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SEGURANCA ALIMENTARE
NUTRICIONAL: PRESSUPOSTOS
PARA UMA NOVA CIDADANIA?

Amalia Leonel Nascimento
Sonia Licia L. Sousa de Andrade

uma verso idealizada, consolidando principios, pro-
postas e compromissos politicos, aseguranca alimentar
e nutricional (SAN) seria considerada como a condi-
3o em que todas as pessoas, em todos os lugares e du-
rante todo o tempo, teriam garantido o acesso a um
conjunto bésico de alimentos em quantidade e qualidade adequadas
para atender suas necessidades bioldgicas de energia e nutrientes. Si-
multaneamente, essa condicio individual e coletiva considera e integra
outras necessidades e direitos bdsicos como satide, habitagio, educa-
Ao e co-participagio, fundamentalmente assegurados pelo exercicio
de uma atividade econdmica, cultural e eticamente aceitdvel, dentro
de um contexto politico e ecologicamente sustentdvel. Portanto, seria
uma condi¢io que considera o presente e se projeta para o futuro.

“A seguranca alimentar e nutricional consiste na realizagio do
direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso
a outras necessidades essenciais, tendo como base prdticas alimen-
tares promotoras de satde, que respeitem a diversidade cultural e
que sejam social, econdmica e ambientalmente sustentdveis.” (Lei
Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional, art. 3°, 2006)

Parece evidente tratar-se de um objetivo ambicioso, talvez mesmo
utdpico. Sem perder de vista o cardter universal que a SAN envolve
e reclama, este artigo se propoe a analisar o histérico desse processo e
seus desdobramentos, na perspectiva de construgio de um mandato
decidadania. Ouseja, é um exercicio do referencial tedrico e histérico,
e de validagio e avaliagio dos desafios, estratégias e desfechos a serem
enfrentados para seu alcance.

A SAN foi o fator critico na selegao e evolugio inicial da espécie huma-
na e no posterior desenvolvimento das civilizagoes. E nenhuma outra
mudanga teve tanta influéncia na seguranga alimentar das geragées
subsequentes quanto a que o antepassado do homem experimentou,
no perfodo neolitico, ao se transformar em pastor e agricultor, deixan-
do assim de depender exclusivamente da caga e do extrativismo para
nutrir-se. E todavez que, no curso da histdria, a segurancaalimentar foi
gravemente afetada, a incapacidade de restabelecé-la foi seguida, mais
cedo ou mais tarde, de sérios disttirbios sociais. Quando o desequilibrio
agudo entre a demanda e a oferta de alimentos nio era corrigido por
um desses meios, a natureza dava sua inexordvel contribuicio (1).

CONCEITO DE SEGURANCA ALIMENTAR No final do século XVIII
esse tema ¢ abordado, de forma absolutamente original, pelo eco-
nomista e demdgrafo inglés Thomas Robert Malthus (em 1798), o
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primeiro a sustentar a ideia de que o crescimento demogrdfico iria
ultrapassar a capacidade produtiva da terra gerando fome e miséria.
Apoiada em sua teoria, a modernizacio conservadora da Revolugio
Verde, entre as décadas de 1930 e 1980, mudou do padrio extensivo
tradicional de produgio de alimentos para um novo modelo intensi-
vo. Com isso, em termos globais, a produgio de alimentos per capira
aumentou 5% na década de 1980; no entanto, tomando a produgio
especifica de 75 paises em desenvolvimento (cerca de metade deles)
constatou-se que produziam, por pessoa, menos alimentos ao final
daquela década do que em seu inicio (1).

O conceito propriamente dito da seguranca alimentar data da
Primeira Guerra Mundial (1914-1918) relacionado com a segu-
ranca nacional. Em seguida, voltou a ser discutido no inicio do
século XX, a partir da Segunda Grande Guerra (1939-1945),
quando mais de metade da Europa estava devastada e sem con-
digdes de produzir o seu préprio alimento. Ainda hoje, para os
paises, configura-se o imperativo de atribuir 2 seguranga alimen-
tar — quer em termos globais ou nacionais — importancia estra-
tégica decisiva para a preservacio de seus interesses, cada vez
mais proximos do interesse da manutengio da paz e seguranga
internacionais (1;2).

