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RESUMO

PAULA, Sara Mikaele Santos de. Combate a Fome e Transferéncia de Renda: uma equacéo possivel? O caso
do Programa Bolsa Familia. 94 p. Monografia (Trabalho de Conclusao de Curso) Universidade Federal de Goias
(UFG). Cidade de Goias, 2021.

A presente monografia busca apresentar um panorama da relacdo entre as intencdes de
diferentes governos, em especial o brasileiro, em combater a fome e a utilizacdo de programas
de transferéncia monetaria para se alcancar tal fim. Para tanto, recorre-se a um resgate historico
e analitico do debate conceitual e politico sobre a fome, por meio da revisao bibliografica da
literatura atinente ao tema, pelo resgate critico do marco juridico nacional e internacional que
consagra a alimentacdo como um direito humano e pela analise de dados administrativos dos
programas de transferéncia de renda. Situa a distribuicdo desigual de alimentos como um
componente estrutural da dindmica e do desenvolvimento das sociedades de tipo capitalista.
Expde a contradicdo essencial dessa dindmica quando se percebe que a crise contemporanea do
Capital € gerada ndo pela escassez, mas pela abundancia da producdo, redundando em um
desperdicio em larga escala, além da destruicdo da natureza e do risco a vida. Demonstra o
advento histérico de movimentos sociais que lutam pelo direito a alimentacao (e a vida humana,
por consequéncia) que ao longo do tempo conseguiram mobilizar autoridades locais, nacionais
e internacionais na intencédo de firmar acordos, tratados, convencdes, dentre outras normas, que
consignaram a alimentac&o no rol dos direitos humanos fundamentais. Apresenta o Programa
Bolsa Familia como uma das estratégias de combate a fome que possibilita ndo apenas o alivio
imediato da situacdo de extrema pobreza, como também impacta diretamente nas economias
locais, demonstrando, desta forma, que a relacdo entre politicas de transferéncia monetaria e o
direito a alimentacdo ndo s6 € uma relagdo possivel, como desejavel ao desenvolvimento das
sociedades e a producédo de bem-estar social.

Palavras-Chave: Combate a Fome, Politicas Publicas, Bolsa Familia, Pobreza, Seguranca
Alimentar



ABSTRACT

PAULA, Sara Mikaele Santos de. Combate a Fome e Transferéncia de Renda: uma equacao possivel? O caso
do Programa Bolsa Familia. 94 p. Monografia (Trabalho de Conclusao de Curso) Universidade Federal de Goias
(UFG). Cidade de Goias, 2021.

This monograph seeks to present an overview of the relationship between the intentions of
different governments, especially the Brazilian, to fight hunger and the use of money transfer
programs to achieve this end. To this end, a historical and analytical rescue of the conceptual
and political debate on hunger is used, through a bibliographic review of the literature related
to the theme, by the critical rescue of the national and international legal framework that
enshrines food as a human right and by analyzing administrative data from cash transfer
programs. It places the unequal distribution of food as a structural component of the dynamics
and development of capitalist-type societies. It exposes the essential contradiction of this
dynamic when one realizes that the contemporary crisis in Capital is generated not by scarcity,
but by the source of production, resulting in large-scale waste, in addition to the destruction of
nature and the risk to life. It demonstrates the historical advent of social movements that fight
for the right to the right (and human life, consequently food) that over time managed to mobilize
local, national and international authorities with the intention of signing agreements, treaties,
conventions, among other rules, that consigned food to the list of fundamental human rights. It
presents the Bolsa Familia Program as one of the strategies to fight hunger that allows not only
the immediate immediate situation of extreme poverty, but also impacts directly on local
economies, thus demonstrating that the relationship between money transfer policies and the
right to food is not only a possible relationship, but also desirable for the development of
societies and the production of social welfare.

Palavras-Chave: Fight Against Hunger, Public Policies, Bolsa Familia, Poverty, Food
Security
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INTRODUCAO

E inusitado observar que, compondo um dos assuntos mais antigos e graves da historia
da humanidade, a fome e consequentemente o direito a alimentacdo séo problematicas que s
passaram a ser discutidas a pouco mais de meio século. Nesse sentido, ndo ha um consenso
nacional ou mundial sobre quais seriam as causas dessas problematicas sociais, no entanto,
nenhum estudo é capaz de negar que alimentar-se € uma necessidade de primeira ordem da
espécie humana, bem como reafirmar que alimentacdo é inerente a sobrevivéncia da
humanidade e consequentemente gera uma preocupacéo tanto individual quanto coletiva.

Né&o obstante, observa-se hoje que a realidade posta no Brasil se distancia daquilo que
¢ proposto constitucionalmente quando o assunto € o combate a fome. A Constituicdo Federal
de 1988 prevé competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
de promover de maneira igualitaria e permanente a alimentagdo adequada. Contudo, é espantoso
observar que o direito a alimentacéo so foi incluido a Constituicdo ha pouco mais de dez anos.
Entretanto, nota-se que a falta de efetividade da maioria dos direitos humanos, econémicos,
sociais e culturais previstos na constituicdo brasileira, no que tange a essa tematica, infelizmente
ainda persistem causando graves danos a sociedade, postergando o exercicio dessas garantias.

Como consequéncia da postergacdo dessas garantias ao longo dos anos, gerou-se uma
situacdo de pessoas sem “direito a terem direitos”. Assim, mesmo nao existindo um consenso
sobre quais seriam as causas das problematicas sociais, entendemos que a fome é estrutural e
estruturante no sistema em que vivemos. Nesse sentido, podemos afirmar que o aumento do
desemprego, das desigualdades, os impactos sociais e econdmicos na renda das pessoas, a
interrupcdo de um conjunto de politicas sociais, de acdes do governo federal e de governos
estaduais para garantir a seguranca alimentar, deixaram milhdes de brasileiros a mercé da fome.

Encartado nessa problematica central, o atual cenario sanitario brasileiro, causado pela
pandemia mundial da COVID-19, chocou o mundo, colocou em xeque a geopolitica global e
trouxe para o centro do debate a questdo da fome. Assim, esta pandemia escancarou uma crise
de fome que ja vinha aumentando e se acirrando. Em 2019, aproximadamente 821 milhdes de
pessoas sofreram de inseguranca alimentar no mundo, sendo que desse quantitativo 149 milhdes
estavam em situacdo de crise de fome. Agora, o coronavirus intensificou os impactos de
conflitos geopoliticos da desigualdade e da pobreza, abalando as estruturas de um sistema
alimentar global ja falido e deixando um contingente adicional de milhGes de pessoas a beira

da fome e mostrando que de fato, vidas humanas sdo ceifadas se ndo houver alimentacéo.
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Diante da realidade posta, traz-se & baila uma reflex@o sobre o debate da fome e seus
desdobramentos (ou suas consequéncias) a partir do fato que ela se configura como um
fendmeno atemporal e estrutural ao capitalismo, tendo em vista que, colocar em evidéncia a
questdo da fome, significa também considerar os aspectos estruturais que formam e conformam
a sociedade burguesa em suas diferentes dimensdes, pois € notério que o acesso desigual a
alimentacdo € um dos componentes centrais das contradicdes do modo de producgéo capitalista.
E esse €, justamente, um dos argumentos que sustentam o trabalho que ora apresentamos, isto
é, a relacdo indissociavel entre a fome e 0 modo de producéo capitalista.

Para tanto, o nosso estudo tem como referéncia uma abordagem critica sobre as
Politicas Publicas e os Direitos Humanos. Na perspectiva das politicas publicas entendemos
que essas sao um canal privilegiado de mediacdo da relacdo que acontece entre o Estado e as
classes sociais nas sociedades capitalistas. As politicas publicas sdo originadas a partir da tensdo
que se forma entre determinados segmentos da sociedade quando esses ndo tém os seus diretos
atendidos, ao mesmo tempo em que sdo também os meios pelos quais 0s governos podem dar
vazao as suas propostas de gestdo. Ja os direitos humanos, embora também sejam decorrentes
da mesma tensdo (Estado e Sociedade), possuem uma natureza civilizatéria, na medida em que
chamam a atencdo para o atendimento de necessidades que sao essenciais e indispensaveis para
a vida racional e com padrdes de bem-estar das sociedades humanas.

Outra razédo para a producdo deste trabalho se deu por percebemos que as pesquisas
e/ou estudos relacionados a esse tema ndo sdo tdo presentes no cotidiano académico, isso nos
levou a pensar que apesar da inquietacdo dos individuos no que se refere a essa tematica, o
tratamento dispensado pela academia a essa tematica ndo se equivale ao alto grau de inquietacao
que ela causa. E ainda que ndo possamos responder todas as questdes que se encontram em
aberto sobre o assunto, nosso estudo buscou problematizar algumas delas, com a modesta
intencdo de contribuir com o debate que se realiza dentro e fora das instituicdes académicas
e/ou de pesquisa.

Nossa escolha metodoldgica, entdo, nos levou a identificar dentro do vasto rol de
politicas publicas relacionadas direta ou indiretamente a questdo da fome e dos direitos
humanos o Programa de Transferéncia de Renda Condicionada (PTRC) implementado no
Brasil a partir de outubro de 2003, chamado Programa Bolsa Familia. Nossa intencao foi
entender como o Programa Bolsa Familia (PBF) contribuiu ndo apenas para superacdo da
extrema pobreza no pais, como também, se tornou uma politica publica que mais se aproxima

do cumprimento do direito alimentagdo no territorio brasileiro.
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Para entender os meandros da realidade em estudo, o presente trabalho de conclusdo
de curso se desenvolveu a partir de uma pesquisa qualitativa, que colocou em exame a produgéo
bibliogréafica sobre o tema e a cotejou com dados administrativos do PBF disponiveis nos canais
de comunicacdo oficiais do governo na intencdo de verificar elementos, tais como: a existéncia
de concepcoes éticas, politicas, tedricas e técnicas diferentes e divergentes sobre o combate a
fome via transferéncia de renda, se os dados disponiveis refletem a efetividade e o alcance do
programa, se 0s impactos estdo mesmo relacionados ao combate a fome, se séo verdadeiras as
insinuagdes presentes na sociedade de que os beneficiarios se “acomodariam” diante do
recebimento da renda, dentre outros.

Sendo assim, a proposta desenvolvida no presente trabalho dividir-se-a em trés
capitulos, além dessa introducdo e das considerac@es finais, sendo que cada capitulo atende
determinados objetivos especificos, apresentados assim:

No capitulo 01, discutir-se-a sobre a fome e o desenvolvimento do capitalismo. A
proposta base deste capitulo € apresentarmos aos leitores uma contextualizacdo histérica da
problematica tedrica e pratica da fome no mundo e sua relacéo direta com 0 modo de producéo
capitalista que ao criar e manter a pobreza como parte de sua estrutura faz com que o fenémeno
da fome se propague e se agrave em conformidade a dindmica do préprio desenvolvimento do
capitalismo e sua inerente concentragdo de renda, riqueza e poder.

No capitulo 02, busca-se entender como as lutas sociais contribuiram para a garantia e
a efetivacdo do direito a alimentacdo adequada. A reflexdo do referido capitulo objetiva
demonstrar a relacdo inevitavel que existe entre mobilizacao e direito ou dito de outra forma, o
direito a alimentacdo como resultante das lutas preconizadas por movimentos sociais.

Por fim, no capitulo 03 o foco ¢ “o direito a alimentacdo no Brasil e 0 Programa Bolsa
Familia”. Assim, apesar das contradi¢des em torno do PBF, ele foi objeto de analise nesse
capitulo, encerrando os objetivos dessa monografia, na medida em que: 1) O direito a
alimentacéo é conquista da mobilizag&o e das lutas dos movimentos sociais e 0 PBF pode ser
entendido como resultante dessas lutas; 2) O direito a alimentacdo se consolida em marcos
regulatdrios nacionais e internacionais levando a responsabilidade estatal e 0 PBF € reconhecido
internacionalmente como exemplo de éxito em programas dessa natureza; 3) Como
responsabilidade estatal, o enfrentamento a fome, a pobreza e a desigualdade redundam na
incorporacdo desses temas como eixos estruturantes das politicas publicas sociais e o PBF nasce
como um eixo estruturante da estratégia “Fome Zero”. Nessa perspectiva, traz-se ao debate 0s

desafios, avancos e possibilidades do PBF, mais especificamente entre os anos de 2003 e 2020.
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[
A FOME E O DESENVOLVIMENTO DO CAPITALISMO

Existem muitos estudos acerca da questdo da fome no Brasil e no mundo. Nao ha um
consenso nacional ou mundial sobre quais seriam as causas dessa problemaética social, no
entanto, nenhum estudo é capaz de negar que alimentar-se € uma necessidade de primeira ordem
da espécie humana. Agua e alimentos s&o t40 essenciais para a vida quanto o ar que respiramos.
Sendo assim, porque os alimentos que sdo produzidos no mundo ndo sdo distribuidos de modo
“justo” ou “equanime” para as diferentes populacdes? As respostas para tal questdo variam de
acordo com a posi¢ao social, econémica e ideoldgica de quem responde. No mundo capitalista,
dividido em classes sociais, 0s estratos dominantes da sociedade dirdo majoritariamente que o
problema da fome esta tanto relacionado a capacidade de producdo de alimentos quanto a
incapacidade dos mais pobres pagarem por eles. Ha também aqueles que dirdo, assim como
nos, que a origem do problema esta na apropriacéo privada dos meios e dos modos de producéo,
0 que torna a producéo e a distribuicdo de alimentos propriedade privada e os alimentos em si
se tornam mercadorias onde o objetivo principal é a obtencdo de lucros cada vez maiores para
0s proprietarios. A partir desta segunda linha de raciocinio, tentamos mostrar, nesse capitulo,
nossos esforgcos para apresentar aos leitores uma contextualizacdo histérica da problematica
tedrica e pratica da fome no mundo e sua relacdo direta com 0 modo de producdo capitalista
que ao criar e manter a pobreza como parte de sua estrutura® faz com que o fenémeno da fome
se propague e se agrave em conformidade a dinamica do préprio desenvolvimento do

capitalismo.

1.1. Os diferentes conceitos e o debate ideol6gico sobre a fome

Derivada do latim famis, a palavra fome significa sensacdo que traduz o desejo, a
necessidade de comer, caréncia alimentar, subalimentacdo ou subnutricdo. Segundo o

gebdgrafo brasileiro Melhem Adas (1988, p. 08), “os especialistas em nutricdo identificam e

! Consideramos pobreza estrutural como sendo aquele conjunto de privacdes sociais, econdmicas, culturais e
politicas por quais passam grande parcelas das populagdes decorrentes da sua condicdo de classe social e que
mesmo que familias, grupos sociais ou individuos possam mudar sua condicdo econdmica, ela permanecera como
parte constitutiva da dindmica excludente do modo de producdo capitalista. Tal dindmica nos é apresentada no
Volume 1, do Capitulo 1 da obra “O Capital” de Karl Marx quando este disserta sobre o conceito de “mercadoria”.
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diferenciam dois tipos de fome: a global e a parcial.” A primeira refere-se a privacao total de
alimentos e a segunda a falta de nutrientes necessarios para o bom funcionamento do corpo
humano. Essa definicdo nos parece bastante genérica uma vez que limita o fenémeno da fome
aos aspectos biologicos, excluindo possiveis determinantes culturais, econémicos e sociais, 0
que nos leva a corroborar o posicionamento de autores como o proprio Melhem Adas (1998),
Maria do Carmo Soares de Freitas (2003), Irio Luiz Conti (2009) ou os estudos j& consagrados
de Josué de Castro (1973) ou mesmo reflexdes classicas como as de Karl Marx ao dissertar
sobre a estrutura das desigualdades. Logo, concluimos que a fome s6 pode ser analisada sob
aspectos multidimensionais.

O economista inglés Thomas Robert Malthus (1766-1834), no final do século XVIIl,
em plena Revolucdo Industrial, foi o precursor de uma teoria cujo ponto central consistiu em
afirmar que a populacdo mundial cresce em maior velocidade do que a capacidade humana de
produzir alimentos. Essa teoria ficou conhecida como teoria malthusiana. Tal teoria foi utilizada
apo6s a Segunda Guerra Mundial devido ao grande crescimento populacional e serviu de
instrumento para justificar a necessidade do controle da natalidade (Adas, 1988, p. 22). Como
ndo poderia deixar de ser, 0 Malthusianismo néo se verificou eficaz, pois ndo considerou fatores
relevantes como o desenvolvimento tecnoldgico e da ciéncia aplicada a agricultura, além de
ignorar as determinacdes sociais subjetivas das relacdes humanas.

Segundo Freitas (2003, p. 33), a teoria Malthusiana nada mais significa do que
conceber que viver a condicdo de fome é uma escolha intencional da pessoa, por ser esta
incapaz de adquirir alimentos em suficiéncia, ou por desconhecer a importancia dos alimentos

necessarios ao corpo. Refutando o malthusianismo a autora afirma que:

(...) a fome é produzida pelas condicGes sociais, econdmicas e politicas dadas por um
modelo estrutural e/ou conjuntural, correspondente ao poder aquisitivo, a producgéo de
alimentos e os efeitos das crises econdémicas sobre a pobreza. Ou melhor: a fome
cronica torna-se a expressdo de uma sociedade com desigualdades extremas, cuja
erradicacdo implicaria, necessariamente, transformacfes sociais. (FREITAS, 2003,
p.34)

No mesmo sentido, Adas pondera que a fome ndo é somente um problema biologico,
é um grave problema politico, econdmico e, sobretudo social (ADAS, 1988, p. 06). Importante

ressaltar que, estar em estado de fome ndo é somente estar privado de acesso a qualquer
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alimento, mas o fato de néo ter acesso a quaisquer dos nutrientes indispensaveis a vida humana

com qualidade. E isto que podemos considerar como sendo a fome? Para Irio Luiz Conti,

A fome é definida como um conjunto de sensagBes provocadas pela privagéo de
nutrientes que incitam a pessoa a procurar os alimentos e que cessam com a sua
ingestdo. Ela ocorre quando as pessoas ndo conseguem obter alimentacdo diaria em
quantidade e qualidade suficientes para suprir as necessidades de energia requeridas
para a manutencdo de seu organismo, considerando suas varias atividades fisicas
normais. Os casos extremos de fome sdo também chamados de miséria e pendria.
(CONTI, 2009, p. 15).

O filésofo e economista alemdo Karl Heinrich Marx (1818 — 1883) rebate

veementemente a teoria Malthusianista, nas palavras de Melhem Adas (1988):

(...) Marx sustentava que a causa do grande crescimento populacional é a forma de
producéo capitalista, pois esta, para sobreviver, necessita de um relativo excesso de
populagdo. Esse excessivo populacional fica permanentemente desempregado,
causando o barateamento da mao-de-obra. Isso favorece enormemente o capitalista,
porque € interessante para ele que a oferta de empregos seja menor que a procura...

(p.26)

A concepcdo de Marx é de grande relevancia, pois no decorrer de todos os dias,
milhdes de vidas sdo interrompidas pelo flagelo da fome em um mundo onde ha alimentos para
todos (id. p. 13). Diante disso, colocar em evidéncia a questdo da fome, significa também
considerar 0s aspectos estruturais que formam e conformam a sociedade burguesa em suas
diferentes dimensdes, pois € notorio que o acesso desigual aos alimentos € um dos componentes
centrais das contradi¢cGes do modo de producéo capitalista, sendo que a principal delas é: quanto
mais a sociedade produz riqueza (pela exploracao crescente do trabalho humano), maior é a
apropriagéo dessa riqueza por uma parcela cada vez menor da sociedade.

A desigual distribuicédo de terras e consequentemente de riquezas da qual a sociedade
brasileira é palco, se concretiza através da manutencgéo da desigualdade. E a desigualdade nada
mais é do que uma forma de dominacdo das classes dominantes em desfavor das classes
dominadas, no sentido de que, essa relacéo, se torna um ciclo vicioso, sempre buscando manter
0 dominio de uma determinada classe sobre a outra.

Isso se torna evidente com o capitalismo, que tem como uma das suas principais
caracteristicas, a acumulacdo de Capital. Assim, quem detém o Capital, tem as melhores
condicGes de sobrevivéncia. De outro lado, estdo os trabalhadores, que ndo detém nem o Capital

2TOBELEM, Alain. Josué de Castro e a descoberta da fome. Rio de Janeiro: Leitura, 1974, p. 41.
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nem 0s meios de produgdo, pessoas que servem para O capitalismo apenas como uma
“engrenagem do sistema”. Uma classe que, em virtude das desigualdades, ¢ obrigada a vender
sua forca de trabalho aos burgueses para receber, em troca, 0S meios necessarios a sua
subsisténcia. Sendo assim, a problematica da fome também se encontra como constitutiva da

desigualdade. Em consonancia, Adas (1988) afirma que:

No Terceiro Mundo, o desperdicio de terra é escandaloso. Latifindios improdutivos
coexistem com milhdes de pessoas passando fome. Os latifundiarios, neste caso, ndo
produzem e ndo deixam os outros produzirem. Realizam uma verdadeira especulacdo
da terra, possuindo-a como uma reserva de valor e contribuindo, assim, para o
aprofundamento da miséria e da fome. (p. 24)

N&o ha que se falar em desigualdade, sem tratar do cerne dessa questdo, que € a
pobreza. A pobreza € o maior mecanismo utilizado pela classe dominante para perpetuar sua
dominacao sobre os individuos. E certo que a pobreza é um fendémeno que permeia a sociedade
antes mesmo da divisao de classes que vivenciamos atualmente. O que se torna notério, € que
é no modo de producdo capitalista que a pobreza toma desdobramentos ainda maiores. E é o
modo de producdo capitalista, na relacdo capital versus trabalho, ou seja, exploracdo da classe
trabalhadora pelos capitalistas da ensejo para a pobreza, na medida em que, o acumulo do
capital por poucas pessoas faz com que a pobreza seja um problema permanente. (ADAS,1988;
FREITAS, 2003).

Nesse péndulo interpretativo, Irio Luiz Conti (2009), acrescenta que a pobreza pode

ser analisada ainda, por dois vieses, como pobreza absoluta ou pobreza relativa:

A pobreza absoluta ocorre quando, por falta ou insuficiéncia de renda as pessoas sdo
privadas do acesso aos meios basicos como alimentagdo, saide, habitacdo, vestudrio,
educagdo, transporte e seguranca para levarem uma vida digna. Mas também ha o que
comumente se chama de pobreza relativa, que é medida pela média geral do nivel de
vida da populacéo. (p. 15)

Costa (1984) complementa afirmando que a sobrevivéncia fisica deve ser considerada
quando se refere a pobreza absoluta, ao passo que considerar a intensidade da pobreza ndo pode
ser meio para subestimar um nivel de pobreza em detrimento de outro. Nesse sentido, o autor
em comento, pontua que o conceito de pobreza absoluta mostrou-se limitado. Assim, Marcelo
Medeiros (2012), lembra que a partir dos anos 1970 uma defini¢cdo de pobreza comecou a ser
formulada por Peter Townsend Wolf Scoti (1981) e Amartya Sem (1995), conceito este

denominado de pobreza relativa, de tal modo, afirmam que néo é possivel analisar a pobreza de
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um modo geral, e sim de uma forma direta e especifica pautando-se em aspectos peculiares de
cada sociedade a ser analisada.

Desse modo, é notorio observar que os debates sobre definicbes e mensuracdo de
pobreza é relativamente recente e multifacetado, contudo, € importante considerar que
atualmente € comum que estudiosos e policy makers levem em consideracdo diversos

momentos historicos e aspectos culturais dos diferentes paises.

