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RESUMO

CARVALHO NETO, G. R. Seguranca alimentar e cultivos transgénicos: um bindémio
para a sustentabilidade? 2018. 148 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”,
Franca, 2018.

O presente trabalho situa-se no imbricamento entre a seguranca alimentar e a
sustentabilidade. A evolugdo da agricultura trouxe ao setor os cultivos transgénicos, cuja
existéncia é relevante para o contexto da seguranca alimentar. A evolucdo da agricultura no
mundo e no Brasil revela uma opcdo cada vez maior pelos cultivos transgénicos na
producdo agricola. A evolugdo do conceito de seguranga alimentar, escorada no direito
humano a alimentacdo adequada e nos tratados internacionais de direitos humanos, agregou
diversos enfoques no decorrer do século. A configuracdo atual do conceito esta fortemente
relacionada com o principio juridico da sustentabilidade. Este trabalho analisou a seguranca
alimentar em sua evolucdo, assim como a agricultura. Deu enfoque a questfes importantes
relacionadas ao cenario de seguranca e sustentabilidade, como os agrotéxicos e a
agricultura alternativa e a certificacdo orgénica. Fez uma analise juridico-politica da
sustentabilidade com base nas dimensbes de sustentabilidade de Ignacy Sachs (social,
cultural, ecolégica, ambiental, territorial, econdmica e politica) e estruturou as questdes
afetas aos cultivos transgénicos em cada uma das dimens@es para analise. Concluiu-se que
ndo é possivel falar em seguranca alimentar envolvendo a producéo agricola com cultivos
transgénicos.

PALAVRAS-CHAVE: seguranca alimentar, transgénicos, sustentabilidade, producéo
agricola, direito humano a alimentacéo adequada.



ABSTRACT

CARVALHO NETO, G. R. Food security and GM crops: a binomial for sustainability?
2018. 148 f. Dissertation (Master in Law) — Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais,
Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”, Franca, 2018.

This paper is located in the overlapping of food security and sustainability. The evolution
of agriculture has brought transgenic crops to the sector, whose existence is relevant to the
context of food security. The evolution of agriculture in the world and in Brazil reveals an
increasing choice for transgenic crops in agricultural production. The evolution of the
concept of food security, based on the human right to adequate food and international
human rights treaties, has added several approaches over the course of the century. The
current configuration of the concept is strongly related to the legal principle of
sustainability. This paper analyzed food security in its evolution, as well as agriculture. It
focused on important issues related to the security and sustainability scenario, such as
agrochemicals and alternative agriculture and organic certification. It made a juridical-
political analysis of sustainability based on the sustainability dimensions of Ignacy Sachs
(social, cultural, ecological, environmental, territorial, economic and political) and
structured questions related to transgenic crops in each of the dimensions for analysis. It
was concluded that it is not possible to speak about food security involving agricultural
production with transgenic crops.

KEYWORDS: food security, GM crops, sustainability, agricultural production, human
right to adequate food.
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13
INTRODUCAO

O problema da fome no Brasil sempre se fez presente. Durante seculos, o problema
foi invisivel aos olhos dos politicos e dos estudiosos. Até que um médico, Josué de Castro,
resolveu escancarar o problema para a sociedade a partir de seus estudos e, a partir de sua
postura corajosa, 0 pais enfrenta a questdo, com maior ou menor vontade politica, a
depender da época.

Além disso, desde os anos 1970 existe uma atencdo maior ao tema ‘meio ambiente’
e, em relacdo a agricultura, o cenario ndo estd desvinculado. A producdo agricola precisa
ser sustentavel na producdo de alimentos, ou entdo os problemas brasileiros apenas estardo
mudando a sua roupagem.

Faz-se importante, assim, a verificacdo de aspectos alimentares e econdmicos que se
relacionem a agricultura, especialmente no tocante a sustentabilidade, de forma a viabilizar
géneros agricolas para que a espécie humana tenha alimentos suficientes e garantir a
seguranca alimentar com respeito ao meio ambiente.

Dentro da evolugdo historica da agricultura, que buscou constantemente se
aperfeicoar para atender as necessidades alimentares humanas, no ultimo século houve o
advento das agrobiotecnologias.

Objetiva-se investigar a viabilidade da producdo de cultivos transgénicos em um
contexto que busque garantir a seguranca alimentar, visando atender e subsidiar politicas
publicas agrarias sustentaveis. Assim, serdo abordados aspectos relacionados a seguranca
alimentar e a sua eventual sustentabilidade ao envolver o cultivo de plantas transgénicas na
agricultura.

O primeiro capitulo buscara trazer o histérico da agricultura pelo mundo, incluindo
temas a ela relacionados, como as questdes de posse e também as juridicas — como a funcao
social da propriedade. Serdo estudados: a instituicdo da Organizacdo para a Alimentagéo e
Agricultura (FAO) como importante organismo internacional na area da alimentacéo e os
tratados internacionais de direitos humanos; a evolugdo conceitual de segurancga alimentar
no mundo, abrangendo alguns aspectos politicos e econdmicos necessarios para tanto; e as
questdes de alimentacdo no Brasil desde o seu descobrimento até a consagracdo juridica
conceitual brasileira de seguranca alimentar envolvendo aspectos politicos, agricolas,

sociais e juridicos.
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Por sua vez, o segundo capitulo trabalhara a producdo alimentar no Brasil e seus
aspectos socioeconémicos. Partird de uma perspectiva historica, mostrando os principais
ciclos econdmicos da agricultura brasileira, a estruturacdo politica, juridica e econdmica da
agricultura hegemonica brasileira, além de destacar em topicos apartados as questdes
referentes a agricultura familiar — por sua importancia para o tema desta dissertacdo — e
também os agrotoxicos, um dos insumos mais polémicos a afetar a seguranca alimentar.
Ainda, serdo vistas as questdes da agricultura alternativa e da certificagdo organica, de
forma a apontar opc¢des ao modelo hegeménico atual da agricultura.

Finalmente, o terceiro capitulo apresentard& uma andlise juridico-politica da
sustentabilidade. A partir das dimensdes de sustentabilidade propostas por Ignacy Sachs,
sera feito um enquadramento das principais questdes relativas aos cultivos transgénicos
nessas dimensdes que, para ele (2009, p. 85-88) sdo: “social, cultural, ecoldgica, ambiental,
territorial, econdmica e politica”. No tocante a sustentabilidade ambiental, entendida como
sendo uma das mais importantes dimensdes da mesma, estudar-se-a também o conceito e a
insercdo da cidadania ambiental no contexto da seguranca alimentar sustentavel. Sera
analisado se a agricultura pode ser sustentavel fazendo uso de cultivos transgénicos e,
assim, se por meio deles a seguranca alimentar podera ser atingida.

Para isso, a pesquisa se valeu dos métodos indutivo e dedutivo. Foram feitas
pesquisas bibliograficas em textos internacionais e nacionais, na legislacdo correlata e em
material das areas do conhecimento correlatas (agronomia, economia, ciéncias bioldgicas e
da salde, etc.).

A justificativa para este estudo se funda na imprescindibilidade do tema para os
direitos humanos, de forma a garantir a seguranca alimentar no Brasil - questao relevante
por se tratar de um pais subdesenvolvido. A evolucdo das geracGes (ou dimensdes) de
direitos humanos mostra que houve uma multiplicacdo dos direitos fundamentais na época
contemporanea, partindo daqueles ditos ‘individuais’ para os ditos ‘coletivos’. Os direitos
humanos sdo corolarios imprescindiveis, ja que, por meio deles, positivam-se os direitos a
vida, a saude, a alimentacdo adequada, que s6 se consolidam quando o homem tem direito
ao trabalho digno, a paz e a um meio ambiente saudavel (MANIGLIA, 2009).

Para que essas garantias possam ser efetivas, torna-se necessario verificar se 0s

requisitos conceituais da segurancga alimentar estdo sendo atendidos. Assim, a agricultura
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precisa atender ao principio juridico da sustentabilidade para que haja verdadeira seguranca
alimentar. Uma vez que as inovacdes na producdo agricola estdo levando a utilizacdo cada
vez maior de cultivos transgénicos, ha necessidade de verificar se a utilizagdo nestes na
agricultura permite a existéncia da sustentabilidade e também da seguranca alimentar, de

forma a beneficiar o povo brasileiro.
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CAPITULO 1 DIREITO A ALIMENTACAO E SEGURANCA ALIMENTAR

1.1 Alimentacdo e seu direito: da existéncia da fome aos debates sobre seguranca

alimentar

O homem, como espécie animal que é, tem a alimentacdo como uma de suas
necessidades biologicas. Por ser um animal gregario, pode-se dizer que, de certa forma,
essa necessidade acaba sendo também social — uma vez que desde o inicio dos tempos a
espécie humana preocupa-se com a subsisténcia de seus semelhantes, justamente pela
vivéncia em coletividade. A realizacdo de atividades de caca e coleta é, conforme relatos
historicos dos primeiros passos da humanidade, um passo a mais para confirmar tal
afirmacdo.

A partir do momento histérico no qual o homem descobre que tem a capacidade e a
possibilidade de cultivar vegetais que lhe permitam o proprio sustento, a vida ndémade perde
a principal razéo de existir. Os alimentos passam, em boa parte, a ser obtidos junto ao
préprio ambiente de vida cotidiana da espécie humana. Tal descoberta possibilitou a
criacdo da agricultura e veio a modificar a forma de viver dos homens para sempre.

O fato de existirem diferentes agrupamentos humanos, em varias localizagGes no
planeta, aliado a existéncia de diversas condi¢cdes naturais e graus de desenvolvimento
econémico-social variados entre eles, levou a ocorréncia de diferentes formas de producédo
agricola nos milénios iniciais de sua existéncia. Percebe-se, de qualquer forma, que houve
momentos de crise de producdo e também de resultados fortemente positivos durante o
transcorrer dos tempos. As crises ocorridas levaram a mudancas nas técnicas produtivas, na
forca motriz utilizada e até mesmo nas rela¢fes sociais de trabalho agricola, fazendo da
agricultura uma pratica em constante renovacao.

No Ocidente, as crises de produgdo agricola acabaram ocasionando as chamadas
“Revolugdes Agricolas”, cujo numero varia entre os estudiosos. Pode-se afirmar que estas
foram responsaveis por incorporar 0s avangos tecnoldgicos da Revolugdo Industrial —
ocorrida em varias localidades, mas que teve relevante destaque na Inglaterra do século
XVIII - na producéo no campo.

Assim sendo, o alvorecer da Revolucdo Industrial apresentou um incremento nas

técnicas agricolas, de forma que se tornou possivel a elevacdo da producdo sem que fosse
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necessario ampliar as areas de cultivo. Isso ocorreu em razdo da elevacdo da produtividade
dos cultivos agricolas — algo que se tentava atingir em razdo do aumento da populagéo do
planeta & época, especialmente a urbana, e do processo de realocacao da populagdo para tais
areas urbanas em detrimento das rurais (0 que diminuiu a méo de obra disponivel para as
atividades agricolas). A utilizacdo da motorizacdo, da mecanica e da quimica levou a
agricultura a ter um melhor desenvolvimento econdmico a partir de entéo.

Além do implemento técnico e instrumental da agricultura, a garantia do dominio
das terras a ela necessarias era fundamental. Quanto a isso, na al¢ada juridica, torna-se
importante enfatizar que a evolugdo conceitual da propriedade, como direito, teve varias
fases, de acordo com vérias doutrinas. Um século antes, o Codigo de Napoledo previu a
propriedade como direito absoluto — o que influenciou a legislacdo civil de varios paises,
inclusive o Brasil. Porém, a partir do pensamento positivista de Auguste Comte, Léon
Duguit passa a considerar a propriedade ndo mais como um direito subjetivo, mas sim
como a subordinacéo da utilidade de um bem para um determinado fim, de acordo com o
direito objetivo (MARQUES, 2015).

A posicdo da Igreja Catolica foi fundamental na consolidacao da doutrina da funcgéo
social da propriedade — muito inspirada na Summa Theologica de Santo Tomas de Aquino
— admitiu como dogma o fato de que a terra tinha funcdo superior aquela de satisfacdo do
proprietério, ou seja, deveria estar voltada ao bem comum. Iniciou, assim, pregacao nesse
sentido através das enciclicas Rerum Novarum (1891), Quadragesimo Anno (1931) e Mater
et Magistra (1962) (RIZZARDO, 2015).

Apesar da mencdo na enciclica papal de 1891, a doutrina sé se transformou em
principio constitucional na Constituicio mexicana de 1917, admitida no artigo 27,
subordinando a propriedade ao interesse comum, num grupo de ‘direitos sociais’. A
Constituicdo de Weimar (1919) também a positivou em seu artigo 157, declarando: a
propriedade obriga (VIEIRA, 2012). Além dessas Cartas Magnas, outras Constituicdes as
seguiram nessa admissdo — como a Constitui¢ao da lugoslavia de 1921 (no artigo 37) e a do
Chile, de 1925 (em seu artigo 10), em atencdo aos anseios por Cartas que reproduzissem a
preocupacéo social (BARROS, 2015).

As mencionadas Constitui¢es representaram um momento de transi¢ao pelo qual as

nacdes mundiais passaram no periodo, em razdo da Primeira Guerra Mundial (1914-1918) e
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de suas consequéncias diretas e indiretas. O estabelecimento da fungdo social da
propriedade nas mesmas acabou sendo uma forma de acrescer, mesmo que de forma
indireta, a producédo alimentar e a defesa ambiental em uma situagéo de reconstrucdo de boa
parte do mundo.

Nesse contexto, houve inclusive o surgimento do Direito Agrario em 1922, na Italia,
visando criar normas para a atividade agraria, regulamentando a producdo alimentar
(MANIGLIA, 2009). Esse ramo juridico é o grande responsavel pelo impulso da atividade
agraria, ramo esse que fornece alimentos a todo o planeta. Essa atividade, evidentemente,
deve ser harménica com a natureza, fundamental para a agricultura e detentora de elo
inquebravel com o Direito Agrario, para que a humanidade seja capaz de satisfazer de suas
necessidades de forma segura e saudavel (MANIGLIA, 2009).

A reconstrucdo de muitos paises se fez ainda mais necessaria alguns anos depois,
em razdo do eclodir da Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Ao seu final, a Europa
estava debilitada, jA que a grande maioria dos combates ocorreu naquele continente. A
devastacdo ocorrida em muitos paises levou a necessidade de sua reconstru¢do econémica —
e 0 aspecto alimentar, a mais béasica necessidade humana, ndo ficou fora disso. De forma a
evitar que catastrofes como a do periodo viessem a se repetir no futuro, a comunidade das
nacOes resolveu aperfeicoar a ideia ja colocada em pratica com o fim da Grande Guerra e a
criacdo da Liga das Nagdes, fundando no ano de 1945 um novo 6rgdo supranacional
visando a manutencdo da paz e gerenciamento global de outros temas tdo caros a
humanidade: a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU).

Concomitantemente, tendo em vista a necessidade patente da humanidade de
conseguir alimentar a propria espécie — evidenciada pela situacdo de penaria de géneros
alimentares do momento — deliberou-se pela criacdo de uma agéncia especializada da ONU
com foco nesse tema: surgiu assim, no mesmo ano, a Organizacdo para a Alimentagdo e a
Agricultura (FAO).

Entretanto, tais medidas ndo eram suficientes. A barbarie vivenciada por duas vezes
no século ndo poderia se repetir, sob risco de haver graves consequéncias para 0s homens.
Assim, a partir do cendrio cadtico resultante desse ultimo conflito armado, percebeu-se a
necessidade de criagdo de uma normativa internacional que protegesse a humanidade de si

mesma. Para isso, fez-se necessaria a eleicdo de normas gerais que, posteriormente,
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viessem a ser seguidas pelos diversos paises do planeta em suas legislacBes internas.
Elaborou-se entdo, em 1948, a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos.

O tratado em questdo tem sua relevancia destacada pelo fato de ter inserido
pioneiramente na ordem juridica internacional padrées minimos para a prote¢édo aos direitos
humanos, de forma a superar sua constante violacdo durante os ultimos grandes conflitos
mundiais. Sua promulgacéo veio para representar valores humanos reconhecidos por meio
de um consenso global de sua validade (BOBBIO, 2004).

Importante lembrar que, apesar de a Declaracdo ndo apresentar dispositivos
estritamente normativos, envolveu valores morais tdo grandes — ainda mais em se
considerando os fatos do passado recente da época — que veio a ser aprovada por resolucéo
da Assembleia Geral da ONU. Em razdo disso, ¢ considerada como sendo um “quase
tratado”, que veio a ser firmado de uma maneira mais contundente em 1966, através dos
Pactos que a sucederam (GUARDIA, 1997 apud SIQUEIRA, 2013).

Uma vez elaborada a mencionada Declaragdo, e apesar de a natureza juridica de
seus dispositivos ser questionada por alguns, os Estados acabaram se vendo impelidos a
restringir seus poderes soberanos. Tal situacdo se consolidou especialmente com o
reconhecimento da nova situacdo de direitos humanos advinda da promulgacdo de dois
importantes Pactos Internacionais em 1966: o de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(PIDESC); e o dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP).

O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos surgiu para viabilizar
juridicamente os direitos civis e politicos constantes da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos a todos os individuos que estejam sob jurisdicdo de um Estado-Parte, sendo este
obrigado a adotar todas as medidas necessarias para tal fim (MARTINS, 2015). Vale
observar que o direito a alimentacdo ndo consta do PIDCP, mas este enfatiza o direito a
vida em seu sexto artigo. O Brasil o ratificou, dando assim validade ao mesmo em seu
territorio, somente em 1992.

Por sua vez, o PIDESC esta incluso na Carta Internacional dos Direitos Humanos,
juntamente com o ja mencionado PIDCP e também com a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos. Assim sendo, faz parte da jurisdicdo da Declaragdo, com o intuito de
fazer com que seus préprios dispositivos sejam juridicamente vinculantes (MARTINS,

2015). Esse instrumento instituiu aos Estados deveres no estabelecimento de politicas de
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desenvolvimento nas areas abrangidas pelo Pacto, assegurando progressivamente o
exercicio total dos direitos por ele reconhecidos — algo de fundamental importancia para o
direito a alimentacdo (SIQUEIRA, 2013). Porém, justamente por prever uma atuacdo
progressiva, 0 Pacto abre espaco para que sua aplicabilidade néo seja plena e imediata — 0s
Estados podem ter iniciativas que busguem, aos poucos, atingir os objetivos tracados, mas
ndo podem ficar inertes quanto a tal demanda juridica do instrumento internacional.

O PIDESC desenvolveu melhor a abrangéncia do direito humano a alimentagéo,
positivando ser fundamental sua existéncia na qualidade adequada, conforme seu artigo
11.1. Esse direito consiste no reconhecimento da necessidade de uma referéncia de vida
adequada (o que deve incluir a alimentacédo), e da independéncia da humanidade quanto a
fome. N&o se permite, ainda, o retrocesso na questdo alimentar.

Existe uma cobranca quanto a efetividade e o acompanhamento do PIDESC uma
vez que, segundo Martins (2015, p. 71) “foram estabelecidos periodicamente pelos Estados
Partes ao Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, instituido pelo Conselho
Econbémico e Social da ONU por relatérios de estudos de quais providéncias estdo sendo
tomadas”. Tais medidas sdo importantes em razao da necessidade de cumprimento continuo
de normas relativas a alimentacéo, para que o direito fundamental ndo seja desrespeitado.

Os diplomas ja mencionados revelam que o “sistema global de direitos humanos”
prevé a existéncia do mesmo. Porém, tal direito é tutelado também pelo sistema regional de
direitos humanos. Neste Gltimo, o grande destaque é para a Convencdo Americana de
Direitos Humanos (CADH), estabelecida em 1969, que impde aos Estados o alcance
progressivo de satisfacdo total dos direitos sociais por meio das leis e medidas adequadas,
conforme artigo 26 da mencionada Convengdo (WOLFF, 2015).

Em 1988, por sua vez, a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), atraves de
sua Assembleia Geral, adotou um Protocolo Adicional ao CADH, que regulamentou

diversos direitos sociais como o direito humano a alimentacdo (WOLFF, 2015).

1.2 A evolugéo do conceito de seguranca alimentar no planeta

As preocupacdes relacionadas a seguranga alimentar sdo vistas em fins do século

XVIII, quando Thomas Malthus levantou a hipotese de que a populagdo do planeta tenderia
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a crescer a uma proporcao superior ao crescimento da producdo alimentar (BRISSOS,
2016). Essa situacdo acabaria por levar a humanidade a néo ter condi¢des de alimentar a
todos os seus membros, ja que ndo haveria recursos suficientes para tal finalidade.

Tais atencOes se fizeram sentir em razdo da ocorréncia, na Europa, de varios
fendmenos meteoroldgicos de grande magnitude no inicio do século XIX. Isso levou a uma
grande escalada nos pregos dos alimentos e manteve as economias nacionais europeias
centradas em sua natureza agricola. Apesar da existéncia de poucos dados disponiveis, de
forma a se fazer uma analise malthusiana da questdo, sua analise levou a presuncdo de que
0 incremento na producdo alimentar, apesar de acompanhar o aumento da populagéo, ndo
foi suficiente para atender a elevagdo da procura pelos produtos, decorrente das pressoes e
dos desperdicios que sempre ocorrem em periodos beligerantes ou revolucionarios
(GRASSI NETO, 2013).

O periodo se caracterizou por um absoluto liberalismo econdmico, ja que apenas
dois conglomerados de empresas — Bunge (holandesa) e Louis-Dreyfus (francesa) —
dominaram o comércio de grdos. Em 1921, a empresa francesa Continental Grains também
entrou nesse mercado (GRASSI NETO, 2013). Essa orientacdo puramente liberal perdurou
até a ocorréncia da Crise de 1929, com o crack da Bolsa de Nova lorque.

Porém, mesmo durante o periodo liberal acima citado, houve movimentos de busca
pelo retorno do intervencionismo estatal que teria reflexos na economia mundial. A
ocorréncia dos grandes conflitos armados mundiais e da crise de 1929, intercalada entre
eles, trouxe profundas consequéncias para o cenario alimentar.

J& no alvorecer da Primeira Grande Guerra (1914-1918), comegou a surgir a
definicdlo moderna para a seguranca alimentar. Primeiramente, ligou-se & questdo da
seguranca nacional e também a sua capacidade produtiva (SILVA, 2015). Os paises, sob a
Otica da época, tinham que ser autossuficientes na producdo, de forma a evitar
vulnerabilidades por boicotes e cercos militares ou politicos — cenario fundamental para tais
anos belicistas.

Na época, havia uma orientacdo para aumento da produgdo agricola, postura
adotada ainda no decorrer daquele conflito armado e que foi mantida ap6s o término do
mesmo. Tal medida pretendia contribuir com a reconstrucéo dos paises europeus — 0s mais

afetados pela guerra. Porém, houve a geracdo de excedentes agricolas que ndo foram
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absorvidos pelo comércio internacional e isso acabou sendo uma das razGes que
contribuiram para a Crise de 1929. A crise ocasionou o despencar dos precos e bloqueou o
comércio internacional, de forma que os Estados tiveram que pautar sua politica econémica
no aumento de valores dos produtos primarios, com estabelecimento indistinto de restricdes
produtivas e comerciais (BRISSOS, 2016).

Essa preocupacdo, marco inicial da cooperacdo dos Estados junto a Liga das Nagdes
em relacdo a seguranca alimentar no planeta, tinha como alvo o controle da producdo, da
oferta e do comércio de alimentos. A intencdo era trazer beneficios aos produtores e
consumidores de todos os paises, evitando flutuacBes na producdo e no preco dos produtos
(BRISSOS, 2016).

Uma iniciativa intervencionista internacional de destaque quanto a area alimentar
foi a proposta de formacdo de um estogue regulador internacional — ideia surgida durante a
Convencao Internacional do Trigo — capitaneada por Estados Unidos e Canada, com adesdo
da Argentina e de mais dezoito paises europeus. Apesar de definidas as metas, os esforgos
conjuntos ndo tiveram sucesso em razdo da inviabilidade de se conseguir exercer um
controle efetivo sobre a producdo agricola e também sobre os volumes exportados. A
prépria Convencdo acabou tendo seu final em razdo de tal malogro (GRASSI NETO,
2013).

Com a chegada da Segunda Guerra Mundial, a questdo alimentar prometia ficar
novamente conturbada, j& que os combates e a utilizacdo dos soldados prejudicariam a
agricultura. Nos Estados Unidos, em cujo territério continental ndo houve batalhas da
guerra, os representantes das nagdes aliadas se reuniram em Hot Springs (Virginia) para
discutir planos para a reconstrucdo da Europa depois da guerra — o que fatalmente
envolveria a agricultura e a alimentacdo, pois 0 mundo teria um grande contingente
populacional com necessidades a serem atendidas (GRASSI NETO, 2013).

Assim, a realizacdo da Conferéncia sobre Alimentacdo e Agricultura (1943)
contribuiu com o estabelecimento da Organizagdo para a Alimentacéo e Agricultura (FAO)
da ONU. Ficou decidido, nessa conferéncia, estabelecer uma Comissdo Interna encarregada
de elaborar “um plano especifico para uma organizagdo permanente no campo da

alimentacdo e da agricultura”. Além disso, considerou-se que “a meta de um mundo livre
b
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de miséria, com abundancia de alimentos saudaveis e adequados para a saude e forca de
todos os povos, poderia ser alcangada” (FAO, 1981).

Buscou-se ainda, na conferéncia, a aprovacdo de uma proposta para estabelecer
diretrizes sobre cotas e auxilio a alimentacdo, de forma que as nagdes superassem as
dificuldades do momento e reerguessem soberanamente sua producao alimentar — mas essa
proposta ndo foi aprovada (SILVA, 2014).

A existéncia de bolsdes de pobreza e de méa nutricdo permanente foi evidenciada a
partir do desenvolvimento das ciéncias da nutricdo, que ocorria em paralelo. Isso ocorria
em todos os paises, especialmente nos grupos mais sensiveis — caso das criangas e idosos.
Assim, elevar o consumo de alimentos (macronutrientes) pela populagdo carente seria
fundamental. A partir dai, topicos de saude e de nutricdo comecgaram a entrar na agenda
internacional da seguranca alimentar, notadamente a partir da apresentacdo do relatdrio
Nutrition and Public Health pela Liga das Na¢6es em 1935. Este noticiou haver carestia de
alimentos nos paises subdesenvolvidos, sendo esta a maior causa da fome e da mé nutricdo
no planeta (BRISSOS, 2016).

Intensificaram-se, assim, os debates sobre a preméncia de aumentar a producédo
agricola e diminuir as barreiras comerciais internacionais. A Liga das Nacdes, em 1937,
apresentou um novo relatorio, intitulado The Relation of Health, Agriculture and Economic
Policy, onde recomendou o incremento da agricultura como forma de combate &
inseguranca alimentar. Para a entidade, isso contribuiria também para a prosperidade
mundial, desde que também houvesse contribuicdo internacional para o estabelecimento de
uma politica global de alimentacdo. Apesar disso, as medidas restritivas de comércio
internacional ndo foram eliminadas, praticando-se apenas a ajuda alimentar até o eclodir da
Segunda Guerra Mundial (BRISSOS, 2016).

Quanto ao detalhamento da conceituacdo de seguranca alimentar, observa-se ter
ocorrido o seu fortalecimento como uma das consequéncias da Segunda Guerra Mundial
(1939-1945) — especialmente em razdo do surgimento da ONU e também da FAO ainda na
década de 1940. O cenario de paz entre os exércitos ndo impediu que ocorressem tensdes
politicas entre organizag¢Ges intergovernamentais, pois enquanto algumas delas estatuiam
ser um direito humano o acesso ao alimento de qualidade (como foi o caso da FAO, por

exemplo), outras dessas organizacGes partilhavam da ideia de que a seguranca alimentar
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seria alcancada através do uso de instrumentos de mercado (como o Fundo Monetario
Internacional, o Banco Mundial, etc.) (VALENTE, 2002).

Logo apds o final da Il Guerra, assim, a seguranga alimentar era vista como
insuficiente disponibilidade de viveres. Essa concepg¢ao ocasionou iniciativas de assisténcia
alimentar aos povos necessitados, com uso de excedentes de alimentos produzidos nos
paises ricos. Dessa maneira, a ideia era fortemente limitada ao ambito de politica
estratégica quanto a estocagem dos mesmos.

Com o mundo em recuperacdo em razdo de iniciativas como o Plano Marshall,
houve crescimento no comércio internacional de alimentos. Em raz&o disso, constataram-se
divergéncias nas legislacfes nacionais em matéria alimentar e, ainda, surgiu a preocupacao
com o aumento de substdncias quimicas na industria de alimentos. Tais razles
desencadearam as primeiras reunifes conjuntas da FAO e da Organizacdo Mundial da
Saude (OMS), em 1950, envolvendo nutricionistas e especialistas em areas correlatas, com
a finalidade de debater acerca da criagdo de um cddigo alimentar internacional
(ESTORNINHO, 2008). A seguranca alimentar agregou a seu conceito, entdo, um enfoque
sanitario.

Essas reunides vieram a resultar na criacdo do chamado Codex Alimentarius, que
estabeleceu padroes, codigos de conduta e orientacdes relativas a alimentos reconhecidas
internacionalmente. Esse cddex mantém a sua importancia — tanto que permanece sendo
aplicado nos dias atuais pela Organizacdao Mundial do Comércio (ESTORNINHO, 2008).

Nesse periodo, ainda, os organismos internacionais afins — FAO, OMS, Fundo das
Nacbes Unidas para a Infancia (UNICEF) — atuavam visando atenuar a ma nutricdo por
meio do enriquecimento dos alimentos primordiais (iodizagcdo do sal) e a reducdo de
algumas deficiéncias alimentares (caso do ferro e da vitamina A). Nos anos 1960, tais
organismos, visando a mesma finalidade, focaram em programas de nutri¢do infantil, de
educacéo nutricional e de suplementacédo alimentar (MALUF; REIS, 2013).

Os debates sobre o tema da alimentagdo, em ambito internacional, progrediram.
Diversas conferéncias foram realizadas sobre o assunto — o que contribuiu, cada vez mais,
para uma compreensao mais abrangente e mais apropriada sobre a seguranga alimentar.

No tocante a agricultura, varios dos principais paises produtores de alimentos

tiveram quebra de safra na década de 1970 e os estoques globais de alimentos ficaram
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muito baixos. Em decorréncia da situacdo, a FAO organizou em 1974 a | Conferéncia
Mundial sobre a Alimentacdo para tratar do tema. Reconheceu-se, na Conferéncia, que a
seguranca alimentar era um tema de preocupacdo de todas as nacles, especialmente
daquelas que sofreram com o dominio colonial estrangeiro. Sua garantia deveria ocorrer
tanto pelo aumento da disponibilidade de alimentos como pelo armazenamento estratégico
para viabilizar abastecimento e custos estaveis (BRISSOS, 2016).

No ambito da Conferéncia, ainda, foi produzida uma Declaragéo Universal sobre a
Erradicacdo da Fome e Ma Nutricdo que proclamou: “[...] cada homem, mulher e crianga
tem o direito inalienavel de estar livre da fome e ma nutricdo a fim de desenvolver em
pleno e de manter as suas faculdades fisicas e mentais” (FAO, 1974).

Ainda assim, a seguranga alimentar foi vista no periodo como sendo uma questdo
ligada a producdo alimentar e ndo ao acesso a eles — uma visdo produtivista e
neomalthusiana, com énfase material (VALENTE, 2002). O discurso da época era o de que
uma producdo alimentar maior exterminaria a carestia no planeta, além de evitar
desabastecimento alimentar e, assim, inseguranga alimentar. Esse posicionamento foi
aproveitado como argumento pela industria quimica para defender a Revolucdo Verde, pois
a elevacdo da producdo dependeria, segundo ela mesma, da aplicacdo de fertilizantes e de
agrotoxicos.

O principal destaque do evento, porém, foi evidenciar que ndo se havia obtido
avancos destacados na diminuicdo da fome e ma nutricdo na Terra, mesmo com a elevacao
na producdo de alimentos e o crescimento global do periodo. Constatou-se que a pobreza
seria a causa basilar da fome e ma nutricdo, cujo combate deveria se pautar no
desenvolvimento econdémico dos paises menos favorecidos e na adogdo de politicas globais
guanto ao tema. Houve, ainda, recomendacdo de aumento na ajuda alimentar e de ajustes
no comércio internacional (BRISSOS, 2016).

A partir de entdo, a nocdo de seguranca alimentar passa a ser discutida
conjuntamente com as questdes relativas a producdo agricola. Esse, inclusive, passou a ser
um dos temas que a FAO elegeu, em 1979, para tratar na Conferéncia Mundial sobre
Reforma Agréaria e Desenvolvimento Rural.

As conclusoes dessa Conferéncia foram reunidas no documento intitulado “Carta do

Campesino”. Nele, destacam-se objetivos rumo ao desenvolvimento rural, como
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“Proporcionar maior seguranca alimentar aos pobres, fixando metas para o fornecimento de
alimentos essenciais e garantindo sua distribuigdo justa e rapida em periodos de escassez”
(FAO, 1979).

Durante as décadas de 70 e 80, a agricultura apresentou, em decorréncia de varios
fatores, continuos ganhos de produtividade e, consequentemente, elevacdo mundial na
producdo alimentar. Isso permitia acumular os excedentes agricolas, com reducdo
generalizada dos precos. O problema da inseguranca alimentar, porém, persistia. Estudos
concluiram que o motivo ndo era a falta de alimentos nem a quebra de abastecimento, mas
pura e simplesmente o fato de os pobres e excluidos ndo conseguirem obté-los, seja pela
disponibilidade fisica dos mesmos, seja pela auséncia de recursos econémicos dessas
pessoas para sua compra ou mesmo para a sua producgdo (BRISSOS, 2016). Ou seja, a fome
e a desnutricdo estavam ligadas ao problematico acesso alimentar e ndo a producdo dos
mesmos (VALENTE, 2002).

Nesse sentido, a contribuicdo de Amartya Sen ao debate foi muito importante. Em
seu livro “Poverty and Famines: An Essay on Entitlement and Deprivation”, publicado em
1981, ele estudou a fome na india, Bangladesh, Etiopia e no Sahel e sua concluséo foi a de
que a causa foi a incapacidade de acesso alimentar dos pobres e excluidos, e ndo a falta de

alimentos ou mesmo de seu abastecimento. Assim, segundo Brissos (2016, p. 14):

[...] a questdo da pobreza (monetaria) [foi deslocada para] o centro da
analise de seguranca alimentar, mas também o acesso a recursos
fundamentais para a producdo de alimentos, nomeadamente, 0 acesso a
terra e aos demais meios de producgdo (direitos essencialmente politicos,
que vdo muito além da pobreza monetéria).

Corroborando a ideia de Sen, o estudo “Pobreza e fome: questdes e op¢des para a
seguranca alimentar nos paises em desenvolvimento” publicado pelo Banco Mundial em
1986, revelou que naquele periodo a elevagdo da producéo de alimentos no mundo havia
sido mais rapida do que a elevacdo do contingente populacional global, mas que isso ndo
impedia que diversos paises e milhdes de pessoas usufruissem dessa fartura (WORLD
BANK, 1986).

Nota-se assim que ndo apenas estudiosos, mas também institui¢cbes internacionais

atribuiram, a época, como motivo para a inseguranca alimentar no mundo a auséncia de
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poder de compra das faixas mais pobres da populacdo mundial — ao contrario do que se
pretendia incutir e difundir naquele periodo, que era atribuir o problema a quantidade de
producdo agricola viabilizada.

No final dos anos 80 e na década de 90, os estudiosos passam a distinguir entre as
razdes basilares da fome e da ma nutricdo (mais complexas) e os seus fundamentos
imediatos e fisioldgicos. Estes estdo ligadas a insuficiente ingestdo de alimentos
(macronutrientes) e também a insuficiente resisténcia as doencas pelos individuos, em
razdo da auséncia de acesso e da decorréncia para a saude. Por sua vez, as causas
fundamentais da fome estdo ligadas a dindmicas estruturais politicas, sociais e econdmicas
— como ja mencionava Josué de Castro nos anos 1940 — mas também historicas, culturais e
ambientais. Tais dindmicas mantém a pobreza e a desigualdade entre as pessoas mais
vulneraveis, desembocando em exclusdo no acesso alimentar ou nas condi¢bes para
producdo (BRISSOS, 2016).

