A politica de insegurancga alimentar e nutricional no Brasil de 1995 a 2002
Flavio Luiz Schieck Valente'

E uma ingrata tarefa tentar analisar a evolugdo da execugdo orcamentaria de um
conjunto de programas que comporiam uma politica que, na realidade nunca
existiu no nosso pais, uma politica de seguranga alimentar (e nutricional). O
préprio conceito de seguranga alimentar (e nutricional) continua em disputa, tanto
em nivel nacional como internacional. Mesmo o novo governo federal que definiu a
promogao da seguranga alimentar e nutricional como uma de suas metas
programaticas prioritarias continua a se debater com diferentes abordagens ao
tema.

O governo FHC recebeu do governo anterior uma heranga esquizofrénica em
relacdo a area. De um lado, uma proposta de diretrizes para a estruturacéo de
uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar saida da | Conferéncia Nacional de
Seguranga Alimentar, promovida pelo Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
(CONSEA), em parceria com a Agao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela
Vida, em julho de 1994 (CONSEA,1994). Nos seus dois anos de existéncia, o
CONSEA, havia conseguido criar uma aproximagao interessante entre setores
governamentais e nao governamentais no sentido da construgao de tal politica.

De outro, um plano de estabilizagdo da moeda nacional - o Plano Real, ja em
andamento, que se realizava em um contexto de abertura da economia brasileira
para importagdes, de eliminagao da clausula de segurancga alimentar do Acordo do
GATT, de supervalorizagdo cambial do Real em relagédo ao dolar e de utilizacdo da
Ancora Verde, como ficou conhecida a estratégia de utilizacdo das importacdes de
alimentos para manutengéo de pregos internos baixos (VALENTE, 2002 a).

As duas vias se contrapunham e refletiam a natureza de composi¢céo do governo
anterior, constituido a partir do processo de impeachment do Presidente Collor,
que incluiu um forte componente de mobilizac&o social, vinculado ao Movimento
pela Etica na Politica que posteriormente se organizou na Ag¢do da Cidadania
Contra a Fome, a Miséria e pela Vida (A¢ao da cidadania).

O governo FHC optou pelo fortalecimento da segunda estratégia e decide romper
relacdes politicas com os setores da sociedade civil que defendiam uma politica
de seguranca alimentar e nutricional e coloca o tema em hibernacao, juntamente
com os técnicos do governo que defendiam teses semelhantes.

A extincdo do CONSEA poucos dias apds a posse, em 1995, apesar de acenos no
sentido de sua manutencéo, foi um reflexo desta decisao politica. Coerente com a
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defesa intransigente da liberalizag&o do comércio internacional, o governo via na
proposta de seguranga alimentar uma possivel barreira ndo tarifaria a ser usada
como desculpa pela Unido Européia e EEUU para manter sua politica de
subsidios e manter fechados os seus mercados aos produtos do agro-negdécio
brasileiro. A insergédo das exportagdes agricolas brasileiras no mercado
internacional globalizado era visto como imprescindivel ao desenvolvimento
econdmico nacional, e o governo estava disposto a pagar o prego exigido. Pagou
antecipado, fez mais do que o solicitado, e n&do recebeu. O pais levou o calote e a
grande maioria da populagao arcou com o custo traduzido em mais fome,
desnutrigdo e insegurancga alimentar.

Ao mesmo tempo, € importante ressaltar o governo FHC recebia uma maquina
administrativa desarticulada, ja parcialmente desmontada e enfraquecida por
medidas adotadas no governo Collor, o que contribuia ainda mais para a ja
enorme fragmentacgéo e superposi¢ao das politicas publicas na area de
alimentacédo e nutricdo. O governo FHC, em consonéncia com as exigéncias dos
acordos internacionais e sob a égide do Consenso de Washington, deu
continuidade a politica de desmonte e enfraquecimento do Estado. Um dos
exemplos disto pode ser visto no congelamento da remuneragéo dos servidores
publicos federais, durante os oito anos de governo, pela nao realizagao de
concursos publicos e pela contratagao de pessoal sem garantia de direitos
trabalhistas.?

A luta politica entre estas duas visdes permeou os dois mandatos de FHC, s6 que
diferentemente do governo Itamar, o governo FHC fez uma clara opg¢éo pelo ajuste
estrutural, e excluiu ao maximo possivel a discussdo de Seguranga Alimentar por
parte de seu governo.

Em alguns momentos especificos a pressédo da sociedade civil fez o tema da
Segurancga Alimentar retornar a agenda politica, de forma pontual, mas foi
somente com o aprofundamento da crise social no final do segundo mandato que
a questao voltou efetivamente a tona e se transformou, inclusive, em um dos
temas centrais da campanha eleitoral de 2002. Em um certo sentido, a vitéria de
Lula € um resultado da incapacidade politica do governo FHC em dar uma
resposta efetiva a questdo da fome, da miséria e da desnutricdo, e a do associado
e consequente profundo agravamento da violéncia e da inseguranca de toda a
populacéo.

Neste artigo, buscarei analisar em linhas gerais os caminhos e descaminhos
percorridos em relagao a esta questao nos anos de 1995 a 2002. Ressalto que o
trabalho n&o busca fazer uma analise aprofundada da execugao orcamentaria de
uma politica, na medida em que ela nao existe, mas sim tenta demonstrar que
houve uma clara tentativa de desmontar a proposta de politica de seguranca
alimentar (e nutricional) apresentada pela | Conferencia Nacional de Seguranga

? Em varios Ministérios, uma percentagem elevada do pessoal, ao final dos dois mandatos de FHC, eram
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Alimentar, por que esta ndo se encaixava em na estratégia macro do governo
FHC.