1.2. A pobreza como matriz essencial para a problematica da fome

Como mencionado no tépico anterior, a fome é um flagelo que atinge a humanidade e
a matriz desse problema é a pobreza que atinge milhdes de pessoas em todo o mundo. Tratar de
tal problemética é um trabalho desafiador, pois envolve estruturas milenarmente arraigadas.
Nesse sentido, Medeiros (2012) afirma que “uma analise multidimensional pode ser feita a
partir da combinacéo de diversas medidas unidimensionais da pobreza, isto €, sem depender
de um indice sintético.” Seguindo 0 mesmo raciocinio os autores Barros, Henriques e

Mendonca (2000) preceituam que:

A pobreza, evidentemente, ndo pode ser definida de forma unica e universal, contudo,
podemos afirmar que a pobreza se refere a situagdes de caréncia em que os individuos
ndo conseguem manter um padrdo minimo de vida condizente com as referéncias
socialmente estabelecidas em cada contexto historico. Desse modo, a abordagem
conceitual da pobreza absoluta requer que possamos, inicialmente, construir uma
medida invariante no tempo das condic6es de vida dos individuos em uma sociedade.
A nocéo de linha de pobreza equivale a essa medida. Em Gltima instancia, uma linha
de pobreza pretende ser o parametro que permite, a uma sociedade especifica,
considerar como pobres todos aqueles individuos que se encontrem abaixo do seu
valor. (p. 02)

Nesse sentido, € jus e necessario entender que a pobreza se alia a trés categorias
principais: desigualdade, renda per capita e inseguranca alimentar que condicionam e acabam
por perpetuar o ciclo da fome.

Para Layrargues (2009), é fundamental pontuar que os termos pobreza e desigualdade
% ndo s&o sinbnimos, sdo conceitos parecidos, mas que possuem significados distintos, uma vez

que, “[...] apesar de a pobreza representar uma dimensdo da desigualdade — a desigualdade

3 Sabe-se que o termo desigualdade se constitui como um conceito muito amplo, pode a desigualdade ser tratada
e analisada por diversos aspectos, entretanto ndo cabe aqui discutir a desigualdade no seu mais pormenorizado
conceito. O objetivo das ressalvas é apenas destacar que ha elementos na anélise da desigualdade de qualquer
distribuicdo que estdo além das decisdes sobre como representar a desigualdade. (Medeiros, 2012)
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econdmica —, a desigualdade ndo é sd econdmica”. (p.02) Medeiros (2012) complementa
afirmando que definir a desigualdade ndo é uma tarefa simples, ao passo que, “[...] esforcos
importantes foram realizados nessa area, em particular no que diz respeito aos conteidos
valorativos implicitos nas desigualdades consideradas em estudos sobre desigualdades sociais.”

(p.22) Layrargues (2009), reitera ainda que:

A desigualdade pode se revelar em inimeras manifestacdes sociais, COmo no acesso
ou falta de acesso aos servicos publicos basicos como educacédo, sadde, transporte,
agua e saneamento; na questao étnica e de género; na ocupacao de postos de trabalho,
de cargos de direcéo, etc. (p.02)

Para David Champernowne e Frank Cowell (1998) a desigualdade perpassa por duas
abordagens importantes. A primeira, assim como a pobreza absoluta relaciona-se as diferencas,
e a segunda, vinculada com a pobreza relativa associa-se as suas razoes.

Nessa senda, Medeiros (2012) problematiza uma definicdo “por negacdo bastante
obvia: desigualdade ¢ uma situagdo onde nao existe igualdade” (p.22). Se ndo existe igualdade,
existem pessoas em situacdo de pobreza e vulnerabilidades sociais que séo condicionadas pelo
ndo acesso a uma condicdo basica de subsisténcia®.

Ligado a categoria de desigualdade se insere a discussdo sobre a categoria renda per
capita. Nesse diapasdo, Amartya Sen (1995), mostra que um passo crucial no estudo da

desigualdade ¢ responder a pergunta “desigualdade de qué?”. Assim:

Um ponto que merece atencdo é a diferenca entre desigualdade de rendimentos e
desigualdade de bem-estar. Muitas vezes a resposta verdadeira para a pergunta
“desigualdade de qué?” em analises da distribuicao de renda seria “bem-estar”. Como
é muito dificil medir bem-estar, varios estudos o tratam como sinénimo de renda. Para
a construcdo das representacBes da desigualdade ndo faz muita diferenca qual a
distribuicdo em questdo, mas do ponto de vista substantivo hd quem julgue que a
distribuicio da renda néo é um indicador seguro da distribuicdo do bem-estar. [...] E
possivel enumerar outras razdes para diferenciar niveis de renda de niveis de bem-
estar. (MEDEIROS, 2012. p. 27)

Por sua vez, Crespo e Gurivitz (2002), afirmam que a falta de bem-estar, alimentos,

moradia, terra e outros ativos, € reflexo da pobreza, que leva a fome e a privacao de capacidades,

4 Em termos sumarios, poderiamos afirmar que a desigualdade esta relacionada a distancia que existe entre o
cidaddo mais rico de uma sociedade e o cidadao mais pobre da mesma, e, a pobreza, por sua vez, estaria relacionada
a capacidade e as possibilidades dos individuos garantirem sua subsisténcia e ter acesso a bens e servicos que o
mantenham minimamente produtivo. A mencdo aos autores que trouxemos nesse debate é para demonstrar a
pluralidade de acep¢des no tema e como essa pluralidade interfere na formulacdo das politicas pablicas, como
veremos mais adiante.
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privacdo esta que para os referidos autores esta diretamente ligada a fatores fisicos e sociais que
inviabilizam que os individuos detenham as mesmas condi¢des e oportunidades de acesso aos

meios de subsisténcia que garantem dignidade e cidadania. Para tanto:

A relacdo entre renda e capacidade é demasiadamente afetada pela idade da pessoa
(necessidades especificas dos idosos e muito jovens), pelos papéis sexuais e sociais
(por exemplo, as responsabilidades da maternidade e também as obrigacfes familiares
determinadas culturalmente), pela localizacéo (por exemplo, propensédo a inundagoes
ou secas, ou inseguranca e violéncia em alguns bairros pobres e muito populosos),
pelas condic6es epidemioldgicas (por exemplo, doengas endémicas em uma regiao) e
por outras variagdes sobre as quais uma pessoa pode nédo ter controle ou ter um
controle apenas limitado. (CRESPO E GURIVITZ, p.06)

Diante de tais aspectos, é notdrio observar que o problema da distribuicdo de renda
também se vincula a um déficit de demanda efetiva (por bens e servi¢os) no mercado de
trabalho. Tendo em vista 0 avanco tecnolédgico, a mao de obra humana constantemente esta
sendo substituida por maquinarios, em razéo dessa substituicdo um contingente da populacéo
fica excluido do mercado de trabalho, e ao ndo poder vender sua forca de trabalho, ndo tem
fonte de renda que lhe permita adquirir no mercado bens e servicos. (MONTANO, 2012).

Assim, ndo tendo renda, o ser humano ndo podendo cortar ou excluir as despesas com
transporte e aluguel, por exemplo, resta-lhe entéo, cortar despesas com a alimentacgéo, ou seja,
0 individuo acaba trabalhando cada dia mais e se alimentando cada dia menos, o que
concomitantemente faz com que as consequéncias sobre a sua saude vao se tornando cada vez
mais drasticas. (ADAS, 1988).

Assim, o relatorio da Oxfam 2019 ressalta que “(...) estimativas do Banco Mundial
revelam que quase metade da popula¢do no mundo sobrevive com menos de US$ 5,50 por dia
e que a taxa de redug¢do da pobreza caiu pela metade desde 2013.” E 1SS0 acontece em
decorréncia da ma distribuicdo de renda, pois segundo tal relatorio, “em 2019, os bilionarios
do mundo, que somavam apenas 2.153 individuos, detinham mais riqueza do que 4,6 bilhGes
de pessoas”. A perpetuacao da pobreza acontece pelo fato do sistema vigente permitir que uma
elite dominante detenha grandes riquezas e a populacdo trabalhadora sobreviva com um
minimo, que ndo é suficiente para suprir todas as suas necessidades.

Nesse péndulo interpretativo, Marx afirma que essa estrutura é decorrente do
monopolio da producdo capitalista, que para suprimir a desigualdade de renda & necessario
desaparecer com 0s antagonismos de classe e consecutivamente a mudanca do sistema de
producdo capitalista que produz a pobreza, para o livre desenvolvimento de cada um, resultando
no livre desenvolvimento de todos. (MARX, 2011; SOUZA E SANTOS, 2015).
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Pautando-se nessa corrente marxista e firmando o entendimento sobre a pobreza e
como a mé distribuicdo de renda é uma de suas causas principais, Conti (2009) complementa
que “o flagelo da fome néo resulta de fendmenos naturais, nem da acomodacao de pessoas que
ndo querem trabalhar, muito antes, advém das ac¢des, ou da auséncia de ac¢Ges politicas dos

humanos.” (p.14) No mesmo raciocinio Yunus, pontua que:

A pobreza ndo é criada pelo povo pobre. Ela é criada pela ordem econémica e social.
Portanto, se queremos acabar com a pobreza, temos que introduzir mudancas nessa
ordem. Temos que reprojetar tais instituicbes, econdmicas e sociais, e 0s conceitos
que tiveram seu papel na criacdo da pobreza. N&o estd nas méos das pessoas pobres.
Se lhes dermos oportunidades, elas serdo capazes de cuidar de si mesmas e tirar a si
mesmas da pobreza. E uma questdo de remocdo de obstaculos, e ndo de mudar as
pessoas. As pessoas pobres sdo plenamente equipadas para a acdo. Pessoas pobres séo
tdo capazes quanto qualquer outra pessoa. A diferenca é que o sistema néo trabalhou
a seu favor. Precisamos fazer o sistema mudar. (YUNUS, 2012, p.36)

Por sua vez, Kerstenetzky (2000) afirma que para o economista Amartya Kumar Sen,
existe “[...] uma énfase crescente na avaliacao das necessidades basicas, incluindo renda, satde,
educacdo, expectativa de vida, e na construcdo de indicadores sociais que transcendem o

indicador de renda.” (p.118). No qual:

A questdo central é a qualidade da vida que podemos levar. A necessidade de possuir
mercadorias para que se alcance um determinado patamar de condic6es de vida varia
grandemente segundo caracteristicas fisiologicas, sociais e culturais, além de outras
igualmente contingentes [...] O valor do padrdo de vida repousa na vida, e ndo na
possessdo de mercadorias, a qual tem relevancia derivada e varidvel. (Sen, 1990, p.
25)

Em contraponto, os autores Barros, Henriques e Mendonga (2000), apontam como

possivel solugdo para reducdo da pobreza:

A estratégia de reducdo da pobreza solicita o crescimento da renda per capita ou a
distribuicdo mais igualitaria da renda. Uma combinagdo de politicas que estimulem o
crescimento econdmico e diminuam a desigualdade, em principio, aparenta conceder
maior eficécia e velocidade ao processo de combate a pobreza. (p.19)

E possivel averiguar por meio do relatério da Oxfam (2020) que tal “estratégia” nio
estd sendo colocada em prética, pois “(...) uma enorme parcela do aumento da renda global
constantemente beneficia 0s que estdo no topo da piramide econdmica, deixando os que estao

na base cada vez mais para tras.” (p.09.).
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Posto isto, verificamos que o debate conceitual e técnico sobre pobreza, desigualdade,
renda e suas demonstracdes possibilitam a emergéncia de varias vertentes interpretativas que
podem se desdobrar em acdo politica, mas que aqui, destacamos duas. A primeira vertente é
aquela que ira propor acdes de compensacdo por dentro do sistema capitalista instituido, isto €,
ao buscar formas técnicas de mensurar desigualdade e pobreza, essa vertente busca orientar
politicas publicas que possam reparar 0s danos causados pelas imperfei¢cfes do sistema
capitalista. E para isso, busca, como fica claro nos argumentos de Amartya Sen, estimular o
desenvolvimento de capacidades individuais de modo que os “pobres” encontrem em si mesmos
as respostas para sua situacdo de pobreza, com maior ou menor grau de amparo estatal. Essa
corrente oscila entre o entendimento que coloca a renda como determinante da pobreza e uma
outra compreensdo que acrescenta a renda outras variaveis, como qualidade de vida, por
exemplo. A segunda vertente, inspirada na tradicdo marxista, considera a pobreza e a
desigualdade como elementos estruturais da dindmica capitalista, sendo, portanto,
ineliminaveis desse sistema. Logo, o fim da pobreza e da desigualdade e de tudo o mais que
advém delas, s6 é possivel com a supressdo do sistema de opressdo, ou seja, uma outra
sociedade ndo mais baseada na exploragdo e na apropriacdo privada dos meios de producéo.

Para 0 nosso estudo, em que pese 0 nosso entendimento de que a superacdo do modo
capitalista de producdo se faz necessaria, intencionamos seguir problematizando os conceitos
que sustentam e estdo presentes nas formulacdes das politicas publicas do Brasil recente, pois
entendemos que esses conceitos também estdo permeados por elementos essenciais da luta de
classes, uma vez que a luta da classe trabalhadora, seja urbana ou camponesa, também passa
pelo atendimento imediato de suas condigdes de sobrevivéncia.

Assim, seguimos nosso debate conceitual analisando a relacdo entre a categoria de
renda per capita com a discussao sobre (in) seguranca alimentar e nutricional. Segundo Leéo
(2013), o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) é um conceito em permanente
construgdo. A questdo alimentar e nutricional esta relacionada com diferentes interesses e
diversos aspectos sociais, culturais, politicos e econdmicos, razdo pela qual sua concepcao
ainda é assunto debatido por variados segmentos da sociedade, no Brasil e no mundo. Além
disso, o conceito evolui & medida que avanga a histéria da humanidade e alteram-se a
organizacéo social e as relagdes de poder em uma sociedade.

Ao passo que, a Organizacdo das Nacdes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura
(FAO) lidera os esforcos internacionais de erradicagédo da fome e da inseguranca alimentar,
sendo, portanto, uma referéncia importante para o que dissertamos agora. Em 1996, a convite

da FAO, os Chefes de Estado e de Governo, reunidos na Cupula Mundial da Alimentacé&o,
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movidos pelo objetivo de atingir a seguranca alimentar para todos e erradicar a fome, a

definiram como:

A garantia, a todos, de condi¢Ges de acesso a alimentos basicos de qualidade, em
quantidade suficiente, de modo permanente e sem comprometer 0 acesso a outras
necessidades essenciais, com base em praticas alimentares saudaveis, contribuindo
assim para uma existéncia digna, em um contexto de desenvolvimento integral da
pessoa, com preservacdo das condi¢bes que garantam uma disponibilidade de
alimentos a longo prazo. (FAO, 1996)

Valente et al (2002) pontua que o conceito de seguranca alimentar se tornou relevante
a partir da Primeira Guerra Mundial (1914-1918), razao pela qual, tal conceito “teria estreita
ligacdo com o de seguranca nacional e com a capacidade de cada pais produzir sua prépria
alimentacéo, de forma a ndo ficar vulneravel a possiveis embargos, cercos ou boicotes devido
a razdes politicas ou militares.” (BRASIL, 2013, p.13)

Mais tarde, o conceito ganha forca a partir da Segunda Guerra Mundial (1939 — 1945),
“os Estados Unidos viram a necessidade de frear o dominio dos comunistas através da
seguranca alimentar, em que estes utilizam o problema da fome, da pobreza e da miséria em
determinados paises para causar instabilidade social” (CAVALHEIRO, 2016, p.14). Silva
(2012) complementa que em resposta a tal instabilidade “processos revolucionarios foram
desencadeados, portanto, o combate a fome em escala internacional passou a ser um elemento
estratégico importante no jogo de disputas pelo controle geopolitico mundial” (p.9).

Apos a Segunda Guerra, Cavalheiro (2016) ressalta que em 1945 — com o surgimento
da FAO - até meados de 1974 foram realizadas inumeras conferéncias a fim de reformular o
conceito de seguranca alimentar, até porque, segundo Valente, “o enfoque estava no alimento
e ndo no ser humano” (VALENTE, 2002, p.54). Entretanto, em 1986 segundo o mesmo autor,
0 “Banco Mundial definiu a seguranga alimentar como: o acesso por parte de todos, a todo o
tempo, a quantidades suficientes de alimentos para levar uma vida ativa e saudavel”
(VALENTE, 2002, p. 55) reformulando o conceito anteriormente adotado e finalmente
desembocando no que a FAO define atualmente como seguranca alimentar e nutricional.

Com a formulacéo de tal defini¢cdo, nascem mecanismos para que o referido tema tenha
protecdo juridica, por meio de decretos e leis. Para nosso estudo, se faz necessario entender
como se constitui a inseguranca alimentar, e por isso faremos uma sucinta explicacdo. Nesse

sentido, a inseguranga alimentar configura-se em decorréncia de fatores:
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tais como fome, obesidade, doencas associadas a ma alimentacdo, consumo de
alimentos de qualidade duvidosa ou prejudicial a salde, estrutura de producédo
predatéria em relacdo ao ambiente e bens essenciais com pregos abusivos e imposi¢ado
de padrdes alimentares que ndo respeitam a diversidade cultural (CONSEA, 2004,

p.4).

Seguindo essa logica, Irio Luiz Conti (2009) afirma que existem trés niveis de

inseguranca alimentar:

A inseguranca alimentar comumente é classificada em trés niveis: leve, moderada e
grave. A inseguranga alimentar leve se caracteriza pela preocupagdo da familia ndo
conseguir alimentagdo no futuro. A inseguranca alimentar moderada se mostra a
medida que uma familia precisa ir reduzindo a quantidade e a variedade de alimentos
para que estes ndo venham a faltar antes da aquisi¢do ou da recep¢do de uma nova
cesta de alimentos, que pode ocorrer com a recepgdo do salario ou do beneficio do
Programa Bolsa Familia, no caso das familias titulares deste direito. Finalmente, a
inseguranca alimentar grave ocorre quando uma pessoa ou sua familia passam fome.
Toda pessoa que sobrevive com menos de 1 ddlar por dia é considerada em estado de
inseguranca alimentar grave. (p.16)

Ainda nos encaminhamentos da Cupula Mundial de Alimentacao, varios outros fatores

foram levantados como componentes da inseguranca alimentar:

A pobreza é uma causa importante de inseguranca alimentar e o progresso sustentavel
em sua erradicacéo é fundamental para melhorar o acesso aos alimentos. Os conflitos,
o0 terrorismo, a corrup¢do e a degradagdo do meio ambiente contribuem também
consideravelmente para a inseguranca alimentar. E preciso esforcar-se para conseguir
uma maior producdo de alimentos, incluindo os alimentos bésicos. Isso deve realizar-
se no contexto da utilizagdo sustentivel dos recursos naturais, da eliminagdo de
modelos de consumo e produgdo ndo-sustentaveis, particularmente nos paises
industrializados, e da estabilizacdo no prazo mais curto possivel da populagdo
mundial. Reconhecemos a contribui¢do fundamental das mulheres para a seguranca
alimentar, sobretudo nas zonas rurais dos paises em desenvolvimento, e a necessidade
de garantir a igualdade entre 0 homem e a mulher. Para reforcar a estabilidade social
e contribuir na correcdo da excessiva taxa de migracdo do campo para as cidades que
muitos paises enfrentam, sera também necessario considerar prioritéria a revitalizacéo
das areas rurais (DECLARACAO MUNDIAL DE ROMA, 1996, p. 1-2).

Conti (2009), traz uma proposta alternativa, afirmando que, para que toda pessoa tenha
acesso aos alimentos necessarios para sua seguranca alimentar e nutricional, é preciso “0
respeito a agrobiodiversidade, um amplo processo de geracéo e distribuicdo de renda, reforma
agraria, fortalecimento da agricultura familiar e acesso aos recursos produtivos e hidricos.”
(p.17)

Diante do exposto, é possivel observar que as trés categorias analisadas, refletem na

impossibilidade do individuo que vive em situacdo de pobreza ou de extrema pobreza, obter
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acesso aos alimentos necessarios para sua sobrevivéncia, inviabilizando consequentemente o
acesso a uma alimentacdo em quantidade e qualidade suficientes, sem que se comprometam as
demais necessidades bésicas para uma existéncia digna.

Todavia, observa-se que problema ndo é novo, como ndo sdo novas as propostas para
a sua eliminacgéo; nos parece que o que prevaleceu ao longo do tempo, foi a indiferenca e o
descaso da parte privilegiada da humanidade relativamente a desfavorecida.

1.3. Capitalismo e producao de alimentos: contradicdes estruturais

Desde os primordios até a atualidade, o homem intervindo na natureza®, ampliou e
modificou constantemente o modo de producio® e de distribuicdo de alimentos. Nesse sentido,

Viana (2010) afirma que:

[...] o ser humano passou a dominar o processo de produgao de alimentos e abandonou
a dependéncia dos alimentos disponiveis no meio ambiente, e passou a domesticar 0s
animais e plantas e aprender a produzir os alimentos, isto proporcionou avangos que
permitiu a humanidade lutar contra a fome e supera-la. (p.02)

Seguindo esse raciocinio, Martins e Farias (2002) preceituam que “a base desta
intervencdo estd em suprir as necessidades de sobrevivéncia do ser humano, ao se tentar
produzir mais alimentos e com qualidade superior para que se tenha acesso a um namero cada
vez maior de pessoas e assim suprir as necessidades primarias de existéncia” (p.21). Entretanto,
Viana (2010) enfatiza que, 0 aumento da producao de alimentos ndo possibilitou que um maior
de nimero de pessoas tivesse acesso a eles, uma vez que, “juntamente com este processo, o
surgimento da propriedade privada e, na sociedade moderna, a generalizagdo do processo de
producao de mercadorias, inviabilizou a aboli¢do total e definitiva da fome.” (p.02)

Diante desse contexto, ¢ de fundamental importancia entender primeiramente o que
sdo e como se estruturam os meios de producdo. Karl Marx, o grande doutrinador sobre os
estudos relacionados aos meios de producgdo, pondera que, o fundamental € ndo s6 entender o

que a humanidade produz, mas também como a humanidade se organiza para executar essa

> Desde a coleta simples e natural de alimentos até a revolucio tecnolégica do século XXI.

€ O conceito de modo de producéo esbocado aqui advém da ideia de uma teoria geral, valida para todos os modos
de producdo, assim como também existem teorias particulares, ou seja, a teoria geral serve de referéncia para a
construcdo de teorias especificas de varios modos de producdo que ja existiram (por ex.: comunidade primitiva,
escravismo, feudalismo, capitalismo, etc.) (BARRQOS, 2012)
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produgdo. Assim, Barros (2012), aduz que “para se compreender o conceito de modo de
producdo é preciso considerar esse aspecto central: as relacdes especificas que séo postas em
movimento pelos humanos numa dada sociedade, com a intencao de produzir e reproduzir sua
vida material”. (p.05-06).

Marx afirma que ndo existe uma Unica definicdo de modo de produgdo, mas sim,
teorias particulares que tem como norte uma teoria geral, até porque os modos de producgao

passaram por inimeras modificacoes:

[...] desde o modo de producdo primitivo até chegar ao modo de producéo capitalista,
passando pelos modos escravista e feudal, e inclusive um modo de produgdo asiatico
que mostrava caracteristicas diferenciadas aos outros modos de producgdo existentes
na historia. (COLAO, 2006.p.147)

E importante ressaltar o modo de producdo socialista, tendo em vista que, a autora em
comento, bem como Quintanilla (1985), afirmam que tal modo se caracteriza como uma
contraposicdo ao modo de producéo capitalista e consequentemente altera e supera o contexto
da luta de classes entre o proletariado e a burguesia. Sendo assim, podemos inferir que nesse
modo de producéo, a producdo e distribuicao de alimentos tenderia a ser igualitaria.