A FAO, assim, propés que a seguranca alimentar incluisse cinco aspectos da
producdo de alimentos: suficiente, estavel, autbnoma, equitativa e sustentavel. Iniciava-se a
orientacdo para priorizacdo da agricultura familiar, para negociacGes preferenciais no
comércio local e também para haver integracdo com a agroindustria alimentar. Nesse
sentido, a Conferéncia Internacional sobre Nutricdo (em Roma, 1992), com promocéo
conjunta da FAO e da OMS, resultou em uma declaracdo mundial que fortaleceu a ideia de
que, segundo Maluf; Reis (2013, p. 24), “o0 acesso garantido a alimentos nutricionalmente
adequados e seguros € essencial para o bem-estar individual e para o desenvolvimento
nacional, social e econémico”.

O amadurecimento do debate levou a realizagdo da Cupula Mundial sobre
Alimentacdo de 1996. Aprovaram-se nessa cupula, embora ela estivesse mais desfalcada de
participacbes oficiais do que outras cupulas anteriormente realizadas, a Declaracdo de
Roma sobre a Seguranga Alimentar Mundial e o Plano de Acéo da Cdpula Mundial de
Alimentacdo. O evento teve destaque pela adocdo, em suas delibera¢bes, do principio
juridico do direito humano a alimentacdo, apesar de ndo ser unanimidade junto aos paises
participantes (MALUF; REIS, 2013). O Plano de Acdo da Cupula Mundial sobre
Alimentacdo positivou, inicialmente, que ha seguranga alimentar quando “todas as pessoas

tém, em todo momento, acesso fisico e econdmico a alimentos suficientes, inodcuos e
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nutritivos para satisfazer suas necessidades alimentares e suas preferéncias quanto aos
alimentos que lhe permitam levar uma vida ativa e sa” (FAO, 1996, traducdo nossa).

O plano de agéo acabou por influenciar no quadro das Metas do Milénio, elaboradas
pelas ONU e adotadas por 191 de seus membros em setembro de 2000. A primeira delas
era diminuir pela metade o niumero dos extremamente pobres no planeta até 2015. Porém, a
avaliacdo dos resultados alcangados, realizada em novo evento da FAO — a Cupula Mundial
da Alimentacdo: Cinco Anos Depois — constatou que eles foram muito humildes. Houve
falta de vontade politica e disponibilidade orgcamentaria governamental insuficiente
(VALENTE, 2002a).

A regulacdo do comércio internacional envolve-se com aspectos agricolas e
alimentares e, assim, tem influéncia nas questfes afetas a seguranca alimentar. Os acordos
multilaterais sobre os temas de interesse foram celebrados via Acordo Geral Sobre Tarifas
Aduaneiras e Comércio (GATT) e prolongados para sua sucessora, a Organizacao Mundial
do Comércio (OMC). Na Rodada Uruguai do GATT, previram-se apenas duas excec¢des a
regra do livre comércio, conforme Maluf; Reis (2013, p. 25): “as restricdes derivadas da
preservacdo dos recursos naturais e a constituicdo de estogues de produtos agricolas
associados a programas de seguranca alimentar”.

Ou seja, para fins do comércio internacional, a seguranca alimentar tratava-se
meramente da constituicdo de estoques publicos concebidos para serem usados em casos de
desabastecimento e situacdes de emergéncia alimentar. Essa configuracdo atendia ao Vviés
liberal que foi o berco da Rodada Uruguai do GATT, restringindo entdo o alcance dos
programas de seguranca alimentar.

A sucessdo do GATT pela OMC ndo alterou significativamente o cenério. As
negociagdes agricolas permaneceram com orientacao liberal, pouco afetas ao viés social da
questdo alimentar. Os debates no ambito da OMC, na rodada de negocia¢cdes denominada
Rodada Doha, permaneceram desequilibrados — tanto em razdo do peso dos interesses
comerciais dos EUA e da UE como pela predominancia dos interesses de um pequeno
namero de paises que sdo grandes exportadores, mas que sdo isolados no debate, como € o
caso do Brasil (MALUF; REIS, 2013).
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Além da arena de debates politicos, comerciais e legislativos sobre a seguranca
alimentar, uma fundamental questdo a ser analisada quanto a ela é a da qualidade dos
alimentos e de sua sanidade. De acordo com Maluf e Menezes (20004, p. 2):

Todos devem ter acesso a alimentos de boa qualidade nutricional e que
sejam isentos de componentes quimicos que possam prejudicar a salde
humana. Estes dois elementos sdo da maior importancia em um contexto
atual que favorece o desbalanceamento nutricional das dietas alimentares,
bem como o envenenamento dos alimentos, em nome de uma maior
produtividade agricola ou com a utilizacdo de tecnologias cujos efeitos
sobre a satide humana permanecem desconhecidos.

Essa verificagdo, inclusive, leva a necessidade de estabelecer uma importante
diferenciacdo que existe no ambito conceitual da seguranca alimentar nos paises
desenvolvidos: o food security, tratando da seguranca na producdo e abastecimento de
alimentos e que pode ser traduzido como “seguranga alimentar”; e o food safety, que esta
ligado a qualidade e seguranca alimentar, com reflexos para a salde e para a nutricdo
humana, cuja traducdo costuma ser “seguranca dos alimentos”. O conceito de seguranga
alimentar, assim, esta mais diretamente relacionado aos aspectos de producdo de alimentos,
sua disponibilizacdo para o comércio, 0 acesso fisico das pessoas aos mesmos etc.,
enquanto a outra vertente esta mais ligada aos aspectos relacionados ao consumo alimentar
e suas consequéncias positivas e negativas.

Embora o foco deste trabalho seja a seguranca alimentar stricto sensu (ou seja, 0
food security), o seu entrelacamento com a sustentabilidade torna necessario abordar
também aspectos de seguranca dos alimentos (food safety) para que se possa verificar as
implicacdes desta quanto a sustentabilidade dos cultivos transgénicos para que se possa
falar em verdadeira seguranca alimentar lato sensu.

Brissos (2016, p. 16), quanto ao tema, faz a seguinte observacao:

Apesar de as discussdes no seio da Liga das Na¢fes em torno da Nutricdo
e Salde remontarem aos anos 30 e a cooperagdo entre a FAO e a
Organizacdo Mundial de Saude (OMS) relativamente a seguranca dos
alimentos (food safety) ter tido inicio nos anos 50, apenas em 1992, na
International Conference on Nutrition, realizada em conjunto pela FAO e
pela OMS, se acrescenta a dimensdo nutricional e de seguranga dos
alimentos ao conceito de SA, reconhecendo-se que 0 acesso a alimentos
nutricionalmente adequados e seguros € um direito de cada pessoa.
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A seguranca alimentar tem os seus primdrdios constitucionais lancados no direito
patrio em 1964, através da Emenda Constitucional n® 10, que determinou que o Direito
Agrario passasse a ser considerado como ciéncia no Brasil. Pode-se afirmar isso em razao
da ligacéo intima entre as duas areas. Como instrumento de controle produtivo do campo, o
Direito Agrério contribui para a seguranca alimentar.

A partir de entdo, o avanco juridico constitucional do tema continuou a acontecer. O
direito a alimentacdo nao constou explicitamente da atual Carta Magna brasileira quando de
sua génese, mas a sua estruturacdo permite o reconhecimento implicito da necessidade de
sua implantacdo juridica, especialmente por ser signatario do PIDESC, tratado este
reconhecido no ordenamento juridico brasileiro como detentor de supralegalidade —
portanto, com equivaléncia as Emendas Constitucionais — de acordo com decisdo do
Supremo Tribunal Federal (STF) nos autos do Recurso Extraordinario n® 466.343-1 (SP),
em 2008.

Especialmente com essa mudanca de paradigma do STF, ndo é possivel negar o fato
de cada Estado-parte ter a obrigacdo de satisfazer niveis minimos essenciais desses direitos
(MANIGLIA, 2009).

Assim, por exemplo, um Estado-parte no qual um numero significativo de
individuos esteja privado de uma alimentagdo adequada, de cuidados
médicos essenciais de abrigo e moradia ou das formas mais basicas de
educacdo esta, prima facie, descumprindo as obrigacdes contidas no Pacto
(PIOVESAN, 2007, p.29).

Embora o direito a alimentacdo pudesse ser obtido juridicamente, faltava a
consagracao pela Constituicdo. Promulgada a Lei de Seguranca Alimentar e Nutricional, a
seguranca alimentar se transformou em politica de Estado (ndo mais somente de governo),
e com reconhecimentos judiciais quanto ao tema, o caminho se consolidava. Até que por
meio da Emenda Constitucional 64, o direito a alimentagdo foi positivado na Carta Magna

como integrante dos direitos sociais:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protegdo
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (grifo nosso) (BRASIL, 1988).
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A seguranca alimentar, prevista constitucionalmente, também é uma politica
publica. O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) tem a
responsabilidade, nos termos da Lei Orgénica de Seguranga Alimentar e Nutricional
(LOSAN), pela efetividade do direito humano a alimentacdo adequada (DHAA) bem como
pela seguranca alimentar dos cidaddos brasileiros (LEAO, 2013). O SISAN tem por
objetivos, conforme artigo 10 da LOSAN:

Art. 10. [...] formular e implementar politicas e planos de seguranca
alimentar e nutricional, estimular a integracdo dos esforcos entre governo
e sociedade civil, bem como promover o acompanhamento, o
monitoramento e a avaliagdo da seguranca alimentar e nutricional do Pais
(BRASIL, 2006).

Assim, depreende-se ser a seguranca alimentar um objetivo intrinseco, mas que

depende de politicas publicas para sua realizacdo. Para Maria Paula Dallari Bucci,

Politica publica é o programa de agdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, pProcesso
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objetivos
definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecucdo e o intervalo de tempo em que se espera 0
atingimento dos resultados (BUCCI, 2006, p. 39).

Assim, uma politica publica é o conjunto de a¢bes adotadas ou nao pelos governos
em prol da coletividade, para que esta melhore sua qualidade de vida.

Quanto ao seu fundamento de existéncia, Maria Paula Dallari Bucci afirma:

O fundamento mediato das politicas publicas, o que justifica o seu
aparecimento, é a propria existéncia dos direitos sociais — aqueles, dentre
o rol de direitos fundamentais do homem, que se concretizam por meio de
prestacdes positivas do Estado. Enquanto os direitos individuais, ditos
direitos fundamentais de primeira geracdo, consistem em liberdades, os
direitos sociais, ditos de segunda geragdo, consistem em poderes, que “s6
podem ser realizados se for imposto a outros (incluidos aqui os 6rgaos
publicos) um certo numero de obrigagdes positivas”.

Além disso, as politicas hoje sdo instrumentos de acdo dos governos — o0
government by policies que desenvolve e aprimora o government by law,
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fendmeno que se explica também pela maior importancia da fixacdo de
metas temporais para a acdo dos governos republicanos. A fungdo de
governar — 0 uso do poder coativo do Estado a servico da coesdo social —
seria, portanto, o fundamento imediato das politicas publicas (BUCCI,
1997, p. 90-91).

As politicas publicas sdo, assim, normas e guias que afetam o trato entre poder
publico e sociedade, mediadas por seus representantes. Elas estdo descritas e estabelecidas
em diplomas que norteiam medidas utilizadoras de recursos publicos (BEVILAQUA,
2016).

Uma politica pablica que busque efetivar o DHAA ndo pode fazer crer que a
solucdo imediata e indispensavel da fome ou até da caréncia nutricional, sem mudancas
estruturais de geracdo e emprego, renda, saneamento bésico, etc., torna garantido o direito
em questdo (BEURLEN, 2008).

As politicas publicas de seguranca alimentar devem valorizar todas as vertentes
desta: institucional, educacional, alimentar, de nutri¢do e respeito a diversidade cultural na
producdo e no acesso ao alimento, de soberania alimentar, de prote¢cdo econdmica e
sanitaria do consumidor, e de defesa ambiental para o futuro (GRASSI NETO, 2013).

Dessa forma, o contexto da positivacdo da seguranca alimentar envolve a sua
conceituacdo — incluindo, em muitos casos, 0 ambito juridico (como ocorre no Brasil) — e

0s institutos para a viabilizacdo da mesma, a partir da estruturacdo de politicas publicas.

1.3 Das questdes alimentares ao conceito de seguranca alimentar e nutricional no

Brasil

A mobilizagdo portuguesa que levou ao “descobrimento” do Brasil — e,
consequentemente, ao inicio de sua histéria — tem suas raizes na alimentacdo. AS
expedicOes portuguesas que buscavam, dentre outras coisas, atender & demanda dos habitos
alimentares europeus pelas especiarias obtidas nas indias, acabaram por — intencionalmente
ou ndo — encontrar o Brasil no ano de 1500.

O simples fato de o pais ter sido colonizado por um dos paises centrais da época
(Portugal) ensejou a concentracdo de riqueza para 0S poucos proprietarios que receberam

benesses da Coroa Portuguesa. Ainda, como o interesse daquela nacdo em nossas terras era
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0 de exploracao para obtencdo de lucros e ndo o de povoamento do territdrio, a producdo
agricola majoritaria foi orientada para produzir os géneros agricolas cujos frutos estavam
em alta no cenario internacional & época — como a cana de aglcar. Os demais ciclos
econdmicos principais do Brasil colénia (mineracéo e pecuaria) ndo modificaram a situacdo
alimentar da grande maioria da populacdo — até mesmo porque a opg¢do produtiva do
colonizador foi a de optar, desde o inicio de sua presenca no pais, pela méo de obra escrava
(indigena e negra). Sem liberdade para produzirem para si proprios e sem salarios para
aquisicdo livre de alimentos, dependiam de seus senhores proprietarios para comerem.

Mesmo com a declaracdo de independéncia do Brasil (1822), a estrutura historico-
politica do pais em nada alterou a situacdo alimentar da grande massa da populacdo. A
producdo agricola continuava voltada para os interesses do exterior, de forma a permitir a
obtencdo de maiores lucros — o Brasil ndo possuia um grande mercado consumidor, em
decorréncia da escravatura — e mesmo a criacdo de pequenas fabricas e manufaturas no
inicio do seculo XIX (fase pré-industrial brasileira) ndo contribuiu significativamente com
a melhoria do acesso alimentar no Brasil. O cenario composto pela extingdo do tréfico de
escravos (1850), a entrada em vigor da Lei Visconde do Rio Branco (1871), também
conhecida por Lei do Ventre Livre e, finalmente, da Lei Aurea (1888) levou & mudanca na
utilizacdo de méo de obra no pais — saem o0s escravos, entram 0s homens livres — e forca
uma readequacao dos produtores de café, que passam a incentivar a imigracdo europeia em
razdo da escassez de recursos humanos para o labor. Com tudo isso, a elite agraria e 0s
militares derrubam o governo imperial em 1889 e o Brasil se torna uma Republica — sem
que houvesse qualquer tipo de atenc¢do ao tema da fome de sua populacao.

Apesar de o pais ter mudado sua forma de governo — de império para Republica — e
adotado um regime presidencialista “democratico”, os interesses da republica oligarquica
permaneceram pautando os rumos da nacao no inicio do século XX, com a fome sendo um
tema “proibido”. No inicio de tal século, como as nagdes europeias estavam envolvidas na
Primeira Guerra Mundial, os embarques de alimentos para aqueles paises beligerantes
tornaram-se crescentes e tal situacdo, aliada a carestia brasileira da época, gerou
manifestacOes sociais de grande relevo, sendo inclusive o estopim para a greve geral de

1917 em Sdo Paulo. O mercado ndo queria café (principal produto agricola brasileiro da
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época), mas sim alimentos, o que teve influéncia na situacdo debilitada das fazendas
brasileiras (BELIK; SILVA; TAKAGI, 2001).

Apenas em 1930, atraves dos estudos de Josué de Castro, o tema da fome comegou
a ter uma atencdo digna e bem elaborada. Os estudos pioneiros feitos por ele, através de
iniciativas como a realizacdo de inquéritos alimentares na cidade de Recife, foram tao
relevantes que se tornaram referéncia obrigatéria no diagnostico de situacBes de
insuficiéncia alimentar. Além disso, sua obra-prima, intitulada “Geografia da Fome”
(1946), contribuiu para a formacdo conceitual da seguranca alimentar no Brasil, tema
positivado somente sessenta anos depois da publicacdo do livro, por meio da Lei Federal n°
11.346/06.

J& no preféacio de seu principal livro, Josué de Castro ja adverte quanto a situacédo do

tema objeto de seu estudo:

O assunto deste livro é bastante delicado e perigoso. A tal ponto delicado
e perigoso que se constituiu num dos tabus de nossa civilizagdo. E
realmente estranho, chocante, mesmo a observacéo, o fato de que, num
mundo como 0 nosso, caracterizado por tdo excessiva capacidade de se
escrever e de se publicar, haja até hoje tdo pouca coisa escrita acerca do
fendmeno da fome, em suas diferentes manifestagdes. [...] Trata-se de um
siléncio premeditado pela propria alma da cultura: foram os interesses e 0s
preconceitos de ordem moral e de ordem politica e econdbmica de nossa
chamada civiliza¢éo ocidental que tornaram a fome um tema proibido, ou
pelo menos pouco aconselhdvel de ser abordado publicamente. [...]
Quanto a fome, foram necessérias duas terriveis guerras mundiais e uma
tremenda revolugdo social — a revolugdo russa — nas quais pereceram
dezessete milhdes de criaturas, dos quais doze milhdes de fome, para que
a civilizacdo ocidental acordasse do seu cémodo sonho e se apercebesse
de que a fome é uma realidade demasiado gritante e extensa, para ser
tapada com uma peneira aos olhos do mundo (CASTRO, 2011, p. 11-13).

O autor Josué de Castro expbs, em sua obra, os rudimentos de um mapa pioneiro da
fome no Brasil. Além disso, ele ainda foi o primeiro a identificar a fome como sendo um
problema que ndo advinha da prépria natureza — ou seja, que ndo era dela dependente e
nem resultado dos préprios fatos naturais — mas que, exatamente ao contrario, era fruto das
acoes humanas. As opcdes feitas pelos homens, especialmente pela forma de conducéo da
economia em seus paises, acabavam levando a essa situacdo de carestia. Dessa forma,
evidenciava-se que a fome se trata de um fendmeno socialmente determinado e, assim,

requer mais do que solugdes técnicas (como se pensava até entdo) mas tambem sociais e
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politicas (CASTRO, 2011). Essa contribui¢do intelectual permanece viva e atual, ja que
auxiliou na constatacdo de que os fatores socioecondmicos influenciavam nos préprios
fatores biologicos da populacdo brasileira. Tal deficiéncia alimentar, assim, estava
intimamente relacionada a primazia dos interesses privados nas decisdes politicas e nas
instituicBes publicas.

Em decorréncia de seus estudos, o primeiro governo Vargas, no final da década de
1930, verifica ser a subnutricdo um problema social e de satde publica, constatando ainda
sua ocorréncia conjunta com a carestia, com alimentacdo inadequada e servigos de salude
frageis. Concluiu-se que, sem corrigir tais questdes, ndo seria possivel uma solucdo
permanente (SILVA, 1995).

A correcdo de tal situagdo foi percebida como sendo um longo processo, no qual
seria crucial a adocdo de medidas compensatorias direcionadas aos grupos mais
vulneraveis. Dessa maneira, importantes medidas foram tomadas por aquele governo, com
impacto direto ou indireto na alimentacdo das pessoas.

A primeira dessas medidas foi a criacdo do salario minimo pela Lei n°® 185/1936.
Esse salario deveria atender a todas as necessidades do trabalhador e seu ndcleo familiar.
Sua instituicdo permitiu o acesso, pela populacdo mais pobre, a uma cesta basica com doze
alimentos, que cobriam as recomendagdes minimas de componentes alimentares, tratando-
se de uma medida latino-americana pioneira. Além disso, contemplava também o setor de
habitacdo, vestuario, transporte, educacdo e salde, antecipando assim conceitos que
definem a seguranca alimentar na atualidade (NASCIMENTO; ANDRADE, 2010).

Outra importante medida da época foi a criacdo do Servico de Alimentacdo da
Previdéncia Social (SAPS), subordinado ao Ministério do Trabalho, Inddstria e Comércio,
em 1940, com diversas atribuicdes (MAGALHAES, 1997; SILVA, 1995). Josué de Castro,
inclusive, foi seu fundador e o primeiro diretor (BI1ZZO, 2009). O projeto foi criado por
cientistas de grande competéncia, tratando-se assim de uma proposta revolucionéaria que
introduziu uma politica pablica pioneira no setor, abarcando até a vertente cultural. A partir
do SAPS foram criados os cursos de Nutricdo no Brasil e dele nasceram diversos
programas de assisténcia alimentar, como os restaurantes populares, sendo que ha medidas

vigentes até hoje, mesmo com a extin¢do do servico em 1967 (EVANGELISTA, 2012).
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Seguiu-se a criacdo de varias outras instituicbes que atuariam ante o problema
alimentar, marcando uma agdo mais sistematica do Estado brasileiro nessa area. Foram
criadas: no ano de 1940, a Sociedade Brasileira de Alimentacdo (SBA); em 1942, a Legiéo
Brasileira de Assisténcia (LBA); em 1943, o Servico Técnico de Alimentacdo Nacional
(STAN); em 1944, o Instituto Técnico de Alimentacdo (ITA); em 1945, a Comissdo
Nacional de Alimentacdo (CNA); e em 1946, o Instituto Nacional de Nutricdo (INN),
dentre outros (MAGALHAES, 1997).

A Legido Brasileira de Assisténcia, criada por Darcy Vargas, esposa de Getulio,
teve finalidade assistencial inicialmente voltada para os familiares dos soldados brasileiros
que embarcaram para combater na Europa. Posteriormente, sua atuacdo foi mais
diversificada e ampliada.

O STAN foi criado no ambito da Coordenacdo da Mobilizacdo Econdémica (CME) -
orgdo federal responsavel pela economia brasileira enquanto o Brasil lutava na Segunda
Guerra Mundial. Seu objetivo era dar orientacdo aos setores produtivos alimentares
brasileiros, racionalizar a produgdo e sua negociacdo, bem como fornecer assisténcia
técnica laboratorial para as industrias (SILVA, 1995).

A Comissdo Nacional de Alimentacédo foi criada para estruturar a Politica Nacional
de Alimentacgdo, estudando a situacdo nutricional e os habitos alimentares dos cidadaos.
Além disso, deveria monitorar as pesquisas relativas ao tema alimentar, visando corrigir as
inadequacOes da dieta brasileira valendo-se de campanhas educativas. Ja o INN (sucessor
do ITA) atuava com pesquisas bioldgica e social, educacdo para a alimentacdo e patologia
clinica (SILVA, 1995).

No ano de 1952, em meio ao segundo governo Getdlio Vargas (1951-1954), a CNA
criou o plano Conjuntura Alimentar e Problemas de Nutricdo no Brasil. Este se valia de
inquéritos nutricionais, assisténcia alimentar, suporte ao setor alimenticio industrial, dentre
outras medidas, tudo sob a responsabilidade publica e com orientacdo técnica e suporte
econémico (SILVA, 1995). Seu inicio se deu a partir de 1955 e teve rapida expanséo, pois
teve apoio do Fundo Internacional de Socorro a Infancia (FISI/ONU) e de outras entidades
(BARROS; TARTAGLIA, 2003). Nos anos 1960, os programas “Alimentos para a Paz” e
“Alianca para o Progresso”, bem como o suporte da Agéncia para o Desenvolvimento

Internacional (USAID) contribuiram com a assisténcia alimentar brasileira, através de
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doacGes alimentares e vendas de viveres por precos simbélicos — alimentos estes advindos
dos excedentes agricolas dos Estados Unidos (BARROS; TARTAGLIA, 2003).

Em continuidade as intervencdes estatais, no ano de 1962 foi criada a Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL) como forma de executar as medidas de abastecimento
governamentais, tais como a negociacdo de alimentos para fornecimento as areas carentes,
sem descartar o regime privado (MACEDO et al, 2009).

No ano de 1972, foi criado o Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo (INAN)
com a intencdo de se formular uma Politica de Alimentacdo e Nutricdo que avalizasse a
qualidade dos alimentos nacionais e promovesse praticas preventivas e de controle de
problemas de nutricdo, além do acesso universal aos alimentos (ARRUDA; ARRUDA,
2007).

Nessa década, criou-se o Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo
(PRONAN) que se dividia em doze subprogramas, afetos a diversas estruturas
governamentais. As dificuldades de operacdo, porém, e também as irregularidades
auditadas pelo INAN levaram ao encerramento precoce do mesmo. Mas depois 0 INAN e 0
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) montaram uma equipe para criar o |l
PRONAN, com lastro no Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) (ARRUDA;
ARRUDA, 2007).

As politicas alimentares se entrelacariam com o0s ideais de desenvolvimento
pretendidos para a nacdo nos anos 1970. Os Planos Nacionais de Desenvolvimento dessa
década orientaram o pais para a producdo agricola partidaria da monocultura de exportacao
e aplicacdo de insumos tecnoldgicos, de forma a permitir o lucro facil em prejuizo da
sociedade brasileira. O primeiro deles (1972-1974) tratou inicialmente da politica
agropecudria com incentivos fiscais e para aplicacdo de insumos — na esteira da Revolucéao
Verde — além da pesquisa agropecuaria. O Il PND (1975-1979) estava direcionado para a
reforma agraria e distribuicdo fundiaria no Nordeste, mas os seus resultados foram
inexpressivos. Em sua vigéncia, foram criados o Programa de Alimentacdo do Trabalhador
(PAT) e o Programa de Abastecimento de Alimentos Basicos (PROAB) (MANIGLIA,
2009).

As lutas sociais que frutificaram a partir dessa opgédo de desenvolvimento nacional

pressionaram 0s governantes da época quanto a fome e a miséria. Na America Latina, 0s
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movimentos sociais contra as ditaduras vicejaram nos anos 70 e 80 (GOHN, 2011). No
final desse periodo, houve significativa alteracdo no cenario sociopolitico, com diminuicao
das manifestacGes de rua e a consequente menor visibilidade aos movimentos populares das
cidades. Isso ocorreu por diversos motivos, mas inegavelmente os movimentos sociais do
Brasil foram fundamentais para a positivacao de diversos direitos sociais na Constituicédo de
1988 (GOHN, 2011).

Nesse cendrio, verificam-se avangos quanto a seara alimentar. O termo “seguranca
alimentar” ¢ mencionado de forma inédita no ambito formal da Administracdo Publica
brasileira em 1985, em um plano técnico do Ministério da Agricultura denominado
“Seguranca Alimentar: proposta de uma politica de combate a fome”. ESsa proposta
pretendia suprir as necessidades essenciais do povo, bem como atingir a autossuficiéncia na
producdo alimentar. Propunha, ainda, a criacdo do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar , que teria quadros politico-civis (VALENTE, 2002b). Porém, ndo se deu muita
atencdo a essa proposicao naquele momento, ja que a concepcao de seguranca alimentar se
restringia & avaliagdo nutricional dos cidaddos, sob responsabilidade da Vigilancia
Alimentar e Nutricional.

Tracando um paralelo com a situacdo da seguranca alimentar em ambito
internacional, percebe-se que o objetivo brasileiro coincidia com os objetivos internacionais
no ambito alimentar. Por essa continua inspiracdo o assunto foi retomado, em 1986, na |
Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, consagrando-a como direito fundamental
dos brasileiros e estruturando a proposta de elaboracdo do Conselho Nacional de
Alimentacdo e Nutricio (CNAN) e do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SSAN) (VALENTE, 2002b). Os entes teriam a participacdo dos cidaddos. A proposta
incluia a repeticdo dessa estrutura também em ambito estadual, de forma a garantir o acesso
alimentar (VALENTE, 2002b).

Na década de 1990, o &mbito politico oposicionista aderiu a essa luta pela seguranca
alimentar, somando-se aos movimentos sociais. Houve uma proposta de politica nacional
para o tema feita pelo Partido dos Trabalhadores (PT) que tomou como base a mesma feita
pelo Ministério da Agricultura nos anos anteriores, porém realizou uma alteracdo relevante:

ndo limitou a seguranca alimentar como um mero problema de abastecimento e agricola.
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Essa proposta de 1991 reconhecia que a origem da fome estava ligada a pobreza e
ao desemprego, e que tal situacdo se agravou em razdo das politicas governamentais
recessivas da década anterior. Revelava também que a melhoria no setor alimentar
brasileiro ndo implicou, como regra, no barateamento relativo dos alimentos — mesmo com
a eficiéncia produtiva aumentada (MALUF, MENEZES e VALENTE, 1996). Assim, a
melhora do setor produtivo pouco contribuiu para o aumento no acesso alimentar pelas
faixas populacionais economicamente mais vulneraveis. Deu, assim, uma forte énfase no
fortalecimento econémico acompanhado de politicas regulatorias para viabilizar a
seguranca alimentar (MALUF, MENEZES e VALENTE, 1996).

Apesar disso, o governo Collor (1990-1992) ndo se mostrou sensibilizado pela
proposta. Mais do que isso: promoveu um desmonte da area alimentas, colocando fim em
quase todos os programas existentes, apesar da discordancia dos técnicos no assunto. Sua
gestdo manteve apenas trés iniciativas em vigor na agenda politica: sob a tutela do sistema
de saude, mantiveram-se o Programa de Combate ao Bdcio Endémico (PCBE) e o Sistema
de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN). Na algada do Ministério do Trabalho, foi
mantido o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT), com apenas um servidor
(MACEDO et al, 2009).

O governo Collor teve uma estratégia de enfraquecimento da area social pautada na
seguinte politica: retiravam-se todas as condi¢des de trabalho dos 6rgdos publicos, mas as
respectivas atribuicdes eram mantidas sob sua alcada. Para a opinido publica, porém, o
governo reforcava a inoperancia das instituicdes, sem qualquer possibilidade de que as
mesmas se defendessem e esclarecessem sobre a total falta de condicbes de trabalho e de
apoio politico do Estado brasileiro a elas (VALENTE, 2002b).

Vale pontuar, porém, que houve uma novidade positiva para a seguranca alimentar
no mandato Collor: o uso de estoques publicos de alimentos para iniciativas dessa natureza.
Os tecnicos pleiteavam tal medida ha muito tempo e sua pratica possibilitava a renovacéo
de estoques de alimentos, além da diminuigéo da possibilidade de perda dos alimentos que
estivessem estocados por maior quantidade de tempo e, ainda, a reducdo do custo dos
programas alimentares (VALENTE, 2002b).

O momento politico, porém, trouxe rapidas e importantes mudangas em pouco

tempo. O presidente Collor de Mello enfrentou um processo de impeachment por ter sido
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acusado de corrupcdo e movimentos sociais pediram sua destituicdo. O presidente
renunciou a seu cargo em 29 de dezembro de 1992, sendo impedido pelo Congresso no dia
seguinte, e 0 cargo passou a seu vice, Itamar Franco. Sua assungdo ao cargo teria alguns
importantes reflexos no enfrentamento da questao alimentar no Brasil.

A atuacdo do Movimento pela Etica na Politica (MEP) impulsionou iniciativas
como a cria¢do da Ac¢do da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e Pela Vida, de Herbert de
Souza (o “Betinho”). Ela teve como méritos evidenciar a miséria e sua quantificacdo na
cifra de 32 milhdes de pessoas, bem como impulsionar o estabelecimento do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA). Os respaldos de ordem técnica e politica
vieram da proposta do Governo Paralelo de 1991, que previa a abordagem da fome e da
miséria de forma estrutural.

Por sua inspiracdo notoriamente ética, segundo a qual é inaceitdvel que uma
sociedade sofra com a carestia e a subcidadania, 0 movimento mobilizou muitos brasileiros
a cobrar acdes imediatas no setor. A promocdo da campanha foi resultado disso. A ONG
em questdo entendia ser papel da cidadania promover a solidariedade e nortear os entes
publicos e privados nesse sentido (MALUF; MENEZES e VALENTE, 1996).

O governo Itamar Franco (1992-1994), em 1993, de forma inédita na historia do
Brasil e em respeito & sociedade civil identificou o circulo vicioso da fome, miséria e
violéncia. Dessa forma, tornou prioritario lutar contra essas questfes em sua gestdo.
Promoveu assim o mapeamento da fome no pais através do IPEA — um dentre alguns
importantes passos nas iniciativas politico-sociais para buscar solucGes para tal mazela.

Assim, em maio do mesmo ano, em decorréncia da intensa atuacdo social, foi criado
0 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), parceiro da Agédo da Cidadania
de Betinho, responsavel pelo Plano Nacional de Combate a Fome e a Miséria, que deveria
ser elaborado com base nos grandes canones que a entidade considerava essenciais para
esse enfrentamento: solidariedade, parceria e descentralizagdo (VALENTE, 2002b).

O posicionamento e forma e estabelecimento de acBes do CONSEA foram
inovadores e trouxeram 6timos resultados — 0 que ndo impediu sua extingdo no governo
posterior. Embora tenha significado um promissor avango para a seguranca alimentar
nacional, a composicdo das forcas politicas do préprio governo Itamar Franco nao

coadunava com tal tipo de iniciativa, que acabou sendo limitada em razdo da orientagdo
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politica hegeménica no seu mandato — incompativel com uma politica econémica que
priorizasse a incluséo social.

Em razéo da influéncia do Fundo Monetério Internacional sobre o pais, a politica
econémica seguiu deixando de lado a fome e manteve sua arquitetura de priorizacdo da
estabilidade da moeda brasileira, com reducdo de gastos sociais e insercdo da economia do
pais ao mundo globalizado, com abertura escancarada do mercado brasileiro ao exterior.

No setor empresarial, a Associacdo Brasileira do Agronegocio (ABAG) publicou
uma proposta de seguranca alimentar inserida no quadro de responsabilidade social do
agronegocio (MALUF, MENEZES e VALENTE, 1996). Os agentes do setor, ainda, seriam
0S principais promotores dessa seguranca. A promoc¢do do valor das atividades do
agribusiness, porém, ndo obstou a apresentacdo da seguranca alimentar como sendo capaz
de permitir o desenvolvimento de uma sociedade organizada, com retomada do crescimento
(MALUF, MENEZES e VALENTE, 1996).

As prioridades do CONSEA tiveram por base o Plano de Combate a Fome e a
Miséria e incluiam o aumento dos empregos, do acesso a terra, do assentamento de
agricultores, dentre outras importantes e significativas medidas (VALENTE, 2002b).

A criacdo do CONSEA trouxe dois importantes avangos: a luta contra a fome e a
pobreza passou a ser considerada um problema governamental e um assunto estratégico; e
iniciou-se a coordenacdo das acBes de governo para atingir as metas necessarias
(VALENTE, 2002b).

O Conselho, ainda, conquistou recursos para as medidas prioritarias, apesar das
tentativas de cortes, tornando-se um locus privilegiado de debate entre governo e sociedade.
A sociedade civil, dessa forma, p6de contribuir com as politicas publicas. O CONSEA,
dessa forma, trouxe a inclusdo efetiva do assunto ‘seguranca alimentar’ nas prioridades
nacionais (VALENTE, 2002b).

Em 1994, promoveu-se a | Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar (CNSA).
A participagdo foi grande: mais de dois mil delegados compareceram, além de muitos
representantes da sociedade civil. O relatério conclusivo evidenciou que o povo brasileiro
entende que a concentragdo fundiéria e a da renda sdo determinantes da penuria nacional.
Essas consideragdes finais levaram a discussdo de sugestdes para elaboragdo da politica de

seguranga alimentar e nutricional da nagdo (VALENTE, 2002).
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O evento tornou-se uma referéncia histérica na evolugdo da seguranca alimentar
nacional por duas razdes. A primeira deles é o fato de que os delegados se reuniram durante
varios meses em preparatorias de cada nivel federativo — 0 que ndo acontecia desde a
ditadura civil-militar (1964-1985). O segundo motivo é que, de forma inédita, seguranca
alimentar e Direito Humano a Alimentacdo estavam sendo debatidos nacionalmente, sem
deixar de lado o aspecto das obrigagdes estatais com tal direito basico, concluindo-se que a
sociedade pode interferir na agenda do Estado (KORNIJESUK, 2008).