No inicio dos anos 1970, com a crise de escassez associada a
uma politica de manutengio de estoques de alimentos e com a I
Conferéncia Mundial de Alimentagio, organizada pela Food and
Agriculture Organization (FAQO), érgao integrante da Organizagio
das Nagoes Unidas (ONU), a seguranca alimentar passou a ser
uma questdo de produgio de alimentos, com énfase na comida. Na
década de 1980, com a superagio da crise de alimentos, concluiu-
se que os problemas da fome e da desnutrigdo eram decorrentes
de problemas de demanda, ou seja, de acesso e nao sé de produ-
¢o. Dez anos depois, observou-se maior ampliagao do conceito,
incluindo oferta adequada e estdvel de alimentos e principalmente
garantia de acesso, além de questoes referentes & qualidade sanitd-
ria, bioldgica, nutricional e cultural dos alimentos (3).

Segundo o Plano de A¢io da Cimeira Mundial de Alimentagio de
1996, “existe seguranga alimentar quando as pessoas tém, a todo
momento, acesso fisico e econdmico a alimentos seguros, nutri-
tivos e suficientes para satisfazer as suas necessidades dietéticas e
preferéncias alimentares, a fim de levarem uma vida ativa e sa. A
este respeito é necessdrio uma agio concertada, a todos os niveis.”
Assim, a responsabilidade dos Estados nacionais seria assegurar
esse direito e fazé-lo em obrigatéria articulagio com a sociedade
civil, cada parte cumprindo suas atribui¢es especificas (3).
Dessa definicio decorre que a SAN ¢ condicionada por fatores
ligados 4 oferta e 2 demanda de alimentos na sociedade. Essa ofer-
ta requer o uso criterioso e sustentdvel dos recursos naturais da
sociedade, o emprego de tecnologias e a execugdo de politicas
governamentais que estimulem a produgio e a comercializagao
de alimentos sauddveis e compativeis com a cultura alimentar.
Em relagio 2 demanda, essa exige niveis minimos de renda da
populagio e acesso a conhecimentos bdsicos sobre a relagdo entre
alimentagio e satde, composi¢io nutricional dos alimentos e
recomendacoes dietéticas (4).
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PROGRAMAS BRASILEIROS Estudando melhor o caso brasileiro, que
pode ser ilustrativo, mesmo em escala internacional, a SAN também
vem ocupando de forma crescente a agenda publica no curso de um
efervescente processo de construgao de valores e priticas, com im-
pactos diretos na estrutura politico-institucional de distintos setores
governamentais e societdrios, crescendo também a preocupagio com
os aspectos culturais, ambientais, de sadde e nutri¢ao (5).

Desde a primeira metade do século XX, o pafs tem avangado na
construcio de agdes com reflexos nas condi¢oes de alimentagio e
nutri¢ao como a institui¢ao do saldrio minimo em 1936, progra-
mas de abastecimento, alimentagio escolar, refeitérios para traba-
lhadores nos anos 1950 e programas de suplementagio alimentar
nos anos 1970 (6).

E oportuno e pertinente observar que a instituigio do saldrio
minimo no Brasil, em abril de 1938, fruto da luta da popula-
¢do trabalhadora, representou o acesso a uma cesta bdsica de
12 alimentos, cobrindo as recomenda¢oes minimas de calorias,
proteinas, sais minerais e vitaminas, e constitui um precedente
histérico em toda a América Latina e em quase todos os pafses do
mundo. Ademais, contemplava-se o setor de habita¢io, vestudrio,
transporte, educagio e sadde, de forma que representa uma ante-
cipagdo de conceitos e caracteristicas que definem a seguranca
alimentar e nutricional no século XXI.