Seguindo tal pensamento, Barros (2012) pondera que além das relacGes econdmicas,

as relacdes sociais sdo importantes para a caracteriza¢dao dos modos de producgédo. Desse modo:

pode-se dizer que a caracterizacdo de um modo de producdo depende do
reconhecimento de como as relagdes sociais de producéo séo reproduzidas, ou seja,
quais as determinagdes da permanéncia continua da reproducao do modo de produgao,
0 que nos leva, necessariamente, a ter que desvendar: quais sdo as caracteristicas
essenciais dessas relagdes sociais de produgdo; como estdo distribuidos 0s meios de
producgdo (propriedade dos meios de produgdo); como se da a apropriagdo do que ¢
produzido; como estdo dispostos os humanos nessas relagdes sociais de producao (as
classes sociais); a forma de Estado e de todo o aparelho juridico-politico derivado
dessas relacdes essenciais para a reproducdo, bem como as representacdes ideoldgicas
que permitem até certo ponto a coesdo social. (p.07)

Balibar (1980) contribui nesse debate ponderando que, a partir das relagGes sociais:

Podemos, pois, finalmente tracar o quadro dos elementos de qualquer modo de
producdo, invariantes da analise das formas:

1. Trabalhador;

2. Meios de produgao;

- 1. Objeto de trabalho;

- 2. Meio de trabalho;

- 3. Nao Trabalhador;

A. relacdo de propriedade;



30

B. relacdo de apropriacdo real ou material. (p.170)

Diante desse contexto, é notorio observar que, conforme ja mencionado, os modos de
producdo ja passaram por diversas modificacdes, prevalecendo atualmente o modo de producéo
capitalista. Tendo seus germes na Idade Média, por volta do século XI, quando os proprietarios
de oficinas artesanais comecaram a pagar seus aprendizes, tal modo fez com que desaparecesse
“[...] o ser humano como pessoa. O unico bem que ele tem ¢ sua forga de trabalho que ¢
considerada mercadoria, que é comprada pelo capitalista. Ou seja, o individuo ndo tem valor
em si, entretanto pode vender sua forca de trabalho.” (COLAO, 2006.p.160). Assim, no modo

capitalista de producéo:

pdem-se de lado os valores de uso das mercadorias, quando se trata da relacdo de troca
entre elas. [...] Como valores de uso, as mercadorias sdo, antes de mais nada, de
qualidade diferente; como valores de troca, sé podem diferir na gquantidade, nao
contendo, portanto, nenhum atomo de valor de uso (MARX, 1985, p. 44).

Dessa forma, o capitalismo ndo enxerga o trabalhador como um sujeito de direitos,
mas sim como um instrumento de exploracdo para o maior lucro possivel. O trabalhador
depende da obtencdo de renda para sua sobrevivéncia, e se vé obrigado a se subordinar aos
ditames do capitalismo. Assim, “[...] O sistema capitalista imp&e duas horrendas opc¢Ges ao
trabalhador: vender sua forca de trabalho abaixo do valor e denegrir’ sua satide ou néo aceitar
as condicdes do Capital e padecer com a fome e a miséria.” (BOAS, 2014, p. 09).

Ao final, COLAO (2006), reitera que:

[...] os meios de produgéo pertencem a uma minoria. E o que produz o ser humano,
como trabalhador, ndo lhe pertence. A producdo se torna mercadoria, e inclusive a
forca de trabalho do ser humano é mercadoria, cujo valor também varia no mercado.
Como essa minoria é absolutamente dominante, é também proprietaria da tecnologia.
E isso tem significado, que a tecnologia substitua o ser humano no processo produtivo.
Como consequéncia disso, o trabalho desaparece para o trabalhar manual e intelectual.
E falta de trabalho para o ser humano, aumenta a miséria no mundo. (p.145)

Nessa senda, € ingenuidade pensar que o modo de producdo capitalista de alimentos
foge a logica atribuida ao modo de producéo geral, o resultado da producao de alimentos, assim
como o resultado da produgéo de mercadorias pertencem a uma pequena minoria. Por mais que

existam modos alternativos de producéo de alimentos, a tendéncia é que tais modos sigam o

7 Mantivemos o uso da palavra denegrir para nos manter fiéis a citacio, temos ciéncia da raiz pejorativa racial do
termo.
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modelo predominante, que visa o lucro através da produtividade. Justamente porque esses
modos alternativos ndo conseguem produzir em largas escalas. Dessa forma, o modo de
producdo capitalista investe constantemente no desenvolvimento de tecnologias de producéo.

(VIANA, 2010). Sobre essa evolucdo tecnoldgica Damo, Schmidt e Cartea (2015) frisam que:

O desenvolvimento tecnoldgico que caracterizou a modernidade tornou possivel o
dominio da mercadoria, com a consequente degradacdo da qualidade alimentar,
justamente por que o uso da tecnologia e do saber, apesar da neutralidade que alguns
ingénuos lhe atribuem, tem um direcionamento bem articulado com os interesses do
sistema agroalimentar industrial. (p.79)

Neste contexto, ha uma subordinacdo das necessidades vitais da humanidade ao
processo de reproducdo do capitalismo e sua busca incessante de lucro. Isto porque produz duas
consequéncias fundamentais convivendo juntas: a opuléncia e a escassez, como explicitou
Viana (2010):

O dilema da producéo capitalista de alimentos reproduz o processo de desigualdade e
exploracdo de classes e também, outra face desse mesmo processo, exploracéo e
desigualdade de paises. A opuléncia se concentra nas classes privilegiadas de todos
0s paises e de forma mais extensa nos paises imperialistas e a escassez se concentra
nas classes mais empobrecidas e em maior grau nos paises de capitalismo
subordinado. [...] A escassez é para determinadas classes sociais e ndo para todos, e,
da mesma forma, a opuléncia é apenas para as classes privilegiadas (p.07).

Nessa contradicdo entre sociedades privilegiadas e subordinadas, Damo, Schmidt e
Cartea (2015), aludem que a indUstria moderna de alimentos fez a substituicdo da comida fresca
e preparada em casa por produtos industrializados, com o objetivo de dar a seguranca aos
consumidores em relagdo a contaminagdo alimentar, com o resultado positivo de tal
substitui¢do, a industria de alimentos se transformou em uma “industria do lucro”, e passou,
entdo, a partir dai a ndo dar a devida atencdo a problematica da seguranca alimentar e

nutricional. Para Carneiro (2003):

[...] ainddstria e as novas tecnologias da alimentagdo foram um processo histérico de
racionalizagdo, industrializacdo e funcionalizagdo da alimentacdo, mas, por outro, as
consequéncias negativas da industrializagdo também comecaram a ser denunciadas:
contaminagdo ambiental com embalagens e garrafas plasticas, uso de aditivos
quimicos, padronizacdo dos gostos alimentares, controle oligop6lico dos mercados,
relacBes comerciais desvantajosas para os paises periféricos. (p. 102-103)
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Seguindo essa logica, a industrializacdo dos alimentos, através do refino, o uso de
agrotoxicos, fertilizantes e demais substancias nocivas ao organismo, fizeram com que
nutrientes essenciais para a boa nutricdo humana fossem afetados colocando em risco a saude
dos individuos. Diante dos dilemas contraditérios que envolvem a producéo de alimentos o
“modo capitalista de produzir, distribuir e consumir alimentos acaba por normalizar a
coexisténcia entre famintos e ndo famintos, o que indica a desarmonia na qualidade alimentar
em dois sentidos: o das privagdes e o dos excessos.” (DAMO, SCHMIDT E CARTEA 2015).

Boas (2014) confirma tal ideia afirmando que:

O individuo que se alimenta insuficientemente ou que possui uma alimentacédo carente
em alguns nutrientes indispensaveis a satde humana, também tem fome. Mesmo
estando obeso, ou se alimentando com regularidade, ele pode apresentar algumas
enfermidades decorrentes da insuficiéncia de certos elementos em sua dieta. (p.02)

Tendo em vista todas as problematicas ressaltadas, Martins e Farias (2002) ponderam
que existem pessoas que defendem que frente aos avancos na &rea biotecnoldgica para
agricultura, a sociedade estda diante da chamada “Terceira Revolugdo Agricola” [...],
“Entretanto, concomitantemente ao aumento vertiginoso da produtividade das principais
culturas e, consequentemente, da producéo global de alimentos, a fome atingiu recordes em
todo mundo.” (p.21).

Uma outra forma de explicar a fome é colocada por Peter (2002) quando esse ressalta
que o problema mundial da fome ndo estd relacionado com a produgdo, mas sim com a

distribuicdo dos alimentos. Sendo assim, o autor em comento, aduz que:

o0 problema ndo é que o mundo ndo seja capaz de produzir o suficiente para alimentar
e abrigar a sua populacdo. Nos paises pobres, as pessoas consomem, em média, 180
quilos de grdos por ano, ao passo que nos Estados Unidos, essa média é de cerca de
900 quilos. A diferenca resulta no fato de que, nos paises ricos, alimentamos 0s
animais com a maior parte dos nossos gréos, transformando-os em carne, leite e ovos.
Por ser este um processo extremamente ineficaz, os habitantes dos paises ricos sdo
responsaveis pelo consumo de muito mais alimento do que o dos paises pobres, que
comem poucos produtos de origem animal. Se pardssemos de alimentar os animais
com gréos e com soja, a quantidade de alimento poupado seria — caso fosse distribuido
aos que dele necessitam — mais do que o suficiente para acabar com a fome no mundo
inteiro. (p.231).

Diante dessa analise, fica evidente a contradi¢do existente entre a capacidade das
sociedades produzirem alimentos e sua incapacidade de distribui-los com equidade e até mesmo
isonomia. O grafico 1 mostra, justamente que as maiores safras mundiais ndo sdo

necessariamente as safras de paises que melhor distribuem alimentos, segundo a FAQO, no ano
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de 2013. Nota-se que, no referido ano, 0 mundo produziu 2,5 bilhdes de toneladas de gréos e

vegetais, alimentos basilares da alimentagdo mundial.

Grafico 1: MAIORES SAFRAS MUNDIAIS, POR PRODUTOS E PAIS, EM
MILHOES DE TONELADAS
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Fonte: Dados da FAO, 2018.

De acordo com FAO, uma pessoa precisa ingerir de 1.900 a 2.400 Kg/calorias por dia
para estar adequadamente alimentada. Assim, o gréfico acima comprova que a produgédo
alimenticia mundial em 2013 seria mais que suficiente para suprir a necessidade nutricional dos
mais de sete bilhdes de habitantes do planeta. Partindo desse pressuposto, Boas (2014) pondera

que:

A ma distribuicdo destes alimentos em ambito internacional e a desigual distribuicdo
de renda sdo fatores que impedem que um quantitativo enorme de seres humanos
tenha acesso a alimentacdo. Os avangos tecnoldgicos no setor alimenticio ndo foram
capazes de exaurir a fome pelo mundo. Isso vem a ratificar o carater contraditério do
capitalismo, que mantém as taxas de producdo numa ascendente e amplia 0 nimero
de pessoas sem acesso a renda ou a alimentacdo. (p.02).

Em contra ponto a essa ma distribuicdo em escala global, a tabela 1 mostra a

prevaléncia de subnutri¢do por continente, no intervalo de 2005-2017.
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Tabela 1: PREVALENCIA DA SUBALIMENTACAO NO MUNDO, 2005-2017

provalencia de la subalimentocién (%)
2005 2010 2012 2014 2016 200
MUNDIAL 14,5 11,8 11,3 10,7 10,8 10,9
AFRICA 21,2 191 18,6 18,3 19,7 20,4
Africa septentrional 6,2 50 8,3 8,1 8,5 8,5
Africa subschariana 24,3 21,7 21,0 20,7 22,3 23,2
Africa oriontal 34,3 31,3 30,9 30,2 31,6 31,4
Africa central 32,4 27,8 26,0 24,2 25,7 26,1
Africa austral 6,5 7\ 6,9 7.4 8,2 8,4
Africa occidental 12,3 10,4 10,4 10,7 12,8 15,1
ASIA 17,3 13,6 12,9 12,0 11,5 11,4
Asia central 1,1 7.3 6,2 59 6,0 6,2
Asia oriental 14,1 11,2 .9 8,8 8,5 8,5
Asia sudoriental 18,1 12,3 10,6 .7 99 9.8
Asia meridional 21,5 17,2 17,1 16,1 151 148
Asia occidental 9,4 8,6 @5 10,4 1,1 11,3
Asia central y Asio meridional 21,1 16,8 16,7 15,7 14,7 14,5
Asia oriental y Asia sudoriental 15,2 11,5 10,1 Q.0 8,9 8,9
Asia occidental y Africo septentrional 8,0 7,1 8,9 .3 99 10,0
AMERICA LATINA Y EL CARIBE 9.1 6,8 6,4 6,2 6,1 6,1
Caribe 23,3 19,8 19,3 18,5 17,1 16,5
América Latina 8,1 59 54 53 53 54
América Central 8,4 7,2 7.2 6,8 6,3 6,2
América del Sur 7.9 53 4,7 4,7 49 50
OCEANIA 55 52 54 59 6,6 7,0
AMERICA SEPTENTRIONAL Y EUROPA <25 <25 <25 <25 <25 <25

Fonte: Dados da FAO (adaptado por Farmnews)

E notério observar que, infelizmente, as estimativas demonstradas na tabela
confirmam que a prevaléncia da subnutrigio na Africa e Oceania tem aumentado ao longo de
vérios anos. Segundo a FAO, a Africa continua sendo o continente com a prevaléncia mais alta
de desnutricdo, afetando quase 21% da populacdo (mais de 256 milhdes pessoas). A
organizacio também revela que a tendéncia descendente que caracterizou a Asia até ha pouco
tempo, pode ter chegado ao fim. A prevaléncia de desnutricio projetada para Asia em 2017
indica uma situacdo em que se estima que 11,4% da populacdo estaria desnutrida; isso
representa mais de 515 milhdes de pessoas e confirma que é a regido com o maior numero de
pessoas subnutridas no mundo.

Singer (2002) um dos destacados estudiosos do tema elenca seu posicionamento sobre
as contradicdes apresentadas:

O mundo produz alimentos em abundancia para alimentar toda a sua populacéo e,
segundo algumas estimativas, teria condi¢es de alimentar dez vezes mais gente. As
pessoas passam fome ndo porque sejam muitas, mas devido a distribuicdo desigual da
terra, a manipulacdo das economias do Terceiro Mundo pelos paises desenvolvidos,
ao desperdicio de alimentos no Ocidente, e assim por diante. (p. 248).
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Esse debate sobre producdo x distribuicdo, também conta com estudiosos que se
dedicam a pensar formas alternativas de producao, e, por sua vez, induzem também a um debate
sobre formas alternativas de distribuicdo. Damo, Schmidt e Cartea (2015) sdo um exemplo
disso. Os autores acreditam na agroecologia como método de produgdo e reafirmam suas
vantagens ndo apenas pela qualidade orgéanica dos alimentos, quanto por poderem ser
distribuidos por fora dos padrées dominantes capitalistas. Afirmam que a agroecologia se baseia

em métodos:

[...] ndo dependentes de energias limitadas, com nivel reduzido de impactos
socioambientais, guiada pelos principios da ética e da sustentabilidade, que valorizam
o trabalho do produtor, o cuidado com a salde e com 0s sistemas naturais que
sustentam a producéo. (p.82)

Tonial (2009), por sua vez, afirma que atores tradicionais da dinamica capitalista,
como o Estado e a iniciativa privada, podem redirecionar suas préaticas para geracéo de bem-
estar. Nesse sentido, declara:

Além do Estado, as empresas privadas também podem ajudar no combate a fome,
promovendo a inclusdo social e investindo na formacéao e incorpora¢do no mercado
de trabalho de jovens excluidos. Em contrapartida a estas manifestacdes de ajuda,
tanto da esfera publica como da privada, existem algumas criticas ao dever de ajudar
que devem ser levadas em consideracéo. (p.78)

A autora reitera que existem divergéncias no entendimento sobre tais “ajudas”,
exatamente como expressou Albert Sasson® ao afirmar que toda ajuda para o combate & fome
favorece as populagdes mais desprotegidas, contudo, se ndo observarmos as inten¢des dessa
ajuda ela pode levar ao trafico de influéncias e gerar uma espéecie de mentalidade de protegido,
que ndo favorece a autonomia das populagdes. (TONIAL, 2009.p.78). Na mesma linha de
raciocinio Peter Singer (2002) refere que ajudar os que “vivem na pobreza apenas asseguraria
gque mais pessoas viessem a nascer para viver nesta mesma pobreza e que as doacGes de
entidades privadas somente permitiriam que os governos se furtem as suas responsabilidades

de ajudar” (TONIAL, 2009.p. 78). Ou seja, essas considera¢des nos permitem inferir que uma

8 SASSON, Albert. Alimentando o0 mundo de amanha. In: Ana Ines Heredia. Rio de Janeiro: Editora Imago, 1993.
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condigdo fundamental para o enfrentamento da problemética da fome é trat4-la mesmo como
direto do cidadao cuja operacionalizagdo se da por meio de politicas publicas.

Além disso, e, por fim, diante de toda a dramaturgia que envolve a problematica da
fome, resta afirmar que os grandes responsaveis pelas possibilidades de erradicacdo da pobreza
e da desigualdade sdo as lutas sociais. Através dos constantes entraves travados entre 0s
movimentos sociais e 0 modelo de producdo capitalista, é que se fez e se faz possivel a busca
por direitos. A luta incessante dos movimentos sociais fez com que o tema da fome ndo fosse
esquecido, assim, se tornaram importantes agentes para que a alimentacdo fosse reconhecida

como direito (ROCHA, 2008). Assuntos estes que serdo discutidos no proximo capitulo.



37

1
LUTAS SOCIAIS E O DIREITO A ALIMENTACAO

Como ja apresentado no capitulo anterior, a alimentacdo é uma necessidade basica dos
seres humanos, é inerente a sobrevivéncia e gera uma preocupacdo tanto individual quanto
coletiva. Nesse sentido, desde as sociedades primitivas até as contemporaneas as lutas sociais
sempre se configuraram como um meio habil para se conquistar direitos ou efetivar os ja
reconhecidos.

Tendo em vista a enorme demanda por direitos, o que configura lutas sociais com
diferentes objetivos, tais lutas comecam a se organizar por meio de movimentos sociais.
Entretanto, existem diferentes concep¢des sobre o0 que sdo movimentos sociais, como se
organizam e a que interesses ou classes representam, pois afirmar ou conceituar com precisao
0 que vem a ser 0s movimentos sociais € tarefa ardua. Para além da conceituacdo, 0s
movimentos sociais foram e sdo de extrema importancia para o reconhecimento do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada. Essa luta se deu por um longo caminho que registra embates
internos nos diferentes paises até a conquista de regulamentacfes no cenario internacional.

Assim, diante das lutas dos movimentos sociais, que deram ensejo a discussao sobre
alimentacdo, foram realizadas vérias conferéncias, assinados tratados e construidos documentos
na busca da materializacdo do Direito a Alimentacdo Adequada. Deste modo, esse capitulo
objetiva demonstrar a relacdo inevitavel que existe entre mobilizacéo e direito ou dito de outra

forma, o direito a alimentacdo como resultado das lutas preconizadas por movimentos sociais.

2.1. Breves consideracdes sobre a Histdria das lutas e movimentos sociais

No decorrer da histéria moderna e contemporanea, nenhum direito foi conquistado
sem mobilizagdes. Assim, “nas diversas conjunturas histéricas tém ocorrido a necessidade da
populacdo em geral e da populacéo de baixa renda em particular, de lutar pela sobrevivéncia e
pelas necessidades humanas basicas” (CABRAL E SA, 2009) rompendo paradigmas e diversas
formas de injusticas. (MAINARDI, 2015).

Nessa senda, os movimentos sociais® originam-se com carater reivindicatério em

diversas sociedades, a fim de protestar contra o conformismo humano e contra 0s antagonismos

9 Maria da Gléria Gohn afirma que “apesar do niimero razodvel de estudos especificos sobre a problemética dos
movimentos sociais, ndo podemos afirmar que existam teorias bastante elaboradas a seu respeito. Parte dessa
lacuna é dada pela multiplicidade de interpretacGes e enfoques sobre o que sdo movimentos sociais. Um conjunto
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sociais, ou seja, emergem do “processo de luta historica das classes e camadas sociais em
situacdo de subordinagdo [...] quando ha ruptura da ordem dominante, quebra da hegemonia
do poder das elites e confrontagao das forgas sociopoliticas em luta, ofensivas ou defensivas.”
(GOHN, 1997, p.172).

A autora em questdo apresenta quatro critérios fundamentais que devem ser
observados antes de intitularmos certos grupos como movimentos sociais, pois, apesar das

caracteristicas comuns, as diferencas entre os movimentos ndo podem ser desconsideradas:

Uma primeira [diferenca] é entre movimentos e grupos de interesses. Interesses
comuns de um grupo é um componente de um movimento, mas componente ndo
suficiente para caracteriza-lo como tal. Primeiro, porque a a¢do de um grupo de
pessoas tem que ser qualificada por uma série de pardmetros para ser um movimento
social. Este grupo tem que formar um coletivo social e, para tanto, necessita ter uma
identidade em comum. Ser negro, mulher [...] ou ndo ter teto para morar, sdo adjetivos
que qualificam um grupo dando-lhe objetivos comuns para a agdo. Mas eles tém uma
realidade anterior a aglutinacdo de seus interesses. Eles tém uma histéria de
experiéncias culturais. [...] A partir dessa base, eles criam e renovam seus repertorios
de acles, ideias, valores etc. Uma segunda diferenga deve ser feita quanto ao uso
ampliado da expressao ao se designar a ac¢do historica de grupos sociais. [...] Aqui se
trata de uma categoria da dialética, a de movimento, em oposicdo a estatica. E a ag&o
da classe em movimento e ndo um movimento especifico da classe. Esta diferenca
possibilita demarcar dois sentidos para o termo movimento: um ampliado e geral,
outro restrito e especifico. Uma terceira diferenga deve ser feita entre modos de acéo
coletiva e movimento social propriamente. Um protesto (pacifico ou n&o), uma
rebelido, umainvasdo, uma luta armada, sdo modos de estruturacéo de ac¢les coletivas;
poderao ser estratégias de acdo, modos de estruturagdo de agdes coletivas; poderdo ser
estratégias de acdo de um movimento social, mas sozinhos ndo sdo movimentos
sociais. Finalmente, uma quarta diferenca refere-se a esfera onde ocorre a agéo
coletiva. Trata-se de um espago ndo-institucionalizado, nem na esfera pablica nem na
esfera privada. Mas devemos tomar cuidado com as generalizagbes empiricas,
denominando de movimento tudo que estiver na esfera ndo-institucional. Os espagos
coletivos ndo institucionalizados situam-se na esfera publica ndo-governamental, ou
ndo-estatal, possibilitando aos movimentos dar visibilidade as suas a¢bes. (GOHN,
2000.p. 12)

Nessa perspectiva, Amann (1991) narra a criteriosidade de parte dos cientistas sociais
ao definir os elementos que constituem os movimentos sociais. “Para estes, o que vem a
qualificar um novo movimento como Movimento Social € o elemento constitutivo: a
contestagdo, o protesto, a insatisfa¢do, o conflito, o antagonismo.” (p.13). Por sua vez, Mainardi

(2015) afirma que, “a percepcdo do surgimento de novos movimentos sociais deve ser encarada

dispar de fendbmenos sociais tem sido denominado como movimentos sociais. Na tentativa de clarificar a questéo
criaram-se novas taxinomias ou tipologias empiricas sem fundamentagio teorica”. (GOHN, 2000). No entanto, a
autora oferece uma tentativa de conceituar os movimentos sociais a partir do legado da tradicdo marxista, €, nesse
sentido, 0s movimentos sociais serdo tratados como importantes agentes no contexto da luta de classes, atuando,
sobretudo na defesa dos interesses da classe trabalhadora, seja ela do campo ou da cidade.
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de forma a entender que estes movimentos sdo fendmenos que se originam atrelados a uma

dogmatica, esta sim

formadora do que se chama movimentos sociais” (p.11). Essa

problematizacdo conceitual adquire contornos internacionais na medida em que a luta de classes

se intensifica mundialmente. Assim

Nessa mesma |

Diante da amb

Muiltiplos movimentos sociais do Ocidente do Sul e do Leste que hoje em dia séo
denominados “novos” constituem com excegdes novas formas de movimentos sociais
que existiram através dos tempos. Ironicamente, os Movimentos “classicos” da classe
trabalhadora e sindicais surgiram principalmente no século passado e, com o0 passar
do tempo, parecem ser mais um fenémeno transitorio relacionado com o
desenvolvimento do capitalismo industrial. Por outro lado, 0os movimentos
camponeses, de comunidades locais, étnicos/nacionalistas, religiosos e até de
mulheres/feministas existiram durante séculos e até milénios e muitos destes
movimentos sdo comumente denominados como “novos”, embora a historia europeia
conte com numerosos movimentos sociais ao longo da histéria. Exemplos destes
movimentos sdo as revoltas de escravos em Roma, as Beguine e outros 12 movimentos
de mulheres no século XII, alguns dos quais desencadearam a caga as bruxas e outras
formas de repressdo contra as mulheres, 0s movimentos/guerras camponesas do
século XVI na Alemanha, os conflitos historicos, na Asia, no mundo Arabe e na
expansdo do Isl, assim como na Africa e na América Latina, multiplas formas de
movimentos sociais se converteram em agentes de resisténcia e transformacéo social.
(FRANK; FUENTES,1989).

inha de raciocino, Mutzenberg (1999), afirma que:

Movimentos e mobiliza¢des de grupos sociais sdo encontrados em diferentes épocas,
lugares, situacdes e em distintas sociedades, com maior ou menor significa¢cdo. Como
exemplos podemos nos referir as revoltas de escravos, aos movimentos de mulheres
da Idade Média, as guerras camponesas do século XVI, aos conflitos étnicos, aos
movimentos religiosos como o franciscanismo, o protestantismo do século XVI. Na
histéria do Brasil, encontramos varios deles, de diferentes caracteristicas e dimensoes,
como movimentos emancipacionistas, messianicos, culturais, politicos. Os dos anos
1970 e 1980 tém seus predecessores nos movimentos de bairro, de camponeses e
operarios das décadas anteriores. Ao se falar dos movimentos das Ultimas duas
décadas, os autores procuram distingui-los dos anteriores, denominando-o0s de novos
movimentos sociais (p.139).

iguidade do conceito de movimentos sociais, existe uma dualidade de

linhagens cléssicas de pensamentos, e tais pensamentos séo caracterizados por teses distintas.

