
reflexdo quanto da acdo politica relacionada ao tema da fome e da seguranca
alimentar no Brasil. Ainda que se possa perceber que esse tema esteve presente na
pauta politica nacional desde meados do século XX, no século XXI ele ascendeu a um
posto de protagonista. Desde entdo, caminhou em uma linha de crescimento continuo,
mesmo que tenham havido pequenas baixas e leves recuos, e as politicas nesse
sentido se aglutinam e tém demonstrado certa permanéncia e longevidade. O
resultado alcancado em 2012 mostrou que os investimentos feitos em programas e
politicas nacionais de combate a fome alcancaram, ao menos em parte, 0s objetivos
pretendidos.

No entanto, essas conquistas — a0 mesmo tempo politicas e sociais — nao
foram evidentes apenas no plano interno. Tais “vitorias” fora habilmente utilizadas
como ferramentas de politica externa do Brasil: tanto as iniciativas quanto 0s
resultados positivos obtidos eram explorados como vitrines do rumo acertado do pais
na resolucdo de seus problemas locais, bem como evidéncias de que o Brasil se
fortalecia para despontar como um lider politico regional. Essas aspiracdes ficam
evidentes nos discursos da diplomacia brasileira (também na diplomacia presidencial
bastante explorada por Lula). As conquistas sdo frequentemente lembradas e 0s
“autoelogios” sdo usados para pavimentar o percurso brasileiro rumo a Um NoOvo
posicionamento no cendrio internacional. Isso fica evidente, por exemplo, na fala do
entdo ministro das RelagOes Internacionais — ocupante do cargo ao longo de toda a

gestdo de Lula —, Celso Amorim:

[...] desde que o Presidente Lula iniciou - jA como Presidente, quando

depois de Porto Alegre, Davos, e mais tarde de Evian, de Genebra e agora



nas Nacbes Unidas - desde o inicio desse apostolado em favor da
eliminacdo da fome no mundo, o Presidente conseguiu uma coisa, creio eu,
que nos deixa todos orgulhosos, uma coisa verdadeiramente extraordinaria,
gue é mudar a agenda internacional.

E muito comum ouvir as perguntas: o que mudou na politica externa do
Brasil? A coisa ndo era igual? N&o é a mesma coisa? Eu diria até que
muitos conceitos sdo permanentes, porque o Estado brasileiro ndo muda,
ou muda pouco. Mas acho que ndo é tanto nas posi¢cdes em relagdo a um
ou outro tema que se vé uma mudanca na acao internacional do Pais, mas
na capacidade de alterar a prépria agenda internacional e, nesse sentido,

acho que a acéo do Presidente Lula deixou uma marca ja indelével.*

Ao pensar a estratégia brasileira de fortalecimento de seu papel na politica
internacional e compararmos o peso das acdes do combate a fome na politica
nacional, € possivel, ainda, identificar certas relacfes. O primeiro mandato de Lula
foi, sem duvida, o periodo de maior investimento em acBes e politicas sociais no
Brasil. Esse periodo foi também de grande investimento do presidente e da
diplomacia nacional em negociacdes de novos espacos para o pais em foros de
negociacdo multilateral, vistos como espacgos privilegiados para conquista de novos
campos de poder para os paises do dito Sul global. O Brasil, em sua condic¢éo de
nacgdo emergente, buscava tomar a lideranga de outros paises menos “visiveis” e usava
como bandeira sua capacidade de resolver problemas sociais histéricos comuns a
todas as na¢des do antigo Terceiro Mundo, como parcelas significativas da populacao
em condicdo de pobreza extrema e, consequentemente, os altos indices de fome.
Pode-se perceber essa estratégia de atuacdo, por exemplo, na forca que ganhou a
participacdo do Brasil OMC, com a defesa de um cendrio de comércio internacional
mais justo aos paises menos favorecidos, ou mesmo na “campanha” para conseguir
um assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU.

Em alguma medida, as conquistas brasileiras em termos sociais e 0 apoio que
poderia dar a paises em condic¢Oes similares ou mais graves serviram como moeda de

troca para a construcdo de uma nova imagem do pais no sistema internacional. Assim,

*% Discurso do Ministro Celso Amorim por ocasi&o da Reunido do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar - CONSEA - 26 de outubro de 2004. Disponivel em:
http://www.itamaraty.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=7680:discurso-do-
chanceler-celso-amorim-por-ocasiao-da-reuniao-do-conselho-nacional-de-sequranca-alimentar-
consea&catid=194&Itemid=454&lang=pt-BR. (Acesso em: 20/11/2015).
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é possivel dizer que tal empenho teve também o objetivo de construir relacbes de soft
power que ajudariam o Brasil em sua busca por um novo espacgo no cenario global.