A fome, como questdo politica, entrou na agenda brasileira em
1946, quando o médico, sociélogo, gedgrafo e politico pernambu-
cano Josué de Castro (1908-1973) publicou o cldssico Geografia
da fome, rompendo com a “conspiragio do siléncio”, iniciando um
movimento universal de resgate da cidadania de dois teros da popu-
lagao humana que, estimativamente, na sua época, sofria os efeitos
da insuficiéncia alimentar em escala praticamente pandémica (7).
E, em meados da década de 1980, dois eventos ocorreram no Brasil,
um mais técnico e outro politico, que conferiram mais énfase as
dimensdes social e econémica da questo. O primeiro refere-se a ela-
bora¢io do documento “Seguranga Alimentar” — proposta de uma
politica de combate & fome no Ambito do Ministério da Agricultura,
em 1985; e o segundo insere a mobiliza¢ao da sociedade civil, que
levou a realizagiao da I Conferéncia Nacional de Alimentagio e
Nutri¢do (Cnan), em 1986, cujas proposi¢oes implicaram, entre
outras coisas, na introdugio do qualificativo nutricional 2 no¢io de
seguranca alimentar (6).

Em 2004, participando do conselho da FAO, o Brasil aprova as
diretrizes voluntdrias em apoio a realizagio progressiva do direito
3 alimenta¢io adequada no contexto da SAN. Dois anos depois,
como fruto de um processo de participacio democrdtica da socieda-
de brasileira, foi instituida a Lei Orgénica de Seguranga Alimentar e
Nutricional (Losan), que propde um sistema nacional norteado, tal
como o Sistema Unico de Satide (SUS), pelos principios da univer-
salidade, participagio social, intersetorialidade e equidade (social,
econdmica, étnica e de género) (8).

Pormeio do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Sisan), os 6rgaos governamentais dos trés niveis de governo e as
organizagdes da sociedade civil atuariam conjuntamente na formu-
lagdo e implementacio de politicas e acoes de combate & fome e de
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promogao da seguranga alimentar e nutricional, e ainda no acom-
panhamento, monitoramento e avaliagio da situacao nutricional da
populacio, definindo direitos e deveres do poder puiblico, da fami-
lia, das empresas e da sociedade (8).

A “A¢do dacidadania contraa fome, a miséria e pelavida” continuou
a discussdo do conceito de SAN a partir das conclusdes da Capula
Mundial de Alimentagio, ocorridaem Romaem 1992, liderada pela
FAO. Esse conceito continuou sendo discutido no Férum Brasileiro
de Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSAN), criado em 1998,
e nas II e III Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, realizadas em 2004 e 2007, incluindo atualmente a
questdo da soberania e da sustentabilidade alimentar (2; 6).

A soberaniaalimentar acrescenta na trajetériada SAN aimportincia
da autonomia alimentar dos paises, associada 4 geragao de emprego
dentro do pais e A menor dependéncia das importagdes e flutuagoes
de precos do mercado internacional. A sustentabilidade, por suavez,
traz conceitos ligados & preservagio do meio ambiente, nio utiliza-
¢do de agrotéxicos e da produgdo extensiva em monoculturas, tor-
nando possivel a preservagio das condi¢des ecolégicas que garantam
adisponibilidade de alimentos para as geragoes futuras (2; 9).
Ainda hd um longo caminho a ser percorrido. Desde a realizacio
da Conferéncia Mundial sobre Alimentagio, em 1974, os governos
participantes comprometeram-se a dedicar esforgos para garantir o
direito inaliendvel de todo homem, mulher ou crianga estar livre do
risco da fome e da desnutri¢ao para o desenvolvimento pleno de suas
faculdades fisicas e mentais (10).

De fato, as condigoes de vida, alimentagio e nutri¢ao melhoraram
significantemente, mas de forma lenta, e os avangos prometidos
pelo capitalismo e sua industrializagdo se verificam em alto grau
de produtividade e crescimento, mas nao de desenvolvimento
humano, com retrocessos nas politicas sociais e em boa parte dos
programas de alimentagio e nutrigdo, permanecendo problemas
como a fome.