O primeiro mandato — o exilio interno da seguranga alimentar e nutricional

O novo governo assume reafirmando total acordo com os ditames impostos pelos
organismos financeiros internacionais e paises ricos, expressos no consenso de
Washington. Ha uma decisao de reduzir a participagdo do Estado ndo sé na
economia, como também na area social. Esta posicao se reflete em todas as
dimensdes de atuagao do governo, inclusive em decisdes que poderiam parecer,
em um primeiro momento, n&o relacionadas.

Analisemos, por exemplo, a decisao de extinguir o CONSEA e criar o Programa da
Comunidade Solidaria, com suas duas dimensdes: o Conselho da Comunidade
Solidaria e a Secretaria Executiva do Programa da Comunidade Solidaria.

A proposta de politica nacional de seguranca alimentar elaborada pelo CONSEA
defendia que este tema deveria ser um dos eixos centrais de uma estratégia de
desenvolvimento humano sustentavel, permeando as diferentes politicas
econdmicas e sociais. Neste contexto, por exemplo, a realizacdo da Reforma
Agraria e o fortalecimento da agricultura familiar, dentro de uma perspectiva de
producéao sustentavel de alimentos saudaveis para todos os brasileiros, seriam
politicas com dimensdes econémicas, sociais e ambientais indissociaveis. Da
mesma forma, os programas sociais, como a merenda, poderiam ao mesmo
tempo garantir uma alimentagcdo melhor para as criangas nas escolas como
garantir um mercado mais estavel para os produtos da agricultura familiar, dentro
de uma perspectiva de produgéo agroecologica. Isto, por sua vez, poderia ampliar
0 acesso da populagao em geral a alimentos mais saudaveis, produzidos
regionalmente. Ou seja, a politica de seguranga alimentar e nutricional seria uma
politica para todos os brasileiros e brasileiras, com diferentes componentes
capazes de atender as necessidades especificas de diferentes setores.

Na perspectiva do governo FHC, o enfrentamento da questdo da seguranga
alimentar e nutricional desaparece da agenda politica desde o primeiro momento.
E reduzido ao enfrentamento da fome e da desnutricdo no contexto de propostas
de reducéao da pobreza e da exclusao social. Nesta perspectiva, ndo ha intencao
politica de articular politicas econémicas e sociais para enfrentar a questao, nem
sequer se prioriza a construgdo de uma Politica Social integrada que dé conta de
garantir os direitos sociais previstos na constituigao de 1988.

Neste contexto, por exemplo, a Reforma Agraria é vista como uma politica social
necessaria, mas retrégrada, e néo se busca nenhuma integragao mais efetiva
desta com o projeto hegeménico de desenvolvimento. Na realidade, este modelo,
baseado na expansao do agro-negocio e das exportagdes acaba por se contrapor
a realizagcéo da reforma agraria, empurrando a mesma para terras improdutivas e
distantes das estradas e dos centros consumidores. E mesmo sendo expressa no
discurso oficial como necessaria, a Reforma Agraria somente se acelera com a
agudizacao da crise no campo e com o fortalecimento dos movimentos sociais e



das ocupacgdes de terras. Em resposta a presséo, o governo inicialmente fortalece
o INCRA e posteriormente cria o Ministério Extraordinario da Reforma Agraria,
encarregados de agilizar a Reforma Agraria. No segundo mandato, este ministério
se transforma no Ministério do Desenvolvimento Agrario.

A extingdo do CONSEA, portanto, mais do que a eliminagdo de um mecanismo de
controle social com certo grau de independéncia, que poderia criar problemas para
0 novo governo, representou a opgao deste governo por um modelo de Estado
‘moderno” cuja raz&o de ser central deveria ser a de garantir um “ambiente
favoravel” ao desenvolvimento econémico privado, liderado pelas forcas de
mercado. Este desenvolvimento eventualmente levaria a resolugao dos problemas
da fome e da miséria. Enquanto n&o, caberia ao Estado o desenvolvimento de
agdes compensatorias e localizadas, dentro da l6gica de uma Rede de protegéo
Social, conforme proposto pelo Banco Mundial e FMI.

O papel de coordenar estas acdes compensatorias foi inicialmente atribuido ao
Programa da Comunidade Solidaria, de forma totalmente desvinculada de uma
articulacéo efetiva com politicas econdmicas e sem o mandato para consolidar
uma Politica Social abrangente, com veremos a seguir.

O desmonte dos programas relacionados a area de alimentagao e nutricao

Antes de analisarmos o papel e a relagdao do Comunidade Solidaria com a area de
Segurancga Alimentar, é importante ressaltar que o periodo do primeiro mandato foi
marcado pelo desmonte e desestruturagao de atividades, programas e instituicbes
que desenvolviam atividades relacionadas direta ou indiretamente ao tema da
seguranca alimentar e nutricional, sem que alternativas fossem colocadas em seu
lugar. Foi um periodo marcado por enormes incertezas na area social, em especial
na area de alimentacao e nutricao:

1. Em 1995, foi extinta a legido Brasileira de Assisténcia que, apesar de todas
as suas mazelas cumpria um papel relevante em relacéo a questao
alimentar e nutricional de criancas em creches e de pessoas
institucionalizadas.