A partir dessa conferéncia, consagra-se a posi¢do segundo a qual o desenvolvimento
social brasileiro passa pela efetividade da seguranca alimentar e nutricional. Uma estratégia
visando tal fim exige cooperacdo do governo com a sociedade civil, com dialogo
horizontal, onde haja respeito mutuo e complementariedade de acGes (VALENTE, 2002b).

No ano seguinte, inicia-se a gestdo do novo governo eleito. Fernando Henrique
Cardoso (FHC) ganhou a eleicdo tendo como um de seus pilares a estabilizacdo da moeda
nacional, iniciada por ele no governo Itamar. Além disso, a economia brasileira adequou-se
ao comércio internacional. Ao assumir a Presidéncia da Republica, promove a consolidacao
do Plano Real a eixo central da politica de governo.

Assim, mesmo com as importantes conquistas realizadas na area, 0 CONSEA foi
extinto pelo novo presidente em seu primeiro més de mandato. Essa extingdo ocasionou a
interrupcdo do avanco da politica de seguranca alimentar. O governo neoliberal, aliado aos
setores conservadores e de centro, com 0 sucesso na estabilidade da moeda, excluiu boa
parte da sociedade civil organizada, apoiadora do CONSEA e da Ac¢éo pela Cidadania.

A extincdo do CONSEA fundamentou-se no conflito de pretensdes do governo FHC
e do préprio Conselho: o primeiro priorizava estabilizar a economia brasileira por meio de
sua insercdo global pouco criteriosa, enquanto que o segundo visava melhorar as condi¢des
precérias da parcela majoritaria da populacéo nacional.

Medidas como a reforma agraria — relevantes para a seguranc¢a alimentar — foram
vistas pelo governo FHC como “atrasadas”, além de se revestirem de um carater meramente
social. Porém, a reforma tinha condicGes de fortalecer economicamente o pais (medida
perseguida pelo préprio governo) e de contribuir para a insercdo social (VALENTE,
2002b). O governo FHC desconsiderou a trajetoria de sucesso de diversos paises que

alavancaram as proprias retomadas de crescimento a partir da concretizagdo de suas
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reformas agrarias — e no Brasil ela poderia se tornar um alicerce de estratégia de
desenvolvimento nesses moldes, agregando as camadas populacionais excluidas.

O Conselho da Comunidade Solidéria foi criado para substituir o CONSEA. Apesar
de aguele manter, na aparéncia, a mesma composi¢cdo de seu antecessor, a nova orientacao
politica do pais o levou a ser um mero organismo governamental de consulta. Outra
significativa diferenga foi o fato de que o Comunidade Solidaria ndo manteve o foco na
questdo alimentar, mas tratou do tema juntamente a varios outros assuntos — embora todos
de relevancia, ja que ligados a exclusdo socioeconémica — além de fragmentar a discusséo
sobre a seguranca alimentar em torno de seus varios componentes (VALENTE, 2002b).

Percebe-se, a partir dessa nova postura de governo, que 0 interesse na questdo
alimentar passou a ficar cada vez mais relegado a um plano inferior. A composicdo do
extinto CONSEA (e sua alianca com a Acdo pela Cidadania) permitia que atores com
diferentes interesses trabalhassem em prol de uma parceria benéfica a todas as partes
envolvidas. J4 a forma pela qual se estruturou o Conselho da Comunidade Solidaria tornou
a questdo uma via de mao Unica, de consulta e ndo de debate, podendo-se escolher somente
0S parceiros que interessassem aos governantes.

Nessa linha, o inicio do governo FHC foi responsavel pela extin¢do ou pelo maior
enfraquecimento (ja iniciado no governo Collor) de diversas instituicdes que pretendiam
dar respostas a grave situagdo social das camadas mais vulnerdveis da populagéo brasileira.
Tanto as instituicGes formais como as informais sofreram nesse processo de sangria. Houve
0 encerramento da Legido Brasileira de Assisténcia foi encerrada e o enfraquecimento total
do INAN.

O proprio Conselho da Comunidade Solidaria, que deveria centralizar o0 combate a
fome e a miséria, teve suas limitac6es. Elaborou estratégias de desenvolvimento social que
ficaram no campo meramente teodrico, ja que ndo prop6s, nem avaliou e nem debateu
politicas de governo. Restringiu-se a propor parcerias inovadoras governo-sociedade. Sua
Secretaria Executiva reestruturou e ampliou programas federais para as cidades pobres
(VALENTE, 2002b). Essa atuacdo foi relevante, mas muito aquém do minimo necessario
para enfrentar os problemas sociais existentes — que eram de grande envergadura — ainda

mais se considerando que as verbas destinadas as areas sociais minguavam.
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Apesar disso, houve pressdo da sociedade civil sobre o Comunidade Solidaria em
prol do retorno das discussdes sobre seguranca alimentar e nutricional. A criacdo do
Orgcamento de Seguranca Alimentar pelo ente, conjuntamente com a sociedade civil, e a
constituicdo do Comité Técnico de Seguranca Alimentar e Nutricional melhoraram a
articulacdo de debates.

O Orgamento de Seguranga Alimentar incluiu todos os programas relevantes para
essa area e permitiu a realizacdo de acdo politica de defesa da alocagdo de recursos em tais
programas. Ja o Comité, composto por representantes dos ministérios cujas pastas tinham
alguma relacdo com o tema, elaborou um diagnostico das atividades dessa area ja
desenvolvidas pelo governo. O Comité Técnico chegou a ter, inclusive, apoio da FAO e se
manteve em funcionamento entre 1995 e 1996, estruturando o Comité Nacional que iria a
Cupula Mundial de Alimentacdo em Roma, na Italia.

Os bons resultados econémicos de 1995 encobriram a falta de uma acertada politica
social. Porém, os desdobramentos dessa opcéo politica de governo logo comecaram a serem
sentidos sem que houvesse qualquer politica ativa compensatoria aos pequenos produtores
e outros importantes elementos (VALENTE, 2002b).

Dessa maneira, em 1996 iniciam-se questionamentos incisivos referentes a auséncia
de politicas sociais motivados pelo agravamento da situacdo social do pais. Vérios fatores
contribuiram para isso, segundo Valente (2002b, p. 82):

a) O agravamento da crise social, com o0 aumento da violéncia na cidade e
no campo, associado a inexisténcia de uma Politica Social articulada e ao
impacto da politica de estabilizacao;

b) A incapacidade e a falta de mandato politico do Comunidade Solidaria
em discutir a elaboracdo de uma Politica Social conseqlente, que
inclusive levou Betinho a sair do Conselho;

c) O préprio processo de preparacdo da Clpula Mundial da Alimentacao
gue teve inicio ainda no ano de 1995;

d) A extincdo e enfraquecimento institucional das areas anteriormente
responsaveis pelo enfrentamento, mesmo que parcial (LBA, INAN,
CONAB, etc.).

Por outro lado, os trabalhos de organizagdo para a Cupula Mundial da Alimentacéo
foram bastante intensos. Houve interacdo governo-sociedade civil, que constituiu um grupo
de trabalho envolvendo entidades com atividades no setor (VALENTE, 2002b).
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Trés elementos, de igual importancia, fizeram parte do Comité nacional para a
Cuapula Mundial de Alimentacdo: governo, sociedade e empresariado. A sociedade civil se
fez representar pelo Forum da Acdo da Cidadania (AGORA), o Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG), o Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas (IBASE),
0 Nucleo de Estudos e Pesquisas em Alimentacdo da Universidade Estadual de Campinas
(NEPA-UNICAMP), o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC), dentre
outras. Quanto a relatoria do documento, o escolhido foi Renato Sérgio Jamil Maluf,
docente da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ) (VALENTE, 2002b).

Houve alguns cuidados com o documento a ser elaborado. Sua redagdo ocorreu em
varias etapas, chegando a passar pelo crivo de aproximadamente oitenta instituicGes de
diferentes alcadas — mas isso ndo impediu o surgimento de conflitos. O principal deles foi a
caracterizacdo da autossuficiéncia e das negociacdes internacionais alimentares para
garantir alimentos a populacéo brasileira. Uma vez que o pais estava imerso em influéncias
neoliberais, a abertura econ6mica brasileira — especialmente quanto a agricultura —
continuou, se tornando a estratégia central da area. Nem havia como ser muito diferente
disso, ja que essa opc¢ao se associava perfeitamente a extincdo do armazenamento estatal de
alimentos e da politica de incentivos governamentais a produgdo nacional (VALENTE,
2002b).

Paralelamente a preparacdo para o evento, 0 Comunidade Solidaria promoveu
debates que indicaram consensos e propostas a serem apresentadas no evento pelas
organizacOes que dele participariam (VALENTE, 2002b). Apesar de o processo ter
resultado em um documento muito proveitoso e que chegou a ser divulgado, 0 mesmo nédo
foi colocado em préatica pela gestdo Fernando Henriqgue. Nem mesmo as cobrangas da
sociedade civil para que isso acontecesse mudaram o destino de seu conteudo. Outras
iniciativas do Conselho, envolvendo reforma agraria, microcredito e outros assuntos
resultaram em relevantes medidas ao enfrentamento da fome e da miséria.

Na Cupula Mundial, apesar do intenso trabalho da delegacdo brasileira e do
importante papel do embaixador do pais nas tratativas do relatério conclusivo, a
representacdo governamental brasileira foi pifia. Mesmo assim, o Brasil se comprometeu,

juntamente com todos os paises presentes na Cupula, a implantar politicas publicas
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conformes aos sete compromissos do Plano de Acéo, visando reduzir em 50% o nimero de
desnutridos até o ano de 2015 (VALENTE, 2002b).

J& os representantes da populacédo brasileira na Italia abrilhantaram o Forum Global
de ONGs relativo a alimentagdo, assim como na constituicdo da Via Campesina. O grupo
brasileiro, em parceria com o Forum Nacional de Ac¢édo da Cidadania, tomou medidas que
lastrearam a constitucdo do Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional,
formalizado em 1998 (VALENTE, 2002b).

Nos anos de 1997 e 1998, a crise social piorou, 0 que afetou também as questdes da
fome e da miséria. A coordenacdo basica do Conselho da Comunidade Solidaria foi
mantida — mesmo assim, sem aumento or¢camentario que permitisse atender as cidades mais
pobres, ou seja, as que mais precisavam (VALENTE, 2002b).

Assim, ndo foi uma surpresa a extincdo do INAN em julho de 1997 sem qualquer
medida compensatdria. Ainda, a diminuicdo dos estoques de alimentos leva o PRODEA a
passar por algumas crises e a sociedade civil propds algumas alternativas, com foco na
articulacdo do programa a agdes estruturantes, de forma a reduzir a dependéncia. Com as
secas do nordeste brasileiro, o programa foi reativado e distribuiu nmero recorde de cestas
basicas em 1998, mas nao adotou nenhuma das modificacGes propostas. Evidenciou-se,
cada vez mais, o desinteresse governamental nessa seara (VALENTE, 2002b).

No ambito do governo federal, FHC foi reeleito para mais um mandato e essa
reconducdo ndo levou a grandes conquistas sociais. Alids, o ano de 1999, quando o seu
segundo governo se iniciou, foi marcado por novas alteracdes das politicas sociais federais.
O Conselho da Comunidade Solidaria transferiu a responsabilidade de articulagdo dos
programas federais aos ministérios com atribuicbes no setor ou mesmo dos municipios e
estados da federacdo. Assim, concentrou-se no programa Comunidade Ativa, considerado
um significativo elemento de combate a fome e a pobreza (VALENTE, 2002b).

O problema inicial dessa nova estratégia € o de que varios programas pertencentes a
Agenda Basica do Conselho da Comunidade Solidaria acabaram relegados a um plano
inferior — inclusive 0 PRODEA, objeto de constantes crises. Nem mesmo as sugestdes da
sociedade civil, que foi chamada a contribuir, foram levadas em consideragéo.

O ano de 1999 foi marcado pela aplicagdo pelo ajuste fiscal imposto pelo Fundo

Monetario Internacional (FMI), que fez as condic¢des sociais brasileiras irem piorando. No
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final do ano, as discussdes sobre fome e pobreza retornam com forca. Chegou-se ao ponto
de o legislador brasileiro, a partir do Congresso Nacional, tomar as rédeas da discusséo do
tema. Dentro de um amplo debate sobre o assunto, houve a propositura de um Fundo
Constitucional de Erradicacdo da Pobreza. Quanto aos temas da alimentacdo e da nutri¢éo,
apenas a Area Técnica de Alimentacdo e Nutricdo (ATAN), na alcada do Ministério da
Saude, trabalhava com seguranca alimentar stricto sensu.

Com o aprofundamento das crises social, monetaria e politica, 0 governo criou o
Avanca Brasil — plano plurianual do segundo mandato de FHC, consistente em um
conjunto de inameros projetos envolvendo todas as &reas, como economia, politica,
sociedade, etc., objetivando a modernizacdo do pais — elegendo-o0 como “politica social”.
Além disso, lancou as bases para novos programas sociais que, mais uma vez, foram
colocados em pratica em razdo da pressdo da sociedade — caso do programa Bolsa Escola,
que foi testado inicialmente dentro do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(PETI).

Mesmo assim, as chances de trabalho conjunto da sociedade civil com o
Comunidade Solidaria foram caindo drasticamente. A partir do segundo semestre, nunca
mais houve qualquer convocacdo. O Brasil acabou ficando até mesmo sem ponto focal,
entre 1999 e 2001, para o seguimento da Cupula. Além disso, também foram suspensas,
sem justificativa, todas as negociacdes relacionadas a revisdo do PRODEA. Em
contrapartida, algumas parcerias setoriais pontuais conseguiram promover a participacdo na
criacdo de politica nacional de alimentacdo e nutricdo, inspirada pelo DHAA, sendo a
mesma promulgada em 2000 (VALENTE, 2002b; VALENTE, 2005).

Novas discussdes e cobranca de iniciativas inéditas continuaram a acontecer. A
articulacdo dos programas sociais se fazia cada vez mais necessaria para a melhoria de sua
eficiéncia, além de permitir a obtencdo de resultados mais imediatos. Até mesmo porque a
exclusdo social e a crescente violéncia urbana, esta alimentada por aquela, deixaram a
sociedade assustada e cobrando prioridade em seu combate.

No ano 2000, o governo federal rearranjou iniciativas ja existentes como forma de
elaboracdo de “novos” programas sociais. J4 no ano seguinte, a gestdio FHC anunciou suas

metas sociais para o final de mandato presidencial: o Projeto Alvorada e a criagdo do
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programa Bolsa Alimentacao, inspirado no programa Bolsa Escola, que atenderia gestantes
e criangas abaixo de 06 anos de idade (VALENTE, 2002b).

O Projeto Alvorada buscou, entre outras medidas, fortalecer agGes sociais setoriais
nas regides do Brasil que tinham reduzido indice de Desenvolvimento Humano (IDH). O
seu direcionamento migra para as cidades com populacdo inferior a cinquenta mil pessoas,
cuja economia era predominantemente rural (VALENTE, 2002b).

Por sua vez, o programa Bolsa Alimentacdo propunha uma renda minima, pelo qual
as familias necessitadas recebiam R$ 15,00 por nutriz, gravida ou crianga menor de 06
anos, ndo podendo exceder a trés contemplados por familia (VALENTE, 2002b). O
programa foi eficaz do ponto de vista técnico, mas sua implantacdo préxima as eleigdes
causou problemas para que fosse completada.

Apesar de outros programas da area terem permanecido em funcionamento entre
2001 e 2002, a falta de coordenacéo interinstitucional e de um maior apoio governamental
fizeram com que ficassem muito aquém do que poderiam. E o caso do Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE), que foi reestruturado em 2000 apds malversacdo de
recursos e veio a atender a um grande contingente de alunos (cerca de 32 milhdes), com
recursos repassados aos estados e municipios.

No periodo, 0 PNAE estabeleceu quantidades obrigatérias de alimentos in natura a
serem adquiridas, especialmente da localidade alvo do programa. A ideia era que o PNAE
fosse um estimulo econdmico a agricultura familiar local, com desdobramentos positivos
para a seguranca alimentar. Apesar disso, aconteceram diversos problemas sérios quanto a
sua implantacdo descentralizada como: implantacdo inadequada de conselhos municipais; o
valor per capita de repasse permaneceu estagnado e insuficiente por muitos anos;
dificuldades aquisitivas das cidades junto aos agricultores locais em razdo de restrigdes
legais impostas pelos Tribunais de Contas estaduais (VALENTE, 2002b).

Todavia, o programa mais criticado e controverso do periodo foi o PRODEA. O
suporte do programa era um estoque alimenticio publico em perigo de degeneracdo. Por
varios anos sugeriram-se modificacbes a0 mesmo para que se tornasse um impulsionador
do desenvolvimento em localidades carentes. Mas 0 governo nunca considerou a

possibilidade de forma séria.
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Ao definir que iria extinguir o programa, o governo FHC ndo tinha definido a
melhor forma de fazé-lo sem prejuizo & populagdo. A sociedade civil, a partir de 1999,
intensificou os esforgos para discussdo com o governo sobre a revisdéo do PRODEA, de
forma a promover a cidadania. Os organismos governamentais envolvidos se
comprometeram com a seguranca alimentar. Poréem, em 2000 o programa € encerrado sem
substituicdo (VALENTE, 2005).

Dessa maneira, a administracdo FHC se encerrou sem maiores satisfagdes quanto a
politicas sociais. As iniciativas existentes ndo foram articuladas, mas sim pulverizadas e
fragmentadas e consistiram em mera transferéncia de renda (caso do Bolsa Alimentacao,
por exemplo), além da tentativa de implantacdo as pressas do Projeto Alvorada. A falta de
estruturacdo das medidas de seguranca alimentar levou a questdo para a arena eleitoral. O
projeto Fome Zero foi decorrente de tal postura.

No ano de 2002, o Relator Especial da ONU sobre o Direito a Alimentacdo, Jean
Ziegler, veio ao Brasil enquanto este se preparava para a Ctpula Mundial de Alimentacdo —
Cinco Anos Depois. O evento resultou na confeccdo de dois documentos oficiais
discrepantes: enquanto um deles, procedente da area social Ministério das Relacdes
Exteriores, apresentava o Brasil avancava muito no tocante a seguranca alimentar e
nutricional, o outro — elaborado pela &rea de Direitos Humanos do mesmo MRE -
evidenciou a imensa inseguranga alimentar existente no pais (VALENTE, 2005).

Passado 0 evento e seus resultados, o governo brasileiro revelou que criaria 0
Conselho Nacional de Promoc¢do do Direito Humano a Alimentacdo. Porém, este nem
mesmo chegou a ser instalado no mandato de Fernando Henrique Cardoso em razdo de a
sociedade civil ter protestado quanto ao oportunismo e extemporaneidade da medida no
final de uma gestéo presidencial.

A retomada efetiva dessa luta ocorreu no governo Lula. O conhecimento acumulado
e as mobiliza¢Ges sociais contribuiram com o projeto Fome Zero. Ainda no ano de 2002,
Lula, em seu primeiro discurso apos ser escolhido pela maioria dos eleitores brasileiros,
deixou claro que combater a fome seria prioritario em seu mandato. Como o projeto Fome
Zero ja era discutido desde 2001, a equipe de transicdo governamental iniciou sua

implantacdo como politica publica a partir de tal declaracéo de Lula.
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Os debates duraram dois meses e, com sua conclusdo, foi caracterizado o desenho
institucional que o grupo de transi¢cdo de governo teria. Conforme Takagi (2006, p. 86),

estariam envolvidos:

a) Recriacdo do Consea, como 6rgdo de assessoramento do Presidente da
Republica;

b) Criacdo de um Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e
Combate a Fome, ligado a Presidéncia da Republica;

c¢) Utilizacdo da estrutura fisica, de pessoal e orcamentaria da Secretaria
Executiva da Comunidade Solidaria, que também era vinculada a
Presidéncia da Republica e era coordenada pela ex-Primeira Dama, Ruth
Cardoso;

d) Readequacdo do orcamento em R$ 1,8 bilhdo para as agdes do
Programa em 2003, por ocasido da analise da relatoria do Projeto de Lei
Orcamentaria de 2003, na Camara Federal; e

e) Amplo processo de mobilizagdo popular, inclusive com a criacdo de
uma assessoria especial na Presidéncia para cuidar desse tema.

De forma a viabilizar as atividades iniciais do programa Fome Zero, foram incluidas

trés novas acbes na Lei Orcamentaria Anual de 2003, que Takagi (2006, p. 87-88) elenca:

a) Assisténcia financeira a familia visando a complementacdo de renda
para compra de alimentos — Fome Zero - na pratica, a implantacdo do
Programa Cartdo Alimentacdo: R$ 1,2 bilhdo [...];

b) AcBes voltadas para a compra da produgéo de alimentos de agricultores
familiares, que ficou conhecido como PAA - Programa de Aquisi¢do de
Alimentos da Agricultura Familiar: R$ 400 milhdes;

c) Acles voltadas para a educacdo alimentar e melhoria das condigdes
socioecondmicas das familias. Trata-se de uma acdo mais genérica para
poder incorporar as outras agdes previstas no Programa Fome Zero, que
ficou com R$ 200 milhdes.

A partir dessas acOes, a ordenacdo do programa Fome Zero em seu primeiro ano
estava assegurada. O atendimento as familias e regiGes vulneraveis do pais, como politica
permanente, permitindo-lhes obter alimentagdo, com incentivo a agricultura familiar
visando suportar a elevacdo do consumo com maior geracdo de empregos e renda — nesse
caso, o estabelecimento do PAA da agricultura familiar superou o PGPM, j& que este ficava
aquém dos valores praticados no mercado e, assim, ocasionou uma grande queda nos
estoques de alimentos, a ponto de tornar a situagdo calamitosa; e a promocao de atividades

educacionais e de emancipacdo em conjunto com o suporte emergencial (TAKAGI, 2006).
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O eixo 1 do Fome Zero — acesso aos alimentos — é bastante abrangente. Inclui a
renda, a educacéo, a salde, envolvendo medidas de transferéncia de renda, alimentagdo e
instrucdo. J& o eixo 2 — geracdo de renda — incentiva a qualificacdo da baixa renda e a
economia solidéria, para possibilitar uma maior inser¢cdo no mercado de trabalho, além de
estratégias de desenvolvimento (BISPO, 2014).

Por sua vez, o eixo 3 do Fome Zero — fortalecimento da agricultura familiar —
projeta acGes visando gerar renda no meio rural e a elevagdo produtiva visando o consumo.
Finalmente, o quarto eixo — articulacdo, mobilizacdo e controle social — visa estimular
aliancas publico-privadas em prol da seguranca alimentar e nutricional (BISPO, 2014).

O programa Fome Zero priorizou o enfrentamento da fome da populagdo
extremamente pobre para lhe dar continuo acesso alimentar. Como norte das politicas de
alimentacdo, resultou na implantacdo do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar
e Combate a Fome (MESA) — previsto na transicdo governamental — com atribuicdes de
coordenacdo de medidas de seguranca alimentar; articulagdo de instituicbes do Poder
Publico; gestdo do Fundo Constitucional de Combate a Pobreza e favoravel ao
estabelecimento do recriado CONSEA (MALUF, 2007).

Os planos e medidas pré-Fome Zero, alias, ndo previam a opcao de gerir de forma
direta as acfes do mesmo, mas sim a de se criar um érgdo supraministerial que articulasse
acOes intersetoriais de Seguranca Alimentar e Nutricional. A prética, assim, acabou sendo
uma adaptacdo da teoria.

O argumento principal para que o Ministério Extraordinario fosse estabelecido foi a
necessidade de implantacdo de um conjunto de politicas simultdneas para que fosse
possivel enfrentar a questdo da fome. As politicas especificas ja eram previstas no projeto
do Instituto Cidadania de 2001. No caso do MESA, houve a coordenagdo nacional de
diversas politicas, em varias vertentes (TAKAGI, 2006).

A mobilizacao social que se seguiu ao programa Fome Zero embasou um Mutirdo
Nacional contra a Fome. Tal formato objetivou criar formas de engajamento social,
especialmente nas pequenas cidades do semiarido brasileiro, bem como organizar as
doacGes de dinheiro e alimentos por meio de entidades cadastradas no programa (MALUF,
2007).
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No inicio de 2004, criou-se o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), que visava impulsionar o desenvolvimento social brasileiro. Para isso,
almejou incluir a todos num contexto cidaddo, para assegurar a seguranca alimentar e
nutricional, promovendo uma renda minima aqueles que necessitassem, bem como auxilio
familiar total (MACEDO et al, 2009).

A nova gestdo do CONSEA organizou a 22 Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Il CNSAN) no estado de Pernambuco. Com apoio governamental,
o tema principal de discussdo ficou definido como “A construg¢do da Politica Nacional de
Seguranga Alimentar e¢ Nutricional”. O evento teve destaque pela importancia, ja que
inaugurou uma nova fase para o aspecto da priorizacéo brasileira da seguranca alimentar e
nutricional. I1sso porque a participacdo social voltou a ser possivel apds um longo intervalo
de dez anos sem tal possibilidade (RIGON; BOGUS, 2016).

Na Il CNSAN discutiram-se as principais questdes para a politica nacional da area
temaética do evento, sendo as mesmas elencadas. Langou-se ainda a recomendacdo de que o
CONSEA comegasse 0s estudos e promovesse o encaminhamento da LOSAN, visando ao
estabelecimento do futuro SISAN em nivel nacional, bem como a implementacdo da
propria Politica Nacional do assunto (RIGON; BOGUS, 2016).

Outro marco da Conferéncia foi o fato de que foi em Olinda que ocorreu o referendo
de incorporacao do termo “nutricional” a expressdo “Seguranca Alimentar”. A partir da II
CNSAN se institucionaliza, assim, a expressdo “Seguranga Alimentar e Nutricional”
(SAN), embora a expressdo fosse usual na sociedade hd muito tempo e de esse ser um
diferencial brasileiro em relagdo ao contexto internacional do tema (RIGON; BOGUS,
2016).

Como resultado do evento, o CONSEA, mais fortalecido com as parcerias
estabelecidas junto ao Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional, aos
CONSEAs das unidades federativas e ao proprio governo, encaminhou a proposta de lei.
Esta tramitou pelas instancias do Poder Legislativo com relativa rapidez por causa do tema
e foi sancionada em 2006, tornando-se a Lei n° 11.346 (RIGON; BOGUS, 2016).

A definicéo legal de Seguranga Alimentar e Nutricional vem insculpida no artigo 3°
da respetiva lei (BRASIL, 2006), a saber:
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A seguranca alimentar e nutricional consiste na realizacdo do direito de
todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
guantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base préaticas alimentares promotoras de saude que
respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural,
econdmica e socialmente sustentaveis.

A aprovacédo da lei foi uma referéncia para o estabelecimento nacional da SAN.
Com seu advento, institucionalizou-se um processo estruturado de longa data do qual a
sociedade participou sempre que possivel, desde a década de 1980. Esse processo contou
com a integracdo de trabalhos de duas grandes comunidades de politicas publicas militantes
pela causa: uma delas, proveniente da area de agricultura e abastecimento; a outra,
vinculada a 4rea da nutricéo e satde coletiva (RIGON; BOGUS, 2016).

A convergéncia de tais grandes areas, bem como a participacdo de diferentes
representagdes dos movimentos sociais, possibilitou a construcdo de uma concepcao
abrangente, que transcendeu as discussdes sobre doacdo de alimentos para mitigacdo da
fome e da desnutricdo e avangou para a compreensdo da SAN como direito universal e
inaliendvel da populacdo. Ela seria, dessa maneira, uma politica nacional de promog¢édo do
desenvolvimento rural e urbano e ndo um tema circunscrito as politicas de assisténcia social
(RIGON; BOGUS, 2016).

A LOSAN coloca a alimentacdo adequada como direito humano fundamental,
ligado a sua dignidade e imprescindivel a efetividade de seus direitos. Assim, o Poder
Publico deve fazer o que for preciso em prol da SAN em carater permanente, ainda que
ocorram mudancas politicas a nivel governamental.

A SAN tornou-se entdo um objetivo publico, estratégico e perene, que deve nortear
a formulacdo de politicas desenvolvimentistas de um pais.

Conforme art. 4° da LOSAN, sua abrangéncia inclui (BRASIL, 2006):

I — a ampliacdo das condi¢cbes de acesso aos alimentos por meio da
producdo, em especial da agricultura tradicional e familiar, do
processamento, da industrializacdo, da comercializacdo, incluindo-se os
acordos internacionais, do abastecimento e da distribui¢do dos alimentos,
incluindo-se a 4gua, bem como da geragdo de emprego e da redistribuicéo
da renda;

Il — a conservagdo da biodiversidade e a utilizagdo sustentavel dos
recursos;
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I11 — a promocdo da salde, da nutricdo e da alimentacdo da populacéo,
incluindo-se grupos populacionais especificos e populacbes em situacéo
de vulnerabilidade social;

IV — a garantia da qualidade bioldgica, sanitaria, nutricional e tecnoldgica
dos alimentos, bem como seu aproveitamento, estimulando préticas
alimentares e estilos de vida saudaveis que respeitem a diversidade étnica
e racial e cultural da populagéo;

V — a producdo de conhecimento e 0 acesso a informacdo; e

VI — a implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e
participativas de producdo, comercializagdo e consumo de alimentos,
respeitando-se as multiplas caracteristicas culturais do Pais.

O sistema estabelecido pela Lei Organica de SAN forneceu as bases para elaboracéo
da politica de SAN, bem como do plano nacional para o tema. Ela é formada por agdes e
programas conjuntos, que envolvem governo e sociedade para que seja alcangado o
patamar de alimentacdo minimo-qualitativo para a populacdo. Os Orgaos criados pela lei
sdo de carater permanente e a Lei de SAN faz com que a mesma migre de status de politica
de governo para politica de Estado (MANIGLIA, 2009).

Uma vez aprovada a lei, tornou-se importante elaborar as diretrizes sistémicas e a
sua politica nacional. Assim, o CONSEA organizou a 3* Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional no Ceard. Para que o mesmo ocorresse, houve um
amplo processo de preparacdo regional e estadual. Priorizou-se, no evento, a discusséo do
padrdo desenvolvimentista nacional em conjunto com a SAN, partindo do tema “Por um
Desenvolvimento Sustentavel com Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional”
(RIGON; BOGUS, 2016).

No relatério final do evento, o CONSEA entendeu que a SAN tem que ser
considerada como um objetivo estratégico do desenvolvimento nacional, necessariamente
construido em bases distintas do modelo econémico vigente, que gera uma elevada
concentracdo de riquezas para as oligarquias, além de graves desigualdades sociais e que €
dependente de um sistema agroalimentar estruturado segundo os interesses privados das
multinacionais e que é promotor de problemas de saude, ambientais e também sociais
(CONSEA, 2007).

Ainda em 2007, houve a instituicdo da Cémara Interministerial de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CAISAN) por meio do Decreto n° 6.273/2007. Foi outro
importante avanco na consolidacdo da SAN no Brasil, j& que a Camara cabe a formulagéo e



55

a execucdo da Politica Nacional de SAN (PNSAN) em didlogo permanente com o
CONSEA (RIGON; BOGUS, 2016).

Um grande marco dessa consolidagéo legislativa foi a Emenda Constitucional 64, de
2010, que inseriu no caput do artigo sexto da Constituicdo o direito social a alimentacéo
(BRASIL, 1988):

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (grifo nosso).

As diretrizes do CONSEA para a Politica Nacional de SAN (PNSAN) foram
entregues a CAISAN para estudo e formatacdo de seu marco legal. Resultou desse processo
0 Decreto n° 7.272, de 25 de agosto de 2010, sancionado em plenéaria do CONSEA pelo
Presidente da Republica. Ele as estabelece, bem como os objetivos de sua Politica
Nacional, trata de sua gestao, de suas formas de financiamento, monitoramento e avaliacao,
além de balizar as medidas que permitam criar o Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (BRASIL, 2010).

Uma politica de SAN, partindo do planejamento, tem que dar efetividade ao ciclo
dos alimentos para todos, com sustentabilidade. O governo e a sociedade civil organizada
devem participar plenamente, ja que seu avango somente ocorre se seus principios forem
implantados: “intersetorialidade; acbes conjuntas entre Estado e sociedade; equidade;
articulacdo entre orcamento e gestdo; e abrangéncia e articulacéo entre agdes estruturantes e
medidas emergenciais” (CONSEA, 2004).

O principio da intersetorialidade se relaciona com acdes entrelacadas, a partir da
utilizacdo eficiente de recursos conforme prioridades definidas previamente. J& o principio
das agdes conjuntas Estado-sociedade entende que, de forma isolada, nenhum dos dois
elementos pode efetivar a SAN. Cada parte precisa cumprir suas atribui¢bes especificas,
agindo de forma conjunta e coordenada, jA que os pontos fortes e fracos de um setor
compensam os do outro (CONSEA, 2004).

As ONGs costumam enfrentar limites na geracdo ampla e continua de recursos se
comparadas com a mesma capacidade do governo, o que lhes limita o atendimento. Por sua

vez, 0s setores governamentais geram mais recursos (pela arrecadacgdo de impostos) e ainda
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tém a obrigacdo de garantir acesso universal aos servicos, o que lhes propicia sabedoria
para prestar os servicos publicos. Por outro lado, a burocracia ndo atinge tanto as ONGs e
estas sdo mais flexiveis em sua administragdo — o que lhes permite alcancar melhor os
grupos sociais vulneraveis. De qualquer forma, isso ndo livra o Estado de suas obrigagdes
(CONSEA, 2004).

Por sua vez, o principio da equidade consiste no planejamento e implementacdo
democréticos das politicas publicas, que devem nortear todas as instituicdes a promover
formas mais transparentes de uso de suas verbas. A incluséo social nas decisdes quanto aos
mesmaos é fundamental (CONSEA, 2004).

O principio da articulacdo entre orgamento e gestdo se refere aos recursos para a
SAN. Orcar os recursos, planejar o seu uso e quantifica-los para cada area, de forma
integrada, é essencial — e a instancia que formula e implementa a politica de SAN deve ter
tal incumbéncia (CONSEA, 2004).

Finalmente, o principio da abrangéncia/articulacdo entre acdes estruturantes/
medidas emergenciais busca atender as dimensGes envolvidas com a SAN — caso da
producdo, acesso e consumo, desdobramentos alimentares para a saude, etc. Em todos 0s
casos, é possivel serem necessarias acfes estruturais ou emergenciais (CONSEA, 2004).

As acles estruturais sdo as que objetivam acabar com o quadro de inseguranca
alimentar de todos. Para isso, precisam ir a fundo em suas causas - que podem ser de ordem
politica, econébmica, social ou cultural. Por sua vez, as medidas emergenciais sdo aquelas
que sdo aplicadas imediatamente aqueles com problemas sociais e de satde. Elas precisam
de planejamento para atingir fins maiores de inclusdo — o que lhes imp&e uso temporario e
ligado a medidas de emancipacdo (CONSEA, 2004).

A implementacdo das acdes deve se integrar aos direitos humanos e a cidadania, de
forma a reforcar a autonomia social, politica e econdmica dos atendidos. A participacao
social, os atos de transparéncia para decidir e o conhecimento amplo do que esta sendo feito
sdo imprescindiveis. Por isso, a politica de SAN atualiza aquilo que ja foi feito até entdo, de
forma a redefinir objetivos e sua implementagdo com vistas sempre ao maior alcance da
SAN (CONSEA, 2004).
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Uma politica de SAN deve atuar no setor produtivo e quanto a distribuicdo, acesso e
abastecimento alimentar, além da alimentagdo e nutricdo per se, que Sdo 0s componentes
bésicos dessa politica.