De um lado, as teorias contemporaneas como as de Le Bon, Tarde e Ortega y Gasset e de outro

teorias classicas como as de Marx, Durkheim ou Weber. Assim:

De um lado estdo os que, como Le Bon, Tarde e Ortega y Gasset, se preocupam com
a irrupgdo das massas na cena politica e veem nos comportamentos coletivos da
multiddo uma manifestacdo de irracionalidade, um rompimento perigoso da ordem
existente; antecipam assim os tedricos da sociedade de massa. De outro lado estdo os
que, como Marx, Durkheim e Weber, se bem que com alcance e implicacGes diversos,
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veem nos movimentos coletivos um modo peculiar de acdo social, variavelmente
inserida ou capaz de se inserir na estrutura global da sua reflexdo, quer eles denotem
transicao para formas de solidariedade mais complexas, a transicao do tradicionalismo
para o tipo legal-burocratico, quer o inicio da explosdo revolucionéria. (BOBBIO;
MATTEUCCI; PASQUINO, 2002, p. 797).

Sendo assim, mesmo que exista um antagonismo entre essas duas grandes linhas de
interpretacdo, € notorio pontuar que existem também semelhancas no tocante ao surgimento
desses fendmenos, “como a instabilidade social, a luta para romper ou manter algum aspecto
da sociedade, sobretudo a transcendéncia de um Estado de integracdo para outro de
transformacéo, divergindo estes em relacdo ao caréater psicologico e socioldgico” (MAINARDI,
2015.p. 16).

Diante destas teorias e sobre a caracterizacdo de “novos movimentos” Gohn (1997)
enfatiza que ndo podemos analisa-los como de fato novos, pois estes sdo construgdes derivadas
dos paradigmas classicos, acima citados. Assim, esses “novos movimentos” possuem
concepcdes subjetivas, que se relacionam com aspectos como valores e moral, ou seja, para a
autora, os ‘“chamados novos movimentos sociais, abrangem dimensdes subjetivas da acdo
social, relativas ao sistema de valores dos grupos sociais, ndo-compreensiveis para analise a luz
apenas das explicagdes macroobjetivas.” (p.13).

Com base no exposto, e pela multiplicidade de interpretacdes e enfoques sobre o que
sd0 movimentos sociais, se torna uma tarefa complexa afirmar que exista apenas uma definicédo
desse conceito. No entanto, a partir dessa abordagem é relevante trazer dois conceitos que mais
se aproximam das discussdes apresentadas. O primeiro deles é o de Gohn (2000), quando a

mesma define que

Movimentos sociais sdo ac¢des coletivas de carater sociopolitico, construidas por
atores sociais pertencentes a diferentes classes e camadas sociais. Eles politizam suas
demandas e criam um campo politico de forca social na sociedade civil. Suas a¢des
estruturam-se a partir de repertdrios criados sobre temas e problemas em situacdes de
conflitos, litigios e disputas. As a¢Bes desenvolvem um processo social e politico-
cultural que cria uma identidade coletiva ao movimento, a partir de interesses em
comum. Esta identidade decorre da forga do principio da solidariedade e ¢é construida
a partir da base. (p.13)

A segunda definicéo é dada por Ammann (1991), quando preceitua que

Movimento Social é uma agdo coletiva de carater contestador, no ambito das relacdes
sociais, objetivando a transformacdo ou a preservacdo da ordem estabelecida na
sociedade. Sendo assim, 0s movimentos sociais em sua maioria lutam por melhorias
sociais (de bens, equipamentos e servicos). (p. 21).



41

Nesse sentido, a conceituacdo de movimentos sociais trazida por Gohn (2000), é a que
mais coaduna com a realidade que vivemos em sociedades de economias de mercado, pois
percebemos nessa defini¢do elementos de uma ideologia garantista. Isso significa que garantir
direitos passa a ser uma variavel permanente na definicdo e razéo de existéncia dos movimentos
sociais em sua maioria. Assim, somente através da organizacdo da forca da sociedade civil é
possivel a busca pela efetivacdo de direitos.

Diante do debate exposto, as dez teses acerca dos movimentos sociais trazidas pelos
autores Frank e Fuentes (1989), sdo fundamentais e muito explicativas, pois resumem de forma

pontual e deixam evidente a multiplicidade de forma e contedo de tais movimentos. VVejamos:

1. Os “novos” movimentos sociais hdo S80 novos, ainda que tenham algumas
caracteristicas novas; € 0s movimentos sociais “classicos” sdo relativamente novos e
provavelmente temporarios.

2. Os movimentos sociais demonstram muita variedade e mutabilidade, mas tém em
comum a mobilizacéo individual baseada num sentimento de moralidade e (in)justica
e num poder social baseado na mobilizacdo social contra as privacdes (exclusdes) e
pela sobrevivéncia e identidade.

3. A forca e importancia dos movimentos sociais é ciclica e relacionada a longos ciclos
politicos, econdmicos e (talvez associados a estes) ideolégicos. Quando mudam as
condicBes que ddo origem aos movimentos sociais (a raiz das acbes destes
movimentos e/ou, com mais frequéncia, devido a transformacao das circunstancias),
estes tendem a desaparecer.

4. E importante diferenciar a composicao de classe dos movimentos sociais, que no
Ocidente sdo predominantemente movimentos de classe média, de classe popular no
Sul e uma mescla de ambos no Leste.

5. Ha muitos tipos de movimentos sociais. A maioria destes busca mais a autonomia
do que o poder estatal; e os que buscam o poder estatal tendem a negar sua natureza
de movimentos sociais.

6. Embora a maioria dos movimentos sociais seja mais defensiva que ofensiva e tenda
a ser transitoria, sdo agentes importantes (hoje em dia e no futuro talvez os mais
importantes) de transformacéo social.

7. Os movimentos sociais aparecem como 0s agentes e 0s reinterpretes de um
“desligamento” do capitalismo contemporaneo e da “transi¢ao para o socialismo”.

8. E provavel que alguns movimentos sociais tenham uma militancia em comum, ou
que sejam mais compativeis entre si e permitam formar coalizdes com outros.
Também existem movimentos que tém conflitos e competem entre si. Pode ser util
investigar estas relagoes.

9. De qualquer modo, dado que os movimentos sociais, assim como o teatro de rua,
escrevem seus proprios argumentos (roteiros) — se é que os tém — a medida que
avancam, qualquer receita de agendas ou estratégias, para ndo falar de taticas, por
parte de pessoas alheias a eles — para ndo mencionar os intelectuais — provavelmente
sera, no melhor dos casos, irrelevante, e contraproducente, no pior dos casos.
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10. Concluindo, os movimentos sociais de agora servem para ampliar, aprofundar e
até mesmo para redefinir a democracia tradicional do Estado politico e a democracia
econdmica para uma democracia civil numa sociedade civil. (p.19-20)

Desse modo, 0os movimentos sociais foram atores importantissimos para a busca e
efetivacdo de vérios direitos das classes subalternas. Com o direito a alimentacdo nédo foi
diferente, movimentos distribuidos por todo mundo, diante da calamidade da fome e das
misérias presentes nos paises “subdesenvolvidos”, comegam a se articular e a pressionar
entidades governamentais, a fim de ndo so reconhecer a alimentacdo adequada enquanto direito,

mas também assegurar a efetividade de tal direito de forma igualitaria.

2.1. Movimentos Sociais e Alimentacéo: do Conceito ao Direito

Sabemos que o ndo acesso aos alimentos de maneira igualitaria e adequada, ndo se da
por questdes naturais, pelo contrario, a fome e a ma nutricdo “[...] se materializam porque as
sociedades [de mercado] foram estruturadas de acordo com 0s interesses de grupos sociais
politica e economicamente hegemdnicos [vinculados a classe social dominante]. Isso leva a
produgdo e a reproducdo do acesso limitado, para a grande maioria das pessoas [...]}?”
(VALENTE, 2019, p. 96-97). Partindo da desigual distribuicdo estrutural nas sociedades
capitalistas e do acesso limitado aos alimentos, pessoas indignadas com tal situacdo comegam
a buscar voz dentro da sociedade e se articulam para pressionar as instituigdes governamentais

a fim de equalizar e efetivar 0 acesso aos alimentos. Com isso,

[...] uma variedade de movimentos sociais — apoiados por organizagdes da sociedade
civil (OSCs), académicos e académicas, um pequeno subconjunto de agéncias da
ONU (em particular, o sistema de direitos humanos) e alguns governos resistem a
essas forcas globais hegemoénicas e defendem um paradigma alternativo que
compreende 0 ato de alimentar a si mesmo, a sua familia e a sua comunidade como
um processo social de transformacdo da natureza e dos alimentos em bem-estar
humano. (VALENTE, 2019. P.92)

Para Franca (2004), as pressdes politicas dos movimentos sociais foram de extrema
importancia para assegurar o Estado Democratico de Direito, através de processos

verdadeiramente legitimos. Através dessas pressdes, conceitos relacionados a alimentacao, tais

10 Grifos nossos.
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como Seguranga Alimentar e Nutricional'!, Soberania Alimentar e Direito Humano a
Alimentacdo Adequada foram sendo moldados para sustentar um futuro arcabouco juridico.
Assim, observa-se que a SAN, depende de fatores relacionados a oferta e demanda de

alimentos em cada sociedade.

(...) Essa oferta requer o uso criterioso e sustentavel dos recursos naturais da
sociedade, o emprego de tecnologias e a execucdo de politicas governamentais que
estimulem a producéo e a comercializacdo de alimentos saudaveis e compativeis com
a cultura alimentar. Em relagdo a demanda, essa exige niveis minimos de renda da
populacdo e acesso a conhecimentos basicos sobre a relacdo entre alimentacdo e
salide, composi¢do nutricional dos alimentos e recomendacfes dietéticas
(NASCIMENTO E ANDRADE, 2010. p. 35)

Concomitante a esse conceito e na perspectiva da garantia de disponibilidade de
alimentos em longo prazo, tem-se o conceito de soberania alimentar. A politica de SAN deve
ser regida por valores compativeis com os direitos humanos e, dentre esses valores, destaca-se

o0 principio da soberania alimentar. Principio este

que implica em cada nacéo ter o direito de definir politicas que garantam a Seguranga
Alimentar e Nutricional de seus povos, incluindo ai o direito & preservagdo de praticas
alimentares e de producdes tradicionais de cada cultura. Esse principio relaciona-se
com o direito de todos de participar das decisGes politicas de seu pais, cujos
governantes devem agir de forma livre e soberana e de acordo com os direitos
fundamentais de seus habitantes. (BRASIL, 2010.p.23)

Nesse sentido, o principio de soberania alimentar acrescenta na SAN, a autonomia dos
paises associada a geracdo de empregos e a menor dependéncia das importacdes e flutuacdes

de precos do mercado internacional. Com isso, a soberania alimentar

traz conceitos ligados a preservacdo do meio ambiente, ndo utilizacdo de agrotoxicos
e da producdo extensiva em monoculturas, tornando possivel a preservacdo das
condicBes ecoldgicas que garantam a disponibilidade de alimentos para as geracdes
futuras (NASCIMENTO E ANDRADE, 2010. p. 36)

Atrelado a essas primeiras nocfes, e tambem as constantes reivindicacdes dos
movimentos sociais em prol das lutas sociais, com o objetivo de sobreviver as dificeis condi¢des
de vida e as relacdes de trabalho, ao longo da histdria processos de mudancas foram ocorrendo

na sociedade para a ampliacdo e garantia da realizacdo de direitos. Nesse diapasdo, 0 Forum

11 Conceito trabalhado no capitulo anterior, vide p.25-26.
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Mundial de Soberania Alimentar, realizado em 2001 na cidade de Havana em Cuba, definiu

que:

Soberania Alimentar é o “direito dos paises definirem suas prdprias politicas e
estratégias de producdo, distribuicdo e consumo de alimentos que garantam a
alimentacéo para toda a populagdo, respeitando as multiplas caracteristicas culturais
dos povos”. (CONTI, 2009, p. 29)

Vale ressaltar que esse entendimento é a referéncia para qualquer assunto que se refira

a soberania alimentar. Nesse segmento, tal concep¢éo encontra-se respaldada pelo artigo 1° do

Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, da ONU, que proclama:

1. Todos os povos tém o direito & autodeterminacdo. Em virtude deste direito
estabelecem livremente a sua condicgdo politica e, desse modo, providenciam o seu
desenvolvimento econdmico, social e cultural.

2. Para atingirem os seus fins, todos os povos podem dispor livremente das suas
riquezas e recursos naturais, sem prejuizo das obriga¢des que derivam da cooperacéo
econdmica internacional baseada no principio de beneficio reciproco, assim como do
direito internacional. Em caso algum se podera privar um povo dos seus proprios
meios de subsisténcia (PIDESC, 1966, art. 1°).

Imbricados a esses conceitos, o Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA)

emerge também como um conceito essencial para a formalizacdo do direito ao acesso a

alimentacdo. Nesse sentido, ap6s varias discussdes acerca do tema e sob forte pressdo dos

movimentos sociais, o Direito Humano a Alimentacdo Adequada se consolida na Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos de 1948. (CONTI 2009; BRASIL 2010; ONU, 2020)

Posteriormente, sua defini¢do foi ampliada no artigo 11° do Pacto Internacional dos

Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966, “ao afirmar que os Estados que ratificam

esse Pacto também reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si e

sua familia, inclusive alimentagéo, vestuario e moradia” (BRASIL, 2010) e a operacionalizagido

do alcance de seus conteudos e de sua aplica¢do foram detalhadas no Comentéario Geral n°® 12

como desdobramento deste mesmo Pacto. O referido comentério afirma que

O direito a alimentacéo adequada realiza-se quando cada homem, mulher e crianga,
sozinho ou em companhia de outros, tem acesso fisico e econdmico,
ininterruptamente, a alimentacdo adequada ou aos meios para sua obtencédo. O direito
a alimentacdo adequada nao devera, portanto, ser interpretado num sentido estrito ou
restritivo, que equaciona em termos de um pacote minimo de calorias, proteinas e
outros nutrientes especificos. O direito a alimentacdo adequada devera ser resolvido
de maneira progressiva. No entanto, os estados tém a obrigacdo precipua de
implementar as acfes necessarias para mitigar e aliviar a fome, como estipulado no
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paragrafo 2 do artigo 11, mesmo em épocas de desastres, naturais ou ndo (CG n° 12,
Par. 6°).

Desse modo, esse direito passou a ser tratado como um direito humano fundamental,
sem o qual ndo se pode discutir e acessar os outros direitos, levando-o a adquirir relevancia no
ambito governamental e nos espagos da sociedade civil a partir das Cupulas Mundiais da
Alimentacdo, especialmente as realizadas em 1996 e 2002. (VALENTE 2002; PIOVESAN e
CONTI 2007).

Conti (2009), nesse mesmo sentido aduz que, uma alimentagdo adequada € aquela que
se adequa ao contexto e as condi¢des culturais, sociais, econdmicas, climaticas e ecoldgicas de
cada pessoa, etnia, cultura ou grupo social. Aspectos esses que incorporam a “diversidade e
adequacao nutricional e cultural da dieta, incluindo a promoc¢do do aleitamento materno;
necessidade de estar livre de substancias nocivas; prote¢do contra a contaminacao; informacéo
sobre adequagdo de dietas e contetido nutricional dos alimentos.” (p.23).

Diante do exposto, verificamos que 0s conceitos de Seguranca Alimentar e
Nutricional, o de Soberania Alimentar e o Direito Humano a Alimentacdo Adequada estdo
interligados no que se refere a construcdo histérica e social do arcaboucgo tedrico que
fundamenta os marcos juridicos do direito a alimentacdo. “A Seguranca Alimentar e Nutricional
Sustentéavel, que incorpora os principios do DHAA, enfatiza a qualidade, a quantidade e a
regularidade do acesso aos alimentos de modo sustentavel e permanente” como condi¢do
essencial para o direito a alimentacdo (CONTI, 2009.p.30) e se vincula a soberania alimentar
quando essa considera que “este grupo ou individuo esta tendo acesso a alimentagdo e nutricao
adequadas e esté tendo plenas condicbes de aproveitar, em termos fisiologicos, os alimentos
ingeridos.” (BRASIL 2010.p.22).

Assim sendo, é importante ressaltar que, ndo se deve afirmar que os trés conceitos
possuam 0 mesmo significado, ao contrario, ambos 0s conceitos estdo imbricados, porém cada
um carrega suas especificidades, o que consolida a relacdo de interdependéncia entre eles.
(VALENTE 2002; PIOVESAN e CONTI 2007).

Assim, calcados nessas premissas, 0S movimentos sociais se configuram como
precursores na luta pelo direito a alimentacdo adequada, buscando no ambito internacional a
efetivacdo desse direito. Afinal, 0s movimentos sociais tem se constituido, ao longo da histdria,
como a principal forma de pressao para que se efetivem os direitos constitucionais. (GOHN,
2000, VALENTE, 2002, FRANCA, 2004)
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2.2. Politicas publicas e o direito a alimentacao no quadro internacional dos direitos

humanos

Se levarmos em consideracdo que o alimento se configura como uma necessidade
bésica de qualquer ser vivo concluiremos que a “alimentagdo trata-se de um direito fundamental
do homem, que esta intrinsecamente ligada com principio da dignidade da pessoa humana,
sendo esta imprescindivel para realizacdo dos demais direitos sociais”. (MARTINS, 2018.
p.66). Para tanto, o direito a alimentacdo deve estar no apice de qualquer outro direito existente,
pois tal direito est& essencialmente ligado com o préprio direito a vida. Assim, sem ele 0 homem
ndo pode exercer com eficacia a livre plenitude de seus direitos. (PEREIRA, 2014).

Por ser o Direito a Alimentacdo um direito que se relaciona diretamente com o direito
a vida, e que 0s movimentos sociais sdo 0s importantes percussores para a realizacdo de tal
direito, ndo ha como ndo estabelecer uma relagdo entre as lutas sociais e os Direitos Humanos.
E nesse sentido que o reconhecimento e o desenvolvimento dos direitos humanos e por
consequéncia o direito a alimentacdo foram sendo moldados no decorrer da histéria. E € um
resgate historico de tal evolucdo que veremos nessa subsecao.

As primeiras discussdes sobre o direito a alimentacdo datam do século XIX,
precisamente em 1864, na Convencao de Genebra, quando nesta ocasido se produziu “o
primeiro documento internacional a referir-se ao direito humano a alimentacdo — embora ainda
ndo com a abrangéncia dos dias atuais, pois nesse documento se reconheceu a condi¢cdo humana
dos presos de guerra, garantindo-se, entre outros direitos, o fornecimento de agua e comida”.
(FRANCA, 2004.p.46).

Em 1928 a Liga das Nacgdes passou a discutir a alimentacdo como um dos problemas
sociais por ser um real impedimento para a liberdade do ser humano. No ano seguinte, o direito
a alimentacdo foi consolidado na Terceira Convencdo de Genebral?, “a qual pode ser
considerada um dos primeiros instrumentos internacionais a perceber as necessidades humanas

relacionadas a alimentagao e a nutrigdo como direito humano.” (MARTINS, 2018, p.66). Nesse

12 As Convengdes de Genebra sdo uma série de tratados formulados em Genebra, na Suica, definindo as normas
para as leis internacionais relativas ao Direito Humanitario Internacional. As Convencdes de Genebra e seus
Protocolos Adicionais comp8em o nicleo do Direito Internacional Humanitério, o ramo do Direito Internacional
que regula a conducdo dos conflitos armados, buscando limitar seus efeitos. Protegem especificamente as pessoas
que nao participam das hostilidades (civis, profissionais da salide e humanitarios) e as que deixaram de participar,
como os soldados feridos, enfermos e naufragos e os prisioneiros de guerra. As Convencdes e seus Protocolos
estipulam medidas a serem tomadas para evitar ou colocar um fim em todas as violagdes. Contém normas estritas
para lidar com as chamadas “infra¢des graves”. Os individuos responsaveis pelas infragdes graves devem ser
encontrados, julgados ou extraditados, seja qual for sua nacionalidade. Os tratados foram elaborados durante
quatro Convencdes de Genebra que aconteceram entre 1864 e 1949.
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sentido, o artigo 32 da Conven¢ao de Genebra dispde sobre “[...] uma alimentagdo suficiente
em quantidade, qualidade e variedade para assegurar aos interessados um equilibrio normal de
saude”. (Convengao de Genebra, artigo 32, 1929).

Em 1941, nos Estados Unidos da América (EUA) se insere as primeiras articulacdes e
adogdes sobre o direito a alimentacdo quando em um de seus discursos diplomaticos, o
Presidente Franklin Delano Roosevelt ressalta a existéncia de quatro liberdades bésicas:
“Liberdade de expressao; Liberdade de culto; Liberdade de nao passar necessidade e Liberdade
de ndo sentir medo.” (BRASIL, 2010.p.38).