2. Foram desarticuladas todas as ac¢des de abastecimento e de manutencéo
de estoques da CONAB, seguindo o receituario internacional de abertura
das fronteiras e liberalizacdo dos mercados.Isto fica claramente expresso
no grafico 1°. O Unico programa mantido foi o polémico PRODEA, que sera
discutido a seguir.

* E interessante notar nesse grafico que o conjunto de programas do Ministério da Agricultura que de alguma
forma incidiam mais diretamente sobre a Seguranga Alimentar que, em 1995 representavam cerca de 25% do
or¢amento executado pelo Ministério passam a representar menos de 5% em 1999.



Grafico 1

Evolugéo Percentual de Dispéndios Selecionados Relacionados as Agdes de Seguranga Alimentar do
Ministério da Agricultura - 1995/1999
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3. No inicio do primeiro mandato foram suspensas as licitagdes internacionais
para a compra do lodato que era utilizado para apoiar a fortificacdo do Sal,
sem que nenhum outro mecanismo alternativo de garantia do processo
fosse instituido.

4. O Instituto Nacional de Alimentacéo e Nutricdo, que ja havia perdido a
maior parte do seu quadro profissional no inicio do governo Collor, foi
jogado as tragas até ser extinto em 1997. Com sua extingéo, séo
fragilizados os programas de suplementacdo alimentar, como pode ser visto
no Grafico 2. A area de alimentacao e nutricao foi transformada em uma
area técnica do Ministério da Saude, com um corpo profissional reduzido e
sem defini¢ao clara de atribui¢cdes por cerca de 8 meses. Somente em
meados de 1998 é que a area se rearticula e inicia o processo de
elaboracao da Politica nacional de Alimentacéo e Nutrigao.



Grafico 2

Evolugao dos Dispéndios Relacionados as Agdes de Seguranga Alimentar no Ministério da Saude (Inclui o INAN) -
1995/1999
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O custo humano destas medidas foi enorme. Entidades encarregadas de
assisténcia a criancgas, idosos e portadores de deficiéncia, entre outros, ficaram
meses sem receber 0s recursos necessarios para o fornecimento da alimentacéo.
Programas bem sucedidos foram interrompidos abruptamente. Nao ha justificativa
para punir os beneficiarios de programas, especialmente aqueles mais
vulneraveis, em nome do combate ao desvio de recursos publicos.

Justificativas semelhantes foram utilizadas para a extingdo de programas da
CONAB e INAN, entre outros. No entanto, a razao real era outra. A extingcao
destes programas fazia parte do cumprimento das normas impostas pelos acordos
internacionais que estabeleciam a suspenséao de politicas de formacéao de
estoques e a redugao de gastos com programas sociais de carater mais universal.

A parada da compra de lodato levou a uma deterioragao significativa da qualidade
do sal colocada no mercado durante um periodo de quase dois anos. A redugao
da disponibilidade de iodo na dieta levou a um retrocesso do Programa de
Combate aos Disturbios causados pela deficiéncia do lodo. E importante ressaltar
que estas medidas foram tomadas em um momento onde o INAN tinha sua
capacidade técnica e politica enfraquecida. Medidas efetivas, que passaram
inclusive pelo fortalecimento da area de alimentacao e nutricdo, somente foram
tomadas a partir do vazamento para a imprensa de dados de uma pesquisa que
demonstrava o aumento da deficiéncia de iodo na regido central do pais.

O Comunidade Solidaria e sua solidao



O Programa da Comunidade Solidaria foi instituido com duas instancias, que
teoricamente deveriam trabalhar de forma articulada:

1. Ao Conselho da Comunidade Solidaria estariam atribuidas as fungdes de
articular agdes do governo com as da sociedade civil e discutir propostas de
politicas que pudessem acelerar o processo de inclusao social.

2. A Secretaria Executiva do Programa a quem caberia facilitar e promover a
articulacao das agdes e programas desenvolvidos por diferentes setores do
governo federal, com aquelas desenvolvidas pelos governos dos estados e
municipios, e também com a sociedade civil, trabalhando de forma
articulada com o Conselho;

Desde o primeiro momento ficou claro que o Conselho da Comunidade Solidaria,
especialmente por influéncia de sua Presidente, Dr.a Ruth Cardoso, nédo
interferiria de forma alguma com a discuss&o ou proposi¢cao de melhoria,
articulacéo ou instituicdo de politicas publicas. O Conselho durante os seus oito
anos de existéncia se limitou a discutir formas de incorporar o setor privado, com e
sem fins lucrativos, na elaboracéo e implementacéo, incluindo financiamento, de
projetos que colaborassem com agdes Estatais, ou mesmo substituissem o poder
publico em papeis que tradicionalmente sdo vistos como obriga¢ao do Estado, tais
como alfabetizacado, promocao da educagao infantil, etc.

Em momento algum, o Conselho da Comunidade Solidaria cumpriu o papel de
monitorar ou fiscalizar o cumprimento pelo Estado de suas fun¢gées no combate a
fome, a miséria ou a desnutrigao.

