i Ensaios e Ciéncia: Ciéncias Bioldgicas,
ensatos e Agrarias e da Saude

clencila ISSN: 1415-6938
editora@uniderp.br

Universidade Anhanguera
Brasil

Del Vecchio, Maria Cecilia; Tavares de Araujo, Ronaldo; de Andrade Junior, Hermes; Luppi Monteiro,
Pedro Calisto; Fuentes Venturini, Alessandro; Pinheiro, Luciana
Politicas publicas relacionadas a seguranca alimentar e nutricional no Brasil versus sustentabilidade
pesqueira. O incentivo a pesca contribui a deplecéo dos estoques de peixes?
Ensaios e Ciéncia: Ciéncias Biologicas, Agrarias e da Saude, vol. 16, num. 6, 2012, pp. 51-76
Universidade Anhanguera
Campo Grande, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=26032923006

Como citar este artigo é)\ /.l

Numero completo . O
P Sistema de Informacao Cientifica

Mais artigos Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal

Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no dmbito da iniciativa Acesso Aberto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=260
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=26032923006
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=26032923006
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=260&numero=32923
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=26032923006
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=260
http://www.redalyc.org

ENSAIOS E CIENCIAS BIOLOGICAS, AGRARIAS E DA SAUDE

POLITICAS PUBLICAS RELACIONADAS A SEGURANCA

ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO BRASIL
VERSUS SUSTENTABILIDADE PESQUEIRA

O incentivo a pesca contribui a deple¢ao dos estoques de peixes?

Maria Cecilia Del Vecchio - Faculdade Anhanguera de Valinhos
Ronaldo Tavares de Aratijo - Centro Universitario Anhanguera - Unifian
Hermes de Andrade Junior - Faculdade Anhanguera de Brasilia
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RESUMO: Este artigo originou-se do debate sobre a seguranca alimentar e nutricional em
face das politicas que incentivam o consumo de pescado. Algumas politicas ptblicas
buscam, por meio da producao e do abastecimento nacional com pescados, garantir a
seguranca alimentar e nutricional no pais. Assim, este artigo tem por objetivo realizar,
a partir da andlise de politicas ptblicas, um levantamento exploratério e descritivo
sobre a influéncia das politicas publicas de seguranca alimentar e nutricional na
sustentabilidade pesqueira. Como resultados, observou-se que hd uma dissonancia
entre estudos pesqueiros e os pronunciamentos governamentais de seguranca
alimentar e nutricional quanto & captura de pescados e ao incentivo ao consumo de
pescados, respectivamente. Por outro lado, as politicas ptiblicas podem ser importantes
instrumentos de gestdo ambiental. Recomenda-se o delineamento de planos de manejo
e gestdo orientados para uma pesca sustentdvel, além da participagdo da sociedade
civil e dos movimentos sociais nos processos de formulacdo de politicas publicas.

ABSTRACT: This article originated in the debate on food security and nutrition in the face
policies that encourage the consumption of fish. Some public policies seek, through
production and domestic supply with fish, ensure food and nutrition security in the
country. Thus, this article aims to accomplish, from the analysis of public policies,
a survey exploratory and descriptive about the influence of public policies on food
and nutrition security in fisheries sustainability. The results showed that there is a
disagreement studies between fishing and the pronouncements of government food
safety nutrition and how to encourage the consumption of fish. Conversely, policies
public can be important tools for environmental management. It is recommended
delineation of management plans and management oriented to sustainable fisheries
besides the participation of civil society and social movements in the process of
formulation of public policies.
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1. INTRODUCAO

Este artigo originou-se do debate sobre a seguranca alimentar e nutricional, assim como
sobre a pobreza e a desigualdade social no Brasil, entre um grupo interdisciplinar de
pesquisa, em face das politicas que incentivam o consumo de pescado. Combate a pobreza e
as desigualdades sociais sdo assuntos que desde os primérdios da colonizagdo permearam
a histéria do pais, mas s6 passaram a ser enfatizados, ou popularizados, nos discursos
dos governos de Lula e de Dilma Rousseff, apesar de governos anteriores ja motivarem e
desenvolverem a formulagdo de tais politicas publicas.

Mais recentemente, pode-se afirmar que a histéria do diagnéstico das politicas
direcionadas para o combate a fome no Brasil passou por trés fases, associada principalmente
aquestdo da oferta dealimentos, regulagdo de precos e controle da oferta e desregulamentacao
do mercado, consecutivamente. Nas tltimas décadas, a seguranca alimentar e nutricional
vem se constituindo tema recorrente no pais, provocando amplo debate, publico e
governamental, sobre os objetivos e critérios prioritarios para o planejamento e a construgao
das politicas publicas para implementé-la no territério nacional (ARAUJO et al., 2012, p. 1).

O consumo de pescados no mundo tem aumentado significativamente, segundo relatos
da FAO - Organizacao das Nacoes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO, 2010). No
Brasil, o recente desenvolvimento econdmico do pais, associado as mudangas nos habitos
alimentares da populacao, tem sido responsavel pela crescente demanda por pescados. A
aquicultura continua a crescer mais rapidamente que todos os outros setores da produgao
animal (CREPALDI et al., 2006).

Nesse sentido, o governo brasileiro tem fomentado o consumo de pescados por meio de
programas governamentais. O governo Lula (2003 - 2010) langou algumas politicas puablicas
relacionadas ao Programa Fome Zero, como por exemplo a “Semana do Peixe” em varias
partes do Brasil, e o programa “Peixe na Mesa”, no Para, buscando promover o consumo de
pescado pelos brasileiros (BRASIL, 2007). Também fomentou politicas de incentivo a pesca
artesanal, como o subsidio de 6leo diesel', e a aquicultura, bem como criou o Ministério da

Pesca e Aquicultura®.

1 A subvengdo econémica ao preco do 6leo diesel foi criada pela Lei n° 9.445 de 14 de marco de 1997; atualmente é regulamen-
tada pelo Decreto n° 7.077, de 26/01/2010; Instrucdo Normativa n° 18 de 25/08/2006; Instrucdo Normativa n° 05 de 14/03/2007;
Instrugdo Normativa n° 2 de 27/01/2010; e sua Retificagdo (em 29/01/2010). Objetiva equalizar o preco do 6leo diesel mariti-
mo para a frota nacional ao prego praticado efetivamente na venda as embarcacdes estrangeiras para possibilitar o aumento da
competitividade do pescado brasileiro no mercado internacional e, conseqiiente, o aumento da rentabilidade dos trabalhadores da
pesca(MINISTERIO DA PESCA E AQUICULTURA, 2011).

2 A Lein®11.958, de 26 de junho de 2009transforma a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Reptiblica
em Ministério da Pesca e Aqtiicultura, cuja estrutura organizacional executa atividades e agdes de: “I - fomento e desenvolvimen-
to da pesca e da aquicultura;Il - apoio a produgdo, ao beneficiamento e a comercializagdodo pescado;lII - sanidade pesqueira e
aquicola;IV - pesquisa e difusdo de informacdes cientificas e tecnolégicasrelativas a pesca e a aquicultura;V - assuntos relacionados
a infraestrutura pesqueira e aquicola,ao cooperativismo e associativismo de pescadores e aquicultorese as Colénias e Federagdes Es-
taduais de Pescadores;VI - administragdo de recursos humanos e de servigos gerais;VII - programacao, acompanhamento e execugao
orcamentariae financeira dos recursos alocados;VIII - qualidade e produtividade dos servigos prestados aosusudrios e aperfeicoa-
mento da gestdo da Superintendéncia” (BRASIL, 2009, p. 1-2).
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Essas e outras politicas ptblicas buscaram, por meio da produgao e do abastecimento
nacional com pescados, garantir a seguranca alimentar e nutricional no pais. O problema
que circunscreve este artigo refere-se a possibilidade derelacionar o incentivo ao consumo
de pescado e o possivel impacto deste incentivo.

Assim, este artigo tem por objetivo realizar um levantamento exploratdrio e descritivo
de fontes secundarias referentes aos limites e alcances das politicas ptblicas de incentivo a
pesca relacionadas a seguranca alimentar e nutricional no Brasil, possibilitando desta forma
tracar um diagnoéstico atual das politicas ptblicas e dos programas estatais de combate a
miséria a partir da oferta de pescados.

A problematizagdo aqui apresentada justifica-se pelo fato de atuar como ferramenta
para a gestdo ambiental e para a formulacdo de politicas publicas futuras, e pelo seu
carater analitico sobre impactos socioecondmicos e ecolégicos correlatos, considerando
que, segundo Berkes et al. (2006), o sucesso da gestdo pesqueira depende do registro das
experiéncias para posteriores ajustes e avancos nas tomadas de decisdo baseadas nos erros
e acertos do passado.

A respeito do tema da seguranca alimentar e nutricional no Brasil, pensar solugdes
para a crise alimentar, que afeta mais de um bilhdo de pessoas em todo o mundo, é
uma das prioridades dos paises em desenvolvimento. E, portanto, um dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM) e da Ctpula Mundial sobre a Seguranca Alimentar,
das Nacodes Unidas. Essas preocupacdes refletem a urgéncia na resolugdo dessas questoes e
sua investigacdo, por conseguinte, merece considerédveis esforcos.

O enfoque da pesca artesanal, particularmente, justifica-se pelo atual interesse do
governo brasileiro e suas politicas publicas direcionadas ao incentivo ao consumo de
pescados como estratégia de combate a fome. Por outro lado, a reducdo dos estoques de
peixes, crustidceos, moluscos e fauna e flora associadas a pesca dessas espécies, bem como
a extingdo de espécies, ja4 é uma realidade, e incentivos, se ndo bem regulados, podem

caracterizar no futuro o colapso da profissao.

2. METODOLOGIA

O diagnéstico partiu de um estudo exploratério baseado em revisdao da literatura técnica
e de politicas publicas e legislacdo sobre Seguranca Alimentar e Nutricional. Sob uma
perspectiva interdisciplinar e qualitativa, teve como foco as politicas ptblicas de seguranca
alimentar relacionadas a pesca artesanal em esfera federal.

Procederam-se levantamento de dados, bibliografia e os problemas relacionados a
programas e acdes governamentais no setor de seguranca alimentar e nutricional no Brasil,
particularmente sobre as politicas publicas em pesca e aquicultura destinadas ao combate
a fome no Brasil. Realizou-se o levantamento bibliogréfico e a andlise historica das politicas
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publicas, direcionados a seguranca alimentar e nutricional no Brasil. Elaborou-se a analise
dos dados levantados a partir do contexto socioecondémico dos programas estatais no nivel
Federal de seguranca alimentar e nutricional no Brasil.

Deste modo, no ambito do presente projeto, foram avaliados os seguintes documentos:
Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006 (BRASIL, 2006); Decreto n° 7.272, de 25 de agosto
de 2010 (BRASIL, 2010); Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional: 2012/2015
(CAMARA INTERMINISTERIAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL,
2011).

A andlise desses documentos, sob o enfoque da sustentabilidade e da pesca artesanal,
gerou, a luz da andlise de Politicas Publicas (SECCHI, 2010; FREY, 2000; NASCIMENTO,
2009), as seguintes categorias para discussao:

a) Pesca artesanal, politicas publicas de incentivo a pesca e ao consumo de pescados e
a situacdo dos estoques pesqueiros;

b) Uma nova gestdo pesqueira em face das politicas publicas de seguranca alimentar
e nutricional no Brasil;

¢) Interdisciplinaridade e sustentabilidade como os pilares das politicas publicas

relacionadas a seguranca alimentar e nutricional no Brasil.

3. REVISAO BIBLIOGRAFICA

3.1. Politicas publicas

O termo politica apresenta duas acepgdes, melhor compreendidas a partir da analise dos
termos em inglés politics e policy. Segundo Bobbio, politics “é a atividade humana ligada
a obtencdo e manutencdo dos recursos necessarios para o exercicio do poder sobre o
homem”, sendo, certamente, a acepcao mais recorrente no imagindrio das pessoas que falam
portugués. Ja a acepgdo portuguesa que corresponde ao termo policy é “a mais concreta e a
que tem relagdo com orientagdes para a decisao e acdo” (BOBBIO, 2002, citado por SECCHI,
2010, p. 1). O conceito de politica publica (publicpolicy) relaciona-se a esta segunda acepgao
e trata “do contetdo concreto e do contetido simbdlico de decisdes politicas, e do processo

de construgao e atuacado dessas decisdes” (SECCHI, 2010, p. 1).

A érea de Politicas Puablicas, com o objetivo de auxiliar no diagnéstico e no tratamento
dos problemas publicos, estabeleceu-se como area disciplinar de estudo em 1951,
fundamentando-se nas ciéncias politicas, na economia e na sociologia, além de receber
influéncias da administracao ptublica, da teoria das organizacdes, das engenharias, do direito
e da psicologia (SECCHI, 2010, p. xiii).

Corpus tedrico, instrumental analitico e vocabulario das politicas publicas vem
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sendo uteis aos estudiosos e aos tomadores de decisdo em politicas de meio ambiente,
desenvolvimento, cultura, assisténcia, satide, educagdo, entre muitos outros temas centrais
da sociedade (SECCHI, 2010, p. xiii-xiv).

A Analise de Politicas Puablicas, dessa forma, é um campo de investigacdo que nas
tltimas décadas ganhou muito espaco e importancia nas ciéncias politicas e administrativas,
caracterizando-se como uma das trés principais vertentes de pesquisa das Ciéncias Politicas
(FREY, 2000, p. 213-214).

Tomando a definicao de Laswell (1951, citado por FREY, 2000, p. 14) para Ciéncias
Politicas, qual seja, disciplinas engajadas em explicar a formulacdo de politicas e a execugao
de politicas, localizando dados e fornecendo interpretacdes relevantes para os problemas
politicos de um determinado periodo, conclui-se facilmente que a andlise de politicas
publicas é um instrumento primordial para a critica e a evolugdo dos modelos de politicas,
planos e programas, de gestdo dos recursos naturais e de acesso a esses recursos.

Segundo Windhoff-Héritier, além de outras duas abordagens, as anélises de politicas

[...] podem ser voltadas aos resultados que um dado sistema politico vem produzindo.
Nesse caso, o interesse primordial consiste na avaliagdo das contribui¢des que certas
estratégias escolhidas podem trazer para a solucdo de problemas especificos. [...]
[Isso] diz respeito a andlise de campos especificos de politicas ptblicas como as
politicas econdmicas, financeiras, tecnoldgicas, sociais ou ambientais. Entretanto, o
interesse da andlise de politicas pablicas nado se restringe meramente a aumentar o
conhecimento sobre planos, programas e projetos desenvolvidos e implementados
pelas politicas setoriais. Visando a explanacdo das “leis e principios préprios
das politicas especificas”, a abordagem da ‘policyanalysis’ pretende analisar “a
inter-relacdo entre as institui¢des politicas, o processo politico e os contetidos de
politica” com o “arcabouco dos questionamentos ‘tradicionais’ da ciéncia politica”
(WINDHOFF-HERITIER, 1987, p. 7, citado por FREY, 2000, p. 215).

Recentes eainda esporadicosno Brasil, os diagnésticos de politicas ptblicas apresentam-
se, segundo Frey (2000, p. 214-215), com as seguintes caracteristicas:

a) Enfase: 1) a andlise das estruturas e institui¢des; ou 2) a caracterizacao dos processos
de negociacdo das politicas setoriais especificas.

b) De natureza descritiva e com “graus de complexidade analitica e metodolégica
bastante distintos”.

¢) Predominam “microabordagens contextualizadas, porém dissociadas dos
macroprocessos ou ainda restritas a um tnico ‘approach’ e limitadas no tempo” (PEREZ,
1998, p.70, citado por FREY, 2000, p. 215).

d) Normalmente carecem de um embasamento tedrico.

O tema tem sido foco de cursos de pés-graduacdo em universidades federais e a

publicacao de grande namero de estudos, pesquisas e artigos nas areas de Sociologia Politica,

Administracao Puablica e principalmente Ciéncia Politica, como aponta Nascimento, que o
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designa “um campo do saber em ascensdo no Brasil” (2009, p. 199).

Entretanto, ndo ha consenso na literatura especializada para a defini¢do e escopo de
politica puablica. Os questionamentos incluem as seguintes davidas: a) politicas puablicas
sdo desenhadas exclusivamente por atores estatais ou também nao estatais?; b) politicas
publicas também incluem omissao ou negligéncia de determinado fato?;e c) apenas diretrizes
estratégicas podem ser consideradas politicas ptiblicas ou também o sado as diretrizes mais
operacionais? (SECCHI, 2010, p. 2).

Para Muller, toda politica publica é, primeiramente, uma “tentativa de agir sobre
um dominio da sociedade”. Tal acdo implica a definicdo de objetivos (e.g. diminuir
despesas sociais, limitar a poluicdo ou erradicar a fome) que sdo delimitados a partir de
representagao(des) do problema, de suas consequéncias e de suas possiveis solugdes. Assim,
as politicas publicas vao [ou deveriam ir] além dos processos de decisdo participados por
um numero limitado de atores. Elas constituem “o espago em que uma sociedade dada
constroéi sua relacdo com o mundo, ou seja, com ela mesma” (MULLER, 2003, p. 59, citado
por NASCIMENTO, 2009, p. 199).

3.2. Pesca artesanal®

A pesca artesanal pode ser definida como uma pescaria de pequena escala, que ocorre
em 4guas litordneas e interiores, com embarcacdes geralmente de pequeno porte e
equipamentos de tecnologia simples, de baixo custo, pertencentes aos préprios pescadores
ou arrendados de terceiros. Os rendimentos sdo modestos e parte do pescado destina-se ao
consumo familiar. Ndo ha vinculos empregaticios e normalmente a reparticdo dos recursos
pesqueiros ocorre pelo sistema de meacao (divisdo em partes iguais). Ha diversas espécies-
alvo e estratégias de captura, bem como um grande ntimero de pontos de desembarque
dispersos. A pesca é organizada por iniciativas locais e apresenta multiplas finalidades e
propositos, como ganhos monetarios e reproducdo social, e a comercializagdo se da sob
condicdes difusas e complexas (AMANIEU, 1991; CADDY; GRIFFITHS, 1995; CHABOUD;
CHARLES-DOMINIQUE, 1991; GARCIA; REVERET, 1991, citados por ANDRIGUETTO
FILHO, 2000). A pesca artesanal inclui a pesca doméstica, em oposicdo as atividades de
cunho industrial, usando porcdes de capital e energia relativamente pequenas, fazendo
pequenas viagens, em costas protegidas, principalmente para consumo local (FAO, 2007).
A comparacao das vérias modalidades de pesca enfatiza a importancia global das
pescarias de pequena escala, que proporcionam mais empregos diretos e indiretos, capturam
a menor pesca acessoria anual de peixes, consumem menor quantidade anual de 6leo diesel
e capturam maior quantidade por tonelada de 6leo usada (BERKES et al., 2006, p. 29). Isso
demonstra a necessidade de fomentar as pescarias de pequena escala, como por exemplo o

arrastdo de praia, o espinhel e a tarrafa, que parecem apresentar menor impacto ecolégico e

3 Trecho extraido de Pinheiro (2007, p. 1).
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maior reparticdo de recursos, inclusive dos lucros, nas comunidades envolvidas.

As politicas publicas, no entanto, ndo tém prestigiado suficientemente essas pescarias
menos impactantes e de maior significado sociocultural, como os ja citados arrastdo de
praia, espinhel e tarrafa, o que tem favorecido o desaparecimento de praticas tradicionais

presumivelmente conservacionistas (PINHEIRO, 2007).

3.3. Consumo de peixe no Brasil e no mundo

Segundo o Relatério da FAO “The stateof world fisheriesandaquaculture 2010”7, a captura
de pescados e a aquicultura abasteceram o mundo com cerca de 142,3 milhdes de toneladas
de pescados em 2008 (89,7 milhdes de toneladas oriundas de captura e 52,5 milhdes de
toneladas oriundas de aquicultura). Disto, 115,1 milhdes de toneladas foram usadas como
alimento humano, fornecendo, em média, cerca de 17 kg (peso vivo) de peixe per capita,
maior quantidade até entao verificada (FAO, 2010, p. 3).

A pesca maritima contribuiu em 2008 com 79,5 milhdes de toneladas de pescados,
enquanto a aquicultura contribuiu com 19,7 milhdes de toneladas (FAO, 2010, p. 3).
Comparando esses dados com os apresentados no mesmo documento da FAO para anos
anteriores, observa-se que a quantidade de toneladas de peixes marinhos capturados
decresceu, enquanto que a quantidade cultivada (aquicultura) cresceu.

Em 2007, os pescados representaram 15,7% do consumo da populacdo mundial de
proteina animal e 6,1% de toda a proteina consumida. Globalmente, o pescado fornece a
mais de 1,5 bilhdo de pessoas, com quase 20% do seu consumo médio de proteina animal
por habitante, e a 3,0 bilhdes de pessoas pelo menos 15% de proteina. Em 2007, a média anual
per capita aparente de abastecimento de pescado nos paises em desenvolvimento foi de 15,1
kg e 14,4 kg em paises de baixa renda com déficit de alimentos (PBRDA). Em PBRDA que
tém um consumo relativamente baixo de proteina animal, a contribuicdo dos peixes para o
consumo total de proteina animal foi significativa (20,1%) e é provavelmente mais elevado
do que o indicado pelas estatisticas oficiais, tendo em conta a contribuicdo subestimada da
pesca de pequena escala e da pesca de subsisténcia (FAO, 2010, p. 3-4).

Nasultimasduasdécadas,antesdascrisesalimentareseecondmicas, omercadoalimentar
global, incluindoo mercado de pescados, experimentou uma expansdo sem precedentese
uma mudanca em padrdes globaisalimentares, comum incremento de proteina. Essa
mudanca foi o resultado de interacdes complexas dediversos fatores, incluindopadrdes de
vida da populacdo, crescimento,rapida urbanizagdo,aumento do comércio e transformacgdes
na distribuicdo de alimentos. A combinacdo desses fatorestem impulsionado a demanda
por proteina animal, especialmente a partir de de carne, leite, ovos e produtos derivados de
peixe, bem como legumes na dieta, com uma reducdo da participacao dos cereais bésicos.

A disponibilidade de proteinas tem aumentado tanto nos paises desenvolvidos quanto
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nos paises em desenvolvimento, mas o crescimento ndo foiigualmente distribuido. Tem
havidoumnotével aumento do consumo de produtos de origem animal em paises como o
Brasil e a China e em outros paises menos desenvolvidos. No entanto,0 fornecimento de
proteina animal permanece significativamente mais elevadonos paises industrializados do
que nos paises em desenvolvimento(FAO, 2010).

O consumo globalanual per capita decarne quasedobrou no periodo 1961-2007,
passando de 23 kgpara 40kg. O crescimento foi particularmente impressionante nas
economias de crescimento mais rapidodos paises em desenvolvimento e PBRDA. Tendo
atingido um nivel elevado de consumo de proteina animal, as economias mais desenvolvidas
tem aumentado os niveis de saturacdoe sdo menosreativasao crescimento da rendae
outras mudangasqueospaises de baixa renda. Os paises em desenvolvimentoaumentaram
seu consumo anual percapita de carne de9 kgem 1961 para29 kgem2007, e valores
correspondentes paraPBRDApassaram de 6kg a23 kgno mesmo periodo (FAO, 2010, p. 67).

No Brasil, segundo dados da Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e
Nutricional (2011, p. 26), a producdo de pescados, que se encontrava estagnada desde a
década de 1980, cresceu 25,2 % no periodo 2003-2009, ultrapassando um milhao de toneladas/
ano.

Cabe citar, no contexto dos beneficios nutricionais do consumo de pescados, que,
segundoaFAQO, o consumo de peixes prové energia, proteina e outros nutrientes importantes,
incluindo 4cidos graxos poli-insaturados (LCn3PUFAs), apesar de maleficios, como o
consumo de peixes gordurosos aumentar o risco de mortalidade por doencas corondrias
(FAO/WHO, 2011).

3.4 Sustentabilidade pesqueira

Sustentabilidade, mesmo sob o enfoque da economia da natureza, é um termo polissémico,
pois existem para ele diversas acepcdes. Segundo Krause (2002, p. 16), “E um projeto de
sociedade alicercado na consciéncia critica do que existe e um propésito estratégico como
processo de construcdo do futuro”. Refere-se, portanto, ao

reconhecimento de limites biofisicos colocados, incontornavelmente, pela biosfera
no processo econdmico. Esta é uma percepgado que sublinha o fato de que a primeira
(a ecologia) sustenta o dltimo (a economia), dessa forma obrigando-o a operar em
sintonia com os principios da natureza (CAVALCANTI, 2002, p. 38).

Por outro lado, “a natureza ndo pode ser deixada sozinha sob o controle do mercado”,
evidenciando-se a necessidade de intervencdo governamental para inclusdo dos custos
ecolégicos, de extracao, producao e deplecdo (principio do full-cost) e para estabelecimento
de sistema de incentivos ambientais embasados no mercado (CAVALCANTI, 2002, p. 34,
35), o que suscita novamente a necessidade de politicas ptublicas que regulem essas agdes

em torno dos recursos e espacos naturais.

Revista de Ensaios e Ciéncias Bioldgicas, Agrdrias e da Saude



Maria Cecilia Del Vecchio, Ronaldo Tavares de Araujo, Hermes de Andrade Junior, Pedro Calisto Luppi Monteiro, Alessandro Fuentes Venturini e Luciana Pinheiro

De um ponto de vista mais técnico e operacional,

Sustentabilidade é um indice aproximado de sucesso de manejo; ndo implicando
necessariamente que a utilizagdo dos recursos seja 6tima do ponto de vista ecolégico
ou econdmico. Destaque-se que o critério de sustentabilidade é centrado tanto nos
seres humanos quanto nos recursos, no que se refere a fonte de avaliacdo, e ndo
exclusivamente em um ou em outro (FEENY et al., 2001, p. 22).

Nesse sentido, e observando a importancia das comunidades tradicionais na promocao

de sustentabilidade, cabe a defini¢do do etnoec6logo Victor Toledo:

Sustentabilidade refere-se a capacidade de uma cultura rural [ou pesqueira] manter
a produgdo primaria ao longo do tempo. Portanto, a énfase estd passando por uma
mudanca de um objetivo principal de maximizar a producao rural e o lucro a curto
prazo para uma nova perspectiva, que também considera a capacidade de manter
a produgdo a longo prazo. Tendo este novo paradigma de sustentabilidade como
objetivo central, etnoecélogos [e gestores dos recursos naturais] sdo obrigados nao
s6 a convalidar, mas o mais importante, eles sdo obrigados finalmente a extrair
conclusdes a partir da andlise comparativa de muitos estudos de caso (TOLEDO,
1992, p. 17).

A anélise de politicas publicas envolvendo a extracdo de recursos naturais, portanto,
insere-se como central para as discussdes sobre sustentabilidade.

Sustentabilidade, como conceito complexo, transdisciplinar e multiescalar, precisa
necessariamente reger as politicas ptblicas para qualquer objeto ou fenémeno social. No
caso do fendmeno aqui abordado, qual seja, as politicas publicas em seguranca alimentar e
nutricional versus pesca artesanal e sustentabilidade dos recursos pesqueiros, é necessario
pensar em perdas de quantidades (estoques) e de qualidades (espécies) de peixes como
um fendmeno que vem sendo identificado pelos bidlogos pesqueiros e pelos ambientalistas
como irreversivel e sem precedentes na histéria da humanidade. Segundo Castello(2007,
p. 48), apesar de todo o conhecimento sobre biologia, dindmica dos recursos, influéncia
do meio fisico, avangos tecnolégicos para a navegacdo e localizacdo de cardumes, novas
tecnologias de pesca e conservacdo de pescados, a maior parte dos recursos pesqueiros
(aproximadamente 75% no mundo) estdo explotados ao maximo, sobrexplotados ou
colapsados.

Embora essa quantificacdo seja contraditéria e ainda de dificil mensuracdo, em razao
da caréncia de pesquisas, principalmente em paises em desenvolvimento, é importante
consideraroalertadessesestudos.Essacarénciade pesquisas, segundo Berkesecolaboradores,
principalmente em paises em desenvolvimento, reflete-se na ma gestdo pesqueira (BERKES
etal., 2006). Os exemplos de gestdo pesqueira inadequada sdo numerosos e os bem sucedidos
sao minoria (CASTELLO, 2007, p. 47; BERKES et al., 2006).

Um exemplo dessa dificuldade escalar é apontado por Wood e colaboradores. Segundo
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esses cientistas marinhos, as atuais metas de protecdo marinha global visavam proteger 10
a 30% dos habitats marinhos entre 2011 e 2013. No entanto, estas metas foram aprovadas
sem avaliagdo prévia da sua exequibilidade. Além disso, a capacidade de monitorizar os
progressos no sentido da consecucao desses objetivos tem sido limitada pela falta de dados
robustos sobre dreas marinhas protegidas (WOOD et al., 2008).

Aproximadamente 2,35 milhdes de km? 0,65% dos oceanos do mundo e 1,6% da area
marinha total dentro das zonas econdmicas exclusivas, estdo protegidos. Apenas 0,08% dos
oceanos do mundo e 0,2% da 4rea marinha total sob jurisdicdo nacional ndo é de tomar. A
distribuicdo mundial de dreas protegidas é desigual e representativas em escalas maltiplas,
e apenas metade das dreas marinhas protegidas do mundo faz parte de uma rede coerente.
Desde 1984 a extensdo espacial da area marinha protegida no mundo tem crescido a uma
taxa anual de 4,6%, de forma que até mesmo a meta mais modesta é improvavel de ser
alcancada durante pelo menos vérias décadas. Estes resultados validam as preocupacdes
sobre a pertinéncia e utilidade dos objetivos gerais de conservagao. Todavia, dado o baixo
nivel de protecdo dos ecossistemas marinhos, uma preocupagdo mundial mais imediata é a
necessidade de um rapido aumento na cobertura marinha protegida da drea (WOOD et al.,
2008).

Embora a constatacao da deplecdao dos estoques pesqueiros seja controverso inclusive
no ambito cientifico, pesquisas tendem a concordar que a redugdo dos estoques, das espécies
e do tamanho médio dos peixes é uma realidade no mundo inteiro (PAULY et al., 1998).

Cabe citar que o conceito da sustentabilidade dos recursos naturais surgiu do contexto
da exploracdo florestal e pesqueira. Ja no contexto da exploracdo pesqueira, o conceito de
sustentabilidade era inicialmente vinculado ao grande objetivo da administracao pesqueira,
qual seja, obter o rendimento maximo (ou captura maxima) sustentavel. Posteriormente,
esse objetivo foi ampliado, incluindo a maximizacao dos beneficios sociais e econdmicos da
pescaria(CASTELLO, 2007, p. 48).

Emerge disso uma necessidade ética, que pode ser entendida pelo principio da
precaucao e da prevengao. Segundo Ost, saber quais as consequéncias dos nossos atos sobre
o estado dos recursos naturais é uma forma ética de precaucdo e prevengao (OST, 1995,
p-332) de extingdes de espécies, perdas de habitat e mesmo culturas e sociedades tradicionais.
Ainda para Ost, “Quando hé o risco de perturbagdes graves ou irreversiveis, a auséncia de
certeza cientifica absoluta ndo devera servir de pretexto para prorrogar a adogao de tais
medidas” (OST, 1995, p.332).

3.5. Fome

Até o inicio do século XIX a fome ndo era vista como um fenémeno social e politico,

provocado pelos préprios humanos, como argumentou Josué de Castro (1992, citado
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por NASCIMENTO, 2009). Apenas no inicio do século XX a fome passou a ser percebida
como um problema social passivel de intervencdes, e ndo mais apenas do ponto de vista
médico-patolégico e nutricional, surgindo entdo na agenda governamental brasileira
(NASCIMENTO, 2009, p. 201).

O estudo pioneiro de Josué de Castro revelou, ainda, o carater subversivo da fome: é
consequéncia do subdesenvolvimento e ao mesmo tempo o seu motor. O conceito passou,
portanto, a ter também uma dimensao critica (NASCIMENTO, 2009, p. 204).

Unanimemente estudos relacionam a fome no pais a falta de renda para a adequada
alimentacdo, considerando também que essa falta de renda, ou seja, pobreza, é, ou era, o
reflexo da desigualdade de renda no Brasil, agravada pelo desemprego, taxas de crescimento
econdmico insuficientes, baixos saldrios, além da falta de politicas puablicas no ambito da

seguranca alimentar (BELIK et al. 2001, p. 119).

3.6. Programas Estatais de Combate a Fome no Brasil

Programas de erradicacdo da fome precisam considerar varios referenciais biomédicos,
econdmicos, politicos, sociais, histéricos e ambientais: seguranga alimentar e nutricional,
soberania alimentar, direito humano a alimentagdo adequada e alimentagdo saudavel,
além da sustentabilidade socioambiental. Um problema, portanto, interdisciplinar. Essa
diversidade de fatores parece ser o maior desafio para um programa eficaz e eficiente com
resultados efetivos.

Segundo Nascimento (2009, p. 200), somaram-se a trajetoria da politica ptblica brasileira
de combate a fome os referenciais de seguranga alimentar, seguranca nutricional, soberania
alimentar, direito humano a alimentagdo adequada e alimentacdo saudéavel, incluindo-se
também o conceito de fome. Esses conceitos sdo os referenciais para as representacdes e as
agdes dos atores envolvidos na construgado de tal politica ptblica no Brasil.

Segundo Beliket al., as politicas ptblicas voltadas ao combate a fome no Brasil passaram
por trés fases. Atéa década de 1930, os problemas de abastecimento relacionavam-se a questao
da oferta de alimentos para a populagdo que crescentemente migrava para as metrépoles.
Da década de 1930 até o final da década de 1980, a fome passou a ser percebida como um
problema de intermediacdo e as politicas foram direcionadas para a regulacao de precos
e para o controle da oferta. No inicio da década de 1990, os problemas de abastecimento
passaram a ser combatidos, provavelmente por meio da desregulamentacdo do mercado,
com a expectativa de que o crescimento econdmico proporcionasse renda, emancipando,
por conseguinte, as familias pobres (BELIK et al. 2001, p. 119).

Nascimento (2009, p. 201-203) sistematiza o histérico das politicas ptiblicas de combate
a fome, como eram chamadas até a década de 1980 ou 90, destacando os seguintes marcos:

1909: é constituido o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), a
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mais antiga instituicdo federal com atuacdo no semidrido nordestino, regido marcada pela
fome. De 1909 até 1959, o DNOCS foi praticamente a tinica agéncia governamental federal
responsavel pelo socorro as populagdes atingidas pelas secas.

1917: o setor do abastecimento sofre a intervencdo do poder publico por meio da
criacdo do Comissariado de Alimentacao Publica.

1920: a discussdo sobre as politicas ptblicas de combate a fome toma corpo efetivamente,
quando higienistas, médicos e outros profissionais iniciaram um debate sistemético sobre
diversos aspectos da alimentagao.

1923: I Congresso Brasileiro de Higiene, no Rio de Janeiro, presidido por Carlos
Chaga e reunindo especialistas do pais. A importancia da alimentagdo revela-se uma das
preocupagdes da satide publica no periodo.

1932: estudo pioneiro de Josué de Castro que, recém-formado, é contratado como
médico em uma fébrica de Recife para aumentar a produtividade dos operarios. Josué
de Castro constatou a pentria em que viviam os operarios, concluindo que o trabalhador
habitava se vestia e se alimentava muito precariamente. Desse estudo surgiu o inquérito “As
Condigdes de Vida das Classes Operéarias do Recife”, o primeiro desta naturezalevado a efeito
no pais. Apos, foram realizados, Departamento Nacional de Satde, estudos semelhantes em
Sdo Paulo, no Rio de Janeiro e em outros locais, procurando conhecer a alimentagao do povo
brasileiro. A partir desses inquéritos, o governo Vargas institucionalizou o saldrio minimo
no pais, mediante Decreto n°® 2.162 de maio de 1940 (NASCIMENTO, 2009, p. 47).

Governo Vargas: iniciou vérios programas ainda vigentes, sendo, portanto, a origem
de muitas politicas atuais. Em 1940 criou o Servigo de Alimentagdo da Previdéncia Social
(SAPS), ligado ao Ministério do Trabalho, Indtstria e Comércio, com o intuito de cumprir
um decreto-lei que estabelecia a obrigatoriedade das empresas com mais de quinhentos
empregados de instalarem refeitérios para os trabalhadores (L_ABBATE, 1982 e CASTRO
1977, citados por NASCIMENTO, 2009). O SAPS existiu até 1967, dando origem ao atual

Programa de Alimentacdo ao Trabalhador do Ministério do Trabalho e Emprego e ao

Restaurante Popular do atual Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

1943: Josué de Castro torna-se diretor do Servico Técnico de Alimentacdo Nacional
(STAN), por ele mesmo idealizado e que surgiu no contexto da crise econémica das guerras
mundiais.

1945: O STAN é substituido pela Comissao Nacional de Alimentagdo (CNA), também
dirigido por Josué de Castro até 1954, um 6rgao do Conselho Federal de Comércio Exterior
que conferia cardter permanente as atividades iniciadas pelo STAN, qual seja, educagao
alimentar e assisténcia a industria nacional de alimentos. Seus objetivos eram estudar os
habitos alimentares e o estado nutricional da populagao brasileira; estudar e propor normas

da politica nacional de alimentacdo; e acompanhar e estimular as pesquisas relativas as
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questdes e problemas de alimentacao (NASCIMENTO, 2009).

1946: Josué de Castro escreveu “Geografia da Fome”, célebre obra de grande
repercussao nacional e internacional que modificou a compreensao sobre o fendmeno da
fome, tornando-o definitivamente um problema multidisciplinar.

Final da década de 1940: a questdao tornando-se uma tarefa de Estado (MALUF, 2007,
p- 30, citado por NASCIMENTO, 2009).

Décadas de 1950 e 1960: a questao alimentar passou a ser atrelada a capacidade de
producdo alimentar dos paises, restringindo o debate sobre a fome na agenda politica
brasileira.

1952: plano “Conjuntura Alimentar e Problemas de Nutricao no Brasil”, que incluiu
inquéritos nutricionais, expansao da merenda escolar, assisténcia alimentar a adolescentes,
programas regionais, enriquecimento de alimentos basicos e apoio a indtstria de alimentos.
Deste projeto ambicioso, persiste apenas a Campanha Nacional da Merenda Escolar, desde
1955 (SILVA, 1995, citado por NASCIMENTO, 2009).

A partir da década de 1950: modernizagdo da agricultura e abertura de novas vias
de acesso e novas dreas de producao: acdo governamental volta-se para a distribuicdo e
abastecimento.

1951: Criagdo da Comissao Federal de Abastecimento e Precos (COFAP), mais tarde
propiciando os 6rgaos de fiscalizagio (SUNAB), de armazenamento (CIBRAZEM), de
distribuicdo (COBAL) e de administracdo de estoques reguladores (CFP), todos lancados
dez anos depois numa tentativa do governo Goulart de recuperar o atraso entre as estruturas
de produgao e a comercializagao e de deter a especulagao (BELIK; GRAZIANO DA SILVA;
TAKAG]I, 2001, citados por NASCIMENTO, 2009).

1990: COBAL, CIBRAZEM e CFP foram unificados na Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), importante para a atual politica de SAN no Brasil.

1972: por conta da crise mundial de oferta de alimentos, entre 1972 e 1974, o governo
militar brasileiro criou o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutrigdo (INAN), marco para
as iniciativas publicas em nutricdo, érgdo ligado ao Ministério da Satde que implantou
diversas agdes de combate a fome, como por exemplo o I Programa Nacional de Alimentagdo
e Nutricao (PRONAN) e o IPRONAN. O INAN foi considerado um marco para as iniciativas
publicas no campo da nutricado (BURLANDY, 2003, citado por NASCIMENTO, 2009).

1974: 1 Conferéncia Mundial da Alimentagdo, promovida pela Organizacdo das
Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO). Ainda no contexto da crise, a ideia
da seguranga alimentar e nutricional estava extremamente voltada a producdo e precos
agricolas, fortalecendo o argumento da indastria quimica em prol da Revolucdo Verde, que
buscava convencer de que a fome no mundo desapareceria com o aumento significativo da

producdo agricola, o que estaria assegurado, por sua vez, com o uso extensivo de fertilizantes
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e agrotoxicos. A producdo mundial, ainda na década de 1970, se recuperou, mas ndo como
prometia a Revolucdo Verde e muito longe de exterminar a fome no mundo (MALUF ;
MENEZES, 2006, citados por NASCIMENTO, 2009). Nao obstante, esse fato desencadeou
a discussdo sobre subnutricio em cardter permanente concomitante com a existéncia de
grandes estoques de alimentos. O debate focou a garantia da capacidade de acesso da
populagao aos alimentos, especialmente nos paises em desenvolvimento.

1979: abertura politica brasileira, resultando na volta de vérios intelectuais, militantes
e ativistas de esquerda que criaram organiza¢des ndo governamentais, fundamentais para
a construcao da atual politica de combate a fome. A criacdo de organizacdes da sociedade
civil motivou a participagdo da sociedade na politica do Brasil por meio de manifesta¢des
populares e outros mecanismos de participagao social e democratica que deram voz popular
as questdes de politicas publicas relacionadas ao tema.

Década de 1980: fundagdo de importantes organizacdes pertinentes ao tema, como
o Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econémicas (IBASE) em 1981, e a Pastoral da
Crianca em 1983. Publicacdo de importantes obras, como “Fome, Crianca e Vida” (1982), de
Nelson Chaves; “Fome: um tema proibido” (1983), coletanea de artigos de Josué de Castro
organizada pela filha e soci6loga Anna Maria de Castro; “Raizes da Fome” (1985), organizado
por Maria Cecilia de Souza Minayo a partir do simp6ésio de 1983 em homenageava aos
dez anos da morte de Josué de Castro; e “O Que é Fome?” (1983), de Ricardo Abramovay.
Essas publicagdes questionavam a fome em um pais que tinha, na década de 1970, PIB em

extraordinéario crescimento.

3.7. Seguranga alimentar

O termo seguranga alimentar surgiu no periodo entre guerras, percebido como um termo
militar, uma questao de seguranca nacional que exigia a formacao de estoques “estratégicos”
de alimentos e a autossuficiéncia dos paises, vinculando a questao alimentar a capacidade
de producdo. Na I Conferéncia Mundial de Seguranca Alimentar, promovida pela FAO
em 1974, énfase foi dada a autossuficiéncia alimentar nacional e ao acesso universal aos
alimentos. O enfoque contemporaneo de seguranca alimentar e nutricional (SAN) no Brasil
assemelhou-se a concepcao da FAO. Nessa ocasido também foi proposta a criagdo de um
conselho diretamente vinculado a Presidéncia da Reptblica, o que ocorreu nos anos de
1993 e 1994, depois extinguindo-se e retomado em 2003, entao como Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) (NASCIMENTO, 2009, p. 207-208).

Nos anos 1980, com o processo de redemocratizagdo e a proliferacdo de organizagdes
da sociedade civil (movimentos sociais, ONGs etc.), houve desenvolvimento do setor de
alimentacdo e nutrigdo, marcado pelo encontro, ainda que limitado, da sociedade civil com

o Estado. Em 1986 houve no Brasil a I Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricao,
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langando-se um conjunto de proposi¢gdes importantes, incorporando-se também o adjetivo
“nutricional” a nogdo de seguranca alimentar e sugerindo a criacdo de um Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar integrado por conselhos e sistemas estaduais e municipais
(NASCIMENTO, 2009, p. 208-210).

Nas décadas de 1970 e 1980 o Governo Federal contava com vérios programas de alimentagao,
nutri¢do e abastecimento, chegando a operar, ao final da década de 1980, 12 programas de alimentagao
enutricdo (Programa de Suplementagao Alimentar - PSA; Programa de Complementagao Alimentar
- PCA; Programa de Alimentagdo dos Irmdos dos Escolares - PAIE; Programa Nacional de Leite para
Criangas Carentes - PNLCC; Programa de Alimentacdo Escolar - PAE; Projeto de Abastecimento de
Alimentos Basicos em Areas de Baixa Renda - PROAB; Projeto de Aquisicdo de Alimentos Basicos
em Areas Rurais de Baixa Renda - PROCAB; Programa de Combate ao Bécio Endémico - PCBE;
Programa de Combate a Anemia Ferropriva; Programa de Combate a Hipovitaminose A; Programa
de Incentivo ao Aleitamento Materno - PNIAM; e Programa de Alimentacdo do Trabalhador - PAT)
(NASCIMENTO, 2009, p. 210).

No contexto internacional, surgiu em 1988 um importante referencial para politicas publicas

de seguranca alimentar e nutricional: o conceito de soberania alimentar, com o sentido de:

(i) autodeterminagdo nacional do que se produzia e como se produzia; (ii) garantia
de suficiente oferta a precos e disponibilidade adequados; e (iii) incentivos ao
desenvolvimento rural e nacional sobre a base de aumento da produgdo, do
consumo e da renda dos produtores (WINDFUHR; ]ONSEN, 2005, citados por
NASCIMENTO, 2009, p. 210-211).

Desde entdo o conceito vem se desenvolvendo rapidamente, tornando-se referéncia
para discursos sobre questdes alimentares, especialmente entre movimentos sociais, como
contraproposta ao paradigma de desenvolvimento baseado no comércio agricola liberal
internacional, na seguranca alimentar e nutricional fundada no comércio e na produgao
agricola/de alimentos industriais. A soberania alimentar, portanto, busca proteger a
politica local, constituida por uma rede mundial de organizagdes ndo governamentais e pela
sociedade civil e seus movimentos sociais (NASCIMENTO, 2009, p. 211).

Em 1989, no governo de Fernando Collor de Mello, havia abordagem estrutural da
questdo da fome e da miséria, com a¢des de curto, médio e longo prazos, mas a hegemonia
neoliberal desse governo retrocedeu os programas de alimentacdo e nutricdo. Apos a
rentincia de Collor, houve grande mobilizagdo nacional contra as mazelas do pais, inclusive

contra a fome (NASCIMENTO, 2009, p. 211).

Essa mobilizacdo social contou com uma forte campanha nacional “Contra a Fome
e a Miséria e pela Vida”, liderada por Herbert de Souza, o Betinho, tornando essa uma

proposta de politica nacional de seguranga alimentar e nutricional que se consagrou como
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referéncia na agenda politica nacional. Assim, no governo ItamarFranco (1993 /94) a questao
foi impulsionada pela mobilizacdo nacional, com intensa participagdo social, assumindo-
se o enfoque da seguranca alimentar e nutricional no pais (PELIANO, 2001, citado por
NASCIMENTO, 2009, p. 212).

3.8. Seguranga nutricional

No inicio da década de 1990, a representacdo da fome nas politicas publicas teve seu
significado ampliado. O referencial de seguranca alimentar e nutricional, influenciado pela
Conferéncia das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento ocorrida no
Rio de Janeiro (ECO-92) incorporou a questao ambiental. Também as questdes sanitarias e
de equilibrio nutricional foram incorporadas as politicas publicas, refletindo a preocupagao
com o consumo alimentar e com os micronutrientes, resultando na incorporacdo do
termo nutricional no conceito de seguranca alimentar, destacando-se também o papel dos
nutricionistas nesse debate. Assim, o referencial de Seguranca Alimentar e Nutricional, na
década de 1990, incluiu varios importantes elementos: “nocdes de alimento seguro (ndo
contaminado biolégica ou quimicamente); de qualidade do alimento (nutricional, biol6gica,
sanitaria e tecnoldgica); de equilibrio da dieta, da informacao e das op¢des culturais (habitos
alimentares) dos seres humanos” (NASCIMENTO, 2009, p. 211).

Nesse sentido, o governo Lula criou o Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar e Combate a Fome (MESA), o primeiro na histéria do pais, e em 2004 incorporado
ao Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) como Secretaria Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN) (NASCIMENTO, 2009, p. 217, 219).

Em 2004 aconteceu a II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,

definindo-se a seguranca alimentar e nutricional como

a realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos
de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de satde,
que respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econémica e ambientalmente
sustentaveis (I CONFERENCIA NUTRICIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR
E NUTRICIONAL,2004).

A Conferéncia apresentou, como principal resultado, a proposta de uma lei de
seguranca alimentar e nutricional, que se concretizou com a sangao da Lei 11.346/06, Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), prevendo a criagdo do Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN).

Outros temas, como transgénicos, programas de transferéncia de renda e agricultura
urbana, passaram a integrar a agenda politica nacional e o Programa Fome Zero passou a ter

destaque social. A politica de Seguranca Alimentar e Nutricional constituiu-se um objetivo
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estratégico a ser alcancado mediante conjunto diversificado e articulado de acées e politicas
publicas (NASCIMENTO, 2009, p. 218).

Nascimento (2009, p. 219) conclui que a Seguranca Alimentar e Nutricional teve trés
principais vias de acesso nas politicas publicas. A primeira, nos anos 1990, relacionava-se ao
abastecimento alimentar. A segunda foi pela assisténcia ou desenvolvimento social, a partir
da Constituicao Federal de 1988. O terceiro campo foi o da satde, representado pelo Sistema
Unico de Satide (SUS). Fome, atualmente, é um referencial que integra esses debates junto
com outros quatro: seguranca alimentar e nutricional, soberania alimentar, direito humano
a alimentacdo adequada e alimentagao saudéavel. A construcdo desses cinco referenciais,
segundo Bruno Jobert (1992, citado por NASCIMENTO, 2009, p. 219), acontece por meio de
um “processo de aprendizagem” que requer informacdes, saberes-fazeres e valores que se
consolidem na pratica e na inovagao das politicas publicas.

As mobilizagdes sociais a respeito desses referenciais foram preponderantes para a
atual politica do setor. Ademais, o Estado parece figurar como principal ator no combate
a fome e a inseguranca alimentar e nutricional, por meio de intervencdes continuas e
estruturais no século XX, até concretizarem-se estratégias sistémicas no inicio do milénio por
meio da LOSAN e do Sistema e da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(NASCIMENTO, 2009, p. 221-222).

Essas estratégias foram legitimadas pela Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006,
que criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), com o
objetivo de formular e implementar “politicas, planos, programas e acdes com vistas em
assegurar o direito humano a alimentacao adequada a partir do qual”, que define, no Art.
3¢, a seguranga alimentar e nutricional como o direito ao acesso qualitativo e quantitativo
a alimentos, promovendo-sesatide que respeite a diversidade cultural e biologica, além de

cultural, econdmica e socialmente sustentaveis (BRASIL, 2006).

3.9. Deplegao dos estoques de peixes, sustentabilidade, seguranga nutricional e fome
como problemas publicos

Se politica publica prescinde de um problema publico, resta avaliar se os temas aqui
tratados sao de fato problemas publicos e, consequentemente, fendmenos passiveis de
serem abordados mediante politicas ptblicas.

Nao obstante, isso é tarefa dificil. O problema publico se estabelece pela distancia entre
uma situacdo atual e uma situagao ideal e possivel para uma realidade publica (adaptado de
SECCH], 2010, p. 7). Um problema (situacdo inadequada) é considerado ptublico (relevante
para a coletividade) se tem implica¢cdes para quantidade ou qualidade significativa de
pessoas, embora isso (designar um problema como ptublico) seja suscetivel a interpretacdes
(SECCHLI, 2010, p. 7-8).
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Sobre a deplecdo dos estoques de peixes, argumento que, sendo uma questdo de
biodiversidade, remete a um direito difuso, garantido constitucionalmente. Trata-se,
portanto, de um problema ptblico e que deve ser cuidado por politicas publicas.

Ja a mensagem “coma peixe”, emitida pelas politicas publicas que incentivam o
consumo e, consequentemente, a captura de peixes, é uma orientacdo persuasiva. Trata-se do
caso que Secchi (2010, p. 5) denomina interferéncia do policymaker (aquele que protagoniza
o estabelecimento de uma politica publica) sobre o policytaker (aquele que é destinatario
da politica puablica). Nao had uma omissao, um vazio de politica publica. Entdo é um caso
concreto de politica publica.

Sustentabilidade, seguranca alimentar nutricional e fome sdo claramente problemas
politicos. As definigdes de termos e conceitos antes apresentados (segdes 3.4, 3.5, 3.7 e 3.8
deste texto) justificam essa afirmativa.

A tipologia de Theodore J. Lowi (1964, citado por SECCHI, 2010, p. 17) apresenta
quatro tipos de politicas publicas, a saber: a) politicas regulatorias (“estabelecem padrdes
de comportamento, servico ou produto para atores publicos e privados”); b) politicas
distributivas (“geram beneficios concentrados para alguns grupos de atores e custos difusos
para toda a coletividade/ contribuintes”) ; c) politicas redistributivas (“concedem beneficios
concentrados a algumas categorias de atores e implicam custos concentrados sobre outras
categorias de atores); e d) politicas constitutivas (“definem as competéncias, jurisdicdes,
regras da disputa politica e da elaboracdo de politicas ptblicas. Sdo chamadas meta-policies,
porque se encontram acima dos outros trés tipos de politicas e comumente moldam a
dindmica politica nessas outras trés arenas”).

Normativas para a seguranga alimentar sdo exemplos de politicas regulatorias.
Subsidios para a pesca, incentivando a producdo pesqueira nacional, como por exemplo
o subsidio do 6leo diesel para pescadores artesanais, ou o programa bolsa familia, sdo

exemplos de politicas distributivas, segundo tipologia de Lowi.

3.10. Politicas publicas recentes de seguranga alimentar e nutricional no Brasil versus
sustentabilidade pesqueira
O governo Lula (2003 - 2010) langou algumas politicas ptblicas relacionadas ao Programa
Fome Zero, como por exemplo, a “Semana do Peixe” em vérias partes do Brasil, e o programa
“Peixe na Mesa”, no Para, buscando promover o consumo de pescado pelos brasileiros
(BRASIL, 2007). Também fomentou politicas de incentivo a pesca artesanal, como o subsidio
de 6leo diesel, e a aquicultura, bem como criou o Ministério da Pesca e Aquicultura.

O Ministério da Pesca e Aquicultura também divulgou recentemente um questionario
sobrea inclusao do pescado na dieta de criancas e jovens da rede publica de ensino, destinado

a Nutricionistas e responsaveis técnicos sobre. A pesquisa objetiva conhecer os obstaculos a
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oferta deste alimento durante as refeicdes dos estudantes. A partir da analise da pesquisa, o
governo federal pretende promover politicas ptblicas que estimulem o consumo de pescado
por jovens desde cedo (PORTAL DO PLANALTO, 2012).

Essas e outras agdes tiveram como base o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional.

Sistema nacional de segurancga alimentar e nutricional (SISAN)

O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), criado no Brasil
por meio da Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006, tem por objetivo central formular
e implementar “politicas, planos, programas e acdes com vistas em assegurar o direito
humano a alimentacao adequada a partir do qual”, considerando as dimensdes ambientais,
culturais, econdmicas, regionais e sociais (BRASIL, 2006).

Aspectos ambientais ou sobre biodiversidade sao citados quatro vezes na Lei n°11.346,
evidenciando a necessidade dessa dimensdo, o que é importante para caracterizar uma
sustentabilidade verdadeira (dimensdes econdmica, sociocultural e ambiental) para o caso
da seguranca alimentar e nutricional no Brasil.

A dimensao ambiental aparece nessa legislacdo no paragrafo 1° do artigo 2°, no artigo

3° e no artigo 4°, incisos I, Il e VI (BRASIL, 2006, sem grifos no original) e é avaliada abaixo:

Art. 2° A alimentacdo adequada é direito fundamental do ser humano, inerente a
dignidade da pessoa humana e indispensével a realizagdo dos direitos consagrados
na Constituicao Federal, devendo o poder publico adotar as politicas e agdes que se
facam necessdrias para promover e garantir a seguranca alimentar e nutricional da
populacao.

§ 1° A adocado dessas politicas e agdes devera levar em conta as dimensdes
ambientais, culturais, econdmicas, regionais e sociais.

Art. 3° A seguranca alimentar e nutricional consiste na realizacdo do direito de todos
ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente,
sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base
préticas alimentares promotoras de saide que respeitem a diversidade cultural e
que sejam ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis.

Art. 4° A seguranca alimentar e nutricional abrange:

I - a ampliacdo das condicdes de acesso aos alimentos por meio da produgdo, em
especial da agricultura tradicional e familiar, do processamento, da industrializagao,
da comercializagdo, incluindo-se os acordos internacionais, do abastecimento e da
distribuicdo dos alimentos, incluindo-se a 4gua, bem como da geracdo de emprego
e da redistribuicdo da renda;

II - a conservacao da biodiversidade e a utilizagdo sustentdvel dos recursos;

[.]

VI-aimplementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e participativas
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de produgdo, comercializagdo e consumo de alimentos, respeitando-se as multiplas
caracteristicas culturais do Pafs.

A pesca artesanal poderia ser considerada no ambito da agricultura tradicional
e familiar, citada no texto, mas ndo ha priorizacdo da pesca artesanal em detrimento da
industrial, uma questdo que prestigiaria o respeito a diversidade étnica (apresentado no
inciso IV do mesmo artigo), além da sustentabilidade, conferida mais a pesca artesanal que

a industrial.

Politica nacional de seguranca alimentar e nutricional (PNSAN)

Ja o Decreto n° 7.272, de 25 de agosto de 2010, que regulamenta a Lei n® 11.346 e institui a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), tem o objetivo geral de
promover a seguranca alimentar e nutricional e assegurar o direito humano a alimentagao
adequada em todo territério nacional (BRASIL, 2010).

No Art. 30, a PNSAN apresenta, dentre suas diretrizes que orientardo a elaboracao
do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, o inciso II, que determina a
“promocdo do abastecimento e estruturacdo de sistemas sustentdveis e descentralizados,
de base agroecoldgica, de produgao, extragdo, processamento e distribui¢do de alimentos”;
o inciso VI, que determina a “promogdo do acesso universal a dgua de qualidade e em
quantidade suficiente, com prioridade para as familias em situagao de inseguranca hidrica e
para a producdo de alimentos da agricultura familiar e da pesca e aquicultura; e o inciso VII,
que define o “apoio a iniciativas de promocao da soberania alimentar, seguranca alimentar
e nutricional e do direito humano a alimentagdo adequada em ambito internacional e a
negociacdes internacionais baseadas nos principios e diretrizes da Lei no 11.346, de 2006”
(BRASIL, 2010, sem grifos no original).

No que se refere a soberania alimentar citada no inciso VII do Art. 3° do PNSAN,
as politicas publicas de incentivo ao consumo de pescados parecem buscar garantir o
aproveitamento desse recurso nacional para garantir a seguranca alimentar e nutricional.
Por outro lado, apesar do inciso II do Art. 3°, esse Decreto nao prevé, com mais detalhe ou
clareza, o respeito a biodiversidade, apenas recomendando, no inciso V do Art. 19, que “o
Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional devera:

incorporar estratégias territoriais e intersetoriais e visdes articuladas das demandas
das populagdes, com atengdo para as especificidades dos diversos grupos
populacionais em situagdo de vulnerabilidade e de inseguranca alimentar e
nutricional, respeitando a diversidade social, cultural, ambiental, étnico-racial e a
equidade de género (BRASIL, 2010).

Nos incisos II e III do Art. 42, em que apresenta os objetivos especificos da PNSAN,

determina:
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Il - articular programas e agdes de diversos setores que respeitem, protejam,
promovam e provejam o direito humano a alimentacdo adequada, observando as
diversidades social, cultural, ambiental, étnico-racial, a equidade de género e a
orientacdo sexual, bem como disponibilizar instrumentos para sua exigibilidade;

III - promover sistemas sustentaveis de base agroecolégica, de producdo e
distribuicdo de alimentos que respeitem a biodiversidade e fortalecam a agricultura
familiar, os povos indigenas e as comunidades tradicionais e que assegurem o
consumo e o acesso a alimentagdo adequada e saudével, respeitada a diversidade da

cultura alimentar nacional (BRASIL, 2010, sem grifos no original).

Nesse mesmo sentido, preconiza, no Capitulo IX, Art. 22, inciso IX, “conservacao,
manejo e uso sustentavel da agrobiodiversidade” (BRASIL, 2010).

Nao obstante, sdo as Politicas Publicas especificas que deverdo detalhar a dimensao
ambiental e encontrar caminhos para garantir a efetivacdo dessas determina¢ées ambientais
no processo de seguranca alimentar e nutricional.

Ainda determina, a PNSAN, em seu Capitulo IX, Art. 22, pardgrafo tnico, incisos V e

VI,

V - fortalecimento da agricultura familiar e da producdo urbana e periurbana de
alimentos;

VI - aquisicao governamental de alimentos provenientes da agricultura familiar
para o abastecimento e formacado de estoques (BRASIL, 2010).

Se compararmos os sistemas de producdo da pesca artesanal, especialmente a de
pequena escala, a agricultura familiar, a pesca artesanal, assim como a aquicultura familiar,
poderia ser contemplada nessas determinac¢des. Ndo obstante, o problema ambiental da
extragio de recursos pesqueiros é bem diferente do problema da producio agricola. E
necessario, sobremaneira, a formulacdo de planos de gestdo muito eficientes para a extragao
e para a producdo sustentavel de recursos pesqueiros.

Mais grave parece ser o inciso VIII, que preconiza politicas, programas e acdes para
“mecanismos de garantia de precos minimos para os produtos da agricultura familiar e da
sociobiodiversidade” (BRASIL, 2010). Ora, essa determinacdo, levada a cabo, pode terum
consideravel impacto sobre os estoques dos recursos pesqueiros, podendo comprometer

seriamente a manutencdo de estoques e de espécies.

Plano nacional de seguranga alimentar e nutricional

O Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, para o periodo de 2012 a 2015,
apresenta objetivos e metas especificas para o conjunto de a¢des voltadas para a Seguranca
Alimentar e Nutricional. Alguns desses objetivos e metas referem-se a pesca e sdo a seguir

sumarizados (quadrol):
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Quadro 1 - Objetivos, metas prioritarias e iniciativas do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, para o
periodo de 2012 a 2015, relacionados a pesca

Objetivos

Metas prioritarias para 2012/2015

Objetivo 1

Fomentar o abastecimento alimentar como forma de
consolidar a organizac¢ao de circuitos locais e regionais
de produgdo, abastecimento e consumo para a garantia
do acesso regular e permanente da populagao brasileira

a alimentos, em quantidade suficiente, qualidade

e diversidade, observadas as praticas alimentares
promotoras da safide e respeitados os aspectos culturais e
ambientais.

Objetivo 4

Ampliar a participacao de agricultores familiares,
assentados da reforma agraria, povos indigenas,
quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais
no abastecimento dos mercados, com énfase nos
mercados institucionais, como forma de fomento a sua
inclusdo socioecondmica e a promogao da alimentacdo
adequada e saudavel.

Objetivo 12

Utilizar a abordagem territorial como estratégia

para promover a integracao de politicas pablicas e a
otimizag#o de recursos, visando a produgéo de alimentos
e ao desenvolvimento rural sustentavel.

Objetivo 13

Fomentar e estruturar a producé@o de pescadores
artesanais e aquicultores familiares, de forma a gerar sua
inclusdo produtiva e ampliar e qualificar o abastecimento
de pescado para o consumo interno.

Adquirir produtos da agricultura familiar, dos
extrativistas e pescadores artesanais, perfazendo um total
de 3.000 familias produtoras com atuac@o nas calhas

dos rios Amazonas, Negro, Solimdes, Jurua, Purus

e Madeira, e atender 17.000 familias ribeirinhas em
vulnerabilidade alimentar por meio da oferta de produtos
basicos oriundos da agricultura familiar, utilizando para
tanto 4 embarcacdes fluviais (p. 55-56);

Iniciativa:

Aumento da participacdo do pescado no mercado
institucional, com foco no incentivo ao consumo do
pescado na alimentag@o escolar.

Orgdo Responsavel:MPA

Parceiros A¢des Orcamentarias:FNDE/MEC, CONAB
(p- 60)

apoiar a estruturacéo de 50 cadeias produtivas em ambito
territorial, visando atingir Mercados Diferenciados

com produtos da agricultura familiar, comunidades
quilombolas, povos indigenas, aquicultores familiares,
pescadores artesanais e demais povos e comunidades
tradicionais; (p. 78)

* capacitar 1.000 técnicos extensionistas em pesca e
aquicultura para atender 80 mil familias pela extenséo
pesqueira e aquicola;

* capacitar 30.000 trabalhadores da pesca e aquicultura;

e implantar ou adequar infraestrutura aquicola (viveiros e
tanques redes) para atender 6 mil familias;

« atender 65 territorios da pesca com equipamentos,
infraestrutura e logistica para viabilizar a estruturagéo da
organizag@o produtiva do pescado;

* implantar ou revitalizar 24 Centros Integrados de Pesca
Artesanal;

* implantar 200 cozinhas comunitarias com objetivo de
inserir o pescado na alimentacao local;

* implantar ou adequar 200 pontos comerciais de pescado
fixos, 27 mercados ptibicos//pontos de comercializagéo,
27 unidades de recep¢@o de pescado, 68 unidades de
beneficiamento de pescado;

* viabilizar 15 projetos regionais para assessoramento da
criacdo e consolidag@o de cooperativas e associacdes da
pesca e aquicultura;

* regularizar a transferéncia de areas da Unido ao MPA e
a cessdo de 15 areas para comunidades pesqueiras;

e implantar parques aquicolas continentais em 22
reservatorios e parques aquicolas em 5 estados.

(p- 80)

Fonte: Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (2011, p. 55-56, 60, 78, 80).
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As metas prioritarias para o objetivo 1 priorizam pescadores artesanais, uma populacao
que historicamente sofreu descaso das politicas publicas, marginalizados economicamente
também pela atuagdo capitalista da pesca industrial, e vive, em certa parte, em situagao
de vulnerabilidade alimentar. O enfoque da inclusdo socioecondmica se faz necessario.
Por outro lado, a ampliacdo a producao de pescado pode trazer como consequéncia sérios
impactos ambientais e culturais, caso essas iniciativas ndo passem por minuciosa analise
do contexto sociocultural e econdmico local. Importante considerar o forte incentivo
aaquicultura familiar, que, por sua vez, poderia minimizar impactos da pesca artesanal.

Além desses aspectos, o documento apresenta, ainda, um conjunto de indicadores para
os processos de monitoramento e avaliacdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional no periodo 2012-2015: Evolugdo anual do consumo interno de pescado per capita
no Brasil; Evoluc¢do anual do consumo de pescado por alunos da rede ptblica no Brasil, ambos
com vistas a aumentar a disponibilidade de alimentos (CAMARA INTERMINISTERIAL DE
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL, 2011, p. 117-118).

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Ha uma dissonancia entre estudos pesqueiros e os pronunciamentos governamentais de
seguranca alimentar e nutricional quanto ao incentivo ao consumo de pescados.Do que foi
apresentado no item 3.4, é possivel argumentar que o incentivo a pesca contribui para a
deplecdo dos estoques pesqueiros. E facil deduzir que a demanda tem feito pescar mais.
Logo, mais demandas (politicas de combate a fome, seguranca alimentar etc.) podem
acelerar ou contribuir para o esgotamento dos recursos pesqueiros nos mares.

Ha nos dispositivos legais que regem a questdo do combate a fome e buscam promover
a seguranga alimentar e nutricional preocupagdo com a dimensdo ambiental, mas as
politicas publicas, programas e acdes particulares precisam demandar a profunda analise
da dimensao ecossistémica. Se por um lado os pescados sdo importante fonte de proteinas,
por outro seus estoques estdo cada vez mais ameagados.

Mais estudos em biologia pesqueira em face deste tema sdo necessarios para quantificar
asustentabilidade (particularmente em sua dimensao ambiental / ecossistémica) das politicas
aqui discutidas.

Os conhecimentos produzidos pelas andlises de politicas publicas mostram-se
essenciais para o trabalho dos gestores dos recursos naturais ou dos gestores em seguranca
alimentar e nutricional. Retomando a argumentagdo de Secchi (2010, p. xiv), as politicas
publicas oferecem subsidios para a andlise de problemas ptublicos e tomadas de decisdao
sobre eles.

A discrepancia entre pesca artesanal e industrial exige urgente implementacdo de

politicas publicas que de fatofavorecam a pesca artesanal e as populagdes que dela vivem
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no Brasil, pois ela sustenta muitas familias e mantém um rico patrimoénio cultural. As
Politicas Pablicas de Seguranca Alimentar e Nutricional, particularmente o Plano Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional: 2012-2015, contemplam essa questao.

E também fundamental considerar as politicas publicas durante os processos de
gestao porque ha, segundo Lowi (1972, citado por SECCHI, 2010, p. 15) uma forte relagao
entre politica e politicas publicas, ou, noutros termos, a politica publica em vigor tem a
capacidade de modificar a estrutura dos conflitos e as posi¢des de poder.

A participacao da sociedade civil, principalmente por meio dos movimentos sociais,
é preponderante para o sucesso das politicas pablicas. Os movimentos sociais de pescadores
e pescadoras precisa conhecer essas politicas publicas para melhor se articular entre elas.

Disso tudo, emerge a forte necessidadepor uma atencdo permanente aos planos de
manejo e gestdopara a pesca, caso se queira extrair recursos pesqueiros de modo sustentavel
e com perspectivas de se manter os estoques de pescados a longo prazo. Se o governo nao
priorizar esses manejos sustentdveis, a sobrepesca prevalecerd e a deplecdo dos estoques
pesqueiros se acentuara, tendo ainda por consequéncia o colapso das profissdes de pesca.

Para suscitar ainda a importancia da participacao da sociedade civil e dos movimentos
sociais, cabe a reflexdo de Ost (1995, p. 395): “E o debate democratico, agora interpelado pela
urgéncia de desafios inéditos, que deverdo proceder as decisdes susceptiveis de inflectir a

nossa forma de habitar a Terra”.
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