Sobre 0s dois componentes basicos dessa politica: o primeiro deles (alimentar) esta
ligado as questdes produtivas, comerciais, de acesso e de disponibilidade; ja o outro (o
nutricional) esta ligado a acbes de alimentagdo: local no qual alguém se alimenta; a forma e
0 momento em que o faz; o que se escolhe para comer; a forma de preparacdo dos

alimentos; quais deles se consome e qual o0 uso bioldgico que se faz deles.
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CAPITULO 2 PRODUCAO ALIMENTAR NO BRASIL: ASPECTOS
SOCIOECONOMICOS

2.1 Histérico — do Brasil Coldnia ao Ciclo do Café

A agricultura passou por muitas mudancas desde o seu surgimento, em particular
apos a Revolucgdo Industrial. Esta possibilitou a vinda de mudancgas estruturais na producéo
agricola. O aumento da producdo passou a ser encarado como logica necessaria para a
evolucdo agricola. A necessidade de trabalhadores nas cidades, que incentivou o éxodo
rural e elevou a urbanizagdo, escancarou a necessidade de producéo alimentar no campo
para prover as cidades com géneros alimenticios.

Em relacdo ao Brasil, apesar de o processo de industrializacdo e de urbanizacdo
terem se dado mais tarde do que nos paises vanguardistas europeus, a mesma légica e o
mesmo cenario se aplicaram e desenvolveram: a alimentagdo precisou ser provida para as
cidades por um contingente cada vez menor de pessoas e para um grupo cada vez maior de
individuos.

Assim, a trajetéria da agricultura brasileira acabou sendo fortemente influenciada
pelos acontecimentos do exterior que afetaram a dindmica da agricultura. O Brasil, desde o
seu descobrimento, ja orientava (e ainda orienta) a producdo de seus géneros agricolas
principalmente para o exterior. Isso contribui para as negociagdes internacionais e para a
situacdo econdmica da nacdo, mas acarreta varios problemas sociais, como sera explicado
mais adiante.

A agricultura no Brasil, enquanto o mesmo foi colénia de Portugal, nunca chegou a
constituir-se num setor econdémico claramente delimitado, por ser apéndice do mercado
interno de sua metrépole. As praticas agricolas em territorio nacional eram intermitentes,
chegando a confundir-se com as praticas extrativistas. Agricultura e extrativismo eram
exercidos em conjunto, ou de forma alternada, com atividades de qualquer outra natureza
(SZMRECSANY!], 1990).

Os colonizadores que vieram para o Brasil ndo buscaram estabelecer raizes
localmente, de forma a fundar uma nova sociedade voltada para a prosperidade local, mas
sim com a intencdo de enriquecer de forma rapida e com o minimo de trabalho possivel.

Assim, optaram pela exploracdo dos recursos naturais disponiveis nas regifes onde se
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estabeleceram e pela utilizacdo de mao de obra servil: inicialmente, tentando-se a
escravizacao indigena local; posteriormente, preferindo a utilizacdo de escravos negros
trazidos da Africa.

A civilizacdo brasileira erigida no periodo colonial ndo era voltada para a
agricultura, apesar de ser uma sociedade rural e agraria. Os colonizadores eram poucos, de
carater aventureiro e o ambiente brasileiro apresentava muitos obstaculos a producdo
agricola: solos férteis apenas no extremo litoral da nova nagéo, a existéncia de rios que
traziam enchentes e secas, bem como a ocorréncia de pragas (FREYRE, 2006).

O Estado portugués, inclusive, pouco se fez presente para ajudar os seus cidadaos
que vieram para a nova colénia. A Coroa optou por fracionar o territorio brasileiro da época
nas Capitanias Hereditarias e, assim, cedé-las a particulares para que estes promovessem a
empreitada de torna-las prosperas. As poucas que obtiveram sucesso produziram aglcar —
um produto ndo alimenticio — a partir de mdo de obra servil. Posteriormente, esses
rotineiros métodos de trabalho foram expandidos a outras culturas, além da cana-de-agUcar.

De qualquer forma, todas as principais culturas agricolas do periodo do Brasil
colénia — cana-de-aglcar, algoddo, tabaco e cacau — padeceram dos mesmos males:
exploracdo intensa dos recursos naturais das proximidades, mao-de-obra escrava, baixo
nivel tecnolégico aplicado na producdo. Em paralelo a essas, ainda, havia as chamadas
“culturas de subsisténcia”, que produziam escassos géneros agricolas, acessorios aos
cultivos de negociacdo com o exterior, voltados prioritariamente ao consumo da regido — o
gue ndo impedia sua exportacdo. O fumo e a aguardente, por exemplo, eram exportados
para a Africa para a aquisicio de escravos (SZMRECSANY], 1990).

As culturas de subsisténcia eram feitas junto as culturas principais, geralmente pelos
préprios escravos, e produziam alimentos simples, como mandioca, milho e arroz. 1sso
acabava por tornar as fazendas autossuficientes na alimentacdo dos proprietarios e de seus
servos. Ainda assim, havia casos em que tais culturas constituiam atividades
semiautdbnomas feitas por homens livres somente com o auxilio de sua familia, cuja terra
era geralmente cedida para cultivo como pagamento por servicos de todo tipo prestados ao
latifundiario (SZMRECSANYI, 1990).

Apesar de sua existéncia, as culturas de subsisténcia sempre foram relegadas a

condicdo de atividades secundarias no Brasil colonia. O foco nunca deixou de ser a
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agricultura de exportagéo, tanto que as culturas alimentares acabaram por se situar longe
dos grandes centros coloniais e, com isso, sofrer com crises de abastecimento. Mesmo
assim, as duas formas de producdo nunca chegaram a constituir atividades especializadas,
intensivas e permanentes (SZMRECSANY], 1990).

Em sintese, pode-se dizer que, até mesmo por suas propostas econémicas, o periodo
colonial brasileiro foi marcado pela estruturagdo da producdo como monocultura, realizada
em latifandios, por meio de méo de obra escrava e com a producdo visando atender a
demanda econdmica de exportacdo. O regime das sesmarias — detalhado no item seguinte —
foi a forma de constituicdo das posses no Brasil. As origens agricolas brasileiras, dessa
forma, forma embasadas nele — essa € a razdo pela qual a posse no Brasil, principalmente
no meio agrario, é valorizada até hoje.

Com a independéncia do Brasil e 0 advento do periodo imperial, a agricultura
continuou a ser o setor econdémico preponderante da sociedade nacional, rural e agraria. O
grande expoente do periodo foi a producédo de café, que foi introduzido no pais a partir da
Guiana Francesa e que, em razdo de sua grande procura no mercado internacional, se
espalhou pelo pais (PONS, 2008). Essa difusao geografica fortaleceu os chamados “bardes
do café” politica ¢ economicamente. A partir da proibi¢do do trafico de escravos no Brasil,
as politicas imigratorias ocasionaram a vinda de diversos cidaddos europeus e tal situacao
acabou por levar a expulséo dos pequenos agricultores de suas terras (SANTILLI, 2009).

A cafeicultura, em seu periodo de predominancia econémica, passou por algumas
crises de superproducdo, cuja maior tentativa de solucdo foi o Convénio de Taubaté em
1906 — que estabeleceu precos minimos para aquisicao de café pelo governo federal, de
forma a socorrer os produtores, e continuando com seus altos e baixos até a crise na Bolsa
de Nova lorque em 1929. A producéo cafeeira passou vencedora por esse momento critico,

mas a cultura perdeu o protagonismo até entdo existente (GOYOS JUNIOR, 2007).
2.2 Da organizacao da agricultura ao agronegocio brasileiro
A producdo de alimentos tem evidentes aspectos econémicos relacionados a ela.

Para que se possa viabilizar a producdo agricola, € necessario ter um conjunto de bens que

permitam a realizacdo da atividade, como a gleba, as sementes e todo o material de apoio
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ao desenvolvimento da espécie vegetal que precisa atingir 0 ponto necessario a propiciar
sua porcdo desejada pelo agricultor, visando o consumo e/ou a comercializagcdo. Assim
sendo, devem ser levados em conta a questdo fundiéria brasileira, as orienta¢des produtivas
agricolas existentes no planeta, os custos dos insumos, etc.

Quanto a questdo fundiaria, sabe-se que o problema do acesso e distribuicdo das
terras no Brasil vem desde o periodo colonial — quando Portugal distribuiu lotes (as
sesmarias) a donatarios da metropole. Em Portugal, porém, esse instituto juridico era
aplicado desde o século XIV como uma forma de diversificar a producdo agricola
portuguesa, visando evitar os problemas da constante falta de alimentos, mas sujeitando a
concessdao das glebas ao cumprimento de determinadas condigdes por parte de seu
recebedor — em caso de descumprimento, a concessdo caducaria.

De acordo com Gongalves (2014, p. 21): “Os dispositivos referentes as sesmarias
foram incorporados pelas Ordenacdes do Reino de Portugal, correspondendo a base das
normas escritas do regime normativo aplicado no Brasil, especificamente nas Ordenagdes
Manuelinas e Filipinas”. Por sua vez, na coldnia brasileira, a op¢do pela utilizagdo do
regime teve outras caracteristicas.

No caso da col6nia além-mar, o regime sesmarial teria como principal funcdo a de
colonizar o territério. Dessa forma, uma série de disposi¢cfes normativas especificas, com
lastro nas Ordenacgdes do Reino, foi utilizada para a aplicacdo das sesmarias no Brasil em
diferentes momentos. Um exemplo é o Alvara de 05 de outubro de 1795, que foi editado
para servir como “Regimento de Terras do Brasil” (GONCALVES, 2014). Diversos foram
0s contextos durante o processo de colonizacéo brasileiro e, portanto, as regulamentagdes
também assim o foram.

Apesar da diversidade de contextos, sempre houve um elemento normativo
fundamental que orientou o regime sesmarial e se transmitiu ao longo do tempo: o cultivo,
que foi o elo caracterizador do regime (GONCALVES, 2014).

A partir da edicdo do Alvara de Castro Verde, em 1530, o rei Dom Jodo llI
concedeu a Martim Afonso de Sousa, Governador das terras do Brasil, a faculdade de dar
terras em sesmarias. O rei portugués, ainda, expediu uma Carta Régia conjunta com o
mencionado Alvard, na qual determinava a divisdo do territorio do Brasil em “capitanias

hereditarias” — faixas de terra de cinquenta léguas de largura a contar da costa do pais — e
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sua distribuicdo entre pessoas nobres e ricas de Portugal. Isso se deu para garantir que 0s
donatérios tivessem condicOes financeiras para povoar as terras recebidas. Tratava-se de
uma divisdo territorial e politica da coldnia, j& que aos donatérios foram delegados poderes
governamentais — como o0 poder de exercer a jurisdicdo civel e criminal e a liberdade de
doacdo de terras aos interessados em cultiva-las por sesmarias (GONCALVES, 2014).

Essa forma de organizacdo, além da finalidade de assegurar o povoamento da nova
coldnia e, assim, afastar o perigo de perder porc¢des do territdrio para outros paises — como
Franca e Holanda, que excursionaram pelo litoral brasileiro e fizeram com que Portugal
tivesse que chegar até mesmo a lutar pela manutencdo de partes de sua colénia - também
procurou atender a uma logica mercantilista vigente a época: atender aos interesses do
mercado europeu. Dessa maneira, a metropole portuguesa instituiu as sesmarias no Brasil
tanto para permitir a exploracéo e a colonizacdo do novo territério valendo-se de recursos
de particulares (ja que o pais ndo tinha condicdes de fazé-lo por si proprio) e, assim, manter
sua colbnia recém-estabelecida, como para explorar a producdo agricola de géneros que
eram de interesse de mercado na Europa pelas sesmarias — caso do acgucar, vendido a altos
precos nos tempos iniciais da estruturacdo econémica da empreitada. As capitanias
hereditarias foram, assim, estruturadas juridicamente por parte da metropole utilizando-se
dos instrumentos denominados carta de doacgéo e carta foral.

A Carta de Doacdo era o instrumento juridico pelo qual a posse de determinada
porcdo de territdrio era concedida ao seu destinatario, 0 donatario. A capitania era
inalienavel e indivisivel, sujeita a sucessao. As terras da capitania eram distribuidas entre 0s
moradores, que deveriam nelas promover a agricultura em certo prazo. O capitdo (donatério
da capitania) representava os poderes do rei, como administrador e delegado, devendo
assim promover uma verdadeira colonizacdo e insercdo econémica no territério: fundar
vilas, povoar a capitania, garantir a seguranca local e construir engenhos.
Responsabilidades afetas ao campo econdmico-administrativo e também ao campo judicial
— caso da aplicacéo da justica e das penalidades — eram do “senhor da terra”, com a reserva
vigilante, porém nem sempre clara, do monarca. Mesmo porque ele mesmo, o capitdo-
donatério, também era um colono, com suas terras préprias (FAORO, 2008).

Por sua vez, a Carta Foral foi o instrumento juridico pelo qual se fixavam o0s

‘direitos, foros, tributos e coisas’ que na terra deveriam ser pagas ao rei € ao capitdo-
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donatario. Foi um sistema proveitoso para a nacdo portuguesa, que obtinha lucros e
repassava as responsabilidades ao donatario.

Uma importante questdo relativa as sesmarias é a do limite de tamanho das terras.
As Ordenacdes do Reino ndo especificavam dimensdes, mas apenas ressalvavam que nao
deveria ser dada uma maior quantidade de terras a uma pessoa em sesmaria do que ela
pudesse razoavelmente aproveitar no tempo da concessdo (dois anos). Visando preencher
tal lacuna, editaram-se duas Cartas Régias no reinado de Dom Pedro 1l de Portugal, em
1695 e 1697, estabelecendo limites: na primeira, limitou-se a quatro léguas de
comprimento; na segunda, a trés léguas de comprimento por uma de largo. Na prética,
porém, ndo se observava uma uniformidade na extensdo das terras dadas em sesmarias,
havendo variacdo entre as diferentes capitanias. Isso evidenciou que ndo seria possivel
seguir um padrdo rigido devido as caracteristicas de cada regido. O tipo de cultivo também
deveria ser considerado (GONCALVES, 2014).

De qualquer forma, os sesmeiros acabaram por se tornar os grandes proprietéarios de
terras que passaram a compor a elite colonial, j& que eram o elo entre os interesses publicos
e privados, reforcando o poder econdmico. O fato de deterem 0s recursos, serem
proprietarios de terras e de escravos, além do engajamento e comprometimento com o
processo de ocupacdo da coldnia acabou por leva-los a ocupar o topo da hierarquia social
no Brasil Col6nia. Isso lhes permitiu a conquista de varios direitos, como fornecer 0s
quadros para a administracdo colonial — direitos esses que se restringiam a seus
semelhantes (RICUPERO, 2004).

Tal situacdo era a majoritaria em relacdo a possibilidade de dominio das terras no
Brasil e assim se manteve até o advento da Lei de Terras (1850). A mudanca juridica em
relacdo a possibilidade de acesso as glebas ocorreu devido as mudancas sociais e politicas
do Brasil: a independéncia do pais, o estabelecimento do império no Brasil e o final da
escravidao nos ultimos anos do seculo XIX.

No aspecto econdmico, a opcdo pelo uso da mao-de-obra escrava se fez necessaria
sob a ética do colonizador, em razdo da falta de portugueses para tal fim (e também por seu
desinteresse na imigracdo da metropole para tal finalidade). Assim, a opg¢&o inicial foi pela
utilizacdo do trabalho do indigena — com remuneracdo insignificante, geralmente em

objetos. O crescimento do desinteresse dos silvicolas, por questdes econdmicas e culturais,



64

no trabalho rotineiro de producdo agricola, levou a tentativa de sua escravizagdo, mas a

XA

indisciplina e a suposta “pouca aptidao” ao trabalho levaram a sua substituicao pelos negros
traficados da Africa.

O escravo era tratado como mercadoria, 0 que tem influéncia no aspecto econdmico
(e também no social) da producdo agricola. Ao contrario do indigena, aquele deveria ser
trazido ao pais, através de viagens intercontinentais, e ser adquirido pelo proprietario de
terras. Apds ser comprado, 0 escravo negro recebia, em razdo de seu trabalho, apenas
alimentacéo (precaria), vestuario e alojamento.

A opcdo pelo trabalho do estrangeiro sob regime de escraviddo foi a opcdo
encontrada pelo colonizador, ja que o trabalhador estrangeiro assalariado dificilmente se
interessaria pela imigracao e, caso este aceitasse a empreitada, poderia optar por desistir de
trabalhar na agricultura das grandes propriedades, quando ja no Brasil, e tentar alguma
outra forma de ganhar a vida na col6nia. Portanto, a propria Coroa Portuguesa, interessada
no sucesso do empreendimento colonial brasileiro, ndo se opbs a escraviddo negra, ao
contrério do que ocorreu em relacdo a escraviddo indigena (proibida pelo Marqués de
Pombal no século XVIII).

Essa situacdo relativa a base da forca de trabalho foi mantida durante boa parte do
periodo imperial. Ocorre que 0 pais viria a incentivar a imigracdo estrangeira por motivos
especialmente de ordem econdmica. Os portugueses, responsaveis pela colonizagdo de
nossa patria, imigraram de forma expressiva para o Brasil durante os periodos colonial e
monarquico. Europeus de outros paises, como suicos, alemdes e italianos vieram para o pais
desde o inicio do século XIX em busca de uma vida melhor. Os estrangeiros compravam
terras e iniciavam plantios para subsisténcia e também para negociagdo do excedente.

De acordo com as “ondas” de imigragdo, os povos se estabeleceram em diferentes
regibes brasileiras. Imigrantes suicos se estabeleceram no entorno de Nova Friburgo (Rio
de Janeiro) por volta de 1820. Nessa mesma época, 0s alemées comegaram a chegar ao sul
do Brasil e passaram a trabalhar na agricultura e na pecuaria. Por sua vez, os italianos — um
dos povos que vieram em maior quantidade para o Brasil — se estabeleceram especialmente
no Sul e Sudeste do pais, mas sua grande maioria veio para o estado de Sdo Paulo. Uma

parte permaneceu na capital do estado, para trabalhar no comércio ou na industria. Muitos,
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porém, foram trabalhar no interior do estado, em razdo da grande demanda por mao de obra
nas lavouras cafeeiras.

Além dos europeus, 0s japoneses também imigraram em grande quantidade para o
Brasil. Parte significativa desse povo veio trabalhar nas lavouras de café do interior
paulista.

Até os anos 1920, o Brasil era um grande produtor mundial de café — e isso Ihe
permitia controlar os precos nos mercados internacionais para, portanto, obter lucros
elevados. A crise de 1929, porém, acelerou o fim da economia cafeeira brasileira, j& que
caiu o consumo internacional do produto e, assim, impossibilitou o governo nacional de
fazer empréstimos no exterior para que pudesse continuar a absorver os estoques
excedentes do produto — politica de Estado adotada desde o Convénio de Taubaté de 1906.

Em relacdo a economia, os lucros obtidos com a exportacdo de café possibilitaram
investimentos na incipiente industria brasileira. A presenca do imigrante estrangeiro, nesse
sentido, também foi favoravel, j& que o mesmo trazia consigo técnicas de fabricacdo de
diversos produtos. A formacdo de um mercado consumidor brasileiro, a partir da
estruturacdo da classe média urbana no pais, foi outro fator positivo para o estabelecimento
industrial no pais.

De qualquer forma, a partir da priorizacdo dada a industrializagdo brasileira a partir
de Getulio Vargas (1930-1945), a agricultura nacional acabou se tornando ‘atrasada’. Os
cultivos principais se baseavam nas lavouras cafeeiras e de cana-de-aclcar, que tinham
interesse do mercado externo. Assim, a atencdo econdmica foi direcionada para ambos,
buscando manter o controle de sua comercializagdo e, simultaneamente, obstar o plantio
para evitar variagdes internacionais de preco, agregando-lhes valor. Uma medida nesse
sentido foi tomada em 1931 a partir da fundacdo do Conselho Nacional do Café (CNC), que
tinha dentre suas atribuicGes o controle da oferta, podendo comprar ou até destruir o
produto.

O cenario econdmico brasileiro se desenhou de forma peculiar. A inddstria
brasileira foi estruturada para atender ao problema da “substituicdo de importagdes”,
transformando o sistema econdmico do Brasil em carater meramente “parcial” e fechado —

a repercussdo da industrializacdo em curso foi apenas local, sem interferir na diviséo
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internacional do trabalho, ja que feita para atender apenas as necessidades domésticas. Por
sua vez, a agricultura permanecia firmada nas mesmas formas de exploragéo da produgéo.

A evolucéo da industrializagdo substituidora foi apresentada por Conceic¢do Tavares
como sendo dividida em trés fases (TAVARES, 1983, apud GONCALVES NETO, 1997,
p. 25):

a) periodo que se segue a grande depressdo (substituicdo, sobretudo, de
uma série de bens de consumo leves);

b) periodo da Segunda Guerra Mundial (Volta Redonda, siderurgia);

c) periodo do pés-guerra, subdividido em subfases: 1945-1947, de alivio
do setor externo, pelo saldo que o Brasil acumulara nos anos de guerra;
1948-1954, de volta ao regime de controle cambial e substituicdo de bens
de consumo duraveis; 1955-1956, de transicdo; 1956-1961, de aumento da
participacdo do governo e do capital estrangeiro para financiamento dos
investimentos. E nesta terceira fase que se manifesta a crise do modelo.

A industria passava a depender de profundas alteragdes no meio rural para seu
aprofundamento na sociedade brasileira. As condi¢fes agricolas estruturais, baseadas na
grande concentracdo de terras, bloqueavam o atendimento das necessidades das cidades e
do proprio setor industrial. 1sso ocorria porque as relacbes de producédo até entdo em préatica
ja estavam superadas, de forma que os ganhos produtivos necessarios para a expansdo da
industria ndo se faziam possiveis.

A agricultura, assim, entravava o processo de desenvolvimento econémico
brasileiro pelos seguintes motivos (GONCALVES NETO, 1997, p. 53-54):

a) primeiro e principal: ndo oferecendo produgdo compativel com a
demanda, os precos dos produtos agricolas tenderiam a subir mais que 0s
precos industriais, forcando uma transferéncia de rendimentos da industria
para o setor rural. Isto, além de n&o tornar vidvel a acumulagdo no polo
industrial, permitindo novos investimentos e aprofundamento da
industrializacdo, centrava recursos em maos dos latifundiarios que,
aferrados a formas de producdo arcaicas, esterilizavam esse capital em
aquisicdo de imdveis ou na suntuosidade de seu estilo de vida, ndo
investindo na modernizacdo da producdo agricola. Por outro lado, a
pressdo destes precos agricolas sobre as condi¢des de vida do trabalhador
urbano, forcava a elevacdo dos salérios, cerceando ainda mais as
possibilidades de acumulacdo na industria;

b) a manutencéo das formas arcaicas de producdo, centradas na parceria,
meacdo, etc,. quando ndo com praticas propriamente servis — como 0
cambdo -, afastava a grande populacdo rural do mercado. A ainda
incipiente presenca do assalariamento no meio rural apequenava as
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possibilidades de expansdo do mercado interno de produtos industriais.
Além disso, prendia grande contingente de mao-de-obra no campo,
retardando o processo de urbanizagéo;

¢) a manutencdo destas mesmas formas de producéo atrasadas ndo tornava
viavel, ainda, o desenvolvimento de um setor industrial voltado para a
producdo de méaquinas e equipamentos agricolas, defensivos, adubos, etc.,
insumos, enfim, de uma agricultura moderna.

A existéncia de um Legislativo aferrado aos interesses oligarquicos rurais na década
de 1960, mesmo com a existéncia de ligas camponesas, associacOes de trabalhadores
agricolas e outros grupos, manteve a situacdo nos primeiros anos daquela década. A
proposta das “reformas de base” de Jango intensificou ainda mais os conflitos politicos
daquela década e levaram a ocorréncia do golpe civil-militar de 1964 — que iria ter suas
consequéncias econdmicas.

A pressdo social camponesa, mesmo com a guinada de regime politico, levou a
edicdo da Lei n° 4.504/1964 (Estatuto da Terra). Tal diploma normativo, além de prever a
execucao de uma reforma agraria, também teve como preocupacdo o desenvolvimento da
agricultura. Em relagdo ao segundo aspecto, expandiu a fronteira agricola e incorporou
novas regides ao setor.

O Estatuto da Terra também contribuiu para especificar o conceito de politica
agricola. Apesar de até entdo o pais ter uma economia predominantemente agraria, ndo
havia quase nada de legislacdo sobre politica agricola até 1960. Assim, o Estatuto define
em seu artigo 1°, 82° (BRASIL, 1964):

§ 2° Entende-se por Politica Agricola o conjunto de providéncias de
amparo a propriedade da terra, que se destinem a orientar, no interesse da
economia rural, as atividades agropecuérias, seja no sentido de garantir-
Ihes o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de
industrializacdo do pais.

Nessa sequéncia, a institucionalizacdo de uma politica agricola no Brasil ocorreu no
governo ditatorial, com grandes avancos nos trés anos seguintes.

A Lei n° 4.595/1964 trata do crédito rural, mesmo que de forma secundaria — o
assunto principal da norma é o Sistema Financeiro Nacional. De qualquer forma, a Lei n°
4.829/1965 o institucionalizou como “o suprimento de recursos, por entidades publicas e

estabelecimentos de crédito particulares, a produtores rurais ou a suas cooperativas, para



68

aplicacdo exclusiva em atividades que se enquadrem nos objetivos indicados na legislagdo
em vigor” (BRASIL, 1965).

Dessa maneira, criou-se em 1965 o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) para
subsidiar o crédito agricola — especialmente através da Politica de Garantia de Precos
Minimos (PGPM). Pretendia-se expandir a fronteira agricola com aumento da producéo de
grdos, que até entdo era secundéria, e isso demandava investimentos mais elevados do que
0s ja existentes (FREITAS, 2008).

As cédulas de crédito rural foram previstas no Decreto-Lei n® 167/1967 de forma a
facilitar as operacdes crediticias, que ainda dependiam de escritura pablica ou particular,
dispendendo muito tempo e custo (FREITAS, 2008).

Nesse periodo, o complexo agroindustrial nacional brasileiro se estabilizou em
razdo do desempenho industrial na producdo primaria. O uso de bens direcionados para a
mesma contribuiu com as transformac@es do setor, que teve contribuicdo de conhecimento
e maquinario importados.

O governo militar, nos anos 1970, pretendia colocar o Brasil no rol dos paises
desenvolvidos no intervalo de trinta anos. Assim, elaborou no periodo dois planos
econémicos (os chamados Planos Nacionais de Desenvolvimento), para promover tal meta.
No primeiro deles (I PND - 1972-1974), a agricultura foi eleita dentre as prioridades sociais
governamentais, mas lhe foi dada pouca atencdo — uma vez que a ideia era preparar a
infraestrutura do pais para as décadas seguintes, optou-se por privilegiar esforcos e
investimentos em telecomunicacgdes, transportes, bens de consumo duraveis e outros
setores. Levou a utilizacdo de incentivos fiscais e a pesquisa agropecudria, além da difusao
de uso de insumos agricolas. O Plano foi relativamente bem-sucedido na area econémica,
mas deixou a desejar nos projetos sociais — a crise internacional do petréleo de 1973,
somada aos problemas internos do modelo de desenvolvimento adotado, intensificaram as
distorcdes distributivas do pais e fizeram com que os militares precisassem dar
continuidade no projeto desenvolvimentista com o I1 PND.

O segundo plano (1975-1979), por sua vez, contava com a agropecudria para, dentro
de um cenério de escassez de petréleo e do novo estagio da evolugdo industrial nacional,
aumentar o Produto Interno Bruto brasileiro. O Il PND buscou responder as demandas

internas, com incentivo as exportacdes e a agroindastria. Houve vérias areas de atuacéao
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para a execucdo dessa estratégia, ligadas ao uso e ocupacdo do solo e sua exploracédo
empresarial, com apoio financeiro e fiscal do governo.

Assim sendo, percebe-se que nessa década, a partir da utilizagdo dos incentivos, o
pais transformou completamente seu setor rural. Novas ferramentas financeiras foram
disponibilizadas e houve fomento a pesquisa, a assisténcia técnica e a extensao rural. O
aumento da rede distribuidora do crédito rural, com diversas novas unidades do Banco do
Brasil pelos mais longinquos locais do pais foi outra medida fundamental para a execucéo e
0 sucesso da politica agricola (FREITAS, 2008).

Porém, a década de 1980 trouxe a reducdo da participacdo do Estado brasileiro na
economia — incluindo a agricultura — e a necessidade de enquadramento do mundo agricola
em uma nova perspectiva. As transformacfes do setor agricola ocorreram em razdo das
reformas gerais e mudancas institucionais da economia brasileira nos anos 1980, como foi o
caso da estabilizacdo e restricdo dos gastos do governo, e nos anos 1990, com as
privatizagdes e a abertura da economia brasileira ao comércio internacional.

Em decorréncia do novo cendrio mundial, houve uma reformulacdo da politica
agricola brasileira no ano de 1995. Por meio dela, tentou-se diminuir a participacdo do
Estado nos mercados agricolas, fortalecendo o livre mercado. Elegeu-se o crédito rural
como principal ferramenta de apoio. O aumento exponencial na produtividade evidenciou o
sucesso econdmico da politica agricola, com 6timos indices de produtividade por area
plantada. A reformulacdo também buscou fortalecer os segmentos que tinham ficado de
fora da politica agricola até entdo, especialmente o produtor familiar — que dependia de
medidas que extrapolassem o crédito agricola. O PRONAF (1995) veio para atender a essa
necessidade.

A partir de 2003, na fase de politica agricola mais recente, tem-se que, embora o
aumento do financiamento particular continue a acontecer, as instituicdes governamentais
ainda sdo essenciais para financiar o setor. Duas areas seguem desamparadas: a defesa
sanitaria e a infraestrutura — que tém forte ligagdo com a seguranga alimentar (SANTANA
etal., 2014).

2.3 Agricultura familiar
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Uma importante configuracdo produtiva para a seguranca alimentar é a agricultura
familiar. Assim sendo, deve ser inserida no contexto de andlise e verificacdo da
sustentabilidade alimentar.

O agricultor familiar é quem realiza atividades no campo, utilizando-se
predominantemente da médo de obra do nucleo familiar, com limitacdo de area conforme
determinado em lei, devendo ter renda oriunda das atividades do proprio estabelecimento
rural bem como dirigi-lo em conjunto com a familia (Lei Federal n® 11.326/2006).

Uma vez que o fundamento de tal estrutura de producdo é a base familiar,
evidentemente as opc¢Oes produtivas sdo diferenciadas daquelas observadas na agricultura
industrial. A familia é a responsavel por todas as questBes afetas a producdo e a
comercializa¢do dos cultivos. Por ser a proprietaria da terra e também por se tratar de uma
pequena porcdo de campo, os cuidados e as escolhas tendem a ser mais zelosos.

A ideia de que esse tipo de estruturacdo produtiva € feita apenas para dar resultados
suficientes para permitir a subsisténcia daqueles que nela trabalham é bastante equivocada.
A agricultura familiar fornece, segundo dados da ONU, 80% dos alimentos do planeta, com
mais de 500 milhGes de produtores rurais dedicados a ela e ocupacdo de 90% de todas as
propriedades agricolas do mundo (FAO, 2014).

No Brasil, o seu incentivo e desenvolvimento foram tardios. Nas décadas de 1940-
1950, a busca pela diversificacdo da agricultura em razdo da crise alimentar do pds-guerra
fez com que o Estado brasileiro priorizasse a modernizacdo da agricultura e, para isso,
elaborasse um conjunto de politicas de incentivo a ado¢do de tecnologias agricolas, bem
como também fornecesse crédito rural de amplo montante. Os agricultores patronais se
beneficiaram de todo esse aparato em razdo de a proposta de desenvolvimento rural se
apoiar em critérios meramente econdmicos (REDIN; FIALHO, 2010).

O Estado até tentou integrar as familias produtoras, mas o interesse do
desenvolvimento econdmico falou mais alto, seja por limitagdes dos fatores de producédo ou
mesmo por ndo terem condi¢Oes agroecoldgicas propicias. Percebe-se, assim, que a
“Revolugdo Verde” ndo se preocupou com a agricultura familiar, buscando reduzi-la ao
cenario regional de forma a ndo atrapalhar o agronegécio. Poucos produtores familiares

permaneceram competitivos no mercado em razdo de um conjunto especifico de fatores
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favoraveis. Por outro lado, a grande maioria desses produtores familiares permaneceu
cultivando para subsisténcia ou foi expropriada (GRAZIANO, 1999).

As iniciativas de extensao rural, que vieram ao mundo subdesenvolvido com apoio
dos Estados Unidos, foram uma tentativa de integrar o agricultor familiar ao contexto de
modernizacdo agricola. Porém, a sua capacitacdo com fins de capitalizacdo fracassou,
exatamente por falta de recursos para aquisicdo do pacote tecnoldgico necessario para isso.
Dessa forma, apenas os agricultores capitalizados conseguiram fazer uso, a partir da década
de 1960, de tais incentivos estatais (REDIN; FIALHO, 2010).

A vinda da extensdo rural ao Brasil se relacionou com a Guerra Fria, pois 0S
Estados Unidos queriam manter o Brasil em sua area de influéncia capitalista. O camponés
estava insatisfeito com a forma na qual o campo brasileiro estava estruturada e isso fazia
desse grupo um opositor em potencial. Com as grandes mudancgas politicas do pais nos anos
1960, porém, promulgou-se o Estatuto da Terra, 0 que a0 menos aplacou 0s animos dos
trabalhadores do campo — que acreditaram que a situacao iria melhorar.

Mesmo com a opg¢do de uma extensdo rural voltada para os agricultores patronais e
a “concessao” dada aos demais produtores, o fato de o Estado ter deixado de se utilizar de
mecanismos e de instrumentos de intervencao mais efetivos era uma realidade — entre 1948
e 1970, a atividade agricola chegou a ter sua participacdo na renda do pais reduzida em
15%. Como forma de melhor ajustar tal situacdo, o governo brasileiro deu continuidade ao
aprimoramento da politica de crédito agricola — cujas raizes datam de 1937 — e, apds sua
previsdo inclusive no Estatuto da Terra, promulgou-se a Lei n® 4.829/1965 para institui-lo
no pais.

O crédito rural se inseriu na agricultura brasileira em um momento no qual ja estava
em andamento a chamada “industrializacdo da agricultura”. Essa industrializacao
contempla o uso de insumos industriais (fertilizantes, agrotdxicos, dentre outros),
tecnologias agricolas (maquinario, por exemplo) e transa¢fes comerciais com ramos
agroindustriais (agucar, 6leos, etc.). Comecavam a se formar os complexos agroindustriais,
no contexto do agronegdcio (SOUZA; CAUME, 2008).

Para a agricultura familiar, o surgimento desse instrumento de politica agricola em
nada melhorou a situagdo. O Estado passou a ser o norteador da modernizacdo agricola,

mas a estruturou com base na agricultura empresarial. Tal posicéo foi adotada pela suposta
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ineficiéncia produtiva de muitos dos pequenos agricultores que, pela Otica estatal, ndo
mereceriam auxilio. Apenas os agricultores patronais, no entender do Estado brasileiro,
teriam condicdes de ampliar e diversificar os cultivos (SOUZA; CAUME, 2008).

Dessa forma, os grandes agricultores puderam ter o fomento necessario para
adquirir o necessario para a dinamizacdo produtiva — isso gerou um processo de
modernizacdo desigual e privilegiador de tipos de produtores, regides (as mais
desenvolvidas) e tipos de culturas (as de interesse do mercado externo), em detrimento das
culturas de subsisténcia (SOUZA; CAUME, 2008).

A propria dinamizacgéo da producao agricola levou o Estado a ter que se reestruturar
sua politica agricola para outros setores, de forma que pudesse dar conta da complexidade
da producdo rural. Dessa maneira, em 1973 foram criadas duas empresas publicas para dar
continuidade, por meio da atuacdo do Estado, a modernizacdo e disseminacao de insumos
agricolas: a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA) e a Empresa
Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER). A atuacdo de tais
empresas possibilitou uma maior produtividade da terra e do trabalho (REDIN; FIALHO,
2010).