As atividades desenvolvidas pelo Conselho muito pouco a ver tiveram com as
atividades operacionais desenvolvidas pela Secretaria Executiva. Em um primeiro
momento, algumas atividades conjuntas foram desenvolvidas, tais como os ciclos
de interlocugéo e construgédo de consenso sobre agendas politicas para diferentes
temas. O texto sobre segurancga alimentar e nutricional, que foi divulgado em
Roma, apresentou algumas sugestdes interessantes que nunca foram
encaminhadas pelo governo. (IPEA, 1996)

Alguns trabalhos foram mantidos pela Secretaria Executiva do Comunidade
Solidaria em parceria com a sociedade civil envolvida com a luta pela Seguranca
Alimentar e Nutricional. Momentos importantes desta parceria podem ser
ressaltados:

1. Atentativa de construgdo e monitoramento do Orgamento de seguranca
Alimentar;

2. O processo de preparagao para a Cupula Mundial da Alimentacao, iniciado
no final de 1995 e concluido em junho de 1996;

3. A tentativa de manter um processo de seguimento do cumprimento das
resolucdes da Cupula Mundial de Alimentacdo, Roma, 1996, em nivel
nacional.



4. A elaboracédo de um Banco de Dados de Segurancga Alimentar, em parceria
com o IPEA.

A prioridade dada pelo Governo FHC a Seguranga Alimentar pode ser em parte
medida pelo resultado dos esforgos descritos acima. Entre eles, o unico que teve
algum resultado positivo, que ainda hoje tem repercussoes, foi a elaboragao do
documento brasileiro para a Cupula Mundial da Alimentacao. Neste processo,
houve uma retomada do debate publico sobre o tema da Seguranca Alimentar e a
realizacéo do Direito Humano a Alimentac&o acabou por ser incluida no
documento como um dos compromissos da sociedade brasileira em relacéo ao
tema. O processo de debate também deixou bem claras as profundas
divergéncias existentes entre as propostas da area econdmica do governo e dos
setores sociais envolvidos no debate. A Secretaria Executiva do Comunidade
Solidaria teve um papel central em garantir que estas divergéncias estivessem
expressas no documento. Elas explicam, inclusive, a enorme dificuldade em dar
seguimento as outras trés iniciativas relatadas acima. Em sintese:

1. A proposta preliminar de orgamento de Seguranga Alimentar chegou a ser
elaborada em uma parceria entre Acao da Cidadania, Conselho do
Comunidade Solidaria, Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria e
IPEA. O monitoramento nunca foi instituido.

2. O Comité de Seguimento da Cupula, apesar de teoricamente aprovado
pelo Governo, chegou a se reunir algumas vezes durante 97 e 98, mas
nunca chegou a ser oficializado, e foi dissolvido em julho de 1999;

3. O Banco de Dados de Seguranga Alimentar foi elaborado por um Grupo de
Trabalho misto do comité acima, tendo o banco sido divulgado na pagina
do IPEA no segundo semestre de 1998. O mesmo nunca foi atualizado e
foi desativado no inicio do novo mandato.

Neste contexto, o trabalho da Secretaria Executiva do Programa da Comunidade
Solidaria acabou por se distanciar progressivamente da sociedade civil. No
entanto, é importante reconhecer que a mesma se transformou em um
instrumento interessante de coordenagao da agao social do governo, mas sem
nenhum poder de interferir na conducéo das politicas da area econémica ou
mesmo nas definigdes mais amplas da politica social.

A sua atuacéio pretendia “combater a fome, a miséria e a excluséo social no pais
por intermédio da melhoria da eficiéncia e eficacia de programas sociais
destinados aos grupos mais carentes da populacdo brasileira.” 4(IPEA, 1998) A
Secretaria atuava com base nos principios da solidariedade, da descentralizagao,
da parceria e da focalizagado e convergéncia de agdes. Concentrou-se o trabalho
nos municipios mais pobres do pais, sendo selecionados 20 programas de nove
ministérios para constituir a Agenda Basica do programa. A proposta definia que
estes municipios receberiam um selo de prioridade que serviria para estimular a
alocacao diferenciada de recursos para 0s mesmos.

* Ver pagina 6 do relatorio citado.



Estudo realizado no final de 1998 demonstrou que o programa beneficiou a
populagédo de 1368 municipios e que resultou em um aumento significativo dos
investimentos, aumento da cobertura e articulagdo entre os programas e uma
melhora diferenciada dos indicadores sociais. Os valores aplicados pelos
programas da Agenda Basica nestes municipios aumentaram de 983, 2 milhdes
em 1995 para 2, 45 bilhdes de reais em 1997, representando uma efetiva
focalizagédo de recursos nos municipios mais pobres. (RESENDE, 2000)

Uma das tarefas mais complexas assumidas pela Secretaria do Comunidade
Solidaria foi a de coordenar a execugao do Programa de Distribuicdo Emergencial
de Alimentos (PRODEA), programa que teve inicio em 1993° (VALENTE, 2002 b),
sob forte inspiragdo do CONSEA. Tendo sido originalmente constituido com um
carater emergencial acabou por se transforma em um programa social mais
permanente, especialmente na auséncia de agdes estruturais e politicas sociais
que pudessem progressivamente substitui-lo. O numero de cestas basicas
distribuidas passou de 3 milhdes em 1995 para mais de 28 milhdes em 1998. O
programa beneficiou cerca de 16% dos 7,5 milhdes de familias de indigentes, em
1997 e cerca de 32% em 1998.(LAVINAS,2000)

A partir de 1994, a sociedade civil vinha propondo mudangas no programa no
sentido de eliminar o forte componente assistencialista do programa. O programa
também foi alvo de criticas dos setores da sociedade civil e do governo que
propunham mecanismos diretos de transferéncia de renda como mais eficientes e
promotores de cidadania. Este debate vai se estender ao segundo mandato, mas
certamente acaba sendo um dos fatores desencadeadores da proposta de
reformulagao do trabalho da Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria no
segundo mandato.