Figura 1. Licdes do passado: nimero de pessoas subnutridas no
mundo, de 1969-71a 2009
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Quase trinta anos apds a conferéncia, dados da FAO no II Férum
Mundial de Alimentagiao em 2002 indicaram que, a cada ano,
o ntmero de subnutridos caia oito milhées. Apesar de parecer
muito, a dimensio da fome no mundo é de tal gravidade que, para
que em 2015 se alcance a metade desse nimero, a taxa de redu-
¢do deve ser de pelo menos 22 milhées por ano. Ainda segundo
a FAQ, até 2003, houve um aumento das pessoas subnutridas
no mundo para 854 milhges e, em 2008, chegou a 923 milhaes,
como efeito da crise mundial de alimentos. Hoje, jd se configuram
um bilhio de famintos (105 11).

Segundo Belik (2), através da SAN, o direito humano 2 alimen-
tagdo adequada nio deve ser resultado de a¢ées de caridade,
pautando-se em relagdes clientelistas, troca de favores ou desres-
peito aos valores culturais dos grupos atendidos, mas sim, prio-
ritariamente, uma obrigagao a ser exercida pelo Estado, que é a
representagio da sociedade.

Tal como as demais transformacgoes sociais, o direito a alimen-
tagdo também necessitou de uma institucionalidade especifica,
para seu exercicio cotidiano. Assim, mais uma vez com a parti-
cipacio de entidades civis, movimentos sociais, érgaos ptiblicos
e privados, organizagbes nio governamentais, artistas e cidadaos
de todo o pais, em campanha nacional, foi promulgada este ano
a emenda constitucional 64, que inclui a alimentagdo entre os
direitos sociais (12).

Art. 6° da Constitui¢ao Federal: “Sao direitos sociais a educacao,
a saiide, a alimentagio, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga,
a previdéncia social, a prote¢io & maternidade e & infincia, a assis-
téncia aos desamparados, na forma desta Constitui¢io.” (Brasil,
2010, grifo nosso)

Esse recente e lento passo, que transitou sete anos desde sua
proposic¢ao inicial no Senado até sua aprovagdo final, permitiu
nio sé a legitimagdo do direito, mas o reconhecimento de que a
luta pela garantia do direito 4 alimentagio nao pode estar disso-
ciada da luta a favor dos demais direitos e consequente resgate
de uma cidadania completa, democritica e construida em nivel
local, nacional e até global.

Numa sintese histérica, quando surgiu a concepgio de seguranga
alimentar, 0 que estava em jogo era a seguranga nacional. Um
século depois, adquiriu status de direito, cuja responsabilidade
seria de todos, o que significa desenvolver um conceito de SAN
com participa¢io do Estado, das empresas e dos cidadaos. Assim,
a SAN passou por vdrias fases, do foco 4 produgio de alimentos,
oferta e abastecimento, moeda de troca do capitalismo, até ganhar
o capitulo dos direitos sociais e tornar-se varidvel estratégica fun-
damental do desenvolvimento humano.

Na verdade, a expressio “desenvolvimento humano” configura um
novo referencial, que deve ser buscado conjugando o progresso
econdmico, social, politico, cultural, ecoldgico, co-participativo e
ético. Nessa nova compreensio, a ética é um co-requisito, perpas-
sando todos os aspectos, e onde a SAN representa um objetivo meio
e, sobretudo, um objetivo fim.
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SEGURANGCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL: DO CONCEITO AO DIREITO

Periodo Evolucdo histérica

1914 - 1918 Surge o conceito de seguranca alimentar
relacionado com seguranca nacional durante a

Primeira Guerra Mundial.

1939 - 1945 Na Segunda Guerra Mundial, ganha importancia
estratégica decisiva na preservagdo dos

interesses dos paises.

1946 A fome, como questdo politica, entra na agenda
mundial, com a publica¢do do livro Geografia da

fome, por Josué de Castro.

Anos 70 Com a crise de alimentos, passa a ser uma
questdo de producdo agricola, com énfase

na comida.