Além disso, instituiu-se o Plano Nacional de Defensivos Agricolas (PNDA),
estruturando-se ainda a Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM) para atender a a
complexa producdo rural. Ainda assim, o pequeno agricultor acabou relegado a propria
sorte. O mecanismo de crédito rural da época fazia com que 0s pequenos produtores
tivessem apenas a terra para dar em garantia do empréstimo bancério. Assim, entre correr 0
risco de perder o seu meio de producdo (a propria terra) e ter a possibilidade de modernizar
os frutos de seu trabalho, falou mais alto o senso de autopreservacdo. Uma vez que todas as
medidas de politica agricola giram em torno do crédito rural (assisténcia técnica, precos
minimos, mecanizacgdo agricola etc.), o agricultor familiar acabou sendo muito prejudicado.

Os obstaculos dos agricultores familiares aos financiamentos pablicos levaram, por
sua vez, as forcas sociais a se unirem, para pressionar por modifica¢fes na estruturacdo da
politica agréria. Os principais agentes envolvidos faziam parte de varios grupos, como a
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores Rurais na Agricultura (CONTAG) e o

Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). Todos eles reivindicaram que a
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agricultura familiar, por suas proprias peculiaridades e importancia, tivesse um tratamento
diferenciado (SOUZA; CAUME, 2008).

Com a crise do Estado interventor e a nova situacdo politico-econémica global dos
anos 1980 e 1990 — a crise do petroleo, o processo de redemocratizacdo brasileiro, a
constituinte de 1988, o processo de liberalizacdo comercial no planeta — o sistema de
crédito rural brasileiro acabou por se enfraquecer pelo estabelecimento de juros mais altos e
pela reducdo da intervencdo do Estado na agricultura. Medidas como a criagdo do Plano
Real e o estabelecimento do Mercosul também ameacaram a agricultura familiar (GRISA;
SCHNEIDER, 2014).

A continuidade da pressdo dos movimentos sociais ap0s a redemocratizacdo levou a
conquista do direito de participacdo em debates que pensavam em como estruturar uma
nova politica agricola para o pais. Eventos como o Grito da Terra Brasil de 1995, foram
fundamentais para marcar posi¢do quanto a busca por melhores condi¢Ges para o pequeno
produtor. Essa atuagcdo, em conjunto com o interesse na manutencdo da ordem social rural,
levou a institucionalizacdo do Programa Nacional para o Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) — politica agricola pioneira no setor. Essa conquista abriu caminho
para novas possibilidades de conquistas.

Uma vez que a agricultura familiar emprega muitas pessoas, a op¢do governamental
por incentiva-la contribui para a diminuicdo dos problemas sociais das cidades que se
relacionam com a falta de empregos no campo. Essa percepcdo explica as razdes de a
politica agricola brasileira comecar a direcionar instrumentos e or¢camento para outros
segmentos da agricultura nacional, todos coligados sob o enquadramento da ‘“‘agricultura
familiar”. Mesmo assim, o Estado deixou de apoiar o agronegdcio. O que ocorreu, a partir
do final dos anos 1990, é que a politica agricola passou a ter dois publicos distintos: o
agronegaocio e a agricultura familiar.

O PRONAF, nesse contexto, permitiu acesso ao crédito agricola e consequente
capitalizacdo dos agricultores familiares, de forma que estes puderam se consolidar na
atividade uma vez que conseguiram acesso aos mercados (FAO-INCRA, 1994). Com ele,
vieram ferramentas de fortalecimento e de garantia da producéo desse setor. Outas medidas

posteriores dariam maior suporte, como 0 estabelecimento do Seguro da Agricultura
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Familiar (SEAF), do Programa de Garantia de Preco da Agricultura Familiar (PGPAF) e o
retorno da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) (GRISA; SCHNEIDER, 2014).

Tais politicas publicas foram possiveis pelo contexto da época. Elas tiveram uma
orientacdo fortemente agricola e agraria (0 que incluiu desde o crédito agricola até
assentamentos de reforma agraria), mas cobraram como contrapartida a consideracdo da
relevancia da agricultura familiar no desenvolvimento, bem como a garantia das condigdes
de sua reproducdo social (terra e producdo). A sua manutengdo mostra isso.

O PRONAF passou a ser a crucial politica agricola familiar - pela quantidade de
pessoas beneficiadas, por sua capilaridade e pelos recursos aplicados. Por ele, o governo
fortaleceu o pequeno produtor, além de contribuir para a criacdo de vagas de trabalho.
Reconheceu, ainda, a importancia dessa estrutura para a producdo alimentar voltada ao
mercado brasileiro, além das agroinddstrias e também das exportagdes. O montante de
recursos disponibilizados aumentou com o passar do tempo, chegando a atingir a cifra de
R$ 24,1 bilhdes em 2014 (GRISA; SCHNEIDER, 2014).

Existem diversos estudos segundo os quais o Pronaf beneficia mais as unidades de
producdo familiares que ja tém condi¢bes socioeconémicas avantajadas, especialmente as
do Sul e Sudeste, além de incentivar o cultivo de produtos de interesse internacional — cuja
producdo estd sob controle de pequeno nimero de empresas e que depende da utilizacdo de
insumos modernos (GRISA; SCHNEIDER, 2014).

Na edicdo do decreto que criou o programa, o legislador patrio definiu sua
finalidade: 0 PRONAF deve estruturar o desenvolvimento sustentavel do segmento rural,
na agricultura familiar e os seus responsaveis, melhorando e aumentando suas condicdes
produtivas, possibilitando a criagdo de empregos e a melhoria dos seus ganhos. Almeja
bem-estar social com qualidade de vida, estabilizando econdmico e socialmente 0s
agricultores familiares.

O PRONAF atende agricultores, aquicultores, assentados, comunidades
quilombolas, extrativistas, indigenas, pescadores artesanais, silvicultores, alem de outros
povos tradicionais, de empreendimentos familiares rurais, cooperativas e associagoes.
Procura, assim, respeitar a diversidade para distribuigdo do crédito com uma classificagdo

de acordo com os critérios renda, gestdo e empregabilidade.
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Apenas de toda a estruturacdo do PRONAF, o instrumento de politica agricola mais
voltado & protegcdo dos pequenos e medios agricultores contra o risco da atividade é o
seguro agricola - o Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria (PROAGRO).
Existente desde 1973, 0 PROAGRO foi instituido pela Lei n® 5.969 de forma a haver uma
verba suplementar de garantia do adimplemento do custeio agricola em caso de
intempéries.

Os principais motivos ligados a relevancia da criacdo do PROAGRO se relacionam
com o fato de que, antes de sua criacdo, ndo havia qualquer protecdo contra perdas
agricolas em decorréncia de causas fortuitas. Caso tal situacdo se materializasse, 0S
produtores ficariam descapitalizados e seu endividamento cresceria. O programa também
protege os agricultores contra as flutuacfes de precos no mercado internacional. Logo, 0
crédito, uma politica de pre¢cos minimos e o seguro rural devem se coadunar.

O seguro agricola é previsto no artigo 186, V, da CF, como parte integrante das
politicas agricolas nacionais, e também no artigo 4°, XIIl, da Lei de Politica Agricola. Ele
serve para garantir a producdo, de forma a estimular o investimento na agricultura e
orientar quanto ao direito a indenizacdo, complementando o crédito agricola. Assim, caso
haja perda de safra, existem alternativas.

Nesse sentido, 0 seguro assume também caracteristicas de politica social, ja que
eventual indenizagdo ao produtor rural garante seus ganhos e afasta a necessidade de éxodo
rural. No caso dos agricultores familiares que estejam vinculados ao Pronaf, o programa
que lhes garante o custeio agricola em condicGes adversas € 0 PROAGRO MAIS, criado
em 2004 para tal finalidade.

O fato de o sistema politico brasileiro ter fracionado as decisdes sobre agricultura
em duas grandes areas consolidou-se pela instituicdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), em 2000, como “oposi¢ao” ao ja tradicional Ministério da Agricultura,
Pecuéaria e Abastecimento (MAPA). Para 0 MAPA ficou designada a dedicacdo prioritaria
voltada ao agronegocio. J& ao MDA destinaram-se a reforma agraria, consolidagéo de
assentamentos, desenvolvimento de condi¢Bes de apoio e incentivo a agricultura familiar
(MIELITZ, 2011).

A producdo familiar, em regra, é realizada em minifandios, que demandam menos

recursos. Isso a torna incapaz de competir com 0 agronegocio, que tem uma estrutura
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empresarial elaborada e aperfeicoada ha décadas — que inclusive lhe facilita 0 acesso aos
mercados internacionais. Essa estrutura, ainda, torna mais facil a redugdo dos custos da
producdo, a realizagdo de negociacdes de valores dos insumos e produtos agricolas, bem
como a satisfacdo das necessidades dos grandes compradores.

De qualquer forma, a importancia da agricultura familiar brasileira € inegavel. O
PRONAF veio para amenizar as histéricas dificuldades de acesso do pequeno agricultor ao
crédito rural, e o campo responde positivamente quando o viés politico ndo coloca
obstaculos. A agricultura familiar em 2006 era responsavel pela producéo de 14% da soja,
mais de 20% do trigo, acima de 30% do arroz e do café, 45% do milho e percentual
majoritario quanto ao feijao e a mandioca (HOFFMANN, 2014).

Dados do Censo Agropecuario 2006 revelaram que existem 12,6 milhGes de pessoas
vinculadas a agricultura camponesa, correspondendo a quase 75% do montante dos
trabalhadores agricolas. Os demais estabelecimentos rurais produtivos empregavam cerca
de 4 milhdes de pessoas, cerca de 25% dos trabalhadores do campo (IBGE, 2006). Os
dados sdo significativos, especialm2ente porque as unidades de producéo familiar possuem
menor quantidade de area agriculturavel, além de ndo disporem de acesso as tecnologias
agricolas de ponta. A agricultura familiar, ainda, responde por 9% do PIB brasileiro e,
considerando-se que 28% do PIB nacional vem da agricultura, é uma faixa muito
significativa (GUILHOTO et al., 2007).

N&o obstante, o debate sobre agricultura familiar como fornecedora de alimentos em
larga escala geralmente chega até a mencdo de que a produtividade da mesma é baixa e,
assim, seria incapaz de fornecer a alimentagdo necessaria a todo o planeta. Segundo um
estudo da FAO mencionado por Vandana Shiva, as pequenas fazendas podem ser centenas
de vezes mais produtivas que as grandes fazendas (ROSSET, 1999 apud SHIVA, 2016,
traducdo nossa).

Ignacy Sachs advoga pela viabilidade da agricultura familiar, ja que esta possui
vantagens socioecondmicas e ambientais. Para ele, o incentivo a ela acarreta em custos
menores para gerar renda e empregos, permite atingir niveis suficientes de produtividade,
efetuar o manejo racional do solo e proteger a diversidade bioldgica (SACHS, 2001).

Quanto a essas mencdes de Sachs, a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT)

promoveu um estudo — que foi analisado por VVandana Shiva — o qual mostra que a pequena
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agricultura é a solucdo para a crise ecologica, a crise alimentar e a crise do trabalho e
emprego, tratando de casos de pequenas fazendas do Quénia que elevaram sua
produtividade por meio de agricultura ecoldgica. Ainda, que um relatério da Avaliacdo
Internacional da Ciéncia e Tecnologia Agricolas para o Desenvolvimento (IAASTD)
confirmou que as pequenas fazendas ecologicas sdo uma solucdo mais efetiva para a fome
no mundo do que a Revolucdo Verde ou mesmo a engenharia genética (ILO, 2012 apud
SHIVA, 2016, tradugéo nossa).

Para que essa efetividade possa ser viabilizada, a prépria Lei da Agricultura
Familiar brasileira afirma ser imprescindivel a ampliacédo das politicas publicas especificas
voltadas para essa forma de producdo agricola, que podem ser relacionadas a
profissionalizagdo do produtor, o crédito e o seguro agricolas e as atividades de assisténcia,
dentre outras (CASTRO, 2008).

A atividade agricola, por meio da agricultura familiar, € o setor econémico com
maior condicdo de gerar vagas de emprego, se puder ser competitiva e ter sustentabilidade
(SACHS, 2004). Para que isso ocorra, deve haver uma politica de desenvolvimento rural
que permita diversificar suas atividades; que promova inclusao social e melhor distribuicéo
de renda; e que tenha viabilidade econdmico-ambiental (CASTRO, 2008).

Os pequenos agricultores, assim, ndo sdo apenas produtores de alimentos. S&o
também guardides das sementes e dos solos, conservadores das aguas e protetores e
rejuvenescedores da diversidade cultural e biologica. Eles produzem mais usando menos e
sdo mais produtivos e eficientes do que as grandes monoculturas industriais. Com menos de
30% das terras araveis do planeta, os pequenos agricultores produzem 70% da comida do
mundo, enquanto o agronegdcio tem 70% das terras araveis e produz somente 30% dos
alimentos (SHIVA, 2016, traducdo nossa).

Por todo o exposto, percebe-se que a agricultura familiar é imprescindivel para a
seguranca alimentar brasileira, bem como com a melhoria dos aspectos socioeconémicos na

agricultura nacional.

2.4 Agrotoxicos
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Em relacdo ao universo da alimentacdo e a evolucdo da agricultura, uma vez
estabelecidos os pilares da Revolucdo Verde, j& durante o século XX, os agrotoxicos
entraram em cena para ficar. Eles sdo frutos da evolucdo e da diversificacdo da industria
quimica, especialmente de seu ramo denominado quimica fina, que busca a utilizacdo
econémica dos produtos secundarios advindos das particulas quimicas primarias (TERRA;
PELAEZ, 2008).

Por volta de 1840, o alemdo Justus Von Liebig, um dos fundadores da quimica
organica, a partir de sua descoberta sobre o NPK na agricultura teorizou quanto a
associacdo entre a elevacdo da producdo agricola e o uso de substancias quimicas nas
plantagOes. Seu argumento era o de que a nutrigdo dos seres do reino vegetal viabilizava-se
fundamentalmente com a oferta dessas substancias no solo. O argumento veio de acordo
com os ideais da industria para a promocdo da ampliacdo do mercado dos fertilizantes
quimicos (EHLERS, 1999).

A criacdo dos pesticidas sintéticos, na virada para o seculo XX, buscando
compostos mais ativos no controle de diversas pragas, levou ao desenvolvimento de
diversos agrotoxicos (BARBOSA, 2004). A partir dai, a inddstria de agrotoxicos se
estabelece globalmente apds a Primeira Guerra Mundial.

A utilizacdo dos agrotdxicos em grande escala, porém, se inicia somente nos anos
1940, durante o transcorrer da Segunda Guerra Mundial. Uma vez que muitos combates
ocorreram na Asia e na Africa, 0s exércitos estavam sujeitos a uma série de doencas que
tinham insetos como vetores — casos da malaria e da dengue. Dessa forma, aliou-se ao
esforco pelo desenvolvimento de armas quimicas a pesquisa por novos inseticidas, de
forma a proteger os combatentes em relacdo aos vetores das doengas. Os dois lados da
guerra testaram, assim, diversos compostos, levando ao desenvolvimento de muitos
agrotoxicos que permanecem em uso nos dias de hoje (BARBOSA, 2004).

Em razdo de tais decorréncias, a industria, a fim de preservar em tempos de paz o
grande negocio que elaborou na época da guerra, subjugou a pesquisa agricola para seus
préprios interesses (LUTZENBERGER, 2001). Nesse contexto, as empresas do ramo
quimico adotaram como estratégia de crescimento sua diversificagdo para outros mercados,
a partir de empresas subsidiarias que se destinavam a produzir agrotdxicos — caso da Bayer,
Basf, DuPont, dentre outras (NAIDIN, 1985).
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Um fato que contribuiu bastante para a larga aplicacdo dos pesticidas sintéticos foi a
descoberta da atividade inseticida do DDT, em 1939, por Paul Mueller. Esse foi o marco
inicial da industria quimica moderna. A primeira prepara¢do do composto foi em 1874 por
Othmar Zeidler, mas as analises de Mueller demonstraram que o DDT tinha capacidade de
controle ou exterminio de insetos, com efeito duradouro (BARBOSA, 2004). A descoberta
em questdo permitiu que, a partir do DDT, fosse iniciada a producdo de agrotéxicos em
decorréncia da trajetdria tecnologica da sintese quimica, e relacionou desde entdo as areas
da agricultura e da saude publica.

No Brasil, os agrotoxicos encontraram caminho livre para seu estabelecimento. No
ano de 1946, a empresa Eletroquimica Fluminense produzia BHC, um inseticida
fitossanitario. Dois anos depois, a empresa Rhodia comecou a fabricar o inseticida
parathion e, passados mais dois anos, as For¢cas Armadas brasileiras iniciaram a producéo
de DDT (BULL; HATHAWAY, 1986 apud TERRA; PELAEZ, 2009).

Ainda durante os anos 1950, as primeiras implicacfes da Revolugdo Verde eram
constatadas no campo brasileiro. Foram executadas trés medidas fundamentais: conciliagdo
da producdo e reproducdo de cereais basicos de alto rendimento com a difusdo de
defensivos agricolas que proporcionavam elevado retorno e com o controle da agua
utilizada nas producgdes. Esse controle permitiu a aplicagcdo das outras duas inovagdes nos
locais propicios a atingirem maiores niveis de producdo e, dessa forma, serem mais
rentaveis (CONWAY, 2003).

A introducdo dos agrotdxicos no Brasil passou por trés fases distintas. Na primeira
fase, houve a busca tdo somente do aumento da produtividade com a utilizacdo dos
mesmos, sem que houvesse qualquer avaliagdo dos riscos relacionados as substancias neles
utilizadas. Dessa forma, sua introducdo no pais aconteceu de maneira desorganizada, bem
como associado ao uso extensivo de mecanizacdo (FERREIRA, 2011).

Vale frisar que a utilizacdo dos insumos, especialmente dos agroquimicos, foi um
marco do padrdo tecnoldgico assimilado pela agricultura do Brasil pos-década de 1960,
denominado “modernizagdo conservadora”. Tal denominagdo vem do fato de que as novas
técnicas serviram para manter a concentracdo fundiaria e piorar as relagdes de trabalho
(FERRARI, 1985).
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A partir da crise econdmica e agricola dos anos 1970 a disseminacdo de sua
utilizagdo se torna marcante. A adog¢do das premissas da denominada “Revolugdo Verde” se
fez presente no pais e o governo ditatorial militar do periodo entendeu que 0s mesmos
seriam importantes dentro da légica econémica pensada para a nacao.

Neste processo, fundamentais foram: o Sistema Nacional de Crédito Rural, que o
condicionava a aquisicdo de insumos pelos produtores; o Programa Nacional de Defensivos
Agricolas (PNDA), que financiou o estabelecimento de empresas brasileiras produtoras de
insumos e incentivou e a instalacdo no Brasil de fabricas estrangeiras do mesmo setor
(LONDRES, 2011).

Assim, por meio dos Planos Nacionais de Desenvolvimento, os governos militares
incentivaram uma agricultura firmada na monocultura de exportagdo, com uso de insumos
tecnoldgicos prescritos pelos ditames do modelo agricola hegeménico (principalmente
agrotoxicos, fertilizantes e sementes). O regime for¢ou a “modernizacdo da agricultura” se
valendo da difuséo do preconizado pela Revolugdo Verde. Os pontos negativos de se fazer
tal opgdo foram os altos custos ambientais, sociais e de saude publica (LONDRES, 2011).

Sobre o contexto de modernizacdo da agricultura e de industrializacdo brasileira no

setor, Terra e Pelaez (2008, p.7) explicam:

De uma forma geral, a modernizacdo da base técnico-produtiva da
agricultura nacional, que levou a utilizacdo macica de insumos industriais
e, dentre estes os agrotdxicos, aliando-se a existéncia de fartos recursos
disponiveis para o financiamento da atividade agricola e a expansdo da
economia, criou para as empresas lideres do mercado mundial de
agrotdxicos uma promissora oportunidade de investimento no pais. Além
disso, 0 PNDA forneceu incentivos fiscais e financeiros que contribuiram
para o aproveitamento desta oportunidade. Nao obstante, as empresas de
agrotoxicos em nivel mundial comecavam a enfrentar as dificuldades
impostas pela obsolescéncia de seus produtos, o que as induzia a buscar
novos mercados consumidores. A soma destes fatores conduziu a
constituicdo da industria de agrotéxicos no Brasil.

Logo, a industrializacdo e a modernizagdo da agricultura do pais ocorreram em
razdo do interesse estatal envolvido, ja que se pretendia a transformacdo da estrutura
produtiva existente na época, na busca pelo desenvolvimento nacional. De qualquer forma,
para que o cendrio se tornasse viavel, foi necessario o investimento publico no setor.

A segunda fase dos agrotoxicos no Brasil, iniciada nos anos 1970, evidenciou 0s

riscos dos agrotoxicos. Constataram-se ocorréncias de contaminacdo, o que levou a
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percepcdo de que o uso abusivo dos defensivos agricolas causava maleficios a todos,
indistintamente. Buscou-se, assim, a racionaliza¢do do seu uso.

Houve também uma importante constatagdo para fins produtivos: entre 1950 e 1980,
identificou-se um grande aumento nas pragas agricolas ja conhecidas — passaram de 193 a
593. Assim, se buscou solugdes para tal grave situacdo, como a utilizacdo do Manejo
Integrado de Pragas (ALVES, 2002 apud FERREIRA, 2011).

Além disso, o campo juridico colaborou para tal expansdo dos agrotoxicos. A
legislacdo brasileira sobre o tema era pouco punitiva e, também por isso, ficou muito tempo
defasada. Apenas em 1989, com a promulgacdo da Lei dos Agrotdxicos, a situacao
melhorou. Mesmo assim, nos Ultimos anos as tentativas de alteracdo da lei se tornaram
frequentes. Também podem ser contabilizadas a favor dessa expansdo as isencdes fiscais e
tributarias aplicadas a essa comercializacéo.

Ja o terceiro momento de disseminacdo dos agrotoxicos no Brasil (e no cenario
internacional), correspondente & década de 1980, foi marcado por um significativo
movimento internacional de rediscussdo do custo-beneficio dos agrovenenos para a
sociedade. Uma vez ponderados os aspectos favoraveis e contrarios, ponderou-se quanto a
eventuais beneficios de politicas de diminuicdo/substituicdo de agroquimicos (ALVES,
2002 apud FERREIRA, 2011).

O quadro brasileiro na década de 1980 acaba sendo bastante diverso daquele visto
nas duas décadas anteriores, em razdo da crise fiscal do Estado. Em razdo disso, a estratégia
de desenvolvimento agricola com base no crédito rural subsidiado entra em decadéncia,
bem como ocorre a redugdo de outros subsidios e investimentos. Para que a agricultura
superasse as davidas e pudesse continuar sua vertente de crescimento, foi necessario fazer
uso de recursos inflacionarios para financiamento do setor agricola: a emissdo de titulos
publicos estatais para captacéo de recursos (PESSOA, 2004).

Além dessas emissfes, o0 subsidio sistémico ao credito rural passou a contar com
participacao cada vez maior do setor privado, o que permitiu a continuidade do crescimento
da agricultura patria mesmo com a reducdo do apoio de origem publica. A implementacdo
do Plano Real e a abertura & concorréncia internacional ndo alteraram o cenario de
expansdo da industria de agrotoxicos mesmo com a crise fiscal estatal (TERRA; PELAEZ,
2008).
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O sistema ecologico simplificado brasileiro, estimulado pela politica de produgéo
para exportacdo, apresentou melhores condigdes para a ocorréncia de moléstias. Para
Lutzenberger, a monocultura foi criada pelo colonialismo, ja que a metrdpole teria lucros
baixos com plantacdes de subsisténcia voltadas, assim, para o interesse local. Os
colonizadores, por sua vez, desejavam grandes quantidades dos produtos agricolas de seu
interesse. 1sso levou a marginalizacdo de milhares de pessoas, além de ter incentivado o
trafico de escravos (LUTZENBERGER, 2001).

A policultura, por sua vez, com variedade de plantios, diversidade de espécies e
interacdes bioldgicas amplas, pouco contribui para o surgimento das plantas invasoras — 0
que a torna pouco interessante para as empresas que comercializam agrotoxicos
(FERRARI, 1985).

Rachel Carson, sobre o problema da producdo em monocultura, assim se manifesta
(2010, p. 26):

Sob condiges agricolas primitivas, o fazendeiro tinha poucos problemas
com insetos. Esses problemas aumentaram com a intensificagdo da
agricultura — o emprego de areas imensas a um Unico cultivo. Tal sistema
de monocultura preparou o terreno para aumentos explosivos nas
populacdes de determinados insetos. O cultivo de um Unico produto nao
se beneficia dos principios pelos quais a natureza opera: trata-se de
agricultura como um engenheiro a concebe. A natureza introduziu uma
grande variedade na paisagem, mas 0 ser humano tem exibido uma
tendéncia a simplifica-la. Assim, ele desfaz o sistema interno de equilibrio
de poderes pelo qual a natureza mantém as espécies dentro de limites. Um
controle natural importante é o limite da quantidade de area habitavel
adequada a cada espécie. E 6bvio, entfo, que um inseto que vive no trigo
pode elevar sua popula¢do a niveis muito mais altos em uma fazenda
dedicada ao cultivo do trigo do que em outra em que o trigo é entremeado
a outros cultivos aos quais o inseto ndo se adapta.

Fatores econdmicos, histéricos e ambientais contribuem para a proliferacdo de
possiveis pragas agricolas em razdo da agdo antropica do homem. Os aspectos econdmicos
relacionam-se ao plantio em larga escala. Os fatores historicos definem-se como a insergéo
de elementos estranhos em ecossistemas especificos. Por fim, os fatores climaticos, que
podem facilitar o desenvolvimento de organismos indesejados pela disponibilidade de
alimento, melhores condi¢Bes de propagacdo das espécies, dentre outros fatores (ALVES
FILHO, 2002).
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Em relacdo a questdes de mercado, verifica-se que a producdo de agrotoxicos é
dispendiosa e demanda certas cautelas por parte dos fabricantes. A elaboracdo dos
compostos quimicos dos agrotdxicos demanda grandes pesquisas para que estes consigam
atingir a sua finalidade, ou seja, a eliminacdo dos organismos que atacam a lavoura e
prejudicam o seu resultado util.

Dessa maneira, as empresas buscam proteger sua inovagao na area por meio do
patenteamento dos novos agrotoxicos elaborados. Além da protecdo contra cdpia por parte
dos concorrentes, esse produto passa a ser produzido em caracteristica de monopolio por
parte de sua elaboradora. Essa parcela do mercado € a mais lucrativa para a inddstria
(MARTINELLI, 2003 apud TERRA, 2008). Ainda assim, existe outro segmento no
mercado: o dos produtos equivalentes, que sdo aqueles com patentes vencidas — ou seja,
com tecnologia de producdo acessivel.

As empresas fabricantes de defensivos, além de tal cautela, se organizam de maneira
a formar um oligopdlio e mantém a producéo e/ou comercializacdo dos ingredientes ativos

conforme a legislacdo de cada pais. Pelaez et al (2015, p. 156), quanto a isso, afirma:

[A] Unido Europeia implantou, em 2011, um marco regulatério mais
restritivo para os agrotdxicos, fazendo com que uma série de ingredientes
ativos esteja em fase de banimento na regido do bloco econémico. Isso
traz implicacBes para a industria de agrotoxicos instalada no Brasil, na
medida em que as empresas multinacionais tendem a realocar parte da sua
producgdo para mercados menos restritivos.

Pelos dados disponiveis e pelo histérico politico, econémico e juridico, pode-se
afirmar que o Brasil seria um desses mercados menos restritivos. Nesse sentido, Porto-

Gongalves (2006, p. 167) explica:

Saliente-se, ainda, que as empresas do setor agroquimico tém suas sedes,
na sua quase totalidade, nos paises europeus, nos EUA e no Canada e,
assim, essa geografia desigual no uso desses insumos no mundo revela o
modo desigual como se valorizam os lugares, as regifes, 0s paises e seus
povos e suas culturas. E insistimos, é preciso ver aqui a mesma ldgica
moderno-colonial que vem comandando o processo de globalizagdo desde
1492. Ha, como se vé, uma injustica ambiental de fundo comandando a
geopolitica mundial.
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Especialmente com o advento dos organismos transgénicos e sua aplicacdo na
agricultura, a utilizacdo de agrotdxicos patenteados se fez mais relevante para a industria
quimica. Isso ocorre porque, apesar de a proposta de aplicacdo de transgenia na agricultura
usar como argumento a reducdo na utilizacao de agrotoxicos no cultivo — com a insercédo de
genes nos cultivares que eliminariam as pragas daquele tipo de cultivo — a industria também
cria plantas que sdo resistentes aos agrovenenos. Dessa forma, podem fazer uso dos
mesmos sem maiores limitagbes — e isso leva ao aumento do consumo e,
consequentemente, da demanda. A opc¢éo pelo uso de plantas transgénicas pode contribuir
para a maior aplicacdo de agrotoxicos, uma vez que o cultivo resistira a eles — ao contrario
das plantas indesejadas (VAZ, 2006, apud ARAGAO et al., 2012).

No tocante ao consumo, verifica-se que a utilizacdo de agrotoxicos no planeta
cresceu no periodo 2000-2010. De acordo com Pelaez (2011), o aumento mundial foi de
100% no periodo. J& no Brasil, o aumento foi préximo a 200%, sendo que esse mesmo
padrdo se repetiu, a0 menos, até 2014.

A Agéncia Embrapa de Informacgdo Tecnoldgica (AGEITEC) estima a utilizagdo de
agrotoxicos, nas lavouras de todo o planeta, em um montante de 2,5 milhdes de toneladas.
Esse aumento atinge 700% nos Gltimos quarenta anos. Isso para uma area agricola global
que cresceu apenas 78% no mesmo periodo (SPADOTTO; GOMES, 2007).

Dados mostram que o Brasil consome cerca de 20% de todo agrotoxico
comercializado mundialmente (PELAEZ et al, 2015). Ap6s 2000, o pais € lider no
crescimento das importacdes dos mesmos, atingindo o posto de segundo maior comprador
do produto, cujas cifras ficaram em torno de US$ 11,5 bilhdes no ano de 2013
(SINDIVEG, 2014) e o de campedo de importacdes, fazendo girar US$ 3 bilhGes no mesmo
periodo (COMTRADE, 2014) (PELAEZ et al, 2015).

O comportamento da demanda por agrotoxicos relaciona-se com: taxa de aumento
da regido de cultivo; politica agricola; eficiéncia do produto; e particularidade de utilizacao,
que pode confrontar produtos substitutos (MARTINELLI; WAQUIL, 2002). Assim sendo,
a politica agricola e, de certa forma, a expansdo da area cultivada sdo componentes nos
quais se depende menos de forgas externas.

Em relagdo aos cultivos, houve uma grande expansdo das variedades transgénicas

nos ultimos anos. No Brasil, atualmente, 96,5% da producdo de soja é transgénica, (32,7
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milhGes de hectares); 88,4% da producdo de milho é transgénica (15,7 milhdes de
hectares); 78,4% da producdo de algoddao também é feita com sementes transgénicas,
correspondendo a 789 mil hectares cultivados dessa forma (ARAUJO, 2016).

Os agrotdxicos podem ter efeitos deletérios para o0 homem. Estes se dividem em
duas categorias (OPS, 1996):

a) efeitos agudos, resultantes da exposicao a concentragdes de um ou mais
agentes toxicos capazes de causarem dano efetivo aparente em um
periodo de 24 horas; e

b) efeitos cronicos, resultantes de uma exposicdo continuada a doses
relativamente baixas de um ou mais produtos.

Os efeitos agudos sdo constatados facilmente. Eles vém de forma concomitante ou
posterior ao contato entre individuo e agrotoxico, revelando particularidades impares -
podem envolver espasmos musculares, convulsfes, nauseas, desmaios, vomitos e
dificuldades respiratdrias (OPS, 1996). Caso ocorra uma exposicao cronica, os efeitos sdo
mais demorados — o que dificulta sua identificagdo mais dificil. H& casos inclusive de
confusdo ou de auséncia de nexo causal com o agente causador (PERES, MOREIRA;
DUBOIS, 2003).

Dados da OMS de 2015 revelaram que o ingrediente ativo glifosato pode causar
cancer em animais tratados em laboratério. O mesmo relatério ainda indica o glifosato
como possivel alterador da estrutura do DNA e cromossémica de seres humanos (OMS,
2015).

Os inseticidas organoclorados destacam-se pela capacidade de acumulacdo nas
células lipidicas (o que pode prejudicar muito a sadde). Ainda, tais compostos sdao muito
estaveis e podem durar até trinta anos nos seres vivos e no meio ambiente (OPS, 1996). Em
razdo dessa qualidade, tais compostos podem se acumular na cadeia alimentar, causando
um problema ambiental e de satde (PERES, MOREIRA; DUBOIS, 2003).

A acumulacdo de agrotoxicos ao longo da cadeia alimentar, a exemplo dos
inseticidas organoclorados, causa a biomagnificacdo, que se trata da elevacdo das
concentragfes de uma substancia conforme a elevacdo de seu nivel tréfico (BEGON et al.,
1990 apud PERES, MOREIRA; DUBOIS, 2003).
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Os efeitos indesejados para 0 meio ambiente também sdo uma realidade. O uso
desenfreado de agrotdxicos na agricultura acaba por implicar em diversas mazelas
ambientais, como a contaminacdo das diferentes formas de vida, a acumulagdo de tais
compostos nos ecossistemas e a contaminacdo também de espécies ndo-alvos, como é o
caso do homem.

Considerando todo esse cenério, vale lembrar, conforme Maniglia (2009, p. 115) em
relacdo a alimentac&o, que

O direito & alimentacdo adequada é um direito bésico, reconhecido
internacionalmente. Sem uma alimentacdo adequada, em quantidade e
qualidade, ndo ha o direito a vida e, consequentemente, aos demais
direitos. O ato de se alimentar passa pela cultura de cada povo, pelas
formas de acesso para produzir ou adquirir seus alimentos. Todavia, ndo
basta comer. Deverd haver a seguranca do que se come, a0 menos, para
evitar doencas advindas de contaminacdo de agrotdxicos ou de agua.
As praticas agrarias sdo determinantes para a conduc¢do da producao
de alimentos bons ou ruins (grifo nosso).

O juridico e o politico no setor vivem em equilibrio dindmico e precisam se ajustar
mutuamente. O fato de o parecer do deputado Luiz Nishimori (PR-PR), ter sido aprovado
por 18 votos a 9 pela comissdo especial de analise da proposta de mudancas na Lei de
Agrotoxicos, € um importante exemplo. O relatério votado adota o termo pesticida em
lugar de agrotdxico, além de possibilitar a liberacdo dos mesmos para uso ainda que o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) ndo tenham finalizado suas analises
de risco. O parecer subird para o Plendrio da Camara Federal e sua aprovagdo pode
significar um enorme retrocesso ambiental e sanitario.

Assim, em um contexto de busca pela seguranca alimentar, e constatando-se ainda
que a legislacdo sobre agrotoxicos segue sendo ameacada e que o interesse politico costuma
coadunar com o interesse das grandes empresas, somente acdes de grande monta seriam
capazes de reestruturar o modelo produtivo agricola, promovendo uma significativa

reducdo no uso de venenos agricolas.

2.5 Agricultura alternativa e certificagdo organica
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O avanco do conhecimento cientifico e de suas aplicagdes tecnoldgicas na
agricultura, a partir de 1950, permitiu que a produtividade das lavouras aumentasse muito.
Porém, esse aumento teve um preco a ser destacado — a geracdo de problemas sociais,
econémicos e ambientais. Exemplos dessas consequéncias sao: o desemprego, a miséria, o
éxodo rural, a especializacdo intensa dos cultivos, a desertificacdo de solos, a polui¢do por
agrotoxicos, dentre outros.