O segundo mandato — a desarticulagao definitiva dos programas sociais
relevantes para a segurancga alimentar e nutricional e a crise social

O segundo mandato rompe definitivamente com qualquer perspectiva de
discussao de uma proposta de Segurancga Alimentar no contexto do governo
Federal. A discusséo sobre o tema fica restrita a debates internos relacionados a
diferentes politicas setoriais e perde qualquer tipo de ressonancia na elaboracéo
de iniciativas mais amplas.

Em nivel da Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria ha um verdadeira
reviravolta. A diferenca de propostas de trabalho existente entre a Secretaria e o
Conselho se aprofunda e leva a modificagées ndo s6 em nivel de dire¢ao mas de
plano de trabalho. Durante o ano de 1999, a Secretaria Executiva muda de direcao
duas vezes. Ha uma clara decisao de extinguir o PRODEA e abandonar o
acompanhamento e fortalecimento da chamada Agenda Basica de programas
sociais em parceria com os estados € municipios, perdendo-se o acumulo
conseguido em grande parte dos municipios trabalhados.

5 Na realidade, o PRODEA foi uma retomada do programa Gente da Gente 11, desenvolvido de fevereiro a
junho de 1992, pelo Governo Collor, utilizando estoques existentes de alimentos.



A partir de janeiro de 1999, o projeto Desenvolvimento Local Integrado
Sustentavel, agora denominado de Comunidade Ativa, passa a ser o carro-chefe
da Secretaria, sob a égide de programa estruturante de combate a pobreza. Este
programa, desde sua instituicdo, manifestava sua intencéo de nao trabalhar
especificamente com o tema da fome e da desnutricdo e muito menos com a
Seguranga Alimentar.

A extingdo do PRODEA

Apesar de ter definido a extingado do PRODEA no inicio de 1999, o Governo nao
tinha uma estratégia clara de como fazé-lo e néo tinha nenhuma proposta de
politica ou programa que pudesse garantir a continuidade de algum tipo de
atendimento a populacao beneficiada pelo PRODEA. O PRODEA se estendeu de
forma precaria e cada vez mais intermitente até meados do ano de 2000, com
pode ser visto no Grafico 3.

Desde 1999, a sociedade civil intensificou seus esforgos no sentido de discutir
com o governo a revisdo do PRODEA. A proposta da sociedade civil era fazer
uma transigdo do PRODEA para um outro programa descentralizado e
operacionalizado mediante compras locais, com um forte componente de
promocao da cidadania, tendo-se claro que o mesmo deveria ser substituido por
um conjunto de a¢des a serem definidas.

Os organismos governamentais envolvidos na discusséo da proposta® de revisdo
do PRODEA assumiram o compromisso de encaminhar a Casa Civil eproposta de
estruturagcdo de uma politica de segurancga alimentar e nutricional, integrada ao
conjunto das politicas de governo. A proposta foi encaminhada no final do ano de
1999 e nunca teve resposta formal (CS, 1999). No primeiro semestre do ano de
2000 ainda se realizam algumas reunidées com a sociedade civil neste sentido.

No final do ano de 2000, o programa é extinto, sem que nenhum programa
alternativo seja colocado em seu lugar. A extingdo do programa deixou cerca de
10 milhdes de pessoas sem acesso a cesta de alimentos. Para muitas destas
familias, especialmente do interior do Nordeste, esta era a unica fonte de alimento
em tempo de seca. Mais uma vez com base em um discurso “moderno”, contra o
assistencialismo, o governo FHC pune a populagdo, sem garantir as condi¢des
para que estes cidadaos pudessem ter acesso por outros mecanismos, tais como
a reforma agraria ou um emprego.

Grafico 3

% Secretaria Executiva da Comunidade Solidaria, CONAB, INCRA
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Em junho de 1999 ainda ha uma reunido do Comité de Seguimento da Cupula
Mundial da Alimentagao, mas com a segunda mudanga de direcao da Secretaria
Executiva, em julho de 1999, rompe-se qualquer relagdo da Secretaria com a area
de Seguranga Alimentar. O comité nunca mais é convocado. Na realidade, o
governo brasileiro fica sem ponto focal para o seguimento da Cupula Mundial de
Alimentacao de 1999 a 2001. A responsabilidade é transferida para o Ministério
das Relagdes Exteriores por ocasido da preparacao para a Cupula Mundial de
Alimentagao - cinco anos depois, que seria realizada em 2001, mas que s6
aconteceu em 2002, devido aos eventos de Setembro de 2001.

O vazio de politicas publicas na area social

A suspensao do acompanhamento da articulagao e focalizacdo das agdes
governamentais no municipio (Agenda Basica) e a desarticulagao dos
interlocutores estaduais do Comunidade Solidaria aprofunda o vazio na area da
politica social. Agrava-se ainda mais a desestruturagdo da agao governamental
em nivel federal no que se refere a agdes relevantes para o combate a pobreza e

a promogao da seguranga alimentar e nutricional.




Isto tudo acontece em meio a crise social provocada pela violenta desvalorizagao
do real levada a cabo no inicio do segundo mandato que reduz o poder de compra
dos salarios e reintroduz a inflagdo. Aumentam as demandas sociais e ndo ha
resposta institucional articulada.