Como ja mencionado no capitulo anterior, a FAO ¢ criada em 1945 “com o proposito
de combater a fome e a pobreza, promovendo o desenvolvimento agricola para que todos
pudessem ter acesso aos alimentos necessarios para uma vida saudavel e digna.” (MARTINS,
2018.p. 67). Nessa senda, Gomes et al (2013) acrescenta que na primeira conferéncia da FAQ,

em 1945, foram estabelecidos dois principios que causavam preocupacao imediata

Primeiramente era devido conciliar os interesses dos produtores e consumidores,
protegendo-os das flutuagdes descontroladas na producéo agricola e nos seus precos
mundiais. Em segundo lugar, visa-se controlar a oferta e o excesso de demanda, apoiar
o0 desenvolvimento econémico e social nos paises em desenvolvimento, sem criar
desincentivo a sua producao agricola doméstica ou interrupgdo de comércio local ou
internacional (SHAW, 2007). A FAO promove pesquisas, recolhe e dissemina
informagdes sobre estoques de alimentos, comércio e consumo visando conhecer
melhor sua &rea de trabalho e ajudando com seus dados outras OrganizacGes
Internacionais em processos de tomadas de decisdo mais precisos e eficazes (GUHA-
KHASNOBIS et al., 2007) (p.32).

Em 1948, apds as catastrofes que a Segunda Guerra Mundial causou no mundo, a
sociedade necessitou se organizar coletivamente para superar os problemas deixados por essa

tragédia histdrica. Bonfim (2009) complementa que diante disso

[...] surgiu a necessidade de elaboragdo de uma carta de principios que congregasse
valores éticos e universais atinentes a pessoa humana e sua dignidade, a ser respeitada
por todas as nac¢Ges, uma vez que a protecdo desses direitos humanos deve transcender
ao plano nacional e ser alvo de monitoramento e responsabilizacdo internacionais. A
partir dessa concepcéo, a Organizacdo das Nagdes Unidas é criada em 1945 e, em
1948, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos é aprovada. (p. 38.)

Assim, a primeira grande cristalizacdo internacional do pensamento juridico em
matéria de direitos humanos foi a Declara¢do dos Direitos Humanos (DUDH) - documento
marco para a protecao dos direitos inerentes ao ser humano - um documento essencial para dar

fundamento ao direito a alimentacdo adequada e a soberania alimentar dos paises, pois foi 0
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primeiro documento internacional a tratar do direito a alimentacdo de forma mais ampla. Nesse

sentido, o artigo 25 da declaragdo preceitua:

Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para Ihe assegurar e a sua
familia a saiide e o bem-estar, principalmente quanto a alimentacdo, ao vestuario, ao
alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos Servigos sociais necessarios, e
tem direito a seguranca no desemprego, na doenga, na invalidez, na viuvez, na velhice
ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por circunstancias independentes
da sua vontade. (DUDH,1948. p.13)*%,

Em 1949 dois Protocolos sao adicionados na quarta Convencao de Genebra, protocolos
preventivos para que a fome ndo fosse utilizada como arma de guerra. (FRANCA 2004,
GOMES et al 2013).

Apb6s a DUDH, em 1966, sdo formulados e adotados tratados de direitos humanos
como € o caso, do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCIP) e do Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC). Franca (2004) reitera
que o PIDESC, estabelece “os direitos humanos a alimentagdo adequada e a estar livre da fome
como integrantes do direito a um padrao de vida ou nivel de vida adequado.” (p.46). In verbis,

0 artigo 11 preceitua que:

1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas as pessoas a um
nivel de vida suficiente para si e para as suas familias, incluindo alimentacéo,
vestuério e alojamento suficientes, bem como a um melhoramento constante das suas
condicBes de existéncia. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas destinadas a
assegurar a realizacdo deste direito reconhecendo para este efeito a importancia
essencial de uma cooperacgdo internacional livremente consentida.

2. Os Estados Partes do presente Pacto, reconhecendo o direito fundamental de todas
as pessoas de estarem ao abrigo da fome, adotardo individualmente e por meio da
cooperacao internacional as medidas necessarias, incluindo programas concretos:

a) Para melhorar os métodos de producdo, de conservacdo e de distribuicdo dos
produtos alimentares pela plena utilizagdo dos conhecimentos técnicos e cientificos,
pela difusdo de principios de educacgdo nutricional e pelo desenvolvimento ou a
reforma dos regimes agrarios, de maneira a assegurar da melhor forma a valorizagéo
e a utilizagdo dos recursos naturais;

b) Para assegurar uma reparticdo equitativa dos recursos alimentares mundiais em
relacdo as necessidades, tendo em conta os problemas que se pdem tanto aos paises
importadores como aos paises exportadores de produtos alimentares (p.04-05).

13 Notamos af que se evidencia respaldo formal-legal para o direito a alimentagdo, mas também se estabelece uma
relacdo direta entre os direitos humanos e os direitos a seguridade social (seguranca no desemprego, na doenca,
invalidez, viuvez, velhice, etc.). Essa relagdo serd estabelecida no futuro pela maioria dos paises que
implementardo politicas publicas de combate a fome, o que causard um remodelamento em suas politicas de
seguridade social, como é o caso brasileiro, como veremos mais adiante.
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No livro, Direito Humano a Alimentacdo Adequada no Contexto da Seguranca

Alimentar e Nutricional, organizado por Valéria Burity et al. (2010), é ressaltada a importancia

da consolidacdo da DUDH e PIDESC como bases efetivadoras do dever dos paises em elaborar

leis e politicas publicas voltadas para resguardar o direito a alimentacdo adequada, em termos

de quantidade e qualidade. Nas palavras dos/as autores/as

Os instrumentos de direitos humanos, tais como a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos e o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(PIDESC) sdo resultados da preocupacéo, discusséo e elaboragdo coletiva dos paises.
Ou seja, a violacdo ou realizag&o de direitos deixa de ser algo de interesse meramente
nacional e passa a ser objeto de consideragéo de toda a sociedade internacional. Esse
é o reconhecimento politico, em ambito internacional, de que os poderes publicos tém
a obrigacdo de realizar direitos humanos e ndo podem viola-los. Da mesma forma, 0s
demais atores sociais, inclusive individuos, tém a responsabilidade de ndo violar e de
promover a realizacdo de direitos humanos. Todos, sem excecdo, estdo sob a
orientagdo de normas que tém como valor maximo o respeito aos seres humanos, ndo
importando a nacionalidade ou as caracteristicas individuais que os diferenciem. Cada
pais, ao firmar os tratados internacionais de direitos humanos, reconhece sua
obrigacdo de elaborar leis, politicas publicas e realizar a¢bes, de qualquer natureza,
que promovam a equidade e reduzam, progressivamente, as desigualdades, tanto em
ambito nacional como internacional. Além disso, se compromete a ndo tomar qualquer
medida que seja uma ameaca ou violacdo aos direitos humanos e de garantir
mecanismos de protecdo desses direitos. (BRASIL, 2010.p.39)

Nesse diapaséo, os Estados, independentemente de seu grau de desenvolvimento, tém

por obrigacédo garantir o direito a alimentacdo adequada, por ser um direito intimamente ligado

ao direito a vida, e esta obrigacdo “implica na necessidade de constituir um ambiente

econbmico, politico e social que permita as pessoas alcancarem a seguranca alimentar pelos
seus proprios meios”. (ONU, 2014.p.04)
Complementando esses dois pactos, Franca (2004) acrescenta que o Comentario Geral

n° 6 do Comité de Direitos Humano da ONU, “informa a necessidade de formula¢ao de acoes

que permitam a reducdo da mortalidade infantil e o aumento da expectativa de vida,

principalmente com medidas que eliminem a subnutri¢ao e epidemias.” (p.46).

Em 19609, é elaborado o Pacto de Séo Jose da Costa Rica, pelos Estados Americanos.

No artigo 26 deste pacto, sdo tratados todos os direitos sociais, culturais e econdmicos.
(FRANCA, 2004, GOMES et al 2013).

Seguindo, em 1974, diante dos desafios globais para erradicacdo da fome, € realizada

a | Conferéncia Mundial de Alimentagdo das Nacgdes Unidas, em Roma (IPEA, 2014).

Machado, Rocha e Campos (2013), ressaltam que, nesta Conferéncia, autoridades

internacionais
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acordaram que deveria ser prioritaria a questdo da seguranca alimentar da populacao
humana, a qual deveria se colocar acima das decisdes de mercado ou do livre comércio
internacional. Essa Conferencia, realizada durante a crise de desabastecimento de
alimentos, propds que os paises aumentassem sua produgao e criassem estoques para
situagBes emergenciais. Nessa época, 0 conceito de SA ainda estava distante da
questdo dos direitos humanos, estando mais ligada a questdo do aumento da producéo
e da disponibilidade interna de alimentos. (p. 695)

E relevante pontuar ainda, que é nesta Conferéncia que sio pensadas as primeiras
formulacGes do conceito de Seguranca Alimentar. Nesta época, a Declaracdo Universal sobre a

Erradicacdo da Fome e Desnutricao,

falava da criagdo de um sistema mundial de seguranca alimentar que assegure a
disponibilidade suficiente de alimentos a precos razoaveis em todo o momento,
independentemente das flutuacdes e caprichos periddicos do clima e sem nenhuma
pressdo politica ou econdémica”. (IPEA, 2014. p.09)

Em 1979, com a Convencdo sobre a eliminacao de todas as formas de discriminacao
contra a mulher, foi reconhecida a importancia da alimentagdo adequada para as mulheres

gestantes e lactantes enquanto um direito da mulher e do nascituro, ratificando que

Artigo 12. 1°. Os Estados-parte adotardo todas as medidas apropriadas para eliminar
a discriminac&o contra a mulher na esfera dos cuidados médicos a fim de assegurar,
em condi¢des de igualdade entre homens e mulheres, 0 acesso a servigos médicos,
inclusive os referentes ao planejamento familiar. 2°. Sem prejuizo do disposto no
pardgrafo 1°, os Estados-parte garantirdo a mulher assisténcia apropriada em relagdo
a gravidez, ao parto e ao periodo posterior ao parto, proporcionando assisténcia
gratuita quando assim for necessario, e lhe assegurardo uma nutricdo adequada

durante a gravidez e a lactancia. (p.23).

Em 1985 o Pacto Mundial de Seguranga Alimentar traz em seu Artigo 3°, in verbis:

A realizagdo da seguranga alimentar mundial deve ser um objetivo integrante dos
planos econdmicos e sociais. As medidas devem ter por finalidade a consecuc¢do de
trés objetivos concretos: produzir um volume apropriado de alimentos, aumentar a
estabilidade da oferta alimentar e assegurar 0 acesso aos alimentos as pessoas que
deles necessitam (NUNES 2008. p.54).

Em 1987 ocorre o primeiro estudo sobre o conteido do artigo 11 do PIDESC referente
ao Direito Humano a Alimentacdo Adequada. Tal estudo foi uma grande contribuicdo de
Asbjorn Eide, Relator Especial da Subcomisséo de Promocao e Prote¢éo dos Direitos Humanos.

O estudo significou o primeiro esforco da ONU em cristalizar o entendimento do referido
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artigo. “O trabalho também propiciou o entendimento, em particular, do significado das
obrigagdes dos Estados que ratificaram o PIDESC. Ele explicou os niveis de suas obrigacdes,
isto &, respeitar, proteger, promover e prover os DHESC.” (LEAO, 2013. p.50).

Em 1988, o protocolo de Sdo Salvador foi adicionado ao Pacto de Sdo José da Costa
Rica, protocolo esse que em seu artigo 12, reconhece o direito a nutricao.

A ja mencionada Capula Mundial da Alimentacdo, realizada em Roma em 1996, pela

FAOQ, firma alguns compromissos, mas para Custddio et al (2011),

O compromisso nimero um desta cupula foi garantir um ambiente politico, social e
econdmico propicio, destinado a criar as melhores condi¢des para erradicar a pobreza
e para uma paz duradoura, baseada huma participacdo plena e igualitaria de homens
e mulheres, que favoreca ao maximo a realizacdo de uma seguranca alimentar
sustentavel para todos. (p. 03)

Nessa cUpula estiveram presentes representantes de 159 paises. Segundo Hirai e Anjos
(2007, p. 341), todas as nagdes participantes “coincidiram no entendimento de que a fome e a
desnutricdo sdo inaceitaveis e que o acesso a alimentos nutricionalmente adequados e seguros
¢ um direito de cada pessoa”.

Diante de tal feito, o conceito de Seguranca Alimentar passou por reformulac6es
durantes os anos de 1970 a 1990 que propiciaram a incorporacdo de dimensdes relevantes do
direito a SAN, tais como 0 acesso, 0s aspetos nutricionais, 0s sistemas de apoio, estratégias de
resposta, o valor cultural dos alimentos, etc. Logo ap6s isso, em 1997, a ONU edita um ato
internacional, denominado de “Comentario Geral n° 12”. Trés anos depois, em 1999, a ONU
adota o referido comentario, “onde detalha o conceito de direito humano a alimentacdo e
apresenta propostas firmes para sua ado¢do no meio nacional e internacional”. (MARTINS,
2018.p.68). Para Mulher (2014. p.91), “o objetivo deste Comentario Geral foi identificar
algumas das questdes que o Comité considerava de importancia imprescindivel para o
atendimento ao direito a alimentag¢do adequada.”

Assim, partindo desse pressuposto, a consolidagdo do conceito de Direito Humano a
Alimentacdo, se d& através da juncdo do conceito de trabalho no Acordo Internacional dos

Direitos Econdmicos e Sociais e no Comentario Geral n® 12, in verbis:

O direito a alimentacéo é o direito de ter acesso regular, permanente e livre tanto
diretamente ou por meios de compras financiadas, a alimentagdo suficiente e
adequada tanto quantitativamente como qualitativamente, correspondendo as
tradicBes culturais das pessoas a quem o0 consumo pertence, e que assegura uma
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realizacdo fisica e mental, individual e coletiva, de uma vida digna e livre de medo.
(DEFINICAO E HISTORIA DO DIREITO A ALIMENTACAO)

Em 2000, houve a designacdo do Relator Especial da ONU para o Direito a
Alimentacdo Adequada, Jean Ziegler. O Relator Especial sugere estratégias, tanto em ambito
nacional como internacional para que seja possivel 0 acesso a alimentacéo adequada. Em escala
internacional “defende uma efetivacdo progressiva do direito a alimentagdo no sentido de
melhorar a governanca global junto ao Comité de Seguranca Alimentar Mundial, englobando
os governos, a sociedade civil, organismos internacionais e do setor privado.” (MULLER,
2014.p.94). Em ambito nacional, o Relator Especial acrescenta que, tais estratégias “sdo um
componente-chave para a governanca da transi¢do para sistemas alimentares sustentaveis que
possam contribuir para a erradica¢ao da fome e da desnutrigdo.” (p. 94).

Entre os anos de 2000 e 2004, foram realizados varios eventos que discutiram o Direito
Humano a Alimentacdo Adequada. Essas discussfes foram de grande relevancia para que no
momento da realizacdo da Cupula Mundial da Alimentagdo, cinco anos depois, os Estados
reconhecessem como sua obrigacdo a promocdo e implementacdo do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (BRASIL, 2010). Sobre esta Cupula, Franca (2004) ressalta que nesta,

foi propugnado a,

formacdo de um grupo de trabalho intergovernamental com intuito de, até 2004,
elaborar um conjunto de “diretrizes voluntarias” que norteiam a atuagdo dos Estados-
membros da ONU a, progressivamente, alcancar a realizacdo do direito a alimentacéo
adequada, com soante previsto e acordado na clpula em 1996 e expresso em seu plano
de acdo. (p.49)

Partindo desse pressuposto, é notdrio observar que a discussao sobre o Direito a
Alimentacdo Adequada em ambito internacional data do século X1X, no entanto, somente com
a Declaragdo dos Direitos Humanos, em 1945, acompanhada de documentos, tratados e
convengdes internacionais, tal direito se faz reconhecido como obrigacao dos Estados.

Assim, por meio dessa obrigagdo, todos 0s paises se tornam responsaveis por tomar
iniciativas, através da implementacdo de politicas publicas, a fim de propiciar e efetivar o
Direito a Alimentacdo. No Brasil ndo foi diferente. A partir da Constituicdo Federal de 1988,
varias politicas publicas foram sendo implementadas para dar efetividade a tal direito. Isso sera
discutido na se¢do subsequente, no entanto, vale ressaltar que,
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(...) ao mesmo tempo em que se avanga no arcabougo legal ¢ preciso continuar
avancando no fortalecimento das organizagcdes e movimentos sociais populares, que
sdo instrumentos de mobilizagdo e pressdo politica importantissima pela realizacéo e
efetivagdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada, sem os quais esta efetivagao
tende a se tornar lenta e burocratica (Irio Luiz Conti, 2009, p. 25).
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i
O DIREITO A ALIMENTACAO NO BRASIL E O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Nesse diapasao traz-se a baila como o Estado Brasileiro se abre para recepcionar 0s
assuntos discutidos no que se refere a problematica da fome, outrora debatidos em ambito
internacional. No presente capitulo, pautando-se nas contribui¢des e concepgdes de estudiosos
como Josue de Castro e Herbert de Souza averiguaremos como se deram os primeiros debates
em ambito nacional sobre o direito a alimentacdo e como esses debates, em comina¢do com
acOes e politicas publicas, possibilitaram o acesso a alimentos, ou seja, a realiza¢do do direito
a alimentacdo.

Para entender como o direito a alimentacdo foi efetivado como tal e incluido
expressamente na Constituicdo Federal de 1988, é preciso compreender todo o processo de
evolucdo no cenario nacional, identificando como esse direito ja se fazia presente de modo
intrinseco nas constituicdes anteriores a de 1988. Entretanto, entendemos que a criacdo e
amplificacdo da legislacéo brasileira ndo sdo suficientes para que o direito & alimentacédo se
efetive. Sendo assim, percorreremos a historia para entender como as politicas publicas também
se configuraram como meios para a efetivacdo do direito a alimentacdo em um pais
estruturalmente marcado pela pobreza e pela desigualdade, onde as politicas publicas também
sdo alvo de constantes disputas entre os diferentes grupos sociais.

No caso brasileiro, a politica publica que deu maior efetividade para a emancipacao
das familias pobres foi e tem sido o Programa Bolsa Familia (PBF), um programa que busca a
promocdao da superacgdo da extrema pobreza, da desigualdade, e como consequéncia viabiliza a
obtencédo de uma renda fixa aos seus beneficiarios e 0 acesso a alimentagéo basica. Em que pese
as contradicGes em torno do PBF, ele seré objeto de nossa analise, complementando os objetivos
dessa monografia, na medida em que: 1) O direito & alimentacéo é conquista da mobilizagdo e
das lutas dos movimentos sociais e 0 PBF pode ser entendido como resultante dessas lutas; 2)
O direito a alimentacdo se consolida em marcos regulatérios nacionais e internacionais levando
a responsabilidade estatal e o0 PBF é reconhecido internacionalmente como exemplo de éxito
em programas dessa natureza; 3) Como responsabilidade estatal, o enfrentamento a fome, a
pobreza e a desigualdade redundam na incorporacgédo desses temas como eixos estruturantes das
politicas publicas sociais € 0 PBF nasce como um eixo estruturante da estratégia “Fome Zero”.
Portanto, evidenciamos que o PBF é um exemplo significativo de acdo que ilustra os

argumentos que utilizamos até o0 momento. E, mesmo que no momento atual suas diretrizes
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estejam sendo revistas pelo governo federal, a esséncia do PBF, ou seja, a renda basica,

permanece ativa no centro do debate sobre o enfrentamento as mazelas sociais.

3.1. Pressupostos historicos do Direito a Alimentacdo no Brasil: As contribuicdes de
Josué de Castro (1908 - 1973) e Herbert de Souza (1940 - 1993)

Até a virada do século XIX a questdo da fome ndo era percebida e analisada como um
fendmeno social e politico, mas sim, um fendmeno provocado pelo homem contra o préprio
homem (CASTRO, 1946). Nesse sentido, diante de todo arcabouco internacional sobre a
problematica da fome no mundo, o Brasil recepciona tal assunto, como questdo politica, em
1946, quando o médico, socidlogo, gedgrafo e politico pernambucano Josué de Castro (1908-
1973) publicou o cléassico Geografia da Fome — O Dilema Brasileiro: P&o ou Aco. Sua obra
quebra o siléncio e desnaturaliza a fome, bem como valoriza a consolidacdo de uma visédo
cientifica da alimentacdo e busca inclui-la na agenda dos problemas prioritarios do pais.
(MAGALHAES, 1997; NASCIMENTO, 2009, NASCIMENTO E ANDRADE, 2010).

Rocha (2008) complementa que antes dessa obra, a problemética da fome era
constituida por um enorme tabu, ao passo que romper com o siléncio demonstraria que a
manutencdo permanente da fome era uma estratégia de mercado, um mercado capitalista que

visa constantemente o lucro e ndo a justica social. Assim, 0 autor em comento aduz que:

A fome era um tema proibido, quase nunca discutido publicamente, e quando levado
a esfera publica era associado a preconceitos raciais, climaticos, regionais e a falsas
teorias, como o malthusianismo, que mais distorciam que esclareciam. Josué de
Castro foi importante para o Brasil e para 0 mundo, pois demonstrou a fragilidade
dessas teorias e apontou os fatores econdmicos e sociais que estdo por tras dessa
calamidade publica. (p.30)

Partindo desse pressuposto, Josué de Castro em suas contribuicdes, identificou o
desequilibrio existente entre o crescimento populacional e a disponibilidade de alimentos, ou
seja, a fome ndo era resultado do crescimento da populagdo, como defendia a teoria
Malthusianista**, mas sim, dos problemas relacionados a fatores econdmicos e sociais (BOZI,
2005). Com isso, o referido autor impulsiona o crescimento do “movimento universal/nacional

de resgate da cidadania de dois ter¢os da populagdo humana que, estimativamente, na sua época,

14 Vide p. 18-19.
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em escala praticamente pandémica”

baseada em produtos regionais, com recursos tipicos

insuficiéncia alimentar
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(NASCIMENTO E ANDRADE, 2010.p.02).

Em sua cléssica obra, o autor pondera gque o territorio brasileiro possui varios fatores

impeditivos para a constituicdo de apenas uma area geografica alimentar como, por exemplo,

as diferencas de solo, clima e culturas. Nesse sentido, afirma que o pais possui cinco areas

alimentares distintas, com dieta prépria

“[...] e com seus efetivos humanos refletindo, em muitas de suas caracteristicas, tanto somaticas

como psiquicas, tanto bioldgicas como culturais, a influéncia marcante de seus tipos de dieta”

(CATRO, 1980. p. 58 — 59).

A partir dessas reflexdes, Josué de Castro propde uma divisdo regional do pais sob a

égide de cinco diferentes areas alimentares (figura 1), quais sejam: Area Amazoénica, Nordeste

Acucareiro ou Zona da Mata Nordestina, Sertdo Nordestino, Centro-Oeste e Extremo Sul.

Tracando assim, o primeiro mapa da fome no pais.

Figura 1: MAPA DAS AREAS ALIMENTARES DO BRASIL
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Fonte: Vasconcelos (2008).
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O autor denomina por areas alimentares, uma determinada regido geogréafica que se
baseia em uma dieta tipica, constituida por produtos regionais. Por fome endémica, o autor
enfatiza que se caracteriza por uma determinada area geografica onde pelo menos metade da
populacdo apresenta caréncias nutricionais permanentes. E por fome epidémica, uma
determinada area geografica onde pelo menos metade da populacdo apresenta caréncias
nutricionais transitorias. Por area de subnutri¢do, o autor entende como uma area geografica
onde os desequilibrios e as caréncias alimentares atingem grupos reduzidos da populacao, sejam
em suas formas discretas ou manifestas (CASTRO, 1980; VASCONSELOQS, 2007).

Sobre as cinco areas alimentares mencionadas acima, em sintese, o regime alimentar
da Area Amazonica era composto pelo consumo de farinha de mandioca, associada ao feijao,
peixe e rapadura. Uma grande contribui¢cdo da cultura indigena para a regido foi o largo
consumo de pimentas e outras ervas na preparacdo dos pratos regionais. Os frutos regionais
também eram de grande importancia para a composicao alimentar desta regido, como o buriti,
acai e castanha-do-para (BOZI, 2005; VASCONSELHOS, 2008).

