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POLITICAS PUBLICAS PARA SOBERANIA
E SEGURANCA ALIMENTAR NO BRASIL

Conquistas, Desmontes e Desafios para uma (Re)Construcao

1. INTRODUCAO

No inicio dos anos 2000, o Brasil estabeleceu uma clara opg¢ao pela reducao dos indices de
pobreza e de inseguranga alimentar. Os governos do PT trouxeram para “o centro da agenda
o combate a pobreza e a desigualdade, assim como a expansdo da provisdo de bens e servi-
¢os, sobretudo para os mais pobres” (Arretche, Marques & Faria, 2019, p. 6). A retomada do
Conselho Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (Consea), vinculado a Presidéncia da
Republica, a criagao do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Sisan), pela Lei
Organica de Seguranca Alimentar (Losan - lei n. 11.346/2006), com a criagdo e o fortalecimento
de politicas de soberania e seguranca alimentar e nutricional (SAN) - destinadas a transferéncia
de renda, alimentagao escolar, doagao de alimentos, estimulo a producdo de alimentos e garantia
da qualidade e frequéncia do consumo alimentar —, contribuiram sobremaneira para a redugdo
da pobreza no pais (Maluf, Zimmermann & Jomalinis, 2021). A Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD) de 2004 mostra que a situagdo da seguranca alimentar era de 65%; na
PNAD 2009, era de 70%; e na PNAD 2013, atingiu os 77% (AIN, 2020a). Ou seja, entre os anos
de 2004, 2009 e 2013, a populagdo brasileira viveu uma tendéncia marcada pelo aumento de sua
capacidade de acesso aos alimentos e, consequentemente, pela redugdo significativa da insegu-
ranca alimentar e da fome (Rede PENSSAN, 2021).

Contudo, ap6s sair do Mapa da Fome em 2014, o periodo de melhoria continua deu indicios
de uma inflexdo na Pesquisa de Or¢amento Familiar (POF), realizada nos anos de 2017-2018.
Essa pesquisa apontou que: 1) a prevaléncia nacional de seguranga alimentar caiu para 63,3%,
alcangando seu patamar mais baixo entre as pesquisas similares ja realizadas no pais; 2) cerca de
3,1 milhoes de domicilios passaram por priva¢ao quantitativa de alimentos, afetando adultos,
criangas e adolescentes; 3) 10,3 milhdes de pessoas viviam em domicilios em que houve priva-
¢do severa de alimentos ao menos em algum momento, em que metade das criangas menores de
cinco anos do pais (6,5 milhoes de criangas nessa faixa etaria) viviam em domicilios com algum
grau de inseguranca alimentar (AIN, 2020a; AIN, 2020b). A interrupgao da antiga tendéncia de
redugdo da pobreza é resultado das mudangas ocorridas na politica nacional e no processo de
desmonte de numerosas politicas publicas de soberania e seguranca alimentar implementadas
até entdo (Sabourin et al., 2020; Vasconcelos et al., 2019; CONSEA, 2018).

Ademais, no inicio de 2020, o mundo se viu diante da pandemia da Covid-19, o que desen-
cadeou crises de diferentes naturezas nos paises (sanitdria, economica, politica, social etc.),
jogando “lenha na fogueira de uma crise de fome [mundial] que ja vinha se acirrando” em
2019, intensificando conflitos e indices de desigualdade, “abalando as estruturas de um sistema
alimentar global ja falido e deixando um contingente adicional de milhées de pessoas a beira da
fome” (OXFAM, 2020, p. 1).
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No Brasil, os dados de inseguranga alimentar tém se mostrado ainda mais criticos do que
anteriormente. O recente inquérito populacional realizado pela Rede Brasileira de Pesquisa em
Soberania e Seguran¢a Alimentar (Rede PENSSAN) sobre a inseguranca alimentar no pais no
contexto da pandemia da Covid-19 indica que “do total de 211,7 milhdes de brasileiros, 116,8
milhées convivem com algum grau de inseguranga alimentar, e destes, 43,4 milhdes nao tinham
alimentos em quantidade suficiente e 19 milhoes de brasileiros enfrentavam a fome” (Rede
PENSSAN, 2021, p. 35). Adicionalmente, logo no inicio da pandemia, a PNAD Continua indi-
cou que 14,4% dos trabalhadores estavam desempregados, enquanto 30,6% foram subutilizados
entre junho e agosto de 2020 (AIN, 2020b). A taxa de subutilizagdo foi a maior desde 2012, indi-
cando a dificuldade de acesso a renda da populagio e, consequentemente, a alimentagao.