E neste clima de aprofundamento da crise econémica e social e também de uma
crise de legitimidade do plano Real e do proprio Presidente que o Governo se
define por articular um conjunto de iniciativas incluidas no Avanga Brasil em uma
“Politica Social”. Ao mesmo tempo, o Governo langa as bases de alguns novos
programas que se impdem pela pressao da sociedade como, por exemplo, a Bolsa
Escola, que ja vinha sendo testada pelo Programa de Erradicagao do Trabalho
Infantil (PETI).

O Congresso, ainda em 1999, entra na discussao e é proposta a constituicao do
Fundo nacional de Erradicagao da Pobreza, que sé vai ser aprovado em 2001 e
regulamentado no final de 2002.

A partir de 2000 o governo comega a langar uma série de “novos” programas
sociais, todos baseados na transferéncia de renda para populagdes excluidas e
em 2001 lancga o Projeto Alvorada que ndo passa de um rearranjo dos programas
sociais existentes, agora sob a coordenagao da Secretaria Especial de Agao
Social (SEAS), que sequer chega a ser efetivamente implementado.

A nova Politica Nacional de Alimentagao e Nutricao e o Bolsa Alimentagao

No segundo mandato, uma das unicas areas de governo que manteve uma
discussao efetiva da alimentacao e nutricgdo dentro de uma perspectiva da
seguranca alimentar foi a recém criada Area Técnica de Alimentacdo e Nutricdo
(ATAN) do Ministério da Saude. Em 1999, apds ampla discussdo com a sociedade
civil, € aprovada pelo Conselho nacional de Saude a nova politica de alimentagao
e nutricao que se afirma construida dentro da perspectiva da promoc¢ao do Direito
Humano a Alimentacgao e aponta para a necessidade de construgdo de uma
Politica abrangente de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Dentro de uma légica similar a do Bolsa Escola, a ATAN propde e consegue o
apoio do Ministério da Saude e do governo para a implantagédo do projeto Bolsa
Alimentagao que viria, de uma certa forma, em substituicido ao PRODEA em sua
dimensao nutricional dirigida a criangas e gestantes de familias carentes. O
projeto é langado em meados de 2001, em substituicdo ao Incentivo ao Combate
as Caréncias Nutricionais (ICCN) com uma grande ampliagao de recursos e tem
sua implantagao acelerada durante o ultimo ano e meio do governo, conforme
pode ser visto no Grafico 4.
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Evolugao dos Dispéndios Relacionados as Agoes de Seguranga Alimentar
no Ministério da Saude - 2000/2002
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Do ponto de vista técnico, em todas as suas dimensodes (definigdo de
beneficiarios, implantagao, protocolo de seguimento e monitoramento, entre
outros), e também em termos de impacto, o programa vem se demonstrando
eficaz. Sua implantagéo sofreu enormemente por ter sido feita em meio ao

periodo pré-eleitoral e eleitoral.

Ao apagar das luzes

Assim, o segundo mandato do governo FHC termina sem dar uma resposta a
sociedade em termos de uma Politica Social. Os ultimos dois anos,
especialmente, sdo marcados pela constatacdo da inexisténcia de uma politica
social articulada, pela pulverizagao e fragmentagao de iniciativas de transferéncia
incipiente de renda (bolsa escola, bolsa alimentagéo, bolsa renda, vale gas, etc.),
pela discussao interminavel sobre a criagdo ou ndo do Cadastro Unico para
beneficiarios de programas sociais e pela tentativa incipiente de implantacéo
acgodada do Projeto Alvorada, que como o nome diz era mais um projeto e néo

uma Politica.

Na area especifica de Segurancga Alimentar e Nutricional, a situagdo demonstrava-
se ainda mais precaria. Nao havia espaco de interlocu¢cdo sobre o tema com o
governo, e as iniciativas que poderiam se articular em torno de uma politica de
segurancga alimentar e nutricional se encontravam totalmente pulverizadas.




E neste contexto que a sociedade brasileira recoloca a questdo do combate a
fome e a miséria na pauta politica, mais do que nunca no proprio processo
eleitoral com a discusséo do projeto Fome Zero, a partir do inicio de 2001. A visita
do Relator Especial da ONU para o Direito a Alimentagdo, em marcgo de 2002, que
teve lugar durante o processo de preparagéo para a Cupula Mundial de
Alimentagao — cinco anos depois, leva o pais a produzir dois documentos oficiais
que parecem falar de Brasis diferentes.

O primeiro, produzido sob a coordenacao da Divisao de Temas Sociais do
Ministério das Relagdes Exteriores, preparado de forma atropelada, descreve
otimisticamente um Brasil que ja resolveu grande parte de seus problemas de
inseguranca alimentar e nutricional, e que ja é hoje capaz de executar clonagem
de animais. Este documento foi apresentado na CMA- cinco anos depois, e foi
publicamente contestado pela sociedade civil, que teve participacdo exigua em
sua elaboragao.(Governo do Brasil, 2002) O segundo, produzido sob a
coordenacéao da Divisao de Direitos Humanos do mesmo Ministério das Relagdes
Exteriores, em parceria com o IPEA, avaliando a realizagédo do direito Humano a
Alimentagdo, apontava para a grave dimensao de desigualdade, pobreza e
inseguranga alimentar que o pais vivia, no mesmo momento (IPEA, 2002).

Apés a visita do relator, e a divulgagcao dos relatérios oficiais, o presidente da
Republica decreta no dia 13 de maio de 2002 a instituicdo de um Conselho
Nacional de Promog¢ao do Direito Humano a Alimentagcdo que ndo chegou a ser
instalado no Governo FHC por resisténcia da sociedade civil contra uma medida
como esta no apagar das luzes.