Com as vitorias parciais ou a constatacao de que algumas demandas brasileiras
nesse campo de negociagdes internacionais ndo seriam atendidas, diminuiu-se a
recorréncia a referéncias a tais projetos nos discursos e nas ac¢des da diplomacia do
pais. Tal “queda” nas politicas de combate a fome no segundo mandato pode dever-
se, ainda, ao fato de o Brasil ter atingido ja algumas metas propostas, e ter conseguido
um encaminhamento das politicas sociais que garantiriam, ao menos no curto prazo, a
manutencdo das politicas ja em andamento.

O Ultimo relatério da FAO*, langado em 2015, mostra que as acées do Brasil
no inicio do século ainda tém se mostrado efetivas. A FAO classifica o pais como um
caso de sucesso “em alcangar os objetivos estabelecidos internacionalmente™: a
pobreza geral caiu de 24,3% para 8,4% da populacdo entre 2001 e 2012; a pobreza
extrema caiu de 14% para 3,5%. Além disso, a propor¢do de criangas com
desnutricdo, que estava em 10,7% de acordo com dados de 2000-2002, caiu para
menos de 5% no periodo de 2004-2006. Entre outros dados apontados como bastante
positivos, o relatorio indica que o Brasil apresentou um declinio de 25% na escala de
inseguranca alimentar severa entre 2004 e 2009 — uma grande conquista social e

também uma vitoria da politica dirigida para esse fim.*

* Toda analise e interpretacéo dos resultados foram feitas com base nos niimeros fornecidos pelo
relatorio oficial da FAO, 2015.
*® Fonte: FAO, IFAD and WFP. 2015. The State of Food Insecurity in the World 2015. Strengthening

the enabling environment for food security and nutrition. Rome, FAO.



Concluséo

Considerando o periodo de andlise, é evidente que nos anos 2000 o Brasil teve
a oportunidade de construir uma nova imagem diante da sociedade internacional,
especialmente no que diz respeito a temas sociais. Durante décadas, foi bastante forte
a imagem de pais com disparidade social acentuada em virtude, entre outras razdes,
da extrema pobreza identificada em algumas regides, como o Nordeste brasileiro.

A alteracdo da agenda politica nacional, adotada especialmente nos primeiros
anos do século XXI, foi o “impulso” para essa mudanca, pois as politicas e as
iniciativas voltadas a tematicas de cunho social, sobretudo nas demandas de combate
a fome e a pobreza, deram ao Brasil uma “cara nova” e com proje¢do internacional
como um novo “lider” do Sul global. Essa mudanca também se deve ao ativismo do
Estado que, por meio da diplomacia presidencial ou de cupula, fortaleceu o tema da
seguranca alimentar como bandeira da politica externa brasileira.

Ainda que iniciativas para combater a fome — principal simbolo das questdes
de desigualdade social e de temas sensiveis na area de combate a pobreza — tenham
sido apresentadas no Brasil de forma sistematica desde a década de 1930, os anos de
2003 a 2010 foram de fato um periodo que, apesar de curto, contou com novas
iniciativas que trouxeram resultados eficazes e duradores. Como mostra o Gltimo
relatério da FAO, lancado em 2015, o Brasil tem tido sucesso em manter e ampliar os
bons resultados no combate a fome.

Logo, com base na analise proposta e em todos os dados apresentados, ficou
claro que o periodo de governo de Luiz Inacio Lula da Silva foi, em varios aspectos,
marcado por uma postura fortemente proativa, que trouxe ao pais resultados politicos
em termos de soft power, como o apoio para que um brasileiro assumisse a direcéo da
FAO, posto ocupado hoje pelo brasileiro Graziano da Silva. Podemos afirmar que,
além dos resultados concretos obtidos em termos de conquistas sociais, é possivel
identificar um fortalecimento da posicéo de lideranca do pais na construcdo da agenda

internacional de combate a fome e a pobreza.
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