Movimentos favordveis a uma agricultura ndo-convencional existem desde o inicio
da agricultura nos moldes convencionais/industriais — datam do inicio do século XX.
Todavia, uma vez que restou evidenciada a existéncia de muitos problemas com o modelo
agricola hegemonico, os movimentos sociais favoraveis a estruturacdo de uma agricultura
alternativa cessaram as alegacOes de que a adesdo a essa nova proposta seria um regresso
agricola.

A partir dos anos 1960/1970, com a adoc¢do dos postulados da Revolugdo Verde no
meio rural, tais movimentos sociais se concentraram em uma série de propostas alternativas
para a agricultura. O movimento ficou conhecido como “agricultura alternativa”.

Dentre as diferentes formas de agricultura ndo-convencional, podem ser
mencionados: agricultura organica/bioldgica; biodinamica; ecoldgica; natural; regenerativa;
a permacultura e a agroecologia. A existéncia dessas diferentes variedades demonstra que
existem opcdes para uma alternativa ao modelo atual. A agroecologia assume o destaque
dentre as diferentes opcdes em razdo de sua preocupacdo com 0S aspectos sociais da
agricultura e também com o0s socioambientais, tratando-se assim de um paradigma
emergente (JESUS, 2005).

A agroecologia tem origem ideoldgica no comeco do século XX, mas sua
formulacdo conceitual e estrutural ocorreu a partir dos anos 1980. O emprego mais antigo
do termo relaciona-se ao zoneamento agroecoldgico. Nos anos 1980, o termo adquire outra
conotacdo: apresenta, através de uma base cientifica, uma série de principios e
metodologias para lidar com o0s agroecossistemas — que sdo 0s sistemas ecoldgicos
alterados pelo homem para produgéo de viveres (FEIDEN, 2005).

Essa forma de producdo veio para responder aos anseios por teorias quanto as
variedades de agricultura alternativa, bem como visando responder aqueles que as

consideravam como retrocesso agricola (ASSIS, 2005). Apesar de sua origem ser
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assemelhada a da agricultura orgéanica, elas ndo séo exatamente sindnimas: a agroecologia
possui limites tedricos bem definidos e pretende que o encaminhamento da agricultura siga
os limites ambientais naturais impostos, enquanto a agricultura organica considera mais o
contexto social de insercdo da producdo agricola (ASSIS e ROMEIRO, 2002).

A producéo agroecoldgica ndo utiliza agrotdxicos e faz a adubacao de forma natural
— 0 adubo geralmente resulta de outras atividades realizadas, como a criagcdo de animais.
Outras caracteristicas significativas para o meio ambiente sdo a adogdo do modelo de
consorcio entre espécies vegetais; a utilizacdo adequada do solo; a criagdo de microclimas
favoraveis ao plantio e o controle bioldgico de pragas (DAMO, 2012).

O fato de se possibilitar uma alimentagdo cujos componentes ndo foram submetidos
a aplicacdo de agrotoxicos, aléem de serem adubados de forma natural, sdo beneficios
evidentes a saude possibilitados pela agroecologia. Esta também contribui para a satde por
se inserir na seara educacional visando a emancipacéo alimentar das pessoas, ja que permite
a estas a libertagdo do consumo nos moldes convencionais e a possibilidade de
determinarem como sera sua prépria alimentacdo (DAMO, 2012). Essa Ultima contribuicéo
vem de encontro com a ideia de soberania alimentar.

Dessa forma, a busca por alguma forma de agricultura alternativa se inspira no
anseio pela sustentabilidade das praticas agricolas. Embora o assunto va ser tratado de
melhor forma no terceiro capitulo deste trabalho, pode-se rascunhar uma definicdo geral
para agricultura sustentdvel como sistema de producdo que cause minimo impacto
ecologico, permitindo a manutencao indefinida dos recursos ambientais no tempo, de forma
a garantir a produtividade e otimizagdo da producgdo a partir da utilizacdo de insumos
internos. A agricultura dita sustentavel, ainda, deve suprir as indispensabilidades humanas
guanto a alimentos e renda, bem como as necessidades sociais das populagdes rurais,
responsaveis pela manutencdo da producéo agricola.

Gliessman (2005, p. 569-570) sugere as seguintes caracteristicas para

agroecossistemas sustentaveis:

a) a independéncia dos insumos externos, adquiridos no mercado;

b) 0 uso intenso de recursos renovaveis e disponiveis localmente;

c) a énfase na reciclagem de nutrientes;

d) causar impactos negativos minimos, ou mesmo benéficos, no ambiente
agricola e fora dele;
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e) a adaptacdo ou tolerancia as condicGes locais, em vez da dependéncia
de alteracdo ou controle intensos do ambiente;

f) capacidade de tirar vantagem do espectro total de variacdo
microambiental ocorrida nos limites do sistema de cultivo, unidade
produtiva e regido;

g) maximizacdo do rendimento sem sacrificio da capacidade produtiva, a
longo prazo, de todo o sistema e a habilidade dos seres humanos de
utilizarem seus recursos de forma 6tima;

h) manutencéo da diversidade espacial e temporal e continuidade;

i) conservacdo da biodiversidade bioldgica e cultural;

j) dependéncia das variedades locais de cultivo e a incorporagédo frequente
de plantas e animais silvestres;

I) uso da producéo para suprir inicialmente as necessidades locais;

m) relativa independéncia de fatores econémicos externos; e

n) construgdo com base no conhecimento e cultura dos habitantes locais.

Historicamente, a busca por uma agricultura mais ecoldgica teve um marco
significativo a partir do surgimento, em 1972, da Federacdo Internacional dos Movimentos
de Agricultura Organica (IFOAM) na Franca. Ela foi o primeiro organismo mundial
fundado para dar suporte a agricultura alternativa. A entidade ficou responsavel pela troca
de informacdes entre suas associadas, bem como por harmonizar as normas técnicas em
ambito global e também pela certificacdo de produtos organicos (EHLERS, 2000).

A entidade publicou suas primeiras normas em 1978. Elas nortearam a
comercializa¢do de organicos no planeta até os anos 1990, bem como a cria¢do de normas
locais e regulamentos técnicos (FONSECA, 2009). O primeiro manual sobre padrdes da
IFOAM data de 1981. Seus principios caracterizaram a propriedade dita organica: trabalhar
ao maximo num sistema fechado com recursos locais; preservar a fertilidade das terras;
prevenir a poluicdo agricola; produzir alimentos nutritivos e suficientes; diminuir o uso de
energia fdssil; criacdo animal em conformidade com suas necessidades fisiologicas e
principios humanitarios (WOODWARD, 1991 apud MEDAETS; FONSECA, 2005).

Em 1984, os principios relativos a renda do produtor e do uso racional da natureza
foram adotados pela IFOAM. Por sua vez, em 1989, os principios regentes da agricultura
organica ganharam complexidade, priorizando-se as questdes ambientais, que se tornaram
recomendagdes.

As normas da IFOAM foram subindo de complexidade com o passar do tempo.
Houve necessidade de estabelecimento de indicadores de desempenho minimo e de atencéo

aos assuntos de inspecdo e de certificagdo. De acordo com Jan D. Van Mansvelt (1990,
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apud MEDAETS; FONSECA, 2005), crescia a racionalidade da agricultura organica. Para
ele, a IFOAM precisaria criar um sistema global seguro de acreditacdo organica
harmonizada; entrelacar-se com o sistema global de organizagbes ligadas ao tema
alimentar, como a FAO, OMS e Codex Alimentarius.

Na assembleia geral da IFOAM, em 1986, deliberou-se por iniciar o programa de
certificacdo e de acreditacdo, uma vez que se tratava de medida prioritaria para o comércio
internacional de alimentos organicos.

A opcdo da IFOAM por um sistema terceira parte se deu pela busca pelos governos
para que estabelecessem os regramentos nacionais, alem de haver demanda mundial — o que
interferiu nas tratativas de reforma da Politica Agricola Comum na UE e também do
GATT, em fins dos anos 1980 e inicio dos 1990. Ndo foi possivel alcancar a estrutura
unificada por questdes ligadas ao status de independéncia negocial dos entes de inspecéo e
de certificacdo. De qualquer forma, as regras da IFOAM definiram o padrdo organico de
muitos dos paises naquele momento (Holden, 1989, apud MEDAETS; FONSECA, 2005).

No Brasil, por sua vez, a agricultura organica conquistou seus primeiros praticantes
nos anos 1970. Pesquisadores locais como José Lutzenberger, Adilson Dias Paschoal e Ana
Maria Primavesi, a partir de seus estudos, contestaram o modelo agricola vigente. Em 1976,
o engenheiro agronomo Lutzenberger lancou “Manifesto Ecologico Brasileiro: Fim do
futuro?”, pela producdo conectada a natureza. O manifesto acabou por influenciar tanto
pesquisadores como também profissionais, além de agricultores e a populacdo em geral.

Trés anos depois, Adilson Paschoal publicou sua obra intitulada “Pragas praguicidas
e a crise ambiental: problemas e solugdes”, através da qual evidenciou a elevacdo do
namero de pragas nas lavouras a partir da maior utilizacdo de agroquimicos, pois estes
também matavam grande parte dos inimigos naturais daquelas. Ana Maria Primavesi, por
sua vez, publicou no mesmo ano o livro “Manejo Ecologico do Solo”. O conjunto das obras
influenciou a sociedade em prol do meio ambiente e das propostas de agricultura
alternativa.

Outras iniciativas se destacaram, como os trabalhos sobre fixacdo bioldgica de
nitrogénio (Johanna Ddbereiner); desenvolvimento dos sistemas agroflorestais sucessionais
(Ernst Gotsch); e o Pastoreio Racional Voisin (Luiz Carlos Pinheiro Machado)
(MONTEIRO; LONDRES, 2017).
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Na década de 1980, diversas associacdes e cooperativas de agricultura alternativa
surgiram por todo o pais. Porém, a dominacdo da Revolucdo Verde na midia e nas
instituicOes de ensino e pesquisa levou ao preconceito contra seus defensores e contra a
proposta, entendida como retrograda e insuficiente para o abastecimento (MONTEIRO,
LONDRES, 2017).

Como reflexo do crescimento do movimento para uma agricultura alternativa, os
grupos envolvidos nesses trabalhos se reuniram em quatro encontros tematicos naquela
década: foram os Encontros Brasileiros de Agricultura Alternativa (EBAAS). Nos dois
primeiros (1981 e 1984), criticou-se a tecnologia e os males ambientais decorrentes da
adoc¢do dos postulados da Revolugdo Verde. Ja no encontro seguinte (1987), a atencédo
voltou-se para as condi¢des sociais da producdo, com énfase nos aspectos politicos sobre os
ecologicos e técnicos.

A partir de entdo, realizaram-se também Encontros Regionais de Agricultura
Alternativa (ERAAS). Nestes, 0os prejuizos ambientais da agricultura foram entendidos
como desdobramentos do préprio capitalismo. Dessa forma, incorporaram
permanentemente 0s aspectos socioecondmicos, que viriam a se unir aos aspectos
ecologicos e técnicos no debate sobre a producéo alimentar mundial (PIANA, 1999).

O nascimento dos EBAAs tornou-se parte de um movimento nacional pela
construcdo da agricultura alternativa no pais. De tais encontros participaram académicos,
camponeses, sindicalistas, ONGs, grupos ambientalistas, extensionistas, agricultores, dentre
outros (MONTEIRO, LONDRES, 2017).

Apesar disso, houve muitas divergéncias nos EBAAs. A defesa das experiéncias
camponesas e de sua divulgacdo ndo eram priorizadas pelos académicos, que preferiam
palestras técnicas em prejuizo da contribuicdo dos agricultores (PADULA et al., 2013).

As diferencas de posicionamento conceitual e politico se revelaram importantes no
11 EBAA. Conforme Padula et al. (2013, p. 44):

Por um lado, um grupo defendia que as mudangas sociais no campo
deveriam ter prioridade para gque, consequentemente, fossem instauradas
as mudancas de ordem técnica. Por outro lado, outro grupo advogava que
as transformacdes técnicas poderiam se dar concomitantemente com as
transformacOes sociais e poderiam até mesmo ser instrumentos dessas
transformacoes.
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Os autores ainda mencionam no IV EBAA (1989) houve fortes divergéncias,
levando a Rede PTA-Fase a deixar a organizacdo do evento em apoio & exposicdo das
experiéncias dos produtores. Frisam também que os 6rgédos de classe dos agronomos foram
subjugados desde entdo (e até hoje) por agentes da industria de agrotoxicos.

Em razdo do interesse publico pelo meio ambiente na década de 1980, com adesao
de alguns pesquisadores ao movimento alternativo, ocorreram iniciativas importantes. As
principais delas foram: a procura por embasamento cientifico para as técnicas e, quanto a
agroecologia, o0 compromisso com a valorizacdo dos aspectos socioculturais da producédo
agricola.

Assim, o termo ‘“‘agroecologia” transcende sua caracterizacdo como disciplina
cientifica que estuda os sistemas agricolas ecoldgicos e nomeia um tipo de préatica agricola,
ou mesmo um guarda-chuva conceitual de formas alternativas de producdo (EHLERS,
2000, apud SILVA, 2005).

O comeco dos anos 1990 marca a criacdo dos regulamentos técnicos para a
producgéo vegetal organica na Comunidade Econémica Europeia (CEE 2092/91). No &mbito
da IFOAM, a mesma implementou, por meio de seu Programa de Acreditacdo, o Sistema
de Garantia da IFOAM (IGS), o qual deve estar conforme as normas basicas da IFOAM
(IBS) para Producéo e Processamento Orgéanico; e os critérios da entidade para Programas
de Certificacdo de Agricultura Organica e Processamento (MEDAETS; FONSECA, 2005).

A IFOAM fundou a International Organic Acreditation Services (IOAS) para o
papel da acreditacdo no Sistema de Garantia. Seus critérios tomam por base a ISO 65, com
algumas diferencas pontuais que tratam de aspectos especificos da producdo de organicos
(MEDAETS; FONSECA, 2005).

De qualquer forma, a certificacdo organica € uma questdo-chave para a
possibilidade de inclusdo de produtos advindos da producéo agricola organica em um
contexto de sustentabilidade para a seguranca alimentar.

Uma relevante questao referente a esse ponto € a auséncia de normativa especifica
para 0s produtos agroecoldgicos no Brasil, o que leva ao questionamento da pertinéncia de
se certificar essa producéo.

O Brasil iniciou seu estabelecimento de normas para a produgdo organica a partir da

Instrucdo Normativa (IN) n® 7/99 do MAPA. Suas principais diretrizes foram: o
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estabelecimento de um selo de qualidade orgénica; englobar seus processos de producéo, de
industrializacdo e de rotulagem, com transparéncia; a atencéo a saude ambiental e humana;
e a criagdo das entidades credenciadoras dos organismos certificadores de organicos
(MEDAETS; FONSECA, 2005).

A IN n° 7/99 veio a ser revogada pela IN n° 64/08, sendo que esta ndo trouxe mais a
definicdo de sistema organico de producao agropecuéria/industrial. A nova IN se limitou a
estabelecer objetivos para os sistemas organicos de producao.

Em 2003 foi promulgada a Lei Federal n® 10.831, que trata da agricultura organica.
A norma trouxe importantes definicdes e regras para o gerenciamento dessa forma de
producdo agricola. Por sua vez, a lei foi regulamentada quatro anos depois pelo Decreto n.
6.323/2007, sendo que esse diploma trouxe normas mais especificas sobre a estruturacdo da
agricultura organica e sobre certificacao.

Apesar da existéncia da mencionada lei, que ndo deixa de ser um marco
significativo para a producdo agricola ecoldgica, o problema da terminologia utilizada, ja
que trouxe a seguinte definicdo (BRASIL, 2003):

Art 1° Considera-se sistema organico de produgdo agropecuaria todo
aquele em que se adotam técnicas especificas, mediante a otimizacdo do
uso dos recursos naturais e socioecondmicos disponiveis e 0 respeito a
integridade cultural das comunidades rurais, tendo por objetivo a
sustentabilidade econémica e ecoldgica, a maximizacdo dos beneficios
sociais, a minimizacdo da dependéncia de energia ndo-renovavel,
empregando, sempre que possivel, métodos culturais, biolégicos e
mecanicos, em contraposi¢do ao uso de materiais sintéticos, a eliminacao
do uso de organismos geneticamente modificados e radia¢fes ionizantes,
em qualquer fase do processo de produgdo, processamento,
armazenamento, distribuicdo e comercializacdo, e a protecdo do meio
ambiente.

A norma acima abrange todos os sistemas que a respeitem, como o ecoldgico,
biodinamico, natural, regenerativo, agroecologico e permacultura. O conceito inclui e
reconhece as significativas dimensdes técnicas, sociais e culturais da produgdo organica,
analisando além do cerne da proposta de cultivo, que é a produgdo de alimentos livre de
agroquimicos. Porém, acabou permanecendo no problema de néo esclarecer os diferentes
detalhes existentes e diferenciadores dos diversos sistemas produtivos. Inclusive foi omisso

em relacdo ao conceito de agroecologia e de producdo agroecoldgica.
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Vale mencionar que nem sempre os produtos de origem ecoldgica, biodinamica,
agroecologica, etc., enquadram-se nos requisitos e mecanismos de controle da lei de
organicos, ou sdo por eles abrangidos, o que ndo os exclui de seu enquadramento como
provenientes daquelas praticas, sistemas e metodologias. No mesmo sentido, nem sempre
0s produtos organicos enquadram-se no perfil da producdo agroecoldgica. A inspiracdo do
legislador de 2003 provavelmente foi a de possibilitar que as agriculturas de base ecoldgica
sejam também consideradas organicas sempre que cumprirem os requisitos da lei. Um fato
que esclarece essa possivel linha de pensamento € a analise da IN n°® 19/09 do MAPA, que
trata de mecanismos de controle e informacao dos produtos organicos. A IN 19 traz em seu
art. 119 que a informacéo da qualidade organica dos produtos deve constar na parte frontal
dos produtos, indicada pelos vocébulos “organico”, “produto organico” ou “produto com
ingredientes organicos”, podendo esses ser complementados pelo termo agroecologico, ou
outros adjetivos caracterizadores da producdo organica. Certamente os vocabulos
“biodinamico”, ‘da agricultura natural”, “agroecoldgico” atuam como qualificadores dos
produtos organicos, destacando caracteristicas especiais desses (VENANCIO, 2017).

Em 2012, a edicdo do Decreto n. 7.794, que positivou a Politica Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO), sedimentou de vez, a nivel federal, a
distincdo entre a producdo agroecoldgica e organica. Para a norma, o sistema de producédo
organico seria todo aquele que atenda os principios estabelecidos na Lei 10.831/03 e quanto
ao outro modelo, afirma a lei (BRASIL, 2012):

Art2°[..]

Il — producdo de base agroecoldgica - aquela que busca otimizar a
integracdo entre capacidade produtiva, uso e conservacdo da
biodiversidade e os demais recursos naturais, equilibrio ecoldgico,
eficiéncia econdmica e justica social, abrangida ou ndo pelos mecanismos
de controle de que trata a Lei n® 10.831/2003 e seus regulamentos.

A Lei 10.831 conceitua produto organico como sendo “aquele obtido em sistema
orgénico de producdo agropecuario ou oriundo de processo extrativista sustentavel e ndo
prejudicial ao ecossistema local” (BRASIL, 2003). Para que tal situacdo seja confirmada de
forma que o produto seja reconhecido como sendo proveniente de producdo organica, a
referida lei menciona, em seu artigo 3°, que o mesmo deve ser certificado por organismo

reconhecido de forma oficial, conforme regulamento (que é o Decreto 6.323/2007). Assim
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sendo, a lei de organicos brasileira respeita toda a estruturagdo internacional estabelecida
pela IFOAM.

Em um contexto de seguranca alimentar nos termos da legislagcdo brasileira, vale
analisar se a certificacdo e a atribuicdo de selos a produtos ecoldgicos podem ser
significativas para tal finalidade. Existem argumentos favoraveis e contrarios a adogéo de
tal medida.

De forma resumida, os argumentos favoraveis a certificacdo e atribuicdo dos selos a
produtos ecoldgicos estdo ligados a possibilidade de valorizacdo econdmica desse tipo de
produtos, bem como ao estimulo para incremento da qualidade e do ambiente de interacédo
(mesmo porque é necessario cumprir os padrdes demandados pelos préprios selos). Outros
argumentos favoraveis sdo a abertura de portas para ocupacdo de novos mercados e 0
fortalecimento da confianca dos consumidores, que podem se informar de maneira
adequada quanto as caracteristicas do produto ecolégico que escolheram para consumir e,
assim, com lastro no selo, fazer escolhas com maiores informacdes sobre o que
disponibilizar para alimentacdo em seu lar, podendo dar preferéncia a alimentos mais
saudaveis. O principio juridico do acesso a informacao, dessa forma, se faz presente em tal
contexto.

Por outro lado, os argumentos contrarios a certificacdo organica estdo ligados
principalmente a desvalorizacdo das formas de controle social da qualidade dos produtos;
aos altos custos envolvidos com o processo (com cumprimento dos requisitos legais,
contratacdo de empresas de auditoria, impressdo dos selos, dentre outros). Além disso,
existe um aumento na burocracia envolvida com a producdo e a metodologia que é adotada
nos processos tradicionais de certificacdo por auditoria ndo estimula a construcao de redes e
intercambios entre os agricultores. Pode-se falar também na légica de mercado que
evidentemente se interliga com o instituto da certificacdo. Por fim, ainda ha a questdo da
presuncao de que o produtor ecologico necessita comprovar que age de boa-fé (0 que ndo
acontece com os produtores convencionais, que com alguma constancia deixam de ser
obrigados a comprovar a qualidade, inocuidade e qualidade dos seus alimentos e rebanhos).

A regulamentacéo da certificagdo organica no Brasil tem, além da Lei de Organicos,
uma série de InstrucBes Normativas do MAPA que também fazem parte do sistema

brasileiro do tema. Alias, a normativa do Brasil € uma das singulares legisla¢fes do planeta
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que compreendem o controle social como forma de garantia da qualidade organica. Ha trés
formas para atestar tal garantia: a certificagdo, o controle social para a venda direta e 0s
sistemas participativos de garantia (BRASIL, 2007).

No caso do controle social para a venda direta, os agricultores familiares organicos,
ligados a uma Organizacdo de Controle Social (OCS) cadastrada no MAPA ou congénere,
séo dispensados de certificacdo para a venda direta de seus produtos — aquela realizada sem
intermediérios ou prepostos — aos consumidores e ao Estado, atraves de seus programas de
aquisicdo de alimentos (art. 3°, 81° Lei de Orgéanicos). Nessa modalidade, a venda é feita
pelo agricultor ou um familiar seu que tenha participado da producdo, devendo-se assegurar
a rastreabilidade dos produtos, bem como o acesso dos consumidores e 6rgdos de
fiscalizac&o aos locais de producdo e processamento (BRASIL, 2009; BRASIL, 2007). De
qualquer forma, o controle social ndo tem a prerrogativa de habilitar os agricultores a
vender seus produtos para estabelecimentos como supermercados, restaurantes e similares —
para tais modalidades, a certificacdo é requerida.

Por sua vez, os chamados sistemas participativos de garantia se distinguem pela
responsabilidade coletiva e solidaria daqueles pertencentes ao sistema. Tanto essa forma
guanto a do controle social para a venda direta se estabelecem principalmente na confianca
e nos elos entre os envolvidos. Dessa forma, ndo precisam passar pelo crivo das empresas
certificadoras.

Finalmente, a certificacdo por auditoria é aquela acreditacdo feita por um organismo
de avaliacdo da conformidade acreditado junto ao MAPA. Esse organismo é uma empresa
certificadora, de natureza publica ou privada, contratada para avaliar a adequag&o as regras
dos produtos organicos.

Os métodos a serem usados nesse processo de certificacdo tém que obedecer aos
critérios internacionais para organismos certificadores (a 1ISO 65). Ainda, precisam seguir
0s requisitos especificos estabelecidos pela normativa brasileira referente a producéo
organica.

Dentro de um contexto de producdo agroalimentar brasileira, vale frisar que blocos
como a Unido Europeia refutam as certificagbes com lastro no controle social. O bloco
exige a certificacdo por auditorias, em razdo de temer manipulagéo ou falsificacdo da

comprovacao. O exportador brasileiro acaba penalizado com tal situacéo, ja que ele precisa
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atestar seus produtos em territorio nacional e também no exterior, por ndo existir
equivaléncia entre os selos. Isso encarece o produto. A falta de acordos também prejudica
as importacoes.

Ainda, existem os obstaculos a logistica comuns no Brasil e também a auséncia de
insumos para produzir organicos com maior valor agregado. Em razéo disso, o consumidor
final sé tem possibilidade de acesso aos produtos organicos primarios (STRUCK, 2015).

A Europa chegou a simplificar suas regras para produtos organicos em 2007, por
meio do Regulamento n° 834, de 28 de junho — que revogou o regulamento técnico anterior
da UE (o Regulamento CEE n° 2092/91) — facilitando sua compreensdo tanto para oS
produtores como para os consumidores. Nos termos desse regulamento, certificagdo é a
forma de verificacdo pela qual se evidencia o cumprimento dos requisitos especificos
esperados de um dado produto, processo, servico, sistema, pessoa ou organismo.

Porém, passados mais de dez anos e apds um longo periodo de vinte meses de
debates, a Unido Europeia reformulou mais uma vez o seu marco regulatorio sobre o tema
dos orgéanicos. A partir desse novo regramento, o bloco resolveu tomar medidas mais
rigidas de controle e medidas preventivas contra a contaminacdo dos produtos. As medidas
serdo validas a partir de 1° de janeiro de 2021. Dessa forma, qualquer pais que queira
exportar sua producdo organica para a UE tera que se adequar, a partir daquela data, as
novas regras do bloco econdmico (CAZARRE, 2018).

Para a agricultura brasileira, acompanhar e se adequar a esse novo posicionamento
europeu quanto aos organicos é importante em razdo da sustentabilidade econémica da
seguranca alimentar brasileira — seja em razdo da entrada de recursos para o
desenvolvimento do pais (desde que ndo prejudicado o abastecimento interno), seja em
razdo de eventual analise do novo regramento europeu sobre o tema para estudos sobre a
necessidade ou ndo de mudancas para aperfeicoamento da normativa nacional da area.

Quanto a esse tema, o Projeto de Lei n° 4576/2016 esta tramitando no Congresso
Nacional. Apelidado de “PL da Restricdo”, 0 texto pretende tornar a venda direta de
produtos organicos ao cliente final uma exclusividade de agricultor familiar (que ja esteja
previamente cadastrado no 6rgdo competente). Isso tiraria a possibilidade de que os

supermercados 0s negociassem.
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Por outro lado, o projeto permite que os agricultores familiares comercializem, além
de sua propria producdo, aquela feita por outros que constem do cadastro e também
produtos com certificado de procedéncia.

O texto prevé uma limitagdo a venda em caso de certificacdo de procedéncia: ela sé
podera acontecer se tanto o consumidor quanto o 6rgdo fiscalizador tiverem condicdes de
seguir o0 processo produtivo e ingressar nas unidades onde 0 mesmo ocorre.

Outra limitacdo a venda prevista no projeto se refere aos locais em que a
comercializacdo pode ocorrer. Ela passaria a se restringir a feiras livres ou propriedades
particulares. Porém, ha controvérsia sobre como interpretar o termo “propriedades
particulares” previsto na norma — hoje, as regras permitem a venda em estabelecimentos,
desde que o produto esteja identificado com o selo SisOrg, do Sistema Brasileiro de
Avaliacdo da Conformidade Organica, administrado pelo MAPA.

Os apoiadores do projeto entendem que a aprovacao da lei evitaria fraudes quanto
aos produtos organicos, além de permitir uma melhor fiscalizagdo e o aumento de
penalidades. Ainda, que o0s estabelecimentos particulares seriam quaisquer
estabelecimentos comerciais, como é o caso de mercados e supermercados. Por sua vez, 0s
criticos ao projeto entendem que essa questdo dos locais de venda deveria ser mais clara, ja
que a maioria das vendas de produtos orgédnicos hoje acontece exatamente nos
supermercados e, em caso de aprovacdo da lei, essa venda poderia se restringir a feiras. O

aperfeicoamento da norma, assim, se faz necessario.
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CAPITULO 3 ANALISE JURIDICO-POLITICA DA SUSTENTABILIDADE

O crescimento da humanidade e as mudancas de sua relacdo com a natureza
acabaram por levar ao desenvolvimento de novas técnicas para a agricultura, modificando a
relacdo entre o homem e a alimentagdo. Os mesmos fatores levaram a diferentes formas de
acumulacdo de bens e da estruturacdo da economia mundial. Com o passar dos séculos e as
diferentes sistematizacfes econémicas, a humanidade foi deteriorando cada vez mais a
natureza em prol de seu desenvolvimento (econémico).

Para que o desenvolvimento seja algo realmente pleno, completo, para os seres
humanos, devemos considerar sua vertente sustentavel. A sustentabilidade est& ligada, ao
mesmo tempo, a questdes simples e complexas. Existe uma ideia do que seja e do que nao
seja sustentavel, mas uma definicdo uniforme quanto a mesma ainda nao existe.

Embora exista uma definicdo de sustentabilidade que esta relacionada com as
reunibes e debates da ONU p06s-1950, a preocupacdo da humanidade com essa ideia é
muito anterior a esse marco historico. Os povos indigenas, por exemplo, buscavam a
prosperidade econdmica sem descuidar da sustentabilidade ecoldgica.

Nesse sentido, verifica-se que as conceituacdes para sustentabilidade ndo foram
criadas somente nos Gltimos anos do século XX, mas sim com a crise ecoldgica europeia do
século XIV. Na primeira metade deste seculo, o desenvolvimento agricola e o uso da
madeira quase eliminaram toda a vegetacdo nativa naquela regido. Problemas para a vida
humana, animal e desregulacfes da natureza foram consequéncias disso. A existéncia de
varios anos de fome, entre 1309 e 1321, também o foram. Além disso, adveio a chamada
“peste negra” entre 1348 e 1351, que matou um ter¢o da populagdo europeia. Esse cenario
levou a tomada de medidas de sustentabilidade, mesmo que sem tal nomenclatura
(HUGHES, 2001; HERLIHY, 1998 apud BOSSELMANN, 2015).

Os primordios da sustentabilidade remetem a silvicultura, que € o manejo florestal.
Desde os primérdios da humanidade, a madeira era fundamental para fazer edificacdes e
mobiliario e como fonte energética. Em 1560, na Saxénia (Alemanha), externou-se
primordialmente a inquietacdo por um uso florestal racional, dando origem ao termo
alemdo Nachhaltig-keit (“sustentabilidade”) (BOFF, 2012).
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O uso da terra também comecou a girar em torno das leis locais de
“sustentabilidade” na Europa. Ela passou a ser vista como bem publico e isso implicou em
limitagOes aos direitos de uso individual da mesma. O funcionamento e a integridade dos
ecossistemas eram de interesse publico e 0 uso dos recursos poderia ser privado. Como
regra, a propriedade era publica — o uso privado era exce¢do. No século XIX houve a
reversao dessa regra e, a partir dai, as restricdes do publico s6 foram possiveis em casos
excepcionais. De qualquer forma, nenhum dos principais sistemas utilizados naquela época
— 0 Allmende (alem&@o) e o commons (inglés) — permitiam 0 uso excessivo da terra
(BOSSELMANN, 2015).

A escassez de madeira em solo europeu durante o século XVII trouxe problemas
econdmicos para os paises daquele continente. Desde 1662 a Sociedade Real Britanica
trabalhou para a Marinha Real inglesa em busca de uma fonte sustentavel de madeira para
os fins de interesse desta. Como resultado do trabalho, e apds uma derrota naval dos
ingleses para a Holanda, o bidlogo, botéanico e historiador John Evelyn redigiu seu relatdrio
de trabalho — intitulado Sylva, Discurso sobre Arvores da Floresta e Propagacdo da
Madeira em Dominios de Sua Majestade — culpando as industrias britanicas pelo consumo
surreal de carvdo e pela pequena disseminacdo de plantio florestal, conclamando a nobreza
e 0s proprietarios de terras locais a, sempre que possivel, plantarem arvores
(BOSSELMANN, 2015).

Ja em 1713, na Sax6nia, o cientista florestal Hans Carl VVon Carlowitz apresenta
seu estudo referente a sustentabilidade florestal, intitulado Economia Florestal ou Guia de
Cultivo da Arvore em Conformidade com a Natureza, por meio do qual propde a utilizagio
sustentavel do lenho. PropBe o apoio a natureza, ja que as condi¢Bes ecoldgicas sdo
determinantes para todas as atividades humanas, e também atencdo com o aspecto social
(BOFF, 2012; BOSSELMANN. 2015).

Quase meio século depois, influenciado por Carlowitz, Wurttemberg Gottfried
Wilhelm Moser publicou seus dois volumes de Principios de Economia Florestal, onde
estabelece principios de manejo florestal sustentavel visando a preservagdo para as pessoas
que ainda estdo por vir (BOSSELMANN, 2015).

Durante o século XIX a sustentabilidade foi aceita como sinénimo de boas praticas

florestais. Até a década de 1970, a interligacdo entre silvicultura e sustentabilidade era
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mantida, a ponto de ser mencionada nos circulos do Clube de Roma. A sociedade em
questdo, composta por membros influentes de diversas areas, a partir dos estudos e debates
por ela realizados, veio a publicar o relatorio Limites do Crescimento no inicio do ano de
1972. Nele, a partir da consideracdo de relevantes topicos da area, concluiam pela
impossibilidade de continuacdo da degradacao natural no ritmo da época, sob risco de o
planeta ser extinto em cem anos. Por mais que o relatério tenha sofrido criticas — pela
motivacdo do estudo e até mesmo por sua falta de cientificidade — sua reda¢do demonstrou
a preocupacdo da elite politica e econémica com os rumos do crescimento industrial
insustentavel da época.

Em 1972, a Conferéncia das Nac6es Unidas sobre o Meio Ambiente Humano trouxe
para a agenda internacional a questdo ambiental, dando assim 0s primeiros passos para a
integracdo entre meio ambiente e desenvolvimento. A Declaracdo de Estocolmo, resultante
do evento, traz importantes mencgdes ligadas a esséncia da sustentabilidade. Em seus
principios 3 e 5, tratam do ndo esgotamento dos recursos naturais renovaveis, bem como da
conservacao e melhoria da capacidade da terra para producéo de recursos vitais renovaveis.
Ja no principio 13, a Declaracdo conclama os Estados a adotarem uma abordagem
desenvolvimentista integrada e coordenada, para garantir a conformidade entre este e a
preservacdo do ambiente da humanidade (ONU, 1972).

A partir de tal conferéncia da ONU, a ideia da sustentabilidade esteve presente na
partir da propositura do vocabulo “ecodesenvolvimento” por parte de Maurice Strong, Seu
secretario geral. O termo engloba um desenvolvimento local endégeno independente,
unindo seus aspectos socioecondmicos, num cendrio de boa gestdo ambiental
(MONTIBELLER FILHO, 1999).

A locucdo “desenvolvimento sustentavel” teve seu uso inicial pela Unido
Internacional para a Conservacdo da Natureza, no trabalho intitulado World Conservation
Strategy: Living Resource Conservation/or Sustainable Development, que trata dos
requisitos de sustentabilidade de forma mais ampla. A Carta Mundial para a Natureza,
aceita pela Assembleia Geral da ONU em 1983, também tem essa preocupacao por tras,
incluindo uma postura ética mais clara (BOSSELMANN, 2015).

No ano seguinte, a Comissdo sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU,

iniciou os trabalhos para o relatorio Nosso Futuro Comum. A preocupacdo principal desses



102

estudos era a sustentabilidade ecoldgica, mas dois diferentes problemas eram trabalhados: a
degradacdo ambiental global e a as discrepancias do desenvolvimento econémico e social
entre Norte e Sul. O desafio da conciliacdo entre os diferentes desenvolvimentos Norte-Sul
estava posto, com a necessidade de unir sustentabilidade ecologica e justica
socioeconémica (BOSSELMANN, 2015).