Nessa direcdo, Castro afirma que a fome até certo ponto, na regido Amazonica seria
justificada “[...] pela luta desigual entre 0 homem desarmado e as forgas extremamente
agressivas do meio geografico pobre em recursos alimentares”, e, nesse sentido, afirma que em
tal regido a fome “[...] decorre principalmente da pobreza natural da floresta equatorial em
alimentos” (p. 114).

O regime alimentar do Nordeste Acucareiro era composto pelo consumo de farinha de
mandioca, associada ao feijdo, aipim e charque. Tal regime alimentar era produto da inter-
relacdo das culturas alimentares dos indigenas da regido, dos colonizadores portugueses e dos
negros africanos, tendo a cultura alimentar do negro africano uma influéncia mais expressiva e
valorizadora sobre os habitos alimentares do que as demais. A regido nordestina foi dividida
em subéreas alimentares, duas importantes delas foram: a litoranea e a da mata ou da cana-de-
acucar. Na area litoranea destaca-se a riqueza de proteinas e sais minerais, oriundos dos
alimentos marinhos (peixes, moluscos e crustaceos) e a participacao de dois produtos vegetais
de alto valor nutritivo: o cdco e o caju. O consumo de frutas como manga, jaca, abacaxi,
melancia, abacate, laranja também faziam parte da dieta desta regido. (MAGALHAES, 1997,
CASTRO, 1980).

No que se refere ao Nordeste Acucareiro, a manifestacdo do fendmeno da fome, para
0 autor, ndo poderia ser explicada por razdes naturais, pois nesta regido “as condi¢des tanto do
solo quanto do clima regionais, sempre foram as mais propicias ao cultivo certo e rendoso de

uma infinidade de produtos alimentares” (p. 114).
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O regime alimentar do Sertdo Nordestino se pautava no consumo de milho, associado
ao feijao, carne (gado, carneiro e cabra) e rapadura. Com tais alimentos era possivel a
preparacdo de charque; pacoca, buchada, panelada, entre outros. O consumo habitual de frutas
regionais como umbu, pequi, quiba, cajarana, quixaba e verduras como abdbora, maxixe,
cebolinha e coentro, usados como temperos eram muito limitados. O equilibrio nutricional do
sertanejo existia, entretanto, ndo era mantido, estava sujeito as rupturas ciclicas dos periodos de
seca, quando se desorganizava completamente a economia regional e instalava-se a fome
epidémica. E para sua sobrevivéncia utilizava-se de recursos alimentares extremamente
limitados e peculiares, como por exemplo: farinha de macambira, xique-xique, pereira brava,
macalba e mucund, palmito de carnalba, raizes de umbuzeiro, pau-pedra, serrote e manigoba,
sementes de fava-brava, manjerioba, beijus de catolé, gravata e macambira. (CASTRO, 1980;
BOZI, 2005; VASCONSELOS, 2007).

Abrdo (2009), aponta que as epidemias de fome no Sertdo Nordestino sdo um
fendmeno inteiramente diferente da fome endémica existente na Amazoénia e no Nordeste
Acucareiro. Pois mesmo que o regime alimentar habitual da area do Sertdo Nordestino
apresenta-se quantitativa e qualitativamente equilibrado, nos periodos de seca ha uma ruptura
na economia regional e a fome atinge indistintamente a todas as pessoas da regido, “alcancando
com incrivel violéncia os limites extremos da desnutri¢do e da inanicdo aguda [...]” (CASTRO,
1980. p. 175).

O regime alimentar do Centro-Oeste era composto por milho, associado ao feijao,
carne e toucinho e pelo consumo de vegetais verdes, principalmente couve mineira, outras
hortalicas e frutas, principalmente laranja, mamao, banana e abacate. E por fim, o regime
alimentar do Extremo Sul era composto basicamente por arroz, pdo, batata e carne. O extremo
Sul, por constituir a &rea mais rica e de maior desenvolvimento, tanto agricola como industrial,
também foi considerada a regido de maior variedade alimentar, de mais alto consumo de
verduras e frutas e, portanto, de mais elevado padrao alimentar (CASTRO, 1980; QUIRINO,
2017).

As regides Centro-Oeste e Extremo Sul s&o por ele consideradas Areas de Subnutricio:
“[...] ndo sdo areas de fome, no sentido rigoroso da palavra, mas areas de subnutricdo, de
desequilibrio e de caréncias parciais, restritas a determinados grupos ou classes sociais” (p.
265).

E necessario frisar que, a historia do direito a alimentac&o no Brasil ndo advém de um
processo linear, pelo contrario, este processo foi permeado de rupturas e retrocessos. Nesse

sentido, a ditadura civil-militar brasileira, de 1964 a 1985, se caracterizou como um dos
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entraves nessa historia, exilando Josué de Castro e silenciando todo o conjunto de estudos e
reivindicacdes que ele sintetizava, outrora citados. (ROCHA, 2017).

Dias (2007) salienta que até a década de 1980, lutava-se pela superacéo da fome, e ndo
pela realizacdo do direito a alimentacdo adequada ou por um regime de seguranca alimentar e
nutricional. Nesse sentido, Rocha (2017) complementa que “foi no intercurso da
redemocratizagéo e da consolidagédo da CF/88 que a fome comecgou a ser associada a uma
questdo de cidadania.” (p.109). O socidlogo Herbert de Souza, mais conhecido como Betinho,
tornou-se, na década de 1990, personagem popular da politica nacional, liderando a “Acao da
Cidadania contra a Fome, a Miséria ¢ pela Vida”. Nesse diapasdo, Vasconcelos (2004)

acrescenta que

o movimento foi lancado oficialmente em 8 de margo de 1993, agora acrescentando-
se outros elementos ao nome inicial: A¢do da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e
pela Vida. Seu objetivo era: “Mobilizar, e acima de tudo sensibilizar, a sociedade para
a necessidade de mudancas fundamentais e urgentes capazes de transformar a
realidade econémica, politica e social do pais (...) que leva a exclusdo, a fome e a
miséria” (p. 03).

Dias (2007), pondera ainda que, a a¢cdo possuia abrangéncia local, municipal e/ou
estadual e os comités eram formados por amplos setores da sociedade. Tais comités eram
formados por entidades como, por exemplo, Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e Central
Unica dos Trabalhadores (CUT). Vasconcelos (2004) reitera que

Cada comité tinha como tarefa bésica a articulagdo de dois tipos de acdo em seu
ambito territorial, acdes emergenciais de combate a fome, que consistiam de diversas
atividades de ajuda alimentar; e agdes de pressdo sobre a opinido publica — atividades
diversificadas de divulgacdo, denlincia e debate em torno da questdo, com o objetivo
de sensibilizar a sociedade civil e a sociedade politica (p.04).

A acdo conseguiu atingir em ambito nacional, o objetivo de denunciar a fome e
proporcionar debates em torno da questdo. Assim, o entdo presidente da Republica Itamar
Franco (1992-1995), assumiu 0 compromisso de implantacdo da proposta de Politica Nacional
de Seguranca Alimentar, apresentada pelo entéo presidente do Partido dos Trabalhadores (PT)
Luiz Inécio Lula da Silva. Com isso, foram langcados o Plano de Combate & Fome e a Miséria e
a proposta de criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA). (ROCHA,
2017). Tal conselho somado a Ac¢do da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida

representava uma parceria entre governo e sociedade, com o objetivo de “desenvolver inUmeras
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atividades, em sua grande maioria de carater emergencial, na tentativa de combate a fome e a
miséria do pais” (VASCONSELOS, 2004. p.04).

Diante do exposto, nota-se que as contribuicdes de Josué de Castro e Herbert de Souza
foram de fundamental importancia para o avanco nos marcos legislativos brasileiros e

consequentemente para a implantacéo de politicas publicas em &mbito nacional.

3.2. A positivacao do Direito a Alimentacéo no Territorio Nacional

Josué de Castro e Herbert de Souza defendiam que a alimentacdo deveria ser alvo de
politicas publicas implementadas pelo Estado. Eles tinham isso como um principio que deveria
sobrepor-se a quaisquer designios de desenvolvimento nacional. Acreditavam que a luta de
organizagOes ndo governamentais e de movimentos sociais pela seguranga alimentar eram a
forca-motriz para a garantia da realizacdo do direito humano a alimentacdo adequada. Sendo
assim, reconhecem que o direito a um padrao de vida adequado esta diretamente relacionado
ao direito fundamental de estar livre da fome, direito este propiciado por uma alimentacao
apropriada. Ocorre que essas concepgdes, mesmo nao sendo hegemaonicas antes dos anos 1980,
ja estavam presentes na sociedade brasileira. Somando essas concepcdes as lutas sociais que
sempre existiram no Brasil, nasceu a necessidade de implementacédo de clausulas pétreas sobre
o direito a alimentacdo nas Constituicdes brasileiras associadas a implementacdo de politicas
publicas com tal finalidade. E, justamente, sobre esses assuntos que discorreremos daqui em

diante.

3.2.1. O Direito Humano A Alimentac&o nas Constituices Brasileiras

Ao longo da histdria das Constituicdes brasileiras, o direito a alimentacdo teve uma
trajetoria de avancos e retrocessos, até que se chegasse a Constituicdo atual, uma Constituicdo
que reconhece a alimentacdo como direito humano-social.

Nesse ditame, a primeira Constitui¢ao datada de 1824, “estabelece principios de um
liberalismo moderado expressando a busca de separacéo entre Colénia e Metropole, processo
marcado por ambiguidades e contradi¢cdes” (VIEIRA, 2007 p.03). Essa constitui¢éo perdurou
por 65 anos, a mais longa vigéncia em toda a historia das Constituicdes brasileiras. Tal
Constituicdo tratou de alguns direitos sociais, que dispunham sobre o direito a satde, a liberdade
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de emprego e o direito a educacdo gratuita, mas nenhuma mencédo foi feita a alimentacdo
adequada (FRANCA, 2004).

A segunda Constituicdo brasileira é outorgada em 1891, e abordou a educacéo leiga,
as instituicdes de ensino e a liberdade de escolha de profissdo. No entanto, ndo houve avangos
no tocante ao direito & alimentacdo de forma especifica, assim, “mesmo rompendo com a
Monarquia, manteve a ideologia liberal e tratou apenas dos direitos civis e politicos. N&o
reconhecia os direitos sociais propriamente ditos, tratava episodicamente de matéria econémica
e social” (BASTOS, 2017. p.33).

A terceira Constituicdo é promulgada em 1934, calcada no espirito democréatico
equivalente a época, nesse sentido, tal Constituicdo trata pela primeira vez dos direitos
econémicos, sociais e culturais como categorias especificas e efetivas de direitos, tanto na
Declaracdo de Direitos como na Ordem Econdmica. Nesse sentido, por meio do avango sobre
o direito a educagéo, pela primeira vez “o direito a alimentagdo adequada teve um de seus
aspectos referido em uma Constituicdo brasileira, através da indicacdo de necessidade de
politicas publicas” (FRANCA, 2004. p.60).

Instituida em 1937, a quarta constituicdo marca um retrocesso na area dos direitos
humanos, pois retira “a responsabilidade do presidente da Republica nos casos de desrespeito
aos direitos civis e politicos” (BASTOS, 2017. p.34). A mencdo ao direito humano a
alimentacdo nesta Carta, se configura apenas na responsabilidade pelas politicas publicas, em
seu Artigo 127, ipsis literis:

A inféncia e a juventude devem ser objeto de cuidados e garantias especiais por parte
do Estado, que tomaréa todas as medidas destinadas a assegurar-lhes condicdes fisicas
e morais de vida sd e de harmonioso desenvolvimento das suas faculdades. O
abandono moral, intelectual ou fisico da infancia e da juventude importaré falta grave
dos responsaveis por sua guarda e educacao, e cria aos Estados o dever de prové-las
do conforto e dos cuidados indispensaveis a prevenc¢do fisica e moral. Aos pais
miseraveis assiste o direito de invocar o auxilio e protecdo do Estado para subsisténcia
e educacdo da prole. (BRASIL, 1937).

Diante do cenério tragico em decorréncia da Segunda Guerra Mundial (1939 — 1945),
que gerou insatisfagdes contra a ditadura tanto pelos militares quanto pela populagéo civil,
constitui-se em 1946, a quinta Constituicdo federativa do pais. Constituicdo esta que consolida
as condicBes que irdo levar o pais a redemocratizacdo. Ademais, “orientada por principios
liberais e democraticos, em setembro do mesmo ano, restabelece também o Estado de Direito
e a autonomia federativa. Essa ordem inicial, contudo, ¢ rompida pouco depois, em 1947,” pela

quebra das relagdes diplomaticas entre o Brasil e a Unido Soviética (VIEIRA, 2007. p.09). No
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tocante ao direito & alimentac&o, tal Constitui¢do reconhecia o direito a alimentacéo, quando se
estabeleceu que o direito ao trabalho deveria possibilitar uma existéncia digna. (FRANCA,
2004).

Seguindo essa cronologia, “sob a égide da ditadura, ¢ concebido um novo marco legal
para o pais, a comecar por uma nova Constituicdo Federal, a de 1967 (VIEIRA, 2007. p.11).
A sétima Constituicdo brasileira pautou-se na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de
1948, que assegurava o direito a alimentacdo quando o vinculava ao direito de vida saudavel.

Nesse sentido, Buerlen (2008) pondera que:

Permitiria a extracdo hermenéutica do direito humano a alimentacdo adequada e de
estar livre da fome, registrando no texto constitucional a dignidade humana, a funcéo
social da propriedade e o salario minimo: O acesso fisico e econémico ao alimento
aproxima o direito humano a alimentacdo adequada de inimeros outros direitos
humanos, tais como os direitos a propriedade, ao acesso a terra, ao trabalho, entre
outros, que permitirdo ao ser humano assegurar a satisfacdo adequada de sua
necessidade alimentar.(p.59).

Com o fim do regime militar, em 1985, o pais retoma os anseios pelo Estado de Direito,
assim, em outubro de 1988 é promulgada a vigente Constituicdo Federal, que é norteada por
principios republicanos, portanto, democraticos e de direitos, ou seja, tem como uma de suas
maiores preocupacdes a tutela dos direitos fundamentais das pessoas. Nessa Constituicao,
inicialmente o direito a alimentacdo continuava sendo vinculado a outros direitos, contudo,
estabelecia principios e fundamentos, que juntos, propiciaram a garantia do direito humano a

alimentacdo adequada, direito tdo elementar. In verbis:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de direito e
tem como fundamentos:

111 - a dignidade da pessoa humana;

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidéaria;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

Art. 6° — Séo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (BRASIL,1988).

Esse direito também se fundamenta no artigo 225 da Constituicdo Federal, que aduz,
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A todos tem direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defende-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracgdes.
Ou seja, a sadia qualidade de vida dever permitir que o titular usufrua de condices
que o possibilite a ter bem-estar fisico, psiquico, e social. Para isso, padrfes adequados
de alimentagdo devem ser proporcionados, além de condigdes basicas de habitacao,
saneamento, ambiente fisico equilibrado, entre outros. (BRASIL, 1988).

Observa-se gque na atual Carta Magna, o direito a alimentacdo ainda permanecia sendo
vinculado ao direito a saude. Entretanto, notava-se a necessidade de tal direito ser firmado de
forma mais especifica e direta. Fruto das ininterruptas mobilizacdes sociais de combate a fome
e as desigualdades, sobretudo, regionais no Brasil, no ano de 2010 através da Emenda
Constitucional n°® 064, o direito a alimentacéo foi incluido de forma explicita na Constituicdo

do Brasil, ou seja, a palavra alimentacdo passou a figurar em seu artigo 6°, vejamos:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentacao, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (BRASIL,
1988, grifo nosso)*®.

Assim, observa-se que a incluséo do Direito a Alimentacdo na Constituicdo Federal
foi medida necessaria, ndo bastando apenas seu reconhecimento implicito por meio de outros
direitos. Mas se faz importante reconhecer que o Direito a Alimentacdo Adequada ndo poderia
se firmar explicitamente sem os direitos fundamentais a saude e a assisténcia aos desamparados,
pois tal assisténcia tem por objetivo “garantir as pessoas, sem meios de sustento, condigdes
basicas de vida digna e cidadania, cumprindo também o objetivo constitucional de erradicacdo
da pobreza” (CHEHAB, 2009.p.38).

Diante do exposto e com 0 entendimento de que a expressao “Direito Humano a
Alimentacdo Adequada” tem sua origem no Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (PIDESC) e compreende todos os elementos normativos explicitados no
Comentario Geral 12 sobre o artigo 11 do PIDESC, depreende-se que o DHAA se realiza
através de politicas piiblicas. Em consonéncia, Bastos (2017) afirma que “o principio do DHAA
é realizado no bojo de programas e atividades, devidamente dotados de recursos orcamentarios,

e que possam ser efetivamente implementados pelo Poder Publico” (p.15), caso contrario se

15 Essa inclusdo no artigo 6° da CF/88 também ¢é resultado de toda a mobilizagdo e dos amplos pactos sociais que
foram se formando em torno da Estratégia Fome Zero, do governo federal. Como promessa de campanha do
presidente Lula da Silva, a erradicacdo da extrema pobreza e da fome, a estratégia conseguiu pautar a midia e
sensibilizar até mesmo setores mais conservadores da sociedade brasileira.
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torna um principio morto, por isso a importancia da criacdo e implementacdo das politicas

publicas conforme explicitaremos a seguir.

3.2.2. Politicas Publicas e o Direito A Alimentagdo: Avancos nos Marcos Legislativos
Nacionais

Diante do que foi tratado anteriormente, podemos perceber que ao longo das
Constituicdes brasileiras o direito a alimentacdo foi sendo vinculado a direitos que lhe sdo
correlatos, como o direito a liberdade de emprego, a educacdo, a salde e a vida saudavel.
Destarte, 0 reconhecimento especifico do direito em tela, deu 0 embasamento necessario para
a elaboracdo e a aplicacdo de politicas publicas em prol do seu devido cumprimento. Assim,
antes de prosseguir, faz-se necessario uma breve explanacdo, de maneira genérica do que sdo
as politicas publicas. E em seguida, trataremos das principais politicas de alimenta¢éo e nutricdo
do pais.

Lopes, Amaral e Caldas (2008), conceituam politicas publicas como “(...) um conjunto
de acbes e decisdes do governo, voltadas para a solucdo (ou ndo) de problemas da sociedade
(...)” (p.05). No entanto, as Politicas Publicas abarcam interpretagdes um tanto quanto

complexas, assim, Ribas e Souza Filho (2014) afirmam que politica pablica:

ndo se confunde com o plano, o programa ou a norma, que sdo, normalmente, os
instrumentos pelos quais elas se exteriorizam. [...] “A politica ¢ mais ampla que o
plano e define-se como o processo de escolha dos meios para a realizacdo dos
objetivos do governo, como a participagio dos agentes publicos e privados” (p.04).

A partir dessa analise, Barreiro e Furtado (2015), ponderam que o termo politicas
publicas deve ser analisado a partir de uma visdo “polissémica, ndo existindo uma unica
definicdo do que seja uma politica publica [...] o conceito envolve uma abordagem
multicéntrica, em que tanto o Estado como 0s atores sociais Sao responsaveis pelas acoes e
decisdes (p.08) Assim, sabemos que “a promogdo e a garantia de uma alimentagao adequada e
saudavel ttm mobilizado, historicamente, esforcos de diferentes setores do governo brasileiro,
bem como de entidades e movimentos da sociedade civil” (HAACK, A et al, 2018. p.03).

A intervencdo estatal até a metade da década de 1930, na &rea da alimentagdo era
residual e seletiva. No entanto, conforme demonstra a Figura 2 esse cenario muda drasticamente
no comeco década de 1940. A Central de Alimentacéo, criada em 1940 e vinculada ao Instituto

de Aposentadorias e Pensbes dos Industriarios (IAPI) se destaca como uma das iniciativas
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pioneiras no que diz respeito a uma politica de alimentacdo e nutricdo. No ano seguinte, a
iniciativa é ampliada através do Servico de Alimentacdo da Previdéncia Social.

Figura 2: PRINCIPAIS POLITICAS DE ALIMENTACAO E NUTRICAO NO PAIS DE
1940 ATE A ATUALIDADE
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SAPS, subordinado ao Ministério do Trabalho, IndUstria e Comércio. Estas acGes
estimulam o surgimento de novas intervencdes estatais, tais como varias instituices'® (com o
objetivo de enfrentar o problema da fome. Alguns exemplos sdo: o Servico Técnico de
Alimentacdo Nacional - STAN (1943) a Comissdo Nacional de Alimentacdo- CNA (1945)
(MAGALHAES 1997, CASTRO, 1980).

No ambito do CNA surgiu o Programa Nacional de Merenda Escolar (1954),
aprimorado para o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) vigente nos dias atuais.
Com a extincdo do CNA, em 1972, nesse mesmo ano cria-se o Instituto Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo (INAN), que direcionava suas agdes de alimentacdo e nutricdo para
grupos populacionais em situagdo de risco ou com caréncias nutricionais, pautadas em
programas sociais e nas trés esferas de atuacdo: suplementacdo alimentar; racionalizacdo do
sistema de producdo e comercializacdo de alimentos, o que condicionou a promocdo do
Programa Nacional de Alimentacéo e Nutrigdo (PRONAN), em 1973. (HAACK et al, 2018).

Em 1977, institui-se o Programa de Alimentagéo do Trabalhador (PAT), programa que
priorizou o atendimento aos trabalhadores de baixa renda, isto é, aqueles que ganhavam, na
época, até cinco salarios minimos mensais. Em seguida, em 1979, nasce o Il PRONAN, com o
apoio do Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA) (VAZ, 2010, BRASIL, 2020).

Em 1990, funda-se o Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN), um
sistema de informacg6es que tem como objetivo principal promover informacédo continua sobre
as condicBes nutricionais da populacdo e os fatores que as influenciam. A importancia desse
sistema € o de fornecer uma base para decisdes a serem tomadas pelos responsaveis por
politicas, planejamento e gerenciamento de programas relacionados com a melhoria dos
padrdes de consumo alimentar e do estado nutricional. Esse estado nutricional pode ser medido
por indices antropométricos. O indice é a combinacdo entre duas medidas antropométricas (por
exemplo, peso e altura) ou entre uma medida antropométrica e uma medida demografica (por
exemplo, peso por idade, altura por idade). (SISVAN, 2004).

Na mesma década institui-se em 1999, a Politica Nacional de Alimentacdo Adequada
(PNAN), que foi a primeira politica pablica a reconhecer explicitamente a alimentacdo como

um direito humano, em ambito governamental. Tal politica se configura como um importante

16 Ndo cabe aqui realizar uma discussdo aprofundada dos objetivos e do alcance de cada uma dessas instituicoes.
Esta é uma perspectiva analitica que pode ser encontrada em alguns importantes trabalhos que buscam recuperar,
historicamente, a emergéncia e consolidacdo das politicas de alimentagdo e nutricdo no Pais. (MAGALHAES,
1997)
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instrumento para a operacionalizacdo da SAN para garantia do DHAA (CAISAN, 2017). A
PNAN, aprovada no contexto da Politica Nacional de Saude,

atua com base nas seguintes diretrizes: 1. estimulo a a¢des intersetoriais; 2. garantia
da seguranca e da qualidade dos alimentos; 3. monitoramento da situacdo alimentar e
nutricional; 4. prevencéo e controle de distlrbios e doencas nutricionais; 6. promogéo
do desenvolvimento de linhas de investigacéo e 7. desenvolvimento e capacitagéo de
recursos humanos (BURITYet al, 2010.p.166).

Somente no final do século XX, o governo federal brasileiro adota programas de
transferéncia direta de renda, como objetivo de atender as necessidades mais latentes da
populacdo. Até entdo, as experiéncias de transferéncia monetaria que existiam estavam
circunscritas a alguns estados e a alguns municipios. Em 2001 é criado o Programa Bolsa
Alimentacdo para atendimento de criangas com menos de seis anos, gestantes e nutrizes de
baixa renda, cujo o principal objetivo era o de favorecer os estudos de criancgas e adolescentes.
Com a implementacdo de tal programa o tema ganha espaco na agenda nacional e se torna o
ponta pé inicial para a politica de Seguranca Alimentar e Nutricional que serd um dos pilares
de sustentacdo da acdo governamental denominada Estratégia Fome Zero, no governo seguinte.
(HAACK et al, 2018).