O propdsito deste texto é sumarizar os principais componentes da construcao do sistema de
seguranca alimentar implementados nos primeiros anos do século no pais, os principais resulta-
dos obtidos até 2015 e o processo de desmonte, a partir de 2016, do aparato institucional desen-
volvido no periodo. Nota-se que o sistema de seguranga alimentar e nutricional se estrutura com
base em quatro dimensdes fundamentais: o acesso, a disponibilidade, a estabilidade do acesso
e o uso dos alimentos (que implica aspectos bioldgicos, quimicos e sanitarios), notoriamente
discutidas pela Organizag¢ao das Nagdes Unidas para Alimentagdo e Agricultura (FAO, 2006).

Tais dimensdes sugerem diferentes estratégias de politicas publicas, como: 1) distribuigao
direta de alimentos; 2) transferéncia monetaria; 3) alimenta¢ao escolar; 4) estimulo a produgao,
a comercializagdo e ao abastecimento alimentar (que envolvem a¢des de acesso a terra e a agua,
acesso ao crédito, acesso a assisténcia técnica e suporte técnico, financeiro e de infraestrutura
para agregacao de valor aos produtos, além de estimulo aos circuitos curtos e a capacita¢ao); 5)
estimulo a praticas alimentares saudaveis (estimulo ao consumo de frutas, legumes e verduras,
educacdo alimentar, guia alimentar, hortas escolares e agricultura urbana); 6) difusao de equipa-
mentos publicos (como banco de alimentos, restaurantes populares e cozinhas comunitarias); 7)
protecdo a alimentagdo adequada (legislacdo de rétulos alimentares, controle no uso de agroto-
Xicos, cantinas escolares e propagandas de alimentos para criancas, vigilancia sanitaria, além de
acoes de combate as caréncias nutricionais etc.).

Pode-se ainda segmentar as politicas publicas no sistema de seguranca alimentar e nutricio-
nal entre aquelas emergenciais e aquelas estruturantes (Burlandy, Magalhdes & Frozi, 2013). As
acdes emergenciais buscam disponibilizar imediatamente o alimento aos grupos em risco de
inseguranca alimentar e nutricional, populagdes que estao passando fome, vivenciando desas-
tres naturais, como secas e enchentes, ou que estdo vivenciando guerras. A¢des estruturantes sao
aquelas de longo prazo e visam atuar no acesso regular e permanente ao alimento para grupos
sociais, sobretudo os mais vulneraveis.

Neste estudo foram selecionadas trés politicas publicas — o Programa Nacional de Alimenta-
¢ao Escolar (PNAE), o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) da agricultura familiar e o
Programa Bolsa Familia — que foram notoriamente reconhecidas pelos resultados conquistados
no combate a pobreza e a fome no periodo 2003-2015, para apresentar: 1) seu conteido e suas
caracteristicas principais; 2) sua forma de operacionalizagdo; e 3) os resultados obtidos. Sao
politicas que ndo s6 atuam de forma emergencial, pois a doagdo direta de alimentos e a transfe-
réncia de renda asseguram o acesso a alimentagao de forma rapida e dindmica, como também
tém carater estruturante, como no caso do PAA, que contribui para geragdo de trabalho e renda
entre as familias de agricultores familiares. Adicionalmente, devido ao contexto da pandemia da
Covid-19, incluimos na analise a politica de auxilio emergencial, criada em 2020.