O documento final, também conhecido como Relatério Brundtland, ficou pronto em
1987 e, dentro da necessidade de conciliacdo das demandas ja mencionadas, conceituou o
desenvolvimento sustentavel, conforme WCED (1987) como “o desenvolvimento que
satisfaz as necessidades do presente sem comprometer as possibilidades de as futuras
geracOes suprirem suas proprias necessidades”.

A tematica voltou a ser debatida na Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92). Até entdo, utilizava-se a palavra sustentabilidade
no sentido de sustentabilidade ecoldgica e o termo desenvolvimento sustentavel era
utilizado considerando como implicito a ele o principio da sustentabilidade. Porém, as
agendas quanto a sustentabilidade se polarizaram no evento: os Estados participantes
comprometeram-se com tal forma de desenvolvimento em dois documentos de soft law — a
Agenda 21: Programa de Acdo para o Desenvolvimento Sustentavel e a Declaracdo do Rio
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. (BOSSELMANN, 2015).

Durante a Ri0-92, diversas ONGs negociaram tratados alternativos, como a Carta da
Terra, de forma a ndo se ater ao resultado final do evento. Por meio dessa carta, pretendia-
se nortear o comportamento estatal, de forma a conservar a vida na Terra. Foi iniciada
enquanto o evento era preparado, mas antes mesmo de seu inicio ja ficou claro que os
Estados n&o colaborariam — estes se afastaram da Carta, focada na sustentabilidade
ambiental e, ao invés dela, optaram pela Declaracdo do Rio (BOSSELMANN, 2015).

Findo o evento, Maurice Strong comecou uma campanha mundial para a elaboragédo
de uma Carta da Terra, j& que se entendeu que a mesma poderia ser a evolugcdo da
Declaragdo aprovada no evento. Milhares de grupos da sociedade civil contribuiram, ao
contrario dos Estados (que ndo participaram diretamente) e a Carta foi lancada no Paléacio
da Paz de Haia em 2000 (BOSSELMANN, 2015).

Em 1997, antes da finalizacdo da Carta da Terra, a ONU realizou uma sesséo

extraordinaria de sua Assembleia Geral em Nova lorque, no periodo de 23 a 27 de junho.
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Essa sessao foi denominada de Cupula da Terra, ou Rio+5, sendo que seu principal objetivo
foi verificar a execugdo dos programas da Agenda 21. O principal destrave a ser efetuado
nessa conferéncia foi a questdo do financiamento do desenvolvimento sustentavel em
ambito mundial. Ainda assim, houve alguns acordos quanto a objetivos de reducdo do
efeito estufa, a ado¢do mais ampla de formas energéticas sustentaveis e o foco na reducéo
da pobreza (DIAS, 2011).

Cinco anos depois, a ONU realizou a Capula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel na Africa do Sul. Embora tenha sido mencionada a Carta da Terra como
documento fundamental para orientar as negociacdes da clpula, a pedido dos Estados
Unidos as referéncias a essa carta nos documentos finais da cupula foram retiradas.
Coincidéncia ou ndo, os principais resultados da Cupula de Johanesburgo foram falhos em
relacdo ao desenvolvimento sustentavel, embora a tenham apoiado (BOSSELMANN,
2015).

Na Rio+20, evento de 2012 no Rio de Janeiro, o tema da sustentabilidade fez parte
dos debates. Porém, o resultado final ficou aquém das expectativas, especialmente quanto a
metas de desenvolvimento sustentavel em diferentes areas, 0 montante de investimento para
alcanca-las e quem vai financiar esse tipo de ac6es (BARBOSA; CARVALHO, 2012).

Quanto ao entendimento sobre a sustentabilidade, percebe-se que por muito tempo
foi focado apenas na questdo ecoldgica e, somente depois, associou-se a questdes sociais e
ambientais. Nesse sentido, Ignacy Sachs menciona que ligar a sustentabilidade apenas com
a ecologia é incorreto, ja que ha outras vertentes envolvidas com o conceito. Elas sao,
segundo Sachs (2009, p. 85-88): a sustentabilidade social, a cultural, a ecoldgica, a
ambiental, a territorial, a econdbmica e a politica (em ambito nacional e em ambito
internacional) (SACHS, 2009).

Em relacdo ao primeiro critério — sustentabilidade social — Sachs (2009, p. 85)
afirma que a mesma acarreta nos seguintes pontos: “alcance de um patamar razoavel de
homogeneidade social; distribuicdo de renda justa; emprego pleno e/ou autbnomo com
qualidade de vida decente; igualdade no acesso aos recursos e servigos sociais”.

O segundo critério seria a sustentabilidade cultural, que segundo Sachs (2009, p. 85-

86) pressupde:
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- mudangas no interior da comunidade (equilibrio entre respeito a
tradicdo e inovacdo);

- capacidade de autonomia para elaboracdo de um projeto nacional
integrado e enddgeno (em oposicdo as coOpias servis dos modelos
alienigenas);

- autoconfianga combinada com abertura para o mundo.

Por sua vez, o terceiro critério de Sachs (2009, p. 86) — a sustentabilidade ecoldgica
— requer a “preservacdo do potencial do capital natureza na sua producdo de recursos
renovaveis; limitar o uso dos recursos ndo-renovaveis”.

J& o quarto critério de sustentabilidade de Sachs (2009, p. 86) — 0 aspecto ambiental
— destaca a necessidade de se “respeitar ¢ realgar a capacidade de autodepuracdo dos
ecossistemas naturais”.

O quinto critério, que € o territorial, conforme Sachs (2009, p. 86) demanda:

- configurages urbanas e rurais balanceadas [...];

- melhoria do ambiente urbano;

- superacéo das disparidades inter-regionais;

- estratégias de desenvolvimento ambientalmente seguras para areas
ecologicamente  frageis (conservacdo da biodiversidade pelo
ecodesenvolvimento).

O sexto critério de sustentabilidade de Sachs (2009, p. 86-87) — o aspecto
econdmico — traz em seu bojo a necessidade de “desenvolvimento econdmico intersetorial
equilibrado, seguranca alimentar; capacidade de moderniza¢do continua dos instrumentos
de producdo; razoavel nivel de autonomia na pesquisa cientifica e tecnoldgica; insercdo
soberana na economia internacional (grifo nosso).

Por fim, o sétimo critério de sustentabilidade de Sachs € o da politica. Esse critério
se divide em politica nacional e politica internacional.

As demandas do critério de politica em ambito nacional, conforme Sachs (2009, p.
87) sédo o estabelecimento de uma “democracia definida em termos de apropriacdo
universal dos direitos humanos; desenvolvimento da capacidade do Estado para
implementar o projeto nacional, em parceria com todos os empreendedores; um nivel
razodvel de coesdo social”.

Ja as demandas do critério de politica em ambito internacional de Sachs (2009, p.
87-88) séo:
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- eficécia do sistema de prevencdo de guerras da ONU, na garantia da paz
e na promo¢do da cooperacdo internacional;

- um pacote Norte-Sul de co-desenvolvimento, baseado no principio de
igualdade (regras do jogo e compartilhamento da responsabilidade de
favorecimento do parceiro mais fraco);

- controle institucional efetivo do sistema internacional financeiro e de
negocios;

- controle institucional efetivo da aplicagdo do Principio da Precaugdo na
gestdo do meio ambiente e dos recursos naturais; prevencdo das mudancas
globais negativas; protecdo da diversidade bioldgica (e cultural); gestdo
do patriménio global, como heranga comum da humanidade;

- sistema efetivo de cooperacdo cientifica e tecnoldgica internacional e
eliminacdo parcial do carater de commodity da ciéncia e tecnologia,
também como propriedade da heranga comum da humanidade.

A partir da proposta de Sachs para a diviséo das dimens@es da sustentabilidade, far-
se-a um enquadramento livre das questdes afetas a seguranca alimentar em cada categoria
das dimensGes por ele propostas, de forma a analisar a sustentabilidade da seguranca
alimentar nas condicdes da agricultura atual ao envolver a utilizacdo de cultivos

transgénicos.

3.1 Sustentabilidade social

A sustentabilidade social relacionada a seguranca alimentar passa pela verificagcdo
das formas pelas quais a forca de trabalho que produz o alimento estdo condicionadas. Para
isso, deve-se levar em consideracdo que ha diferentes estruturacfes da producdo agricola,
conforme ja visto neste trabalho, que podem ser resumidas em agricultura patronal (ou
agronegocio) e agricultura alternativa (agroecologia, etc.).

A agricultura patronal, com sua estruturagdo mais voltada para o lucro e a produgéo
de commodities, via de regra busca a minimizagdo dos gastos e a maximizagdo de seus
lucros. Dessa forma, ird reduzir ao maximo o quadro de funcionérios, seja pela adocdo de
tecnologia, seja por alguma medida relacionada ao aumento de produtividade daqueles que
permanecem trabalhando. A demissdo de grande contingente de trabalhadores no Brasil
ocasiona diversos problemas aos desempregados: a necessidade de migracdo do campo
(que, muitas vezes, é o seu local de nascimento e 0 ambiente onde desejariam permanecer

em razdo de sua aptiddo e de suas raizes) para as areas urbanas ou para outras regides,
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como as fronteiras agricolas dindmicas; o pagamento de salarios mais baixos em razéo da
grande oferta de trabalhadores disponiveis para a empreitada e, muitas vezes, aceitando
quaisquer condigOes de trabalho para ter comida na mesa; o desrespeito aos direitos
trabalhistas a eles assegurados.

Nesse cenario, ocorre até mesmo a reducdo de tais trabalhadores a condicao analoga
a de escravo, auxiliado pela dimenséo politica da (in)sustentabilidade. O governo de Michel
Temer chegou a publicar, em outubro de 2017, a Portaria 1.129 do Ministério do Trabalho,
dificultando o combate as condicdes trabalhistas analogas as de escravo, como
“pagamento” pelos votos que suspenderam a denuncia criminal feita contra ele pela
Procuradoria-Geral da Republica embasada pela operagdo Lava Jato. Porém, em razdo de
um pedido liminar em Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental proposto
pela Rede Sustentabilidade, a portaria em questdo foi suspensa pela ministra do Supremo
Tribunal Federal Rosa Weber — e posteriormente foi substituida pela Portaria 1.293 do
mesmo ministério.

A necessidade de justica social se faz presente para que se possa falar na
sustentabilidade nessa vertente. Para que isso aconteca, € fundamental tratar da funcédo
social da propriedade, presente na CF em decorréncia do principio da dignidade da pessoa
humana, e também por ser essencial para a ordem econémica e existéncia digna, de forma a
realizar a justica social (BRASIL, 1988).

Para que isso aconteca, exige-se o cumprimento do artigo 186 da Constituicéo,
segundo o qual a propriedade deve ser aproveitada racional e adequadamente, assim como
0s recursos ambientais disponiveis, de forma a ndo causar prejuizo ambiental; respeitar as
regras de trabalho e favorecer o bem-estar dos patrdes e trabalhadores (BRASIL, 1988).

Além das disposi¢Oes constitucionais, a Lei Federal n° 8.629/1993, em seu artigo 9°,
também trata do assunto, positivando os mesmos requisitos e regulamentando os ditames
constitucionais da reforma agraria. Porém, o assunto é espinhoso, conforme Maniglia
(2013, p. 60):

[...] muito embora o texto da lei infraconstitucional tenha se esmerado em
criar defini¢Bes claras em seus incisos, na préatica inviabiliza-se o controle
desse cumprimento, uma vez que o [Instituto Nacional de Colonizacéo e
Reforma Agréria] INCRA, em sua vistoria, determinada em lei, emite um
laudo centrado apenas na produtividade do imovel, medindo indices de
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GDU (grau de utilizacdo da terra, que devem atingir até 80% das terras
economicamente aproveitaveis) e do GDE (grau de eficiéncia, igual ou
superior a 100%), desprezando os demais itens constantes na definicdo de
funcdo social. Conclui-se que [...] a funcdo social da propriedade do
imével rural fica reduzida, para fins de desapropriacdo para reforma
agréria, a andlise do setor econdmico [...].

A situacdo de descumprimento dos critérios legais vai frontalmente contra a
sustentabilidade em varias de suas dimensdes. No tocante a dimenséo social, pode-se falar
no bloqueio ao cumprimento dos critérios de desapropriacéo por interesse social — ja que a
propriedade rural pode cumprir os critérios de produtividade e de utilizagdo, mas
desrespeitar o bem-estar dos trabalhadores e tudo permanecer como esta. A necessidade de
fiscalizacdo efetiva no Brasil € essencial, inclusive para fiel cumprimento de politicas como
a fundiaria. A propria concepcao do Brasil como sendo um Estado Democratico de Direito

fica abalada com tal desrespeito.

3.2 Sustentabilidade cultural

Quanto a sustentabilidade cultural, deve-se ter em mente que comer tem rela¢do nao
apenas com a satisfacao fisiolégica do organismo humano, mas também com a memdria e a
identidade de um determinado povo. E um ato social e cultural com singularidades
humanas, rituais proprios de cada grupo, ligando-se ao contexto coletivo em que se insere
(SIQUEIRA, 2013). Assim, deve haver respeito e valorizagdo da diversidade da cultura
alimentar.

A alimentacdo deve ser vista por um prisma multidimensional de qualidade do
alimento. Este deve ter, além do equilibrio bioldgico, zelo pela conservacdo ambiental e
pela estruturacdo da diversidade cultural. As préticas alimentares expressam diferentes
culturas alimentares. Logo, para que haja efetividade do DHAA, sera necessario inserir a
dimensao cultural nas politicas publicas de SAN.

A concentracdo de terras em posse de poucos piora 0 cenario em questdo, j& que
acaba por resultar na separacdo das comunidades rurais de suas terras tradicionais, de forma
ndo apenas fisica, mas também emocional.

O distanciamento do homem atual dos assuntos tradicionais do campo tem

implicado em uma alimentacdo menos cultural, na qual o alimento parece j& vir embalado,
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etiquetado, embrulhado, rompendo os lagcos humanos com a terra e a natureza que Ihe da os
recursos para sua subsisténcia.

Os alimentos que s&o consumidos sofrem interferéncias geograficas, econémicas,
gastrondmicas, politicas e culturais. Assim, a sustentabilidade cultural da seguranca
alimentar deve considerar as particularidades proprias de cada grupo humano, mas também

as demais dimensdes que com ela interagem.

3.3 Sustentabilidade ecologica

A anélise da sustentabilidade ecoldgica da agricultura necessariamente passa pela
forma de producdo adotada, o tipo de insumo utilizado na producdo, a questdo das
cultivares utilizadas no plantio, etc. Como base da agrobiodiversidade, a normativa relativa
a sementes afeta os sistemas agricolas e se entrelaca com diversos temas agrarios, como o
desenvolvimento rural sustentivel e a SAN, dentre outros (SANTILLI, 2009).

A Lei de Sementes e Mudas — Lei n° 10.711/2003 — regula o sistema formal de
sementes no pais. Os sistemas formais de sementes tém origem no século XIX, nas nagdes
industrializadas, e se desenvolveram com o avanc¢o das aplicagdes genéticas em sementes.
Assim, esse sistema funciona como um “funil” para a diversidade genética vegetal e,
considerados o0s conjuntos analisados em bancos de germoplasma, desenvolvem-se
pouquissimas variedades, prontas para 0 modelo agricola majoritario. A questdo € que elas
negligenciam os agricultores de ambientes mais inospitos (LOUWAARS, 2007 apud
SANTILLI, 2009).

Com esses sistemas direcionados para 0s cultivos mais rentaveis, aos quais se soma
a aplicacdo de fertilizantes quimicos e agrotoxicos, essa situacdo determinara o modelo
agricola a ser adotado. Caso somente sementes de rendimento superior, de melhor padrdo e
vinculadas a insumos externos sejam disponibilizadas aos agricultores, o0 modelo agricola
sera 0 imposto por essa situacdo e havera grandes prejuizos para a agrobiodiversidade.

Ainda assim, a lei brasileira prevé brechas para os sistemas agricolas locais. Estes
sdo sistemas manejados pelos agricultores, que promovem eles mesmos a escolha, a
melhoria, a producdo e a propagacdo das sementes. Dessa forma, o controle dos recursos

geneéticos das plantas é feito por eles de forma integrada, o que ajuda a manter a diversidade
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genética no campo e a adaptacdo as alteragdes ambientais e sociais. Eles ainda conseguem
produzir sementes em &reas negligenciadas — desinteressantes para os sistemas formais.

As sementes, como primeiro elo na cadeia alimentar e como repositorio da evolugéo
da vida futura, devem ser vistas com maior cuidado e atencdo. Os agricultores as
desenvolveram durante séculos de forma a aprimorar seus aspectos ecoldgicos, nutricionais,
gustativos, medicinais, como forragem, combustivel e outras necessidades. Porém, uma vez
que as grandes corporacOes desejam controlar, adaptar, e modificar geneticamente as
sementes para seu proprio lucro, as variedades crioulas das sementes sdo chamadas de
“cultivares primitivos”, em oposi¢do aos ‘“cultivares de elite”, que sdo aqueles
desenvolvidos pelos cientistas (SHIVA, 2016, tradugdo nossa).

Além das implica¢bes econdmicas, que serdo analisadas oportunamente, o uso de
sementes geneticamente modificadas tem diversas implicacGes ecologicas. Existem trés
tipos de variedades de sementes ‘“cientificas”: as variedades de alto rendimento, as
variedades hibridas e as variedades geneticamente modificadas. As primeiras sdo altamente
dependentes de quimicos e fertilizantes e vulnerdveis a pragas e doencas; por sua vez, a
segunda variedade reduz seu rendimento a cada nova geracao, o que prejudica 0S recursos
naturais envolvidos; finalmente, a terceira variedade, pela insercdo de um combinado de
genes: genes ndo pertencentes a planta original, genes para cancer vegetal, genes de
marcadores de resisténcia a antibiéticos e os genes de virus que atuam como promotores,
cuja combinacdo pode causar prejuizo a planta, a biodiversidade e pra qualquer organismo
que se alimente dela (SHIVA, 2016, traducdo nossa).

Existe também a chamada “tecnologia genética de restri¢do de uso”, que consiste no
impedimento da fertilizacdo das sementes matando-se seu embrido e tornando-a estéril.
Uma vez que se utiliza desse expediente, é possivel imaginar que a intera¢do de uma planta
com tal tecnologia com os demais organismos vivos e com o ambiente pode ter efeitos
incertos. De qualquer forma, embora essa tecnologia seja uma realidade, uma campanha
global conseguiu que fosse estabelecida uma moratoria quanto a sua comercializacdo na

Convencdo sobre Diversidade Biologica (CDB) da ONU.

3.4 Sustentabilidade ambiental
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A sustentabilidade ambiental relacionada com a seguranca alimentar envolve a
diversidade de tipos de cultivos realizados, bem como a capacidade de adaptacdo desses
cultivos a condigdes adversas e a demandas humanas especificas.

A uniformidade genética, caracteristica da monocultura, torna os cultivos
vulnerdveis por sua fragilidade a pragas, mazelas ou estresses ambientais, podendo
ocasionar a perda total da lavoura. Ainda que o cultivar seja estruturado como resistente a
determinado patégeno, qualquer mutacéo que ele sofra tem potencial para tornar vulneravel
toda a plantacdo (SANTILLI, 2009).

A agrobiodiversidade € imprescindivel a SAN, pois comp8e os sistemas agricolas
sustentaveis. Estes sdo regidos pela diversificagdo dos cultivos. A existéncia de mais
espécies, com fatores ecoldgicos associados, permite mais estabilidade enddgena e
colheitas em diferentes momentos do ano — o0 que reduz prejuizos em caso de quebra de
safra (SANTILLI, 2009).

Para diversificar um agroecossistema h& varios caminhos - o consorcio de culturas,
os “cultivos alternados” e 0s sistemas agroflorestais sdo exemplos. Eles viabilizam a
ampliacdo da quantidade de matéria organica na terra, reduzem a erosdo e mantém a
biodiversidade. Ao se recuperar as matas ciliares, nota-se a reducdo da turbidez dos cursos
d’agua e 0 aumento do acesso aos recursos hidricos (SANTILLI, 2009).

Deve-se considerar a singularidade de cada agroecossistema, ja que 0s componentes
de um sistema agricola interagem de forma complexa entre si, 0 que demanda respostas
adaptadas as suas condic¢des especificas. Os sistemas produtivos altamente especializados e
geneticamente homogéneos contribuem para a reducdo no numero de espécies e
comprometem a resisténcia e a resiliéncia dos agroecossistemas — o que os fragiliza ante
invasdes de pragas e condicBes adversas (SANTILLI, 2009).

H& riscos ambientais em potencial relacionados as plantas transgénicas,
mencionados por Ferreira (2008, p. 111) como “o fluxo de genes, a transferéncia horizontal
de genes, a formagéo de plantas daninhas ou insetos invasores resistentes a pesticidas, [...],
a reducgdo ou perda da diversidade bioldgica [...] e, por fim, os riscos alimentares”.

O risco da troca de genes se revela quando ha reproducdo cruzada entre plantas de
espécies afins. A contaminacdo se dara caso a espécie modificada geneticamente tenha um

escape génico e uma espécie selvagem o receba. Helaine Carrer explica que ha plantas que
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se autopolinizam (ex: soja) e que fazem polinizacdo cruzada (ex: milho). A chance de
polinizacdo cruzada vai depender de fatores geogréficos, climaticos e ambientais
(CARRER, 2003). De acordo com a FAO, os centros de biodiversidade e os locais que
abrigam plantas selvagens de interesse sdo abrigam maiores riscos (FAO, 2004).

A transferéncia horizontal de genes é o deslocamento de genes que ocorre entre
espécies ndo-afins (RIECHMANN, 2002). Geralmente, envolve plantas e microrganismos.
Essa transferéncia pode ocorrer se o DNA liberado dos tecidos e a planta receptora
estiverem conectados ao solo e a bactérias especificas. De acordo com as caracteristicas do
transgene, fundamental se torna acompanhar sua transferéncia (REIS JUNIOR; MENDES;
HUNGRIA, 2005).

Por sua vez, a formacdo de plantas daninhas se liga aos efeitos da transferéncia
génica. A planta transgénica pode abrigar matéria nociva a insetos invasores (caso dos
genes da bactéria Bacillus thuringiensis) e eventualmente adquirir resisténcia pela
exposicao as toxinas Bt. Ha pesquisadores que entendem ser inevitavel que os insetos a
adquiram (ALTIERI, 2002).

Finalmente, os riscos alimentares ocorrem com a ingestdo de alimentos compostos

por OGM vegetais, ou das plantas em si. Jorge Riechmann (2002, p. 77) traz que:

Ailmentos obtidos por manipulagcdo genética sdo: (A) 0s organismos que
podem ser utilizados como alimentos e que s@o submetidos a processos de
engenharia genética (por exemplo, colheitas de plantas geneticamente
manipuladas), (B) alimentos que contém um ingrediente ou aditivo
derivado de um organismo submetido a engenharia genética, ou (C)
alimentos que foram produzidos utilizando-se em seu processamento um
produto auxiliar (por exemplo, enzimas) criado mediante engenharia
genética.

Dessa forma, inserir genes nas plantas cultivadas agrega a possibilidade de que a
mesma produza substancias tdxicas e/ou alergénicas por meio das diversas recombinagdes
possiveis de serem realizadas pelo material genético.

A questdo da utilizacdo de agrotdxicos € outro fator relevante para a discusséo da
sustentabilidade ambiental da seguranga alimentar. Embora se entenda que a SAN néo
possa permitir a utilizacdo desses insumos em um cenario de sustentabilidade plena, vale a

mencdo ao fato de que a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) tem desde
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2001, dentre suas atividades, o Programa de Analise de Residuos de Agrotoxicos em
Alimentos (PARA). O programa busca verificar de forma ininterrupta os niveis residuais de
agroquimicos nos alimentos produzidos a partir de vegetaia, servindo assim como
indicador. Ele é uma iniciativa do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS) junto
com a ANVISA, a vigilancia sanitaria das unidades federativas e também laboratorios
estaduais de saude publica (BRASIL, 2018).

3.5 Sustentabilidade territorial

Desde a descoberta/criagéo da agricultura, a humanidade vive em locais que possam
produzir ou fornecer alimentos, ja que todos precisam dessa fonte energética para
sobreviver. A evolucdo dos sistemas alimentares se relaciona com as caracteristicas desses
locais, possibilitando a diversidade cultural e bioldgica.

Até o surgimento da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) (1995), a
alimentacdo era assunto de soberania local e nacional, ndo de comércio internacional. A
partir de entdo, as regras do comércio internacional se voltaram para o livre comércio,
incluindo as questBes de alimentos. Porém, Vandana Shiva afirma que o livre comércio
com base na competicdo é um mito: trata-se de grupos de monopdlios. Em relacdo ao
controle de sementes, apenas cinco empresas gigantes da area genética as controlam:
Monsanto, Syngenta, DuPont, Bayer e Dow (HUFF, 2011 apud SHIVA, 2016). Outras
cinco gigantes graneleiras controlam o fornecimento de grdos: Cargill, Archer Daniels
Midland, Bunge, Glencore International e Louis Dreyfus (MORRIS, 2013 apud SHIVA,
2016). Cinco empresas gigantes de processamento alimentar controlam o processamento de
alimentos e bebidas: PepsiCo, JBS, Tyson Foods, Danone e Nestlé (GLOBAL TOP 10...,
2013 apud SHIVA, 2016). E outras cinco empresas varejistas gigantes controlam o varejo:
Walmart, Carrefour, Metro Group, Aeon e Tesco (LEADING RETAILERS, 2014 apud
SHIVA, 2016).

Uma vez que a concentracdo dos insumos, dos processos de elaboracdo e também
do fornecimento ao consumidor s@o pequenos grupos de grandes multinacionais, dentro de
um cenario comercial guiado pelo livre comércio, no &mbito da globalizag&o, verifica-se

que a realidade ndo é bem aquela que é vendida para justificar tal estruturacdo do sistema.
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Acreditava-se que a globalizacdo elevaria a producdo de alimentos — ja que as grandes
empresas seriam melhores do que 0s pequenos agricultores para a producao agricola — e
que a comida seria mais barata e mais acessivel aos pobres. Porém, criou desemprego,
fome, migraces e inseguranca alimentar sem escalas.

Uma possibilidade de estruturacdo dessa dimensdo da sustentabilidade € o
estabelecimento de politica publica territorial. O programa Territorios da Cidadania (2008)
foi criado para ser um norteador das a¢Ges governamentais da esfera federal na luta para
reduzir as desigualdades socioeconémicas atraves do desenvolvimento territorial sendo
base referencial e integrativa das politicas publicas, arquitetadas com participacdo social
(ORTEGA, 2016).

Uma acdo mais diretamente ligada a seguranca alimentar e que foi objeto de atuagdo
do programa foi a combinacdo de financiamentos do PRONAF com a expansdo da
assisténcia técnica rural. O programa foi elogiado pelo economista Ignacy Sachs, que
chegou a trabalhar como consultor do mesmo. Atualmente, porém, com o teto de gastos
publicos e o corte de verbas estabelecido pelo governo de Michel Temer a partir da Emenda

Constitucional 95/2016, o programa foi prejudicado, embora ainda exista.

3.6 Sustentabilidade econémica

A sustentabilidade econémica faz parte do tripé classico da sustentabilidade. Ela é
mencionada desde a consagracdo do conceito a partir do Relatério Brundtland da ONU
(1987) e é uma vertente que precisa ser considerada com equilibrio, para que as demais
dimensdes da sustentabilidade — sejam elas as da conceituacao classica ou as da proposi¢do
de Sachs — ndo fiquem prejudicadas. O equilibrio entre elas deve ser dindmico, mas um
equilibrio.

Quanto aos aspectos da seguranga alimentar na producéo agricola que se entendem
como econdmicos, os insumos tém papel importante. Conforme ja mencionado, as
sementes sdo uma questdo-chave nesse sentido. A existéncia das sementes crioulas —
tradicdo da agricultura desde sempre — permite ao agricultor algum alivio financeiro para

exercer essa atividade de risco, que é a atividade agricola. A partir da entrada das
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companbhias agricolas da area da engenharia genética/biotecnologia na agricultura, o quadro
de sementes disponiveis fica mais amplo, mas também mais confuso economicamente.

As sementes de alto rendimento podem melhorar a produtividade do agricultor, o
que provavelmente Ihe permitiria um lucro maior. O problema é que essa situacdo é de
curto prazo em relacdo ao mesmo insumo, ja que as sementes so vingam se plantadas uma
ou duas vezes. A partir de entdo, devem ser recompradas do fabricante. Tal necessidade,
além de achatar os ganhos do pequeno agricultor, ajuda a romper o lago cultural do costume
de guardar sementes para o préximo plantio.

Por sua vez, as sementes hibridas s@o inadequadas para ser salvas ou replantadas, ja
que as geracdes futuras da cultivar perdem rendimento. Essa situacdo forca os agricultores a
irem as compras a cada estacao (SHIVA, 2016), assim como é o caso das sementes de alto
rendimento.

Quanto as variedades geneticamente modificadas, o discurso das corporacdes € o de
que elas sdo equivalentes as ndo modificadas, assim como os alimentos também o s&o.
Porém, as mesmas corporac@es afirmam que os OGM sdo novos, inéditos, invengdes. Essa
dualidade de posicdo se explica, no primeiro caso, para evitar a responsabilizacdo pela
seguranca alimentar das mesmas e, no segundo caso, para alegar direitos de propriedade
intelectual sobre elas. A criacdo desse tipo de variedade esta ligada a um proposito:
patenteamento (SHIVA, 2016). Em caso de uso da variedade geneticamente modificada, 0s
agricultores terdo que pagar a taxa de tecnologia inserida em tal insumo — pois os direitos
de propriedade intelectual permitem tal protecdo, de forma diferenciada, em todo o planeta.

Quanto aos custos de producdo, ndo ha um consenso estabelecido. Um estudo de
Charles Benbrook, considerando o periodo 1996-2001, afirma que houve ganho de
produtividade no cultivo do milho Bacillus thuringiensis (Bt), mas que esse foi insuficiente
para contrabalancar a elevacdo nos custos de producdo (BENBROOK, 2001 apud
LONDRES, 2002). Em contrapartida, um estudo de caso de Menegatti e Barros (2007)
concluiu que a producéo de soja geneticamente modificada do Mato Grosso do Sul na safra
2004/2005 teve menores custos do que a tradicional.

Além disso, outra questdo relevante para a sustentabilidade econdmica é a do

investimento para produzir uma planta geneticamente modificada. O pesquisador Elibio
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Rech, da EMBRAPA, calculou em R$ 3 milhdes o custo de producdo de uma planta
transgénica — isso desde que a preparacdo do gene ja esteja completa (RECH, 2000).

Considerando-se os dados acima, € possivel notar que a producdo de uma planta
geneticamente modificada demanda um alto investimento, viavel apenas com a garantia de
protecdo do processo de elaboracdo e/ou resultados via arcabouco juridico. A inovacao
agrogenética, nesse caso, pode ser vantajosa para 0s empreendedores — mas traz como
consequéncia possiveis desvantagens aos pequenos agricultores, cuja margem de lucro
(quanto hd uma) passa a ficar cada vez menor.

Deve-se considerar também que, sob a ética agrondmica, € quase impossivel que
haja um aumento pujante na produtividade somente com modificacdo genética. S&o
necessarias também outras medidas integradas (LONDRES, 2002). Uma vez que existe 0
risco de os cultivos transgénicos afetarem negativamente a biodiversidade, mesmo que se
considere que os fatores envolvidos nas demais estratégias permanecam estaticos quanto
aos custos, poderé ocorrer elevacdo de custos de producdo para melhoria da biodiversidade
do sistema — sem contar eventuais penalidades administrativas, civis e criminais pelo
impacto ambiental negativo que possam causar.

O aspecto da sustentabilidade econdmica dos cultivos geneticamente modificados
pode ter também implicagdes em gastos com saude e nutricdo. Um estudo de Zimmermann
e Qain afirma terem sido gastos US$ 3 milhdes na criacdo do arroz dourado (incrementado
em vitamina A), estando previstos US$ 10 milhdes adicionais para o final das pesquisas.
Estimava-se que o arroz evitaria que milhares ficassem cegos ou morressem anualmente
nas Filipinas. Eles comparam esse valor com os custos de outras formas de tratar o mesmo
problema na regido — e eles s&o praticamente o dobro (ZIMMERMANN; QAIN, 2002 apud
FAO, 2004).

Em contrapartida as possibilidades apresentadas pelo arroz dourado, Vandana Shiva
afirma que a melhor alternativa para sanar a deficiéncia de vitamina A é aumentar a
biodiversidade na agricultura. Ela diz ainda que as pessoas que sofrem de deficiéncia de
vitamina A também sofrem de ma nutricdo generalizada e, em razdo disso, aumentar a SAN
dos mais pobres através da multiplicacdo da diversidade de cultivos e da diversidade de
dietas s&o 0s meios mais confiaveis para a superacdo de deficiéncias nutricionais (SHIVA,
2001 apud SMITH, 2009).
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Vale mencionar que, para a FAO, talvez somente apds alguns anos os agricultores
consigam usar com eficiéncia uma agrobiotecnologia inovadora. A adogdo da mesma por
muitos produtores, ainda, podera reduzir custos ao consumidor final (FAO, 2004). Assim,
além de a reducdo de custos ser incerta, o resultado econémico pode demorar a aparecer — 0
que no caso de pequenos agricultores pode ser a diferenca entre a prosperidade e a propria

garantia de subsisténcia.

3.7 Sustentabilidade politica

No tocante a sustentabilidade politica da seguranca alimentar, existem diversas
questBes que devem ser consideradas. De inicio, vale lembrar do histérico econémico do
Brasil — ja trabalhado no capitulo 2 — e de como a construcdo politica a partir da economia
agricola brasileira sempre pautou os interesses oligarquicos rurais em primeiro lugar.

Os interesses politicos podem ser obstaculos a sustentabilidade. No tocante a
situacdo da agricultura e da alimentacdo nas ultimas décadas, pode-se falar da forma
equivocada de construcdo da Lei de Biosseguranca — Lei 11.105/2005, que priorizou
interesses que ndo coincidiam com os do povo brasileiro. Mais recentemente, em troca de
votos para a suspensdo de uma dendncia criminal apresentada contra ele pela Procuradoria-
Geral da Republica, o presidente Michel Temer editou a Medida Proviséria 793, que
reduziu a aliquota de arrecadacao paga pelos produtores rurais a0 FUNRURAL (Fundo de
Assisténcia ao Trabalhador Rural), que é utilizado para ajudar no pagamento de
aposentadorias aos trabalhadores rurais.

Em relacdo a elaboracdo de politicas publicas agricolas, Reni Dernardi (2001, apud
BEVILAQUA, 2016, p. 63-64) analisa:

Quanto as politicas publicas para a agricultura, o que tivemos, de fato, nas
ltimas quatro décadas, foi principalmente a politica agricola, ja que a
politica agraria foi sempre marginal ou inexistente. Vamos falar, portanto,
de politica agricola, destacando apenas trés pontos: a) a politica agricola
brasileira, em substéncia, sempre foi decidida em consonédncia com 0s
interesses dos empresarios do agribusiness; b) nas Gltimas duas décadas
(anos 80 e 90), as politicas setoriais, inclusive a politica agricola,
perderam importdncia e cederam espaco para as politicas
macroecondmicas, sobretudo a partir dos pacotes econémicos e da
liberalizacdo; c) por fim, nos anos 90, passou-se a atribuir novos papéis
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para a agricultura e o meio rural, com destaque para a geragdo de emprego
e a preservacdo ambiental.

Assim sendo, ha varias vertentes das politicas publicas que devem ser estruturadas
para que se possa falar na sustentabilidade politica da seguranga alimentar. A politica
agricola, por exemplo, é fundamental para efetivar o direito a alimentac&o e a propria SAN.
Além disso, estrutura a producéo agricola, com desenvolvimento da agricultura, geracéo de
melhores condicGes de trabalho no campo, etc. Os recursos por ela destinados precisam ser
bem direcionados e acompanhados para que os resultados atingidos sejam os melhores
possiveis.

A politica agricola brasileira se funda no crédito rural, no seguro rural e no
PRONAF. Assim, ela se encontra limitada quase totalmente pela esfera do financiamento
da producdo agricola. De qualquer forma, existem medidas tomadas pelo pais que estdo na
intersecdo entre as politicas agricola e ambiental, como o Plano ABC — Agricultura de
Baixo Carbono, que tem medidas ambiciosas e consistem, segundo Buainin et al (2014, p.
836) em:

i) redugéo de 80% da taxa de desmatamento na Amazonia e em 40% no
Cerrado;

ii) execucdo intensiva na agricultura de acBes que promovam a
recuperacao de pastagens atualmente degradadas;

iii) incentivo & adocdo de sistemas de organizagdo da producédo agricola
baseados na integracdo lavoura-pecudria;

iv) aumento do plantio direto e da fixacdo biolégica de nitrogénio; e

v) ampliacdo da eficiéncia energética, por meio da utilizacdo intensiva de
biocombustiveis, expansdo da oferta de energia proveniente de
hidrelétricas e de fontes alternativas de biomassa, estabelecimento de
usinas edlicas, fomento a construcdo de pequenas centrais hidrelétricas e o
uso de carvdo de florestas plantadas na siderurgia.

Embora mencione o uso de biocombustiveis — que tém seus problemas e suas
virtudes em relacdo a seguranca alimentar — é uma medida que pode auxiliar na
sustentabilidade ambiental. A execucdo do plano, porém, ndo pode ficar apenas na al¢ada
do crédito rural, ja que 0 MAPA n&o tem orgamento para tanto. Uma opg¢éo seria criar um
instrumento de pagamento por servigos ambientais (BUAININ et al, 2014).

Por sua vez, uma boa politica econémica também é importante, ja que o assunto

seguranca alimentar € complexo e demanda medidas de cunho estrutural. Dessa maneira,
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considerar as esferas mais amplas da economia — como o comércio internacional e a
politica comercial brasileira — é essencial para que possa ser dado o correto alicerce para a
economia nacional. As consequéncias vao influenciar o capital referente a renda dos
individuos, o Produto Interno Bruto e também o preco dos alimentos, dentre outras coisas
(SANTANA, 2011).

Quanto a politica fundiaria, a modernizacdo da agricultura esfriou o interesse
politico em reestruturar as terras brasileiras. Nos governos pés-redemocratizagdo, houve
momentos em que a questdo foi quase invisivel (nos mandatos de Fernando Collor de
Mello e de Itamar Franco). Porém, ap0s passar essa fase, quase todos os demais
governantes tomaram medidas em prol de melhorar esse quadro. O governo FHC
considerou a reforma agraria uma prioridade governamental e a gestdo Lula a aumentou e
qualificou.

De qualquer forma, a influéncia excessiva capitalista endossa a heranca colonial de

concentragéo de terras, conforme Carvalho (2010, p. 258):

Atualmente, identifica-se na transformacdo do latifundio em grande
empresa capitalista (agrobusiness) a responsabilidade pela manutencédo da
estrutura fundiaria concentrada. O mercado externo e as demandas da
industria nacional passaram a definir o perfil da agricultura brasileira,
baseada largamente no uso de insumos quimicos (adubos e agrotdxicos) e
na mecanizacdo, impulsionados por incentivos fiscais, subsidios e crédito
farto, excluindo a maioria das pequenas e médias propriedades do
processo de desenvolvimento. A questdo da reforma agraria continua atual
no Brasil. De um lado é combatida por determinados segmentos sociais,
especialmente grandes proprietarios rurais e ambientalistas e, de outro, é
impulsionada por pressdes sociais dos movimentos organizados dos
trabalhadores sem-terra. No meio do conflito, o governo tenta agradar a
gregos e troianos, buscando modificar a estrutura fundiaria brasileira por
meio da desapropriacéo e redistribuicdo de terras.

As politicas publicas fundiarias, assim, s6 tém saido do papel quando ha pressédo
popular, como foi o caso da implantacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario no ano
2000. Embora existam disposi¢cBes normativas, na atual politica fundiaria, referentes a
direitos difusos, coletivos e das minorias, a questdo nao avanca. Isto se justifica, porque nao
basta a previsdo constitucional acerca de direitos e instrumentos propiciadores de dignidade
da pessoa humana: é necessaria uma atuacdo estatal eficaz, além de um trabalho eficiente

do governo para que os direitos transponham a abstracdo normativa e tornem-se parte do
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mundo real (SMANIO, 2013). Um acesso democratico a terra seria uma importante medida
para a sustentabilidade politica da seguranga alimentar.

J& as politicas ambientais e a construcdo de uma cidadania ambiental caminham
proximas uma da outra. O inicio da elaboracdo de politicas publicas ambientais e o
posterior amadurecimento do tema no cendrio internacional e nacional acabaram por
estruturar um movimento ambientalista que, ao abrir espago em um governo ditatorial para
a questdo politica, também contribuiu para a mencionada cidadania.

Assim, a cidadania ambiental brasileira estd relacionada ao processo de
restabelecimento da sociedade civil, a partir da unido de grupos com condigdes de
influenciar na politica. Estd presente em uma sociedade que tenha possibilidade de
reivindicar seus direitos e exigir o cumprimento dos mesmos (SILVA-SANCHEZ, 2010).

No caso brasileiro, a luta por essa vertente da cidadania tem relacdo com a forma
como a atencdo estatal para o meio ambiente foi sendo construida no pais. As politicas
ambientais do pais comegam nos anos 1930, sob Getulio Vargas, com a promulgagédo dos
Cdodigos de Minas e Florestal, ambos em 1934, além do Parque Nacional do Itatiaia em
1937. Em seu governo, ainda foram criados o Codigo de Pesca (em 1938), o Parque
Nacional do lguacu e o Parque Nacional da Serra dos Orgdos (ambos em 1939). Nesse
primeiro momento das politicas ambientais brasileiras, as preocupagdes basicas se
restringiram apenas a garantir a utilizacdo e exploragdo racionais dos recursos naturais e a
delimitacdo de zonas a serem preservadas, impondo limites a propriedade privada.

O governo Vargas, assim, estabeleceu essas primeiras politicas com vistas a
administracdo, por parte do Estado brasileiro, dos recursos da natureza para atender a
indUstria nascente, alocando instrumentos de controle e de gestdo de recursos no Poder
Executivo, sem participacdo social (SILVA-SANCHEZ, 2010).

Até os anos 1960, as politicas ambientais permaneceram sendo resultantes da
atuacdo de um Estado centralizado, de viés autoritario e desenvolvimentista. A partir da
ditadura civil-militar de 1964, a busca pela legitimacdo do regime levou a realizacdo de
projetos econdmicos de grande monta — como a constru¢do de usinas hidrelétricas, o
incentivo a projetos agropecuarios e a exploragdo de recursos minerais — sem considerar 0s

impactos ambientais envolvidos.
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A Conferéncia de Estocolmo de 1972 levou a uma mudanca de discurso brasileira.
Uma vez que o tema ambiental estava com maior visibilidade, a posi¢cdo do pais na
conferéncia foi a de haver necessidade de conciliagdo entre meio ambiente e
desenvolvimento — mas isso ndo acontecia dentro de suas fronteiras. Isso levou a insercédo
do tema na arena politica e ao surgimento do movimento ambientalista.

Iniciada a abertura politica da ditadura brasileira em 1974, o ndmero de grupos
ambientalistas comegou a aumentar, com as mais diferentes pautas. Havia desde grupos
voltados para o combate a degradacdo ambiental até aqueles que buscavam uma mudanca
nos valores culturais e nos comportamentos sociais no pais. As mobilizacGes em defesa da
Amazodnia em 1979, embora de carater ocasional, despertou uma preocupacdo voltada a
defesa do meio ambiente, especialmente nas agéncias estatais de qualidade ambiental.
Ainda assim, a principal estratégia dos movimentos ambientalistas na década foi a
realizacdo de conferéncias e seminarios para tentar conquistar o apoio de cientistas,
intelectuais e politicos (SILVA-SANCHEZ, 2010).

Ap6s Estocolmo-1972, a ditadura civil-militar brasileira resolveu criar a Secretaria
Especial de Meio Ambiente (SEMA) em razdo do reflexo negativo que o pais deixou no
evento. Embora a nova vertente da politica ambiental brasileira passasse a ser o controle da
poluicdo industrial, a atuacdo da SEMA foi muito limitada, ja que buscou apenas a reducao
da degradacdo ambiental que comprometesse as atividades produtivas. Em decorréncia
disso, o posicionamento do movimento ambientalista de confronto aberto contra o Estado
brasileiro até o inicio da década de 1980 (SILVA-SANCHEZ, 2010).

Para tentar mudar a visdo governamental de que o meio ambiente era apenas um
recurso a disposicao para o desenvolvimento, 0 movimento ambientalista resolveu comecar
a participar, ainda que de forma indireta, do processo politico, indicando e apoiando
candidatos nas elei¢bes nos anos 1980. Chegou a participar, em 1984, da campanha das
Diretas Ja para presidente. No periodo, ainda, acompanhou o processo legislativo da Lei da
Politica Nacional de Meio Ambiente, além de estruturar encontros regionais para debates
visando, entre outras coisas, a forma de participagcdo na elaboragdo da nova Constituicéo
(SILVA-SANCHEZ, 2010).

As propostas apresentadas pelo movimento ambientalista durante o debate

constituinte foram bastante amplas, abrangendo desde a educacdo ambiental ate a incluséo
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da funcdo ecoldgica da propriedade. Essas propostas coincidiram com as de diversos
segmentos sociais organizados da sociedade, com os quais 0 movimento dialogava durante
a década de 1980: associacbes de moradores, sindicalismo operario, estudantes
universitarios, movimentos sociais, 0 que mudou para melhor a opinido publica sobre os
ambientalistas. Até mesmo por esse intercdmbio, ndo € possivel restringir a luta e as
conquistas na area ambiental apenas ao movimento ambientalista (SILVA-SANCHEZ,
2010).

A reestruturacdo da politica ambiental durante toda a década de 1980, assim,
permitiu que se construisse o cendrio para a eclosdo da cidadania ambiental. No contexto da
grande exploracdo dos bens ambientais, bem como de declinio da qualidade de vida, o
papel do cidad&o precisa ser incrementado. E ai que entra a cidadania ambiental. O Estado
ndo consegue absorver todas as demandas geradas pela sociedade, frente ao crescimento da
populacdo e a influéncia do mercado, o que leva a necessidade de reconstru¢do do modelo
de cidadania, para incluséo das questdes ambientais e para consolidacdo do Estado
Democrético de Direito e do Estado de Bem Estar Ambiental (TURATTI, 2010).

Essa vertente de cidadania vincula-se a uma visdo mais solidaria das relacfes entre
cidadao, Estado e comunidade, na qual ha a preocupacdo nao somente com as atuais, mas
também com as futuras geracbes. A busca pelo meio ambiente sadio é, assim, necessaria,
sendo que a mesma liga-se com a qualidade de vida, salude e bem-estar da comunidade
(TURATTI, 2010).

Nessa linha, o foco principal da cidadania ambiental é a presente geracdo, que
precisa identificar os riscos e perigos atuais e buscar minimiza-los em prol daqueles que
ainda estéo por vir e que poderéo ser detentores de tais direitos.

Antes, vale esclarecer o que € a cidadania classica. Cidadania classica é o elo
politico Estado-individuo, com reflexos nos direitos humanos. A partir da obtencéo de tal
status, a pessoa passa a ter direitos e deveres junto ao Estado ao qual ela se vincula.

O cidaddo ainda pode exercer sua cidadania de forma ativa ou passiva. A cidadania
ativa é a participativa; ja a cidadania passiva € a que vincula a pessoa a uma nacao e as
consequéncias desse vinculo. Vale lembrar que existem dois requisitos para a cidadania: a
liberdade e a democracia (TURATTI, 2010).
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A cidadania ambiental deve ser praticada tanto individual quanto coletivamente,
solidariamente, atraves de ONGs. A preferéncia deve ser pelo exercicio da cidadania
coletiva — para maior peso nas solicitagdes de protecdo ambiental — mas considerando
também a cidadania individual (LEITE; AYALA, 2005).

No mundo globalizado, ser cidaddo ndo pode significar ser apenas um vinculo com
um Estado ou um mero detentor de direitos, mas sim ter a possibilidade concreta de
participar das decisdes sobre as grandes questfes e ter sua parcela de responsabilidade
quanto ao futuro de sua comunidade e do planeta.

Nesse contexto, 0s grupos e as classes assumem a preponderancia da acdo social e
politica, evidenciando que os litigios excedem sua dimenséo interindividual e atingem uma
interclassista e intergrupal (ANDRADE, 1993 apud LEITE; AYALA, 2005).

Embora o Estado viva um momento no qual aparentemente ndo tem mais como
crescer para garantir os novos direitos, ja que nem mesmo direitos de primeira dimensédo
foram garantidos na sua integralidade, a proposta da cidadania ambiental é a de uma
relagdo solidaria com o Estado, a comunidade politica e econdmica e também com a
generalidade humana (TURATTI, 2010).

O Estado, nessa nova configuracdo de cidadania, deve fornecer os instrumentais
necessarios e a coletividade deve deixar de prejudicar o meio ambiente. Além disso, o
cidadao deve ter uma postura proativa, agindo para a protecdo ambiental e portando-se de
forma compativel com essa finalidade.

A cidadania ambiental (ou ecoldgica), de acordo com Angel Valencia Séiz, é
marcada pela tendéncia a ampliacdo do discurso de bem-estar social, a partir do
reconhecimento dos principios dos direitos ambientais e de sua incorporacao ao Direito, a
cultura e & Politica (SAIZ, 1997 apud LEITE; AYALA, 2005).

Posto tal cenario, uma cidadania participativa desponta, com o individuo cobrando
do Estado a materializacdo do direito ao equilibrio ambiental e agindo diretamente para
contribuir com tal meta. A exigéncia de mudanca da postura da populacdo, dessa maneira, €
uma realidade. E necessaria a participacdo de todos aqueles que podem sofrer as
consequéncias das decisdes, tanto para fiscalizar o procedimento como para formar a
vontade decisoria. Ainda, o investimento da educacdo ambiental também é crucial para que

seja mais facil chegar a tal categoria de cidaddos ambientais (TURATTI, 2010).
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Assim, consolidada a estrutura juridica da politica ambiental brasileira e expostos 0s
fundamentos de efetivacdo da cidadania ambiental, a arena politica precisa manter seu
papel fiscalizatorio para que a primeira tenha efetividade, e seu papel democratico e
pioneiro para que as medidas necessarias a uma nova cidadania verde possam ser uma

realidade e contribuir com a seguranca alimentar brasileira.
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CONCLUSAO

A seguranca alimentar sob um viés de sustentabilidade € um assunto pouco
estudado no Direito brasileiro. A interligacdo entre 0 DHAA, a SAN e as questdes sociais,
econémicas e ambientais da agricultura se fez ver nesta dissertacédo tratando, como pano de
fundo, do problema da fome. A fome, aqui, ndo deve ser entendida apenas como a fome
fisiologica, mas sim aquela que existe no contexto da alimentagdo adequada — esse é 0
motivo do elo entre os aspectos ja mencionados.

Inicialmente, o presente trabalho tratou da agricultura, da existéncia da fome e do
DHAA e a seguranca alimentar. A agricultura passou por diversas crises e recuperacoes,
por declinios técnicos e revolugdes agricolas que a fizeram retomar sua pujanca na tarefa
gue € motivo de sua existéncia: produzir alimentos para a humanidade.

Para que a agricultura se desenvolvesse, foi necessaria a garantia do dominio das
terras para a produgdo. Dessa maneira, ocorreu a evolugdo conceitual da propriedade que,
de direito absoluto até o inicio do século XX, passa a ter o seu papel social reconhecido na
‘funcdo social da propriedade’, em decorréncia principalmente das pregacfes da Igreja
Catolica e da doutrina juridica de Léon Duguit. Sua consagracdo juridica veio com a
promulgacéo da Constituicdo mexicana (1917) e da Constituicdo de Weimar (1919).

As duas guerras mundiais (1914-1918 e 1939-1945) trouxeram um cenario de terra
arrasada a maioria dos principais paises envolvidos no conflito, o que agravou a fome.
Surgido em 1922 em decorréncia da Primeira Guerra Mundial, o Direito Agrario foi uma
das iniciativas do periodo para dar impulso a producdo de alimentos. Institucionalmente,
porém, é necessario destacar o nascimento da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU) e da
Organizacdo para a Alimentacdo e Agricultura (FAQO), ambas no ano de 1945.

A partir de entdo, o arcabouco juridico internacional passou a ser estruturado. A
alimentacéo, por sua importancia e também pela necessidade da época, ndo ficou de fora: a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948), estruturando os direitos dessa algcada e
0 PIDESC e o PIDCP, ambos de 1966, viabilizando tais direitos, incentivaram a
implantacdo e especificaram a abrangéncia do direito a alimentacdo, que deve ser,

inclusive, adequada.
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Quanto a construcdo do conceito de seguranca alimentar, este trabalho optou por
dividi-la entre o cenério internacional e o cenario nacional pois, embora se saiba que a
influéncia do primeiro é que levou o segundo a construir sua trajetdria sobre o tema, as
questdes particulares do Brasil é que foram analisadas mais detidamente para fins da
proposta dessa dissertagéo.

No cenario internacional, desde os estudos de Thomas Malthus (no século XVIII) a
preocupacdo com a questdo da producdo alimentar j& aparecia. Porém, entre flutuacdes de
liberalismo e de intervencionismo estatal, a | Guerra Mundial ocorre e a definicdo moderna
de seguranca alimentar comeca a ser esbocado. A inseguranca (alimentar e fisica) do
periodo fez com que esse conceito abrangesse aspectos da seguranca nacional e da
autossuficiéncia alimentar dos paises.

Finda a Segunda Guerra Mundial — quando a disponibilidade de alimentos tinha se
tornado um problema — a preocupacdo passou a ser o aumento do uso de substancias
quimicas na industria alimentar e as divergéncias das legislagdes nacionais quanto a
matéria, 0 que levou a agregacdo, ao conceito de seguranca alimentar, de um enfoque
sanitario. Além disso, criou-se o Codex Alimentarius, que estabeleceu padrdes e outras
recomendacdes relativas a alimentos de reconhecimento internacional e permanece valido
até os dias atuais.

Nos anos 1970, chegou-se a conclusdo de que a seguranca alimentar seria uma
questdo ligada a producdo de alimentos e ndo ao direito a alimentacdo. Porém, a
Conferéncia Mundial sobre a Alimentacdo de 1974 reconheceu o problema da fome como
resultado de circunstancias histéricas. A partir do final dessa década, com novo aumento na
producdo alimentar, entendeu-se que a inseguranca alimentar seria um problema de acesso -
ndo de producéo alimentar.

Na década seguinte, a FAO reformulou novamente o conceito, fundamentando-o na
oferta adequada, na estabilidade e na seguranca do acesso aos viveres. Trés anos depois, 0
Banco Mundial a conceituou como a possibilidade de acesso universal e permanente a
guantias bastantes de alimentos que permitam uma vida saudavel.

Nos anos 1990 ocorreu nova alteragéo conceitual em razdo das discussdes sobre
meio ambiente e 0 advento do conceito de sustentabilidade. Incorporaram-se ao conceito

questdes de seguranca dos alimentos, de sua qualidade e outras informacdes. O direito a
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alimentacédo, assim, comecou a estabelecer seu elo com os demais direitos, dentre outras
necessidades basicas do ser humano.

No Brasil, somente em 1964 ocorreram os primérdios do arcabouco juridico que
viria a positivar a seguranca alimentar. A Emenda Constitucional n® 10 a Carta Magna de
1946 incluiu o Direito Agrario como ciéncia no Brasil. Ao controlar a agricultura, o Direito
Agrario beneficia a seguranca alimentar.

Depois disso, as lutas sociais decorrentes das opgGes econdmicas feitas pelos Planos
de Desenvolvimento dos anos 1970 despertaram 0s governantes para as questdes de
carestia. Somente em 1985 a proposta “Seguranca Alimentar: proposta de uma politica de
combate a fome", feita pelo MAPA, menciona o termo.

A Constituicdo de 1988 traz uma nova ordem ao pais, mas ndo prevé de forma
explicita o direito a alimentacdo como direito social. Com a continuidade das lutas e o
somatorio de iniciativas civis a elas, caso da Acdo pela Cidadania, contra a Fome, a Miséria
e pela Vida, os primeiros anos da década de 1990 acabaram por ser o marco do inicio da
elaboracdo de uma politica de Estado direcionada a seguranca alimentar no pais.

Assim, 0s governos seguintes foram instados a lidar com o tema. O governo Collor
(1990-1992) o ignorou solenemente. O governo Itamar Franco (1992-1994) teve iniciativas
importantes, caso do mapa da fome (IPEA) e a criacdo do CONSEA, que incluiu o tema na
agenda politica brasileira.

O governo FHC (1994-2002) substituiu 0 CONSEA pelo Comunidade Solidaria —
que se dispersou da questdo alimentar. Ainda assim, deu inicio a politicas relacionadas a
seguranca alimentar. Com o final de seu mandato, houve a recriagdo do CONSEA no
governo Lula (2003-2010) e atengéo especial para a seguranca alimentar.

A partir do trabalho do CONSEA, dos eventos e debates ocorridos sobre as questoes
alimentares, construiu-se o conceito de seguranca alimentar brasileiro. Este conceito integra
0 artigo 3° da norma base desse tema, que afirma consistir a SAN na efetivacdo erga omnes
do acesso continuo e duradouro aos viveres, com qualidade e quantidade dignas, nao
afetando outras necessidades fundamentais. A base para essa seguranga devem ser atitudes
alimentares que fomentem a salde, o respeito a diversidade cultural e sejam sustentaveis.

Superadas essas consideragdes historico-tedricas, passou-se a analise da producédo

alimentar no Brasil quanto a seus aspectos socioecondmicos. Para que fosse mais facil
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entender a situacdo atual brasileira, optou-se por construir o histérico econémico e social da
agricultura brasileira, de forma ndo exaustiva.

No Brasil Colbnia (1500-1822) estruturou-se a producdo como monocultura,
realizada em latifundios, por meio de méo de obra escrava e com a producdo visando
atender a demanda econdmica de exportacdo. A constituicdo das posses no pais foi feira por
meio do regime das sesmarias, que valorizava a detencao da terra a época e que deixa essa
heranga juridico-cultural ao pais até hoje. Os grandes destaques agricolas eram cana-de-
acucar, algodao, tabaco e cacau — todos produzidos com desrespeito ambiental e social. As
culturas de subsisténcia eram secundarias.

No periodo imperial (1822-1889), o café tomou a dianteira, mantendo as demais
variaveis. A promulgacdo da Lei de Terras de 1850 e a extingdo do trafico negreiro no
mesmo ano foram medidas que vieram e que se complementaram de forma a pouco alterar
o cerne excludente da estrutura socioecondémica brasileira. O ponto final dado a escravidao,
por meio da Lei Aurea (1888), levou a mudanca de forma de governo de Império para
Republica no ano seguinte. Porém, o incentivo a imigracdo dos europeus para servirem
como mao de obra nas lavouras ja vinha de antes — seja para substituicdo do trabalho
escravo, seja pela alta demanda da producédo cafeeira. A Crise de 1929 acelerou o fim da
economia cafeeira brasileira e ensejou a industrializacdo do pais pelo uso dos lucros
anteriores com a atividade e pela disponibilizagdo da mao de obra para o setor industrial.

A agricultura brasileira, em razdo disso, tornou-se atrasada. Os principais cultivos
brasileiros — cana-de-acucar e café — eram também 0s Unicos na pauta de exportacdes.
Como Getulio Vargas tomou medidas para industrializar a economia brasileira, com base
na proposta de “substituicdo de importagdes”, recursos que antes eram destinados a
producdo agricola foram para o investimento na inddstria. Mas a estrutura oligarquica
nacional emperrava a modernizacao.

O presidente Jodo Goulart, governando em um momento de significativos conflitos
politicos, propds a realizacdo das “reformas de base” brasileiras (inclusive a agraria) e
aprovou o Estatuto do Trabalhador Rural de 1963. Com um Legislativo aferrado aos
interesses patronais agrarios e o contexto da Guerra Fria, a situacdo conduziu ao golpe
civil-militar de 1964.
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Ainda em 1964, no inicio da ditadura militar, em razao das pressdes sociais houve a
aprovacdo do Estatuto da Terra. Ele previu que uma reforma agréria fosse realizada e
especificou o conceito de politica agricola — tema sobre o qual quase nada estava legislado
até 1960. Na mesma década, houve o arcabouco juridico para o crédito rural, de forma a
buscar a modernizacéo da agricultura brasileira.

Com os PND dos anos 1970, ficou evidente a op¢do dos militares para o setor. Na
esteira da Revolugdo Verde, optou-se pelo uso de insumos agricolas (agrotdxicos e
fertilizantes), concessdo de incentivos fiscais, incentivo a pesquisa agropecudria, dentre
outras medidas, mas os projetos sociais foram deixados de lado e a reforma agraria foi
pouco implementada. As medidas funcionaram em parte, mas a crise dos anos 1980 levou a
reducdo da participacdo do Estado no setor.

Somente em 1995 a politica agricola foi reformulada, na esteira da estabilizacdo
econbmica, buscando reduzir a intervencdo governamental nos mercados agricolas. Houve
énfase ao crédito rural para incrementar a producdo de grdos, bem como a busca por
fortalecer os segmentos que tinham ficado de fora da politica agricola até entdo, como os
pequenos produtores familiares — o que ocorreu por meio do PRONAF. A politica agricola,
atualmente, segue estruturada nas mesmas bases desse periodo.

O trabalho também analisou a agricultura familiar como uma alternativa importante
da agricultura. Percebeu-se, pelo histdrico da agricultura no Brasil, que seu incentivo foi
tardio, apesar das iniciativas de extensao rural no pais pré-década de 1960. Mesmo com a
instituicdo de entidades como a EMBRAPA e a EMBRATER na década de 1970, em razao
do modelo de politica agricola adotado os agricultores familiares ficaram abandonados a
prépria sorte.

Apds a crise dos anos 1980 e inicio dos anos 1990 e a reestruturacdo da politica
agricola em 1995, os protestos dos movimentos sociais no periodo levaram o governo
Fernando Henrique Cardoso a institucionalizar o PRONAF como forma de manter a ordem
social no meio rural. Essa opcdo ajudou a combater os problemas sociais urbanos
decorrentes do desemprego rural. De qualquer forma, o governo ndo deixou de apoiar o
agronegocio.

Outras medidas posteriores vieram para fortalecer a agricultura familiar, como um

seguro rural e um programa de garantia de pregos especifico para essa forma de producéo.
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Os dados disponiveis sobre ela mostram que a producdo familiar em 2006 respondia por
percentuais significativos de feijdo, mandioca e milho e com participacdo em outros
géneros alimenticios. O montante da médo de obra da agricultura que estava empregada em
estabelecimentos de agricultura familiar no periodo era majoritario.

Além dessas questdes sociais e econdmicas, 0S aspectos ambientais desse tipo de
producdo também se destacam, ja que eles sdo os guardies das sementes, dos solos, das
aguas e rejuvenescedores da diversidade cultural e biolégica. Caso seja sustentavel e
competitiva, pode gerar muitos empregos. Sua produtividade, inclusive, é adequada - ou até
superior a da agricultura tradicional.

No contexto ambiental, constatou-se que a Revolucdo Verde impds a utilizagdo de
agrotoxicos no pacote tecnoldgico da agricultura. Utilizados como armas de guerra, foram
adaptados posteriormente para uso na producdo agricola e tiveram incentivos estatais para
sua aquisicdo. A estruturacdo da producéo agricola majoritaria em monocultura aumentou o
lobby pela necessidade do uso dos agrogquimicos — a ponto de o Brasil ser o campedo
mundial do seu consumo. Nem mesmo o aumento da &rea plantada justifica tamanho
aumento no consumo, mas sim o interesse politico aliado com os interesses das grandes
empresas do setor.

As implicagBes para a saude — acumulagdo de agrotoxicos na cadeia alimentar,
contaminacdo dos elementos abidticos dos ecossistemas (solo, ar, 4gua etc.), cancer em
animais tratados em laborat6rio, dentre outras — comprovam que 0 uso excessivo de tal
insumo vai contra o direito a vida e, assim, contra a propria seguranca alimentar.

Apontou-se a agricultura alternativa como uma opc¢do a agricultura hegemonica
para uma producdo mais saudavel. Existentes desde o inicio do século XX, as formas de
producdo desse tipo sdo muitas — agriculturas organica/bioldgica; biodinamica; ecoldgica;
natural; regenerativa; a permacultura e a agroecologia. Embora ja tenham sido acusadas de
representar uma volta ao passado quanto aos niveis de produtividade, ha estudos que
comprovam que isso ndo corresponde a realidade.

A producdo agricola realizada em sistemas organicos possui todo um arcabouco
normativo que a tutela desde a década de 1970 e o Brasil esta sujeito a elas, embora tenha
legislagdo prépria sobre o assunto — a Lei Federal n° 10.831/2003. Essa producdo é

certificada segundo regras que garantam que o produto foi produzido segundo padrdes
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ecologicos adequados e, assim, ser mais saudavel. O problema brasileiro é que faltam
insumos para o feitio de organicos com valor agregado, o que limita a venda apenas aos
produtos organicos primarios. A certificacdo brasileira também pode ser feita por meio de
formas de controle sociais (venda direta e sistema participativo de garantia), alem da
auditoria de certificacdo, e a Unido Europeia nao aceita os dois primeiros, 0 que encarece o
produto.

O PL da Restricdo, em andamento no Congresso Nacional, tenta limitar a venda
direta de organicos aos agricultores familiares constantes de cadastro governamental. Tal
medida poderia restringir a aquisicdo dos mesmos e, assim, prestar um desservico a
seguranca alimentar.

Analisou-se, ainda, a sustentabilidade para a seguranca alimentar sob uma Gtica
juridico-politica. De acordo com a proposta de Sachs, dividiu-se a sustentabilidade em sete
dimens0es: social, cultural, ecolégica, ambiental, territorial, econémica e politica (SACHS,
2009). Ainda assim, o enquadramento dos temas envolvidos em cada uma das dimensdes
foi decidido de forma livre.

Quanto a sustentabilidade social, percebeu-se que a forma de estruturacdo da
agricultura majoritaria ndo lhe é favoravel. Em busca da maximizacéo de lucros, o quadro
de funcionarios sera reduzido sempre que possivel, seja pela perda de produtividade, seja
pela substituicdo por alguma tecnologia. Essa situacdo pode levar a necessidade de
migracdo do campo, ou a assuncdo de um novo emprego com salario mais baixo e/ou em
condicdes indignas, desrespeitando direitos trabalhistas. A prépria tentativa (frustrada) de
mudanga de regras da divulgacdo da lista de trabalho rural escravo pelo governo Michel
Temer, em 2016, é indicativa do equilibrio dindmico dessa dimensdo de sustentabilidade.

A sustentabilidade cultural, por sua vez, tem que considerar as caracteristicas
inerentes a cada grupo humano, jA que a alimentacdo € um ato sociocultural. A
concentracdo fundiaria viola essa dimensdo de sustentabilidade, ja que resulta na separacéo
das comunidades rurais de suas terras tradicionais.

Por sua vez, a sustentabilidade ecoldgica esta ligada ao aspecto produtivo das
sementes. As empresas agricolas produzem novos tipos de sementes - as variedades de alto
rendimento, as variedades hibridas e as variedades geneticamente modificadas — todas

ligadas ao pacote tecnologico da Revolugdao Verde. As primeiras precisam de “ativacao
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quimica” para produzir; as segundas reduzem seu rendimento com o passar das geracgoes, 0
que desgasta 0s recursos naturais de forma intencional; as terceiras podem causar prejuizo a
propria planta, a quem dela se alimente e a biodiversidade em razdo de modificagdes
genéticas.

Quanto a sustentabilidade ambiental, verificou-se que a variedade dos cultivos —
logo, a agrobiodiversidade — € essencial para que os sistemas agricolas sejam sustentaveis.
Assim, a monocultura caminha contra essa dimensdo da sustentabilidade. Em caso de
utilizacdo de plantas transgénicas, ainda, ha possibilidade de diversos danos ambientais e a
saude. A utilizacdo de agrotoxicos tambem vai contra essa dimensdo da sustentabilidade.

Ainda, quanto a sustentabilidade territorial, constatou-se que o incentivo a formas
de producdo local pode ser mais util para a seguranca alimentar do que as formas
globalizadas de nossos dias. Pregou-se que a globalizacdo aumentaria a producdo de
alimentos, uma vez que as grandes empresas seriam melhores do que 0s pequenos
agricultores para a producéo agricola, resultando em comida mais barata e mais acessivel —
0 que ndo se confirmou. Assim, estabelecer politicas publicas de producdo local € uma
medida mais conforme a seguranca alimentar.

Ja a sustentabilidade econdmica liga-se aos aspectos da producdo de sementes
modificadas, que precisam ser replantadas periodicamente, gerando maiores gastos aos
agricultores — e maiores lucros as empresas. Essas medidas rompem lacos culturais do
agricultor com as sementes (a tradi¢cdo de guardar sementes crioulas) e achata os seus
ganhos com a atividade (que é de risco, lembra-se). Existe, ainda, a questdo da taxa de
tecnologia a ser paga as empresas criadoras das sementes, bem como a questdo do discurso
quanto a equivaléncia substancial de tais plantas (quando se coloca em ddvida sua
seguranca para consumo) e quanto a inovagdo (quando se alega que elas sdo idénticas as
plantas naturais).

Existem dados controversos quanto aos custos de producdo — ha estudos que
apontam ganhos de produtividade e outros, perda dela. O investimento para a producao de
um organismo geneticamente modificado, ainda, é alto, e precisa ser pago de alguma
forma. Ainda, dentro de uma Otica agrondmica, é praticamente impossivel que somente a
modificacdo genética traga uma elevacdo marcante de produtividade. S&o necessérias,

adicionalmente, outras medidas integradas (LONDRES, 2002). Danos a biodiversidade
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podem, ainda, causar eventuais penalidades administrativas, civis e criminais aos
produtores — o que eleva os custos de produgéo.

Por fim, quanto a sustentabilidade politica, mencionou-se a forma equivocada de
construcdo da Lei de Biosseguranca brasileira. Tratou-se também da edi¢cdo da Medida
Provisdria 793 pelo governo de Michel Temer, que reduziu a aliquota de arrecadacdo paga
pelos produtores rurais a0 FUNRURAL (Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural) —
utilizado para ajudar no pagamento de aposentadorias aos trabalhadores rurais.

A elaboracdo de adequadas politicas publicas (agricola, econémica, fundiaria e
ambiental) também ¢é essencial para a dimensdo politica da sustentabilidade. Quanto a
politica agricola, os recursos precisam ser bem direcionados e acompanhados para se obter
bons resultados. Quanto a politica econémica, deve-se considerar 0 comércio internacional
e a politica comercial brasileira para alicercar corretamente a economia nacional — ja que as
consequéncias influenciam o capital referente a renda dos individuos, o Produto Interno
Bruto e o preco dos alimentos. Ja quanto a politica fundiaria, é necessario que o Estado
brasileiro atue eficazmente e democratize 0 acesso a terra. Por fim, quanto as politicas
ambientais e a construcdo da cidadania ambiental, a unido dos grupos com capacidade de
intervencdo e de participacdo nas decisdes politicas — deve ser incentivado. A arena politica
precisa fazer bem o seu papel fiscalizatério em prol da efetividade das politicas ambientais,
e manter o seu papel democratico para que a cidadania verde se torne uma realidade e
contribua com a seguranca alimentar brasileira.

Portanto, consideradas todas essas questdes, ndo é possivel falar em seguranca
alimentar envolvendo cultivos transgénicos. Dificilmente serd possivel a obtencdo de um
cenario em que as sete dimensdes da sustentabilidade sejam atendidas por meio da

utilizacdo desses cultivos na agricultura.
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