Anos 80 Fome e desnutri¢do vistas como problemas
de acesso e ndo de produgdo. Ampliagdo do
conceito, incluindo oferta adequada e estavel

e garantia de alimentos saudaveis a todos.

1996 Na Conferéncia Mundial de Alimentacdo, é
discutida a responsabilidade do Estado para
asseqgurar esse direito e fazé-lo em obrigatéria

articulacdo com a sociedade civil.

2004 Durante a Il Conferéncia Nacional de SAN, é
incluido o respeito a diversidade cultural e a
sustentabilidade socioecondmica e ambiental ao

seu conceito.

151 paises que compdem o conselho da FAO
aprovam as diretrizes voluntdrias em apoio a
realizacdo progressiva do direito a alimentacdo
adequada no contexto da SAN.

2006 Como esforco para colocar o direito a
alimentagdo como eixo norteador da SAN, é

sancionada a Lei Organica da SAN no Brasil.

2010 No Brasil, € promulgada a emenda constitucional

que inclui a alimentacdo entre os direitos sociais.

CONCLUSAO Se na Antiguidade cldssica, os homens estabeleceram
relagbes fundadas em direitos e deveres mutuamente respeitados,
no século XIX ¢ incluido o direito & protegao contra o arbitrio do
préprio Estado. Apenas no final do século XIX e inicio do século XX,
os direitos relacionados a protecio social e, posteriormente, & prépria
condi¢ao de cidadao ganharam espaco na discussao mundial (13).
No Brasil, a “descoberta” recente desses direitos e a luta dos movi-
mentos populares contra o autoritarismo e a favor do reconheci-
mento de necessidades da populago resultaram na conquista da
democracia e no surgimento de um programa de reforma social. A
Constitui¢ao de 1988, considerada a “Constitui¢ao Cidada”, insti-
tucionalizou essas vitdrias, numa inéditaamplia¢io de direitos, que-
brando o paradigma do nascimento dos direitos sociais de cima para
baixo e das organiza¢bes da sociedade, tuteladas pelo Estado (13).

A inclusao da alimentagio entre os direitos constituintes consoli-
dou a SAN como uma questdo de cidadania, que deixa de ser um
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conceito corporativista da economia, epidemiologia, nutri¢o ou
dreas afins, para assumir seu cardter universal, tornando-se indis-
pensdvel, portanto, a andlise ¢ o conceito da SAN passando pelo
principio da cidadania.

Essa integracio ¢ necessdria, uma vez que a efetivagio de um direito
ndo garante os demais, o que tem gerado, historicamente no Brasil,
uma cidadania e uma SAN incompletas. Assim como a cidadania,
a SAN nio pode ser visualizada como questdo individual, de res-
ponsabilidade dnica do individuo, mas coletiva e de um conjunto
de necessidades, com base em prdticas alimentares promotoras de
sadde, que respeitem a diversidade cultural e que sejam social, eco-
némica e ambientalmente sustentdveis.

Esse novo conceito traz uma doutrina também nova. O debate é e
serd fundamental para a sua evolugio conceitual e exercicio efeti-
vo, e precisa ser realizado pelos novos sujeitos da politica brasileira,
cidaddos de vozativa, reconhecendo seu crucial papel nesse processo
democritico e tendo melhores condi¢oes de participagio também
na tomada de decisoes.

Sob a ética desse novo direito de cidadania ativa, numa visao holis-
tica, a SAN passa a ocupar um lugar central nas estratégias de desen-
volvimento humano, com inclusio econdmica e social da populagio
nos meios de produgio, promogio da soberania alimentar, melhoria
da qualidade de vida, preservagio da cultura e meio ambiente para
o resgate da cidadania.

Efetivamente, o que se poe em relevo, seja na defini¢ao introdutdria
deste artigo, seja na andlise retrospectiva dos marcos histdricos que
descrevem sua evolu¢ao no mundo e, particularmente, no Brasil, ¢
o estatuto crescente da SAN, como um direito em continua e ripida
ascensdo. Ela ndo é mais parte, torna-se um todo, como centro da
gravidade da prépria cidadania.
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