A heranca recebida pelo Governo Lula

A heranga deixada pelo governo FHC na area seguranga alimentar e nutricional é
de total desarticulagéo das iniciativas e programas que dariam algum tipo de
resposta a realidade de fome, desnutricdo e inseguranga alimentar e nutricional
vivida pela populagao brasileira. Sem se falar do conjunto de politicas publicas
econbmicas, financeiras, fiscais, agricolas e internacionais, entre outras, que
efetivamente se constituem em uma Politica Implicita de Inseguranga Alimentar e
Nutricional.

Uma analise da evolugao do percentual de dispéndios relacionados a um conjunto
de agdes definidas como relevantes a Seguranga Alimentar e Nutricional, no
periodo de 1995 a 2002, conforme exposto nos graficos 5 e 6. Observa-se ao
longo dos oito anos uma reducgéo progressiva e significativa do percentual dos
gastos em programas relacionados a SAN nos ministérios da agricultura, da
saude, da educacao, do trabalho e no INCRA. Por outro lado, observa-se um
aumento proporcional dos gastos efetivados pelo Ministério da Previdéncia e Agéo
Social, grande partes dos quais ao pagamento de prestagao continuada, definidos
como obrigatérios pela constituicao, e nao passiveis de contingenciamento.
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Grafico 6

Evolugio Percentual dos Dispéndios Relacionados as Agdes de Seguranga Alimentar em Orgaos
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E importante ressaltar que no periodo de 1995 a 2002, os gastos do MPAS com
programas relevantes a SAN variaram de um pouco mais de 200 milhdes de reais,
em 1995, para 4,7 bilhdes em 2002, com um percentual de aumento de quase 24
vezes. Por outro lado os gastos com o conjunto dos programas relativos a SAN
desenvolvidos por todos os Ministérios variaram de 4,95 bilhdes de reais, em
1995, a 6,19 bilhdes de reais em 2002, um aumento de 1,3 vezes somente. Isto
demonstra o enorme grau de constrangimento orgamentario progressivamente
imposto aos outros programas no periodo.

O desafio colocado por esta realidade para o novo governo € de enorme
magnitude. A decisdo de priorizar a promogao da Seguranga Alimentar e
Nutricional e de ter como meta para os préximos quatro anos a realizacao do
direito humano a alimentagao para o povo brasileiro € inovadora e corajosa.

A re-instalagdo do Conselho Nacional de Segurancga Alimentar (CONSEA), que
agora incorpora nutricional em seu nome, e a definicado da realizacéo da |l
conferencia Nacional de SAN, em margo de 2004, e a decisao de recolocar a
construgao participativa de uma Politica Nacional de SAN na agenda politica do
pais sdo também de fundamental importancia, especialmente quando definida no
contexto da promocao da realizacao do direito humano a alimentacgao.

A decisao de criar um mecanismo coordenador da Politica Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional, vinculada a Presidéncia da Republica, também é
comendavel. No entanto, a instituicdo do Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar (MESA) tem que ser reavaliada. Até o momento, o MESA, conforme
previu a sociedade civil, tem demonstrado uma enorme dificuldade em facilitar a
coordenacao das agdes governamentais no campo da seguranga alimentar e
nutricional. Durante o primeiro ano do governo Lula o que mais se observou foram
os entrechoques de interesses entre o MESA e os diferentes ministérios que
deveriam ser parceiros.

A atividade de coordenacgao de uma politica intersetorial tem que ser feita por um
mecanismo institucional que se limite a tarefa de coordenar e ndo se envolva com
a operacionalizagao de programas ou projetos. A iniciativa de unificagdo dos
programas sociais de transferéncia de renda e a transferéncia de sua
coordenacao para uma Secretaria especifica sdo um bom indicativo do caminho a
ser seguido também na area de SAN.

Para efetivamente cumprir com a meta estabelecida de garantir a realizagéo da
SAN para todos os brasileiros, no contexto da promog¢ao do Direito Humano a
alimentagao, o governo Lula tera que enfrentar problemas em diferentes
dimensdes. A primeira se relaciona a definicdo de que modelo de desenvolvimento
é efetivamente proposta para o Brasil. A segunda se relaciona a como se pretende
financiar a implementacgéo do referido modelo e garantir a retomada do
crescimento econdémico. E, finalmente, ha a necessidade de definicdo de uma
estratégia nacional de implantagao e implementagcéo de uma Politica Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional, tendo como objetivo a realizagao do Direito
Humano a Alimentagao para todos os brasileiros, que efetivamente articule as



politicas e programas relevantes, com especial atengdo aos componentes
nutricional e de Direitos Humanos que ainda n&o foram efetivamente integrados ao
Programa Fome Zero.