Essa estratégia ganhou o nome popular de Projeto Fome Zero, e, como ja dito se prop6s
a apresentar uma proposta de Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional, dentre outros
objetivos. A acdo é resultado de um trabalho intenso “de especialistas, representantes de ONGs,
institutos de pesquisas, organizacfes populares e movimentos sociais ligados a questdo da
seguranga alimentar de todo o Brasil, reunidos pelo Instituto Cidadania”. (SILVA, GROSSI E
FRANCA, 2010. p.15). O projeto foi dividido em trés grandes grupos de politicas publicas:
politicas estruturais, politicas especificas e politicas locais, abarcando as seguintes areas e

acoes:

Politicas Estruturais: Geracdo de emprego e renda; Previdéncia social universal;
Incentivo a agricultura familiar; Intensificacdo da reforma agréaria; Bolsa-escola e
renda minima; Politicas Especificas: Programa cupom de alimentacdo; Doacdes de
cestas basicas emergenciais; Manutengdo de estoques de seguranca; Seguranca e
qualidade dos alimentos; Ampliagdo do PAT; Combate a desnutricdo infantil e
materna; Ampliacdo da merenda escolar; Educagdo para o consumo e educacdo
alimentar e Politicas Locais: Incentivos e crédito para a area rural; Estimulo para
pequenas e médias cidades e metrépoles. (HAACK et al, 2018. p.04, grifo nosso).
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O Fome Zero se constitui a partir de uma convergéncia de a¢fes que ndo remetem ao
acesso aos alimentos exclusivamente, mas também aquelas variaveis que corroboram com a
salde das populacGes em situacdo de vulnerabilidade. Assim, construiu-se um Programa
composto por subprogramas e projetos especificos, tais como: O Programa de Aquisicdo de
Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), Programa de Incentivo a Produgdo e Consumo de
Leite (IPCL), Ac¢do de Distribuicdo de Cestas a Grupos Especificos, Programa Restaurante
Popular, Programa de Construcéo e Aquisicdo de Cisternas, entre outros (BRASIL, 2007).

Esse quadro favoravel a ampliacdo da responsabilidade estatal no combate a fome se
deu a partir da posse do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva em 2003 que recriou, sob novas
bases, 0 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) por meio do
Decreto n° 4.582, confirmado pela Lei 10.683, de 28 de maio de 2003. O CONSEA é um
instrumento de articulacdo entre governo e sociedade civil na proposicdo de diretrizes para as
acles na area da alimentacdo e nutricdo. Sua criacdo de fato se deu em 1994, na gestdo do
Presidente Itamar Franco, e desativado em 1995 na gestdo do presidente Fernando Henrique
Cardoso. (BURITY et al, 2010; IPEA, 2020).

Ainda no ano de 2003 é criado o Programa Bolsa Familia (PBF), publicizado como
um programa do governo federal, em outubro deste mesmo ano, instituido pela Medida
Provisoria n® 132/2003. O Programa Bolsa Familia se caracteriza como um dos eixos de atuacdo
do Fome Zero e tem por objetivo, combater as desigualdades e a exclusdo social, promovendo
a emancipacdo das familias mais pobres, e consequentemente possibilitando o acesso a
alimentacdo. O programa foi gerido pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) em parceria com 0s estados e municipios.

Paralelo a criacdo e a institucionalizacdo do PBF, em 2004 é realizada a Il Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CNSAN), em Olinda (PE). Suas deliberagdes
consistiram em propostas de acOes estratégicas para uma politica nacional de segurancga
alimentar e nutricional, bem como dezenove mogdes sobre diversas questdes relacionadas a
SAN no Brasil e no mundo. Assim, em 2006, é promulgada a Lei Brasileira de Seguranca
Alimentar e Nutricional — Lei n. 11.346, 15 de setembro de 2006, conhecida como LOSAN.

Sem duvidas, foi um marco e uma grande conquista no reconhecimento e na defesa
do direito & alimentagdo no Brasil. E a primeira legislacio patria que enuncia a
alimentacdo como um direito fundamental, trazendo ja nos seus artigos 2° e 3°
definicBes amplas, mas precisas, sobre o significado do direito a alimentacdo e da
seguranca alimentar e nutricional (ROCHA,2017. p.02).
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Destarte, a LOSAN ocasionou a formulacéo e implementagdo da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) e a criagdo do Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN), com vistas a assegurar o direito humano a alimentagéo
adequada, (CAISAN, 2017; HAACK et al, 2018), “estimular a integragdo dos esfor¢os entre
governo e sociedade civil, bem como promover o acompanhamento, 0 monitoramento e a
avaliacdo da Seguranga Alimentar ¢ Nutricional no pais” (BURITY et al, 2010. p.07).

A LOSAN foi formulada a partir dos principios da universalidade e interdependéncia
dos direitos humanos, que regula as obrigacbes do Estado Brasileiro e prevé a adocdo de
mecanismos de exigibilidade e reconhece que as politicas publicas e agdes do SISAN deverdo
levar em conta outros direitos humanos e as dimensGes ambientais, culturais, econdmicas,

regionais e sociais (CAISAN, 2017). Burity et al (2010) complementa afirmando que,

E importante ressaltar que, embora a LOSAN néo obrigue os estados e municipios
brasileiros a participarem do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
é importante que estados e municipios implementem Sistemas Estaduais de SAN e, é
sua obrigacdo elaborar leis de SAN, a exemplo da LOSAN, que incorporem de forma
efetiva as dimensfes da promogao, realizacdo e exigibilidade do DHAA [...] Além
disso, a LOSAN obriga os trés Poderes Publicos Executivo, Legislativo e Judiciario a
realizar esse direito, da maneira mais eficaz e diligente possivel e de forma coerente
com os principios de direitos humanos. (p.48-49).

Nessa senda, 0 SISAN se configura como um sistema publico que retne os diversos
setores de governo para a coordenagdo das politicas publicas com o objetivo comum de
promover a seguranca alimentar e nutricional e 0 acesso a alimentagdo a toda a populagdo. A
implementacdo do SISAN nédo foi uma decisdo politica apenas do governo, mas sim de um
longo processo de mobilizagdo e lutas sociais. O SISAN assim como a PNSAN, é norteado por
dois importantes principios, quais sejam: a participagdo social e a intersetorialidade. E &
integrado pela CNSAN, pelo CONSEA e pela Camara Interministerial de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CAISAN), criada pelo Decreto n® 6.273 de 23 de novembro de 2007. Se integram
também com este sistema, 6rgdos e entidades de seguranga alimentar e nutricional da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e por institui¢cdes privadas, com ou sem fins
lucrativos, que manifestem interesse na adesdo e que respeitem 0s critérios, principios e
diretrizes do SISAN. Desse modo, todos esses 6rgdos sdo como pecas de uma mesma
engrenagem que juntas procuram dar sentido concreto aos principios do SISAN que buscam o
mesmo fim, a promocéo do acesso a alimentacdo (CAISAN, 2017; ARANHA, 2010; CONSEA,
2020).
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Retomando a narrativa sobre o PBF, apds sua criagdo, 0 programa passa por um
periodo de consolidacio e de fragilidades na construgdo do Cadastro Unico de Programas
Sociais do Governo Federal (CadUnico). No periodo de 2005 a 2006, se institucionaliza o papel
dos entes federados na gestdo do programa através da assinatura de termos de adesdo pelos
municipios brasileiros e cria-se o indice de Gestdo Descentralizada (IGD). Tal indice mensura
a gestdo do municipio e associa a transferéncia mensal de recursos financeiros. Nesse periodo
também se implantam as condicionalidades do programa e o aperfeicoamento do seu
acompanhamento. O namero de familias atendidas pelo programa aumenta, formando assim,
uma ampla rede de pagamentos. Nesse momento, o0 programa atingiu sua meta inicial de
atendimento, de cerca de 11 milhGes de familias beneficiarias.

Nos proximos dois anos, foram adotadas melhorais no desenho do programa, tais como
a criacao do beneficio variavel vinculado ao adolescente (BVJ), pago a familias com membros
com idade entre 16 e 17 anos. No biénio de 2009 a 2010, foi realizado o procedimento de revisao
cadastral das familias beneficiarias, bem como se definiu como prioridade 0 acompanhamento
familiar para familias do Bolsa Familia em situacdo de descumprimento de condicionalidades
pela rede de assisténcia social (CAMPELLO E NERI, 2013).

O Brasil alcangou avancos significativos no campo da alimentacdo, no entanto, o
desafio de vencer a extrema pobreza ainda se fazia latente. Assim, impulsionado pela deciséo e
lideranca da Presidenta da Republica Dilma Rousseff, que declarou como prioridade de seu
governo resgatar da miséria aqueles que ainda ndo estavam devidamente incluidos na politica
implementada nos anos anteriores, em 2011 é langado “o Plano Brasil Sem Miséria (BSM) onde
o foco das acOes seria a superacdo da extrema pobreza, por meio de acdes integradas e
intersetoriais nos eixos tematicos de renda, inclusdo e acesso” (HAACK et al, 2018.p.05). No
ano seguinte, se insere como estratégia do BSM, a acdo Brasil Carinhoso que une trés
dimensdes essenciais: renda, educagdo e salde, a fim de garantir atencéo integral & populacéo
infanto-juvenil (BRASIL, 2014).

Nessa esteira de abordagem, com todos os esforcos para a efetividade do DHAA em
2014, o Brasil saiu do Mapa Mundial da Fome, tendo uma reducéo de 85% no periodo de 1990
a 2014 de subnutridos, segundo a Organizacdo das NacOGes Unidas para Alimentagdo e
Agricultura (FAO). (CAISAN, 2017).

Ademais, com a implementacdo do PBF e seus impactos positivos na vida da
populacéo brasileira, 0 programa ganha visibilidade e aprovacdo da opinido pubica, 0 que
ocasionou a invisibilidade do programa-vitrine do primeiro governo Lula, o Fome Zero. O

programa BSM, instituido como uma estratégia do Governo Dilma, visou renovar, ampliar e
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integrar varios programas sociais, articulando acgbes do governo federal com estados e
municipios. (CAMPELLO, FALCAO e COSTA, 2014). No entanto, em seu segundo mandato,
no ano de 2015, ocorreu um estruturado golpe juridico-parlamentar-midiatico, ocasionando o
processo de impeachment da entdo presidente, o qual se concretizou em 2016, e de
consequéncia, 0 BSM apesar de ter alcangado resultados positivos, perdeu espaco, importancia
e visibilidade. O pais passou a ser governado pela vice-presidente Michel Temer, que langou
em 2016 através do Decreto n® 8.869, o Programa Crianga Feliz, com foco em “promover o
desenvolvimento integral das criangas na primeira infancia.” (PUENTES, 2018. p.82).
Programa que se materializa como estratégia para sua investidura na area social, visando ganhar
apoio da opinido publica.

Apds o golpe, o pais retoma gradativamente, durante o Governo Temer, as diretrizes
do neoliberalismo?!’, desta vez com uma roupagem mais conservadora, representando grandes
retrocessos na area das politicas sociais. Destaca-se que as politicas sociais nos governos
denominados “democratico-populares” ndo acabaram com a desigualdade histérica do pais,
mas como afirma Silva (2019), “contribuiram para ameniza-las na medida em que
possibilitaram o0 acesso a alguns bens (via programas de transferéncia de renda) e servicos
(servigos publicos de saude, educagao, etc.)” (p.26).

Nas eleicdes de 2018 o deputado federal Jair Messias Bolsonaro é eleito presidente da
Republica, interrompendo um ciclo de vitdrias dos governos petistas. O governo Bolsonaro é
norteado pelo conservadorismo e se pauta na continuidade de retrocessos ja alcancados pelo
Governo Temer. Tal governo se posicionou claramente contrario as politicas sociais em suas
feicdes sociais-democratas. Como afirma Domingues (2017) o ponta pé para as mudancas
estruturais instaladas pelos governos sempre se ddo em um contexto de crise em que 0 pais
passou em determinado momento. Assim, com o atual governo néo seria diferente.

No atual cenéario sanitario brasileiro, onde a pandemia da Covid-19 ja ceifou a vida de
milhares de brasileiros, foi instituido o auxilio emergencial, pela lei n. 13.982/2020. Segundo
Behring e Boschetti (2020), o presidente obteve aumento de aprovacgdo entre as classes
trabalhadores/as pobres “que com o crescimento do desemprego e das dificuldades dos que
estdo na informalidade, aprofundadas na pandemia, viram no auxilio emergencial a tabua de
salvacdo que precisavam para suprir suas necessidades mais elementares.” (p. 01). Nesse

contexto, baseado no oportunismo politico, 0 Governo Bolsonaro langca um novo programa de

17 Como neoliberalismo entende-se uma estratégia econdmica que exalta o mercado, a livre-concorréncia e a
liberdade da iniciativa privada, rejeitando a intervencdo estatal. Souza, M. B., & Hoff, T. S. R. (2019.p.03).
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transferéncia de renda, o chamado Renda Brasil, com a finalidade primordial de substituir o
Programa Bolsa Familia. O novo programa de transferéncia de renda também tem como
objetivo criar uma marca propria do governo e “frear” a atual crise econdmica brasileira. O
programa se materializa como uma extensdo do auxilio emergencial, e ndo é pautado nos
desenhos anteriores de politicas sociais.

Segundo as autoras, o beneficio médio deveria ficar entre R$ 250 e R$ 300. E o que
“se vislumbra é um processo acelerado e ampliado de “assistencializacdo” da pobreza, o que
difere imensamente do direito a assisténcia social.” (p. 02). Com relacdo ao orcamento, 0
governo teve como proposta a revisdo de programas considerados ineficientes, quais sejam: o
abono salarial, o seguro-defeso, além do salario-familia e do programa Farmécia Popular.

A economista Tereza Campello, em entrevista ao jornal “Bom dia 247, tece criticas
ao Renda Brasil. Ela firma que, o atual governo apresenta o programa como uma solugéo para
a crise, no entanto, a falta de emprego é facultada ao desmonte da reforma trabalhista do
Governo Temer. Afirma ainda que o desenho do Renda Brasil é o de estado minimo e 0 que o
governo Bolsonaro quer é a monetizacao da rede de protecdo social, causando assim, o fim do

PBF e do CadUnico. A economista e ex-Ministra do Desenvolvimento Social, informa que

O PBF ao longo dos anos foi visto como um dinheiro mau gasto, mas com a pandemia
a populagdo comega a perceber que a base de protecdo é fundamental. Isso se torna
um norte para a ampliagdo do programa bolsa familia. No entanto é preciso observar
as vertentes da renda bésica que o Governo Bolsonaro quer implementar, ou seja, uma
distribuicdo de renda dos quase pobres, para os mais pobres. (CAMPELLO,2020).

Tem-se um negacionismo do que a gente aprendeu com 17 anos do PBF que é
estudado no mundo todo. Esse governo ignora tacitamente, e ndo é por burrice, é o
que &, é oportunismo. Eles querem acabar com o nome PBF, eles querem acabar com
a marca PBF, isso tem nome, isso é populismo de direita certo? e o prejuizo grande
vai ser exatamente... ndo que eles vdo ganhar do lulismo, ou ndo. Acho que esse ndo
é 0 prejuizo. O prejuizo € a destruicdo do estado de bem-estar social que estava sendo
montado no Brasil. A destruicio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) que
€ 0 que esta por trds. Ter um aplicativo e ndo uma rede de assisténcia social é um
prejuizo enorme. (CAMPELLO,2020).

Ante ao exposto, resta afirmar que diante das inimeras conquistas ocorridas ao longo
desse periodo, ha ainda inimeros desafios a serem enfrentados, para a superagdo da extrema
pobreza no pais. Nesse momento da historia, em que pese as ofensivas do governo Bolsonaro
contra os direitos humanos e sociais e consequentemente na dire¢do do desmonte das politicas
publicas, movimentos que resistem a esse estado de coisas, tem apresentado conquistas

relativas, como € o caso do recuo do governo na implementacdo do Programa Renda Brasil e
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até mesmo na reedigdo do auxilio emergencial para familias pobres no contexto da pandemia.
Isso demonstra ndo apenas a importancia da mobilizacdo popular como também que os
programas governamentais de transferéncia direta de renda permitem o acesso a alimentos para
garantia da seguranca alimentar, sendo assim, protagonistas no aumento da capacidade de
consumo das familias, pois dependem da renda para manter seu nivel de consumo. (HAACK et
al, 2018) O Programa Bolsa Familia é um desses protagonistas e por isso foi elencado nessa

monografia como exemplo de acdo publica no combate a fome.

3.3.  Materializacdo do Direito a alimentacdo no Brasil: O Programa Bolsa Familia
(PBF)

Como narrado anteriormente, varias politicas publicas foram instituidas ao longo dos
anos, politicas como pilares para outras politicas e algumas ao longo do tempo, se tornaram
protagonistas na historia da superacdo da fome no Brasil. E o Programa Bolsa Familia é um
protagonista na superacdo da extrema pobreza no pais. Esse fato se deu, por ter sido e ainda ser
a politica pablica que mais se aproxima do cumprimento do direito a alimentacéo no territério
brasileiro. Nesse sentido, por ser um programa de grande complexidade, para que seja possivel
compreender como foi possivel sua instauracdo e operacao, faz-se necessario entender como
foi criado: seus antecedentes e condicionalidades, para que enfim, ocorresse a viabilizagdo ao
acesso e a materializacdo do direito a alimentacdo de forma efetiva e eficaz para milhdes de

familias brasileiras, € que o se vera nas linhas seguintes.

3.3.1. Histérico do Programa Bolsa Familia

Como visto anteriormente, através do processo de redemocratiza¢do do Brasil, ou seja,
a partir da promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), se tem uma grande reforma
no sistema de protecdo social brasileiro. Tais avangos acontecem no decorrer dos anos, e as
legislagbes avangam nesse mesmo sentido (CASTRO, MODESTO, 2010). Entretanto o
objetivo ao se avancar nas legislacGes é que a partir desse reconhecimento constitucional, as
demandas ndo se tornam “uma op¢ao de governo, mas uma obrigacdo do Estado, com toda a
complexidade que o tema envolve” (ARANHA, 2010. p.26). Nesse sentido, a Constituicdo

Federal de 1988, avanca de forma importante para a criacdo de mecanismos extramercado, ou
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seja, mecanismos que ndo sofram modificacdes a cada variacdo de mercado, para que seja
possivel a garantia de uma renda fixa para os cidad&os.

Importante ndo perder de vista que, assim como 0s avancos constitucionais, a criagdo
do Conselho de Seguranca Alimentar em 1993; a realizacdo da 12 Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional em 1994; a “A¢ao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e
pela Vida”, foram os precursores para a visibilidade do direito a alimentacao e o fortalecimento
da insercdo de politicas publicas que melhorariam os indicadores sociais do pais. Assim, se
torna possivel estabelecer uma grande conexdo com os pensamentos de Josue de Castro, que ha
décadas atras, denunciava que a fome é um fendmeno social e ndo de selec¢do natural como as
teorias conservadoras queriam fazer-nos crer, assuntos estes tratados nas sessdes anteriores.
(SILVA, GROSSI E FRANCA, 2010; CASTRO, MODESTO, 2010).

Nesse diapasdo, no ano de 2000, foram implementados 0s primeiros programas

federais de transferéncia de renda,

programas que visam o repasse direto de recursos dos fundos de assisténcia social aos
beneficiarios como forma de acesso a renda, visando o combate a fome, a pobreza e
outras formas de privacéo de direitos que levem a situacdo de vulnerabilidade social,
criando possibilidades para a emancipagdo, o exercicio da autonomia das familias e
individuos atendidos e o desenvolvimento local. (BRASIL, 2010.p.67).

No Dia Mundial da Alimentacdo, 12 de janeiro de 2001, foi lan¢ado o Programa Fome
Zero'® pelo Instituto da Cidadania, pelo entdo candidato a presidéncia da Republica Luiz Inacio
Lula da Silva, o programa ‘“ndo se tratava de inaugurar a abordagem do tema, mas de
transforma-lo em prioridade nacional a ser abordada pela acdo planejada e decisiva do Estado,
impulsionada pela participagdo social” (SILVA, GROSSI e FRANCA, 2010.p.09). Assim, com
a eleicdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva em 2003, a fome, por meio de tais programas,
comeca a ser combatida através de politicas pablicas de grande alcance e de forma permanente,
fazendo com que Projeto Fome Zero se torne a principal estratégia governamental para orientar
as politicas econdmicas e sociais (ARANHA, 2010; CASTRO, MODESTO, 2010).

Nesse sentido, para que o governo Lula conseguisse concretizar o combate a fome por
meio da implantacdo de uma politica de seguranca alimentar e nutricional, o primeiro passo
dado foi a implementacdo de algumas ac¢des. Assim, em janeiro de 2003, é editada a Medida
Provisdria n. 103, posteriormente convertida na Lei n. 10.683, de maio de 2003, para que

fossem criados o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) e o

18Vide pg.67-68.
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Gabinete do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA).
No mesmo ano é criado também o Decreto n. 4.564, que definiu 0 MESA como o 6rgéo gestor
do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (SILVA, GROSSI E FRANCA, 2010). A
criacdo de orgaos que tratassem e enfrentassem o problema da fome, davam ainda mais ensejo
para que operacionalizagdo do Projeto Fome Zero, fosse possivel.

Diante do exposto, a criagdo do programa protagonista na superacdo da extrema
pobreza no pais, o Programa Bolsa Familia (PBF), tem sua origem na unificacdo de outros
programas nao contributivos de transferéncia de renda, a saber: Bolsa Escola, Cartéo
Alimentacdo, Auxilio-Gas e Bolsa Alimentagdo, todos criados no periodo 2001-2003. “O
objetivo da unificacdo foi garantir maior agilidade na liberagao do dinheiro, reduzir a burocracia
e melhorar o controle dos recursos” (Weissheimer, 2006, p.26). Dessa forma, o PBF ¢ criado
no bojo da iniciativa Fome Zero como o principal programa de combate a pobreza no Brasil,
sob a gestdo nacional do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Em consonancia, O Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas - IPEA (2010)

preceitua que,

(...) é importante ndo perder de vista o contexto de politicas publicas no qual esta
inserido: embora possa ter ganhado uma maior visibilidade que outras a¢Bes de carater
estrutural previstas no Fome Zero, o PBF precisa ser entendido e analisado como parte
de uma estratégia articulada e coordenada, desenhada para, em seu conjunto, combater
e erradicar a fome. O programa é componente central do eixo de acesso emergencial
aos alimentos da Estratégia Fome Zero e outras de inclusdo social que perde parte de
sua relevancia se desassociada dela. (p.250).

Nessa esteira de abordagem, com o intuito de identificar quais sdo as familias pablico
alvo dos Programas Sociais do Governo Federal, é instituido o Cadastro Unico (CadUnico),
através do Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2001. O CadUnico é um registro administrativo
que armazena informagOes de familias com renda familiar per capita de até meio salario
minimo, tal cadastramento engloba um pablico maior do que o publico alvo do PBF. Entretanto,
para que a construcdo do CadUnico fosse viavel era necessario um grande programa usuario, o
gue se concretizou através do PBF (CAMPELLO E NERI, 2013).

Efetivamente, o PBF, conta com trés eixos de atuagdo quais sejam:

I. Transferéncia direta de renda as familias, que permite o alivio imediato da situacéo
de extrema pobreza; Il. Ampliagdo do acesso a servicos publicos que representam
direitos basicos nas areas de Salde, Educacdo e Assisténcia Social, por meio das
condicionalidades, contribuindo para que as familias rompam o ciclo intergeracional
de reproducdo da pobreza; I11. Coordenacdo com outras a¢gdes e com outros programas



76

dos governos, nas suas trés esferas, e da sociedade, de modo a apoiar as familias para
que superem a situacdo de vulnerabilidade e pobreza. (MDS, 2010.p.05).

Em sintese, o PBF, é uma politica pablica que beneficia milhdes de pessoas em todo
0 pais, e 0s seus objetivos sdo bem delineados, quais sejam; combater a fome e promover a
seguranca alimentar e nutricional; combater a pobreza e outras formas de privagdo das familias
e promover 0 acesso a rede de servigos publicos, em especial, satde, educagdo, seguranca
alimentar e assisténcia social (MDS, 2013; WEISSHEIMER, 2006).

No entanto, para que esses objetivos pudessem ser alcancados, fez-se necessario a
exigibilidade de algumas condicionalidades, um elemento estruturante para o melhor
desempenho de tal politica publica. E essas condicionalidades se ddo com o acompanhamento
das familias na salde, no estado nutricional dos seus filhos; matricular e acompanhar a
frequéncia escolar das criancas no ensino fundamental; participar de acdes de educacgdo
alimentar e as gestantes devem acompanhar sua gestacdo, fazendo as consultas de pré-natal.
(ARANHA, 2010; CAMPELLO E NERI, 2013).

No que tange a gestdo do PBF, este esta ancorado na concepcdo de gestdo
descentralizada e intersetorial, ou seja, tanto a Unido, quanto os estados, o Distrito Federal e 0s
municipios tém atribuicbes em sua execucdo (CASTRO E MODESTO, 2010). Assim, 0s
autores Silva, Grossi e Franca (2010), afirmam que, tendo em vista a complexidade e extensédo
do Programa gerido pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), o
governo federal ndo conseguiu gerir sozinho a grande demanda, por isso, o programa foi gerido

em parceria com 0s estados e municipios,

No &mbito municipal, existem diversos organismos, geralmente sob a estrutura de
secretarias municipais, que podem atuar conjuntamente neste campo: secretarias de
abastecimento alimentar (que geralmente atuam na gestdo dos equipamentos);
secretarias de agricultura (que atuam na area rural/agricola); secretarias de educagao
(4rea da merenda escolar); secretarias de saude (areas de prevencdo e combate a
desnutricdo materno-infantil, por exemplo); secretarias de assisténcia social (que
atuam com indigentes, pessoas e familias carentes em geral); além de &reas como a
vigilancia sanitaria.(p.29).

Dessa forma, € valido ressaltar que, para que tal programa tenha efetividade, € de
fundamental importancia existir um governo que acredite e empenhe esfor¢os para que as
mudancas acontecam. Assim, “o sucesso do Bolsa Familia é resultado dos esfor¢os conjugados
do governo federal, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal." (MDS, 2013). E mesmo

sendo um programa de grande complexidade e se configurando com uma gestdo
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descentralizada, necessitando de condicionalidades e a participagéo da sociedade civil de uma
forma geral, o PBF ndo € um programa meramente emergencial de assisténcia, mas sim é uma
politica pablica eficaz e que mostra resultados nitidos no avango da independéncia econdmica
das familias sem renda (WEISSHEIMER, 2006).

3.3.2.Diagnéstico do PBF entre os anos 2003 e 2020: Desafios, Avancos e Possibilidades.

Diante do histdrico do PBF narrado acima, é possivel afirmar que o PBF tem efeitos
muito importantes para a diminuic¢do da desigualdade de renda, na universalizagdo dos direitos
sociais e na diminuicdo da vulnerabilidade alimentar das familias, possibilitando o acesso a
alimentacdo. Como ja visto anteriormente, a alimentacdo estd prevista expressamente na
Constituicdo Federal como um direito, no entanto, importante pontuar que, o PBF ndo é um
direito configurado constitucionalmente como despesa obrigatdria e universal do governo,
trata-se de um programa com uma dotacdo orcamentaria propria e por isso, existem familias
gue mesmo sendo elegiveis ndo sao beneficiarias. Entretanto, para os autores Medeiros, Britto
e Soares (2008), o beneficio do Bolsa Familia se caracteriza como um quase direito, pois 0
“programa assegura estabilidade de rendimentos, ao passo que i1sso ndo ocorre com muitos tipos
de trabalho” (p. 09) e se configura como eixo estruturante da politica publica de Seguranca
Alimentar e Nutricional. Partindo de tal pressuposto, nessa subsecdo o foco é analisar o
programa sob a Otica desses dois eixos: a Reducdo da Pobreza e a Promocao da Seguranca
Alimentar e Nutricional.

Sabe-se que o PBF conforme se observa no gréfico abaixo, ao longo de 15 anos de
existéncia vem buscando o enfrentamento da pobreza, das desigualdades e das vulnerabilidades
sociais e contribuindo para possibilitar o acesso aos direitos sociais a milhdes de familias.
Conforme se vé no grafico 2, em 2003, no ano em que foi criado, o programa atendia cerca de
3,6 milhGes de familias, atualmente atende aproximadamente 13,2 milhdes de unidades

familiares e sua rede de protegéo alcanga cerca de 41,01 milhdes de pessoas (SILVA, 2018).
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Gréfico 2: EVOLUCAO ANUAL DO NUMERO DE FAMILIAS B%NEFICIARIAS DO
PBF - BRASIL, DEZ/2003 A JAN/2020 (EM MILHOES)
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Fonte: SENARC, 2020

As transferéncias de renda recebidas pelas familias variam de acordo com o tamanho e
composicao familiar. No grafico abaixo (grafico 3) é possivel observar a evolucdo dos valores
médios de beneficios do PBF entre dezembro/2003 e janeiro/2020, sendo que, em dezembro
de 2003, as familias beneficiarias recebiam, em media, R$ 72,81.

Grafico 3: EVOLUCAO DO VALOR MEDIO DO BENEFICIO DO PBF, EM REAIS
(R$) -BRASIL, DEZ/2003 A JAN/2020
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Fonte: SENARC, 2020

No decorrer dos anos, houve um aumento progressivo no valor transferido as familias
beneficiarias, em decorréncia da ampliagdo dos tipos de beneficio e a atualizacdo de seus
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valores, e atualmente a média do beneficio é de R$ 190,16, sofrendo variacGes de acordo com
aregido. O valor do beneficio € maior nas regides Norte e Nordeste e menor nas regides Sudeste,
Sul e Centro-Oeste, isso acorre devido a maior incidéncia da pobreza, ou seja, de publico alvo
naquelas regides. As familias que mesmo sendo beneficiarias do programa, ainda permanecem
com a renda familiar menor ou igual a R$ 89,00 por pessoa, recebem o Beneficio para
Superacdo da Extrema Pobreza (BSP) o qual conta com o valor médio de R$ 98,25 e em janeiro
de 2020, 6.233.001 familias receberam tal beneficio. (MDS, 2020).

No entanto, para Yazbek in Silva (2014), embora a renda se configure como elemento
essencial para a identificacdo da pobreza, existem outros fatores determinantes como 0 acesso
a bens, recursos e servigcos sociais aliados juntamente com fatores complementares de
sobrevivéncia. E, portanto, o PBF, “analisa a pobreza como a deficiéncia ou auséncia de renda,
ndo sendo analisada como um fenbmeno historicamente e socialmente construido a partir das
contradi¢des inerentes ao processo de produgdo capitalista.” (p. 67). Sendo assim, um programa
limitado, focalizado e compensatdrio.

Nesse diapasdo, Silva (2007) complementa afirmando que, para que a pobreza
estruturalmente construida, possa ser progressivamente superada, € necessario que um
programa de transferéncia direta de renda, ndo so distribua, mas que redistribua a renda entre a
populagdo brasileira, de modo que s6 assim, seja “possivel alterar o nivel de concentragdo da
riqueza socialmente produzida (p.1437)”.

Em que pesem as analises que consideram o PBF como um programa compensatorio
as distorcOes que acontecem pela sociabilidade preconizada pelo mercado, muitos estudos tém
revelado que ao longo dos anos, o PBF, contribuiu de forma significativa para a reducdo da
pobreza no Brasil. E 0 que se observa nos graficos abaixo (gréficos 4 e 5).

Graficos 4 e 5: BRASIL: TAXAS DE POBREZA COM E SEM AS
TRANSFERENCIAS DO PBF (2001-2015) (EM %)
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Linha de R$ 178 per capita
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PNADs (2001-2015) e PNADs Continuas (2016-2017).

Conforme se observa nos graficos acima, as taxas de pobreza sdo analisadas com e
sem as transferéncias do PBF. No grafico 4, essa taxa € analisada a partir da transferéncia
mensal de R$ 89 per capita e no grafico 5, a taxa € medida com base na transferéncia mensal
de R$ 178 per capita. E essa variagdo de valores, ocorre de acordo com o perfil de renda,
tamanho e composicao familiar. Na linha de R$ 89 per capita, a cada ano, em média, a pobreza
extrema caiu 1,3 ponto percentual, apds 2004. Ou seja, em torno de um quarto da pobreza
extrema é abatido pelas transferéncias do PBF. Ja na linha de R$ 178 per capita, a reducédo
percentual é um pouco mais elevada, em média 1,6 pontos percentuais. Assim, através desses
nameros € possivel afirmar que, no ano de 2017, cerca de 3,4 milhdes de pessoas superaram a
pobreza extrema e 3,2 milhdes passaram a viver acima da linha de pobreza por causa da
efetividade do PBF (IPEA, 2019).

E inegéavel que o Programa Bolsa Familia, assim como a politica social em geral, é
alvo de disputas e tensdes na sociedade. Dentre os argumentos que desqualificam o programa,
o mais comum ¢ aquele que se refere a possivel “acomodac¢do” dos beneficidrios diante do
recebimento do beneficio, isto &, afirmam que o PBF induz ao vicio da ociosidade, na medida
em que seus beneficiarios seriam desestimulados a inserir-se no mercado de trabalho. Os
autores Medeiros, Britto e Soares (2008), nesse sentido, afirmam que, “tomar as transferéncias
como um desestimulo ao trabalho é uma ideia que pode ser fundamentada em preconceitos,
mas nao se apoia em evidéncias empiricas” (p.15). E que ao contrario do que 0s criticos
apontam, o PBF, vem demonstrando avanc¢os, conforme ja demonstrado pelos gréaficos acima,

avancos esses concretos na melhoria da qualidade de vida de milhdes de brasileiros, e a simples
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sentenca de mais alimentos na mesa dessas familias, é prova disso (WEISSHEIMER, 2006,
ARANHA, 2010).

Outro argumento existente na seara das criticas ao PBF € o que aponta a parcialidade
de seus resultados inclusivos, pois de um lado, o programa permite o0 acesso aos alimentos, mas
ndo é acompanhado necessariamente, do aumento na qualidade nutricional da alimentagdo, o
que implica na necessidade de politicas de educacéo alimentar (COTTA e MACHADO, 2013).

Noutro vértice, os programas de transferéncia de renda (PTR) apresentam
possibilidades, limites e desafios a serem superados. O PBF enquanto eixo estruturante da
politica publica de Seguranga Alimentar e Nutricional, aléem de possuir o objetivo de combater
a fome e a pobreza, também tem “contribuido para a melhoria das condigdes de alimentagdo e
nutri¢do da populagdo e da consecucdo da SAN.” (KOPRUSZYNSKI E COSTA 2016. p.1005).

Nesta esteira de abordagem, estudos apontam que os maiores gastos dos beneficiarios
do PBF, sédo com a aquisig&o de alimentos. Os autores Menezes e Santarelli (2008), apresentam
uma pesquisa realizada pelo Ibase (Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas) e
citam a seguranca alimentar como um dos importantes avangos proporcionados pelo Bolsa

Familia, demonstrando

(...) como o programa melhorou a estabilidade no acesso a alimentos: a garantia de
uma renda regular adicional traz maior seguranca para as familias e estimula o
planejamento de gastos e modificacdes no padrdo de consumo alimentar. (...)
Entraram na dieta frutas, verduras, legumes, alimentos industrializados e outros
considerados “supérfluos”, além da carne, muito valorizada e de dificil acesso. (p.02).

Kopruszynski e Costa (2016), alegam ainda que, o estado nutricional dos beneficiarios
do PBF, constituem formas de avaliacdo sobre a efetividade do programa, assim, é de extrema
importancia que ocorram melhorias no estado nutricional da populagdo em geral, mas existe
um enfoque importante na reducgéo da desnutri¢do infantil. Nessa mesma linha, Silva (2018),
aduz que, muitos fatores sdo determinantes para o bom desenvolvimento de uma crianga, mas
que o fator da renda é um dos principais para assegurar o seu desenvolvimento digno.

Nessa senda, dentre diversos estudos realizados, € notorio o impacto no estado
nutricional das criancas de 0 a 5 anos beneficiarias do PBF, e consequentemente a contribuicéo
para a reducdo da mortalidade infantil. Esse fato esta diretamente relacionado com as
condicionalidades do programa voltadas para a saude que tem elevado as taxas de amamentacao
e vacinacao, e reduzindo a hospitalizacéo dessas criancas (MENEZES E SANTARELLLI, 2008;
FAO, 2014).
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Diante do exposto, os impactos desse resultado positivo podem ser observados a partir
da compreenséo de que o programa tem conseguido diminuir a condigcdo de extrema pobreza e
cumprindo com o objetivo de reduzir a vulnerabilidade alimentar das familias, incluindo os
excluidos, dado que o acesso a alimentacdo basica é um direito inaliendvel de qualquer ser
humano (SILVA, 2014; WEISSHEIMER, 2006).
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CONSIDERACOES FINAIS

Diante dos argumentos apresentados, observa-se a necessidade de pontuar que, as
possiveis respostas alcancadas nos estudos sobre ciéncias sociais € humanas, objetivamente nao
nos possibilita definirmos e concluirmos os fatos em analise, no maximo nos aproximarmos da
realidade que estad sempre em transformacéo, e que essas consideragdes realizadas expressam o
retrato de um momento. Afinal, a ciéncia social investiga parte da realidade e essa parte
constituiu seu objeto de estudo. Cada ciéncia possui um s objeto de analise e o analisa de uma
perspectiva particular.

Nesse estudo ndo foi diferente, para chegar a essas possiveis consideracdes se fez
necessario inicialmente compreender o caréater estrutural do problema da fome no mundo como
parte constitutiva da dindmica e do desenvolvimento do capitalismo. N&o obstante, sabe-se que
em um mundo dividido em classes sociais, 0s estratos dominantes da sociedade costumam dizer
que o problema da fome esta tanto relacionado a capacidade de producdo de alimentos quanto
a incapacidade dos mais pobres pagarem por eles. Por outro lado, ha aqueles que, como nds,
dirdo que a origem do problema esta na apropriacdo privada dos meios e dos modos de producéo
e reproducdo do capital, o que torna a producdo e a distribuicdo de alimentos propriedade
privada e os alimentos em si se tornam mercadorias onde o objetivo principal é a obtengéo de
lucros cada vez maiores para os proprietarios. Ou seja, a partir da analise de ambos argumentos
podemos concluir que a fome ndo é somente um problema decorrente de necessidades
biol6gicas, mas sim, uma intempérie de natureza politica, econbmica, cultural e, sobretudo,
social.

Ademais, nesse contexto de financeirizacdo das economias mundiais, o capitalismo
provoca uma reviravolta nessas economias e em seus mercados de trabalho, atingindo de
maneira destrutiva os paises periféricos. Nessa conjuntura, a “questdo social” assume novas
formas, uma vez que os Estados, cujas acOes sdo orientadas pelo ideario neoliberal a fim de
satisfazer os interesses do capital, promovem a reducdo do gasto social, da prestacao de servicos
publicos, dos investimentos, etc®.

Nesse cenario de retrocessos, a organizagao e a mobilizacdo da sociedade civil se
tornam um elemento essencial. Em especial no debate que se trava entre capitalismo versus

efetividade do Direito Humano a alimentacdo adequada, 0s movimentos sociais, de fato,

19 No Brasil, isso pode ser ilustrado pela edigdo da Emenda Constitucional no. 95 que congelou pelo periodo de
20 anos os investimentos federais, comprometendo drasticamente a evolucdo de politicas publicas como as de
saude, educacdo, assisténcia social, meio-ambiente ou infraestrutura.
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seguem sendo as pecas-chaves para o reconhecimento desse direito. Afinal, a fome é tdo
estruturante para vida da espécie humana que sempre foi um dos motivos que ensejaram 0
nascimento desses movimentos em prol da luta. Luta esta que se deu por um caminho repleto
de embates internos nos diferentes paises até a conquista de regulamentacGes no cenario
internacional. Tais regulamentagdes possibilitaram a recepcdo no territorio brasileiro,
provocando a realizacdo de vérias conferéncias, a¢cdes, documentos e programas na busca da
materializacdo do Direito a Alimentacdo Adequada.

No contexto dessa dindmica de lutas (expressdo evidente da luta de classes) as
conquistas alcangadas, no Brasil, legalmente na década de 1980 no &mbito da universalizacéo
dos direitos sociais nem chegaram a ser efetivadas conforme previa a Constituicdo Federal de
1988. A “questdo social” se tornou um problema latente, na medida em que se intensificou e se
expandiu na sociedade através do desemprego estrutural, da precarizacdo e flexibilizacdo das
relacdes de trabalho, e principalmente através da pobreza. Conseguinte a esses empasses, fez-
se surgir uma massa de individuos “sobrantes” e insatisfeitos diante da estrutura social posta.
Assim, a pressdo dos trabalhadores diante dessas problematicas, se torna forca motriz para
reivindicar e assegurar melhores condic@es de vida e de trabalho, também em nosso territério.

Dessa forma, a partir dos anos 1990, é atribuida ao Estado a responsabilidade de
reconhecer a cada individuo a condicdo de ser humano. Ou seja, reconhecer o individuo como
ser humano implica, necessariamente, identifica-lo como sujeito de direito, direitos estes
inerentes ao ser humano. Ademais, a0 mesmo tempo em que se reconhecem aos seres humanos
como titulares do direito humano a alimentacdo adequada, ha indispensavel identificacdo da
obrigacdo estatal correspondente, atribuida ao Estado brasileiro e solidariamente compartilhada
entre a Unido, o Estado, o Distrito Federal e os Municipios, o que implica afirmar que a
realizacdo desse direito deve estar explicitamente contida como prioridade nos programas de
governo nos trés niveis de federag&o.

A partir desta solidariedade compartilhada entre esses entes federativos, faz-se surgir
acOes, programas, entre outras mobiliza¢bes no ambito das politicas sociais no combate a fome,
entre eles o Programa Bolsa Familia, foco do nosso trabalho, um programa de transferéncia
direta de renda que se consolidou como uma politica social referéncia no combate a fome.
Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social, atual Ministério da Cidadania, o programa
atendeu mais de 14 milhdes de familias e conseguiu retira-las da extrema pobreza, permitindo
gue as mesmas conseguissem ter acesso aos servicos basicos para a sua sobrevivéncia, ou seja,
0 PBF conseguiu atingir o objetivo de elevar o nivel de acesso das pessoas a alimentacdo, ao

passo que, evidenciamos sua efetividade diante da promocao do alivio imediato da pobreza, o
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reforgo ao exercicio de direitos sociais basicos e a promocao de impactos sociais e econémicos
da renda das pessoas.

Como ja abordamos no presente trabalho, para continuar no programa as familias
precisam seguir algumas condicionalidades que sdo voltadas a area da saude e da educacao.
Nesse sentido, criticos do programa ponderam que essas condicionalidades ndo levam em
consideracdo a qualidade dos servicos oferecidos tanto na area da salde quanto na educacéo,
ou seja, colocam como responsabilidade do PBF a eficacia de tais servigcos publicos. No entanto,
discordamos desse entendimento, ao passo que, mesmo que as condicionalidades do PPF
estejam atreladas a disponibilidade e a qualidade dos servigcos providos, é inadmissivel
responsabilizar o PBF por probleméticas que foram construidas ao longo dos anos e
reproduzidas constantemente.

Pelo contrério, concluimos que a focalizacdo do PBF na extrema pobreza se
concretizou como um termometro entre “como deveria ser” e “como ¢”, no sentido de que, se
a partir das condicionalidades foi possivel aferir o déficit na educacdo e na salde, deu-se
visibilidade aqueles segmentos da sociedade que historicamente ndo tinham tido acesso aos
seus direitos fundamentais e que ndo haviam até entdo sido contemplados por nenhuma medida
governamental anteriormente. Assim, evidenciamos que o PBF atuou como um instrumento
para dar voz a populacdo que estava desprotegida e se ndo fosse adotada essa medida
governamental, continuariam na mesma situacao.

Nesse diapasdo, alguns autores que estudam o PBF também tecem criticas afirmando
que o Estado forcosamente propde um sistema de protecdo social que venha suprir
minimamente de forma institucionalizada, instabilidades de ordem social que colocaram em
risco uma grande parcela da populacdo que se encontra fora do mercado de trabalho, se
dedicando ao desenvolvimento de politicas publicas focalizadas na pobreza e extrema pobreza.
Esses mesmos autores identificam a existéncia de Politicas Publicas de carater compensatorio,
residuais e desassociadas da politica de desenvolvimento econdmico.

Segundo estes, estas politicas gerariam ainda mais a concentracdo de renda e a
manutencdo de uma economia voltada para a informalidade. O que chama a atencdo é que a
maior parte destes autores identifica essas caracteristicas como sendo caracteristicas presentes
em programas de transferéncia direta de renda, como por exemplo, o Programa Bolsa Familia
(PBF).

Portanto, a partir de nossa pesquisa, constatamos o contrario, pois 0 PBF consegui
atingir seus principais objetivos, pois a pobreza sofreu uma queda no pais, o indice de

mobilidade social aumentou, a frequéncia escolar, o nivel de escolaridade, a seguranca
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alimentar e o nimero de criangas vacinadas dos beneficiarios do programa aumentaram e 0s
provedores das familias beneficiarias tiveram mais amparo para entrar no mercado de trabalho,
evidenciando assim, que as insinuacOes presentes na sociedade de que os beneficiarios se
“acomodariam” diante do recebimento da renda, ndo se mostram auténticas.

Ademais, observa-se que ndo se trata de um programa dissociado da politica
econdmica, pois o impacto do PBF nas economias locais e consequentemente na economia
nacional tem sido de grande relevancia, pois na medida que a garantia de uma renda regular
adicional traz maior seguranca para as familias, aumenta seu poder de compra/consumo de
alimentos e faz com que a economia se movimente, sendo certo que quem movimenta a
economia somos nos, a classe trabalhadora.

Nesse interim, analisar tal programa diante dos seus eixos estruturantes (pobreza e
desigualdade) significa ndo apenas a ampliacdo do conhecimento sobre o assunto, como
também, inspirar acdes, solucdes para os problemas sociais que se apresentem nesse campo de
pesquisa. Afinal, é necessario continuar tratando o direito a alimentacdo associado as questdes
sociais e fazer preponderar a efetividade das Politicas Pubicas.

Por fim, ao longo dos anos, o PBF foi visto como um dinheiro mau gasto, no entanto,
nossa pesquisa demostrou que tal afirmacdo ndo se sustenta e diante de toda a crise sanitéria
que assola o pais e mundo, se mostra latente a necessidade da manutencdo das lutas socais,
protagonizadas por inimeros movimentos sociais, para alcancar a ampliacdo dos direitos dos
individuos, bem como continuar garantindo o direito a alimentacao a toda populacéo brasileira.
Reforcamos também nosso entendimento de que a pobreza, a desigualdade e a fome se
constituem como um problema grave e que ndo deve sair da agenda da politica publica
brasileira, caso isso ocorresse, estariamos diante de um desmonte da vasta rede de protecéo,
ocasionando assim, um mal-estar social, bem como, provocando rupturas/retrocessos no campo

das politicas sociais.
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