Textos para Discussao N2 83 8
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Com isso, entende-se que sera possivel sugerir brevemente: 1) o “estado da arte” das politicas
publicas de soberania e seguranga alimentar executadas no pais; 2) as principais conquistas obti-
das nos ultimos 15 anos; 3) os desafios apresentados pelo processo de desmonte de muitas das
politicas que foram criadas e adaptadas e pelos impactos da pandemia da Covid-19 na economia
e no mundo rural em particular; e 4) as reformulacdes que deverdo ser implementadas para
atender tanto a crescente populagdo em inseguranca alimentar como a construgao ou a recons-
trucdo de um aparato institucional de politicas publicas de soberania e seguranc¢a alimentar
adequado ao novo contexto, o qual deve estar atento também aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da Agenda 2030 das Nagdes Unidas.

A metodologia utilizada para a elaboragao do texto foi basicamente a revisdo bibliografica
e documental de artigos académicos e documentos governamentais que tratam do Sistema
Nacional de SAN. Subsidiaram as analises videos do Youtube com palestras de especialistas,
ex-gestores e representantes da sociedade civil implicados nas politicas publicas de SAN, dis-
ponibilizados nos canais da Rede Penssan, da Rede de Estudos Rurais, da Articulagdao Nacional
de Agroecologia, do Centro de Estudos Avangados da Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro e da Fundagdo Perseu Abramo.

O ensaio esta estruturado em trés se¢des. A primeira apresenta uma breve caracterizagdo do
formato institucional do sistema SAN e os resultados obtidos até 2015, sobretudo algumas refle-
x0es sobre as vantagens de se ter um sistema para tratar das politicas de soberania e seguranga
alimentar no pais. Aborda também as mudangas ocorridas no papel do Estado na sociedade
brasileira provocadas pelo golpe parlamentar de 2016 e pela eleicdo de Jair Bolsonaro para a
Presidéncia da Republica em 2018 e o consequente processo de desmonte sistematico do sis-
tema SAN a partir de entdo. A segunda se¢do descreve o processo de desmonte ativo do sistema
SAN a partir de 2016, explorando, sobretudo, o que ocorre com as politicas selecionadas, seus
principais resultados e os efeitos da pandemia sobre essas politicas. A terceira se¢do é dedicada
a apresentacao de sugestdes para o futuro do sistema e para as politicas publicas de SAN, tendo
em vista as mudangas politicas ocorridas no pais, o desmonte institucional realizado a partir de
2016, a grave crise econdmica vigente, as mudangas na legislagao trabalhista e no mundo do tra-
balho e os efeitos da pandemia sobre a sociedade e a economia. Por fim, indicamos as referéncias
bibliograficas utilizadas.

2. O SISTEMA NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
(SISAN) E SUA INSTITUCIONALIDADE

Uma das caracteristicas mais relevantes do periodo 2003-2016, que corresponde aos gover-
nos dos presidentes Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseft, foi a criagdo e a implantacao da
institucionalidade do Sistema Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (Sisan), desdo-
bramento politico da prioridade dada ao Programa Fome Zero, anunciado no discurso de posse
do presidente Lula em 2003.

E claro que o debate sobre seguranga alimentar ndo se iniciou af; ao contrario, foi um pré-re-
quisito para a construgao social posterior da abordagem e das politicas de SAN como um amplo
e especifico campo aberto para a agao publica. Vem de longa data, mas ganhou relevancia na
década de 1990, com a democratizagdo institucional do pais, a expansido do neoliberalismo e a
imposi¢ao da globalizagdo financeira e comercial aos paises periféricos, as quais estimularam
uma reacdo e ampla disputa intelectual e politica que envolveu academia, movimentos sociais —
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por exemplo, a A¢do da Cidadania contra a Fome e pela Vida, do Instituto Brasileiro de Analises
Sociais e Economicas (Ibase) — e organismos internacionais. Nao esquecamos que o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar (Consea) foi criado em 1993 no Governo Itamar Franco (e
extinto, logo a seguir, no Governo Fernando Henrique Cardoso). No caso brasileiro, foi indis-
cutivelmente relevante a participagdo do Férum Brasileiro de Seguranca e Soberania Alimentar
e Nutricional (FBSSAN), criado em 1998, que em grande parte liderou, e ainda lidera, a mobi-
lizagao da sociedade civil em torno do tema e sua transformagao em objeto de agdes e politicas
publicas.

Como indicam Maluf, Zimmermann e Jomalinis (2021, p. 527),! no primeiro Governo Lula,
o enfrentamento da fome (Programa Fome Zero) e a promogao da seguranca alimentar e nutri-
cional foram traduzidos em pauta governamental por meio da implementagdo de uma estrutura
institucional proépria, a qual incluiu ministérios, secretarias, marcos legais e politicas publicas,
operacionalizadas pela formulagdo de planos, programas e agdes especificas.

Ja no primeiro més do Governo Lula foi recriado o Consea e estabelecido o Ministério Extra-
ordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), para gerir o Programa Fome
Zero, com um or¢camento robusto que lhe atribuia relevincia nao desprezivel no aparato estatal.
Importa destacar que a transformagdo do Fome Zero em politica de Estado, a existéncia do Con-
sea e a criagdo do MESA (e os comités gestores de atua¢ao no nivel municipal) representaram
os primoérdios da construgao politica e social de uma institucionalidade apropriada para a tema-
tica de SAN, buscando articular diferentes organizacdes governamentais (ministérios e 6rgaos
publicos) e estabelecer as bases para o avango da cooperagdo entre Estado e sociedade civil na
formulacao de propostas e na implementacgdo de agdes publicas dirigidas a SAN. Com isso, foi
aberto espago na agenda publica para tentar avangar na incorporagao de alguns aspectos consi-
derados definidores da construgdo de uma ampla politica de seguranga alimentar e nutricional:
a multissetorialidade e a multidimensionalidade das a¢des publicas e a participacao de atores da
sociedade civil na discussao, na formulagdao e no monitoramento de propostas, principalmente
por meio do Consea e de suas ramificagdes institucionais descentralizadas.

No final de 2003, foi criado o Programa Bolsa Familia (PBF), unificando programas de trans-
feréncia de renda existentes, o qual se tornou um dos programas sociais mais importantes do
governo. Como ressaltam Maluf, Zimmermann e Jomalinis (2021, p. 528), nesse momento a
construcao da institucionalidade do SAN entra em nova fase, tendo em vista a gestao do PBE,
com a absor¢do da estrutura do MESA no novo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS),
a exclusdao dos comités gestores da execugao do programa e o surgimento da Secretaria Nacional
de SAN. Conforme os autores mencionados, a partir dai o0 MDS passa a assumir “um conjunto
amplo e estratégico de politicas e programas, contando com instrumentos financeiros e com
importantes espagos de participagdo social” (Maluf, Zimmermann & Jomalinis, 2021, p. 528).2
Apesar de as mudangas institucionais ocorridas terem sido diretamente motivadas pelo padrao
adotado de implementa¢ao do Bolsa Familia, houve, ao mesmo tempo,

' Esse artigo, que sistematiza boa parte da literatura sobre o tema, é um texto bdsico de referéncia para este item. Utilizamos também
Recine ef al. (2020) e Vasconcelos et al. (2019).

2 Note-se que, para alguns autores, “a extingdo do Mesa representou uma ‘corre¢ao de rumos’ que coincidiu com demanda da
sociedade civil, mais precisamente do FBSSAN, de criagao de uma institucionalidade ndo mais de carater extraordinario, para tratar
de modo permanente o tema da SAN” (Maluf, Zimmermann & Jomalinis, 2021, p. 528).

Textos para Discussao N2 83 10
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redirecionamento dos rumos da politica e da institucionalizagdo da SAN numa direcdo que
lhe conferiu dimenséo intersetorial mais efetiva buscando abranger outras politicas publicas
para além daquelas administradas pelo MDS, com envolvimento de amplo e crescente leque
de setores de governo na Camara Interministerial de SAN (CAISAN). (Maluf, Zimmer-
mann & Jomalinis, 2021, p. 529)

A concepgao de SAN que passou a predominar desde entdo esteve associada a opgdo gover-
namental de articular suas agdes a partir do Ministério de Desenvolvimento Social, o que mobi-
lizou o Consea em torno de duas preocupagdes motivadas por essa op¢ao (Maluf, Zimmermann
& Jomalinis, 2021). A primeira referia-se ao temor de maior setorializacao das a