O primeiro ano do governo Lula ndo enfrentou de forma clara nenhuma das
dimensdes citadas. Continua uma clara disputa interna em relagdo ao modelo de
desenvolvimento a ser adotado. No conjunto das politicas agricolas, agrarias e
ambientais, apesar de algumas iniciativas favoraveis a Agricultura Familiar, como
o Plano Safra, ha uma clara hegemonia do setor do governo relacionado ao
agronegocio que se refletiu:

1. no mediocre desempenho da Reforma Agraria durante o ano de 2003, com
o assentamento de menos 15000 familias, quando estava previsto o
assentamento de 60000, sem falar do violento contingenciamento de
recursos para o apoio dos assentamentos ja existentes;

2. na continuidade da priorizacdo do cumprimento dos acordos internacionais
de pagamento da divida publica e da agricultura de exportagcdo como eixo
central da captagao de divisas para tal;

3. na prioridade dada a inser¢ao do Brasil no mercado internacional de
produtos agricolas, sem grandes precaugoes;

4. na total submissdo aos interesses de multinacionais no que se refere a
liberagédo do plantio de soja transgénica no pais, contrapondo-se, inclusive
a preceitos constituicdo e ao principio da precaugao;

5. na manutengdo da proposta de retomada do programa Pré-alcool, em
parceria com o governo da Alemanha, que potencialmente vira a acelerar
ainda mais o processo de concentracio de terras, de expulsédo de
produtores rurais e destruicdo ambiental, sem que sequer o projeto tenha
sido discutido com a sociedade brasileira e, em especial, com as entidades
de trabalhadores e produtores rurais;

6. narenovacao do acordo com o FMI, mantendo-se no mesmo a aceitagcao
da manutengao do ajuste fiscal e do superavit primario que vem sufocando
a possibilidade concreta de investimento em infraestrutura e na area social.

Por outro lado, a proposta de Plano Pluri Anual enviada ao Congresso pelo
executivo ndo aponta para mudangas neste quadro. A Reforma Agraria contara,
segundo esta proposta, com ainda menos recursos que para 2003. Como pensar
em uma efetiva Politica de Segurancga Alimentar e Nutricional sem uma priorizagéo
efetiva da Reforma Agraria e da retomada do crescimento econémico, com uma
efetiva redistribuicdo de renda?

A implantacao do programa Bolsa Familia, agora adiada para 2004, sem a
implementacéao articulada de outras medidas de carater estrutural e estruturante,
tais como: a reforma agraria; um efetivo apoio a agricultura familiar; a expansao da
atencao basica de saude, da promoc¢ao da alimentacédo saudavel e do
saneamento basico; o estimulo ao desenvolvimento das pequenas e médias
empresas, ndo passara de mais um programa compensatério que tera impacto
reduzidissimo na reducéo da fome, da pobreza e da miséria e certamente nenhum
impacto em termos de inclusao social.



Ao mesmo tempo, a implantacéo do programa Bolsa Familia sem um forte
componente de promogao da cidadania, da nutricdo e do direito humano a
alimentacéo, incluindo um forte programa de capacitagdo da sociedade civil e dos
servidores publicos envolvidos com a execugcdo do mesmo, se transformara
certamente em mais um programa de carater paternalista, assistencialista e
gerador de dependéncia.

Neste contexto, mais do que nunca, torna-se fundamental que o governo Lula
chame a sociedade organizada para a discussao de uma estratégia de
implementagao de uma Politica Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional,
desenvolvido no contexto da promocéo do Direito Humano a Alimentacao. Neste
processo a realizagao da Il Conferencia Nacional de Seguranga Alimentar em
margo de 2004, € um passo fundamental e deve se configurar como um dos
primeiros de uma série de passos necessarios ao desenvolvimento de tal
estratégia, tais como:

1. Garantir que a coordenacgao do Fome Zero e da elaboragao da Politica de
Seguranga Alimentar e Nutricional ficasse efetivamente proxima da
Presidéncia e acima do nivel Ministerial. Isto implica na extincdo do MESA
e sua transformacéo em uma Secretaria Especial que nao seja responsavel
pela implementagéo de programas especificos, mas sim pela coordenagao
das agdes governamentais relevantes;

2. O governo federal deve colocar seu peso politico no sentido de que a todos
os setores governamentais relevantes, inclusive aqueles encarregados do
desenvolvimento da politica econdmica, assumam esta prioridade como
sua;

3. Dar passos fundamentais que envolvam ativamente representantes dos
diferentes setores da sociedade brasileira, em especial daqueles mais
afetados pela fome e inseguranga alimentar e nutricional, no sentido da
construgao de uma estratégia nacional de promogéo da Seguranga
Alimentar e Nutricional, no contexto da promocao do Direito Humano a
Aliemtnacao, tais como:

a) Estabelecer claramente, do ponto de vista conceitual, o que o
governo quer dizer com promogao da seguranga alimentar e
nutricional, no contexto da promoc¢ao do direito humano a
alimentacéo;

b) Definir claramente quais sdo os componentes de uma estratégia
integrada de politicas publicas que possa ser chamada de Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional,

c) Definir claramente os recursos alocados para a implementagao
destes diferentes programas e politicas e como estes recursos
deveriam ser garantidos frente as exigéncias dos organismos
financeiros internacionais;

d) Estabelecer indicadores, metas e marcos a serem atingidos ao longo
dos proximos quatro anos, inclusive do ponto de vista da alocacéao e
utilizacao de recursos;

e) Informar e capacitar servidores publicos e a populagdo em geral
sobre o direito humano a alimentagao e as obrigagdes do Estado e



responsabilidades dos diferentes atores sociais em relacéo a sua
realizagao;

f) Instituir mecanismos participativos de monitoramento do
cumprimento das metas propostas e que possibilitem a apresentagao
de queixas por parte de pessoas ou grupos populacionais que nao
se sintam inadequadamente contemplados pelas medidas.

Neste contexto, sera fundamental a definicdo publica e participativa de um
orgamento de seguranga alimentar e nutricional cuja execugao e resultados
possam ser avaliados de forma continuada pelo conjunto da populagao brasileira.
Talvez este possa ser um exemplo do que gostariamos de ter como um orgamento
participativo em nivel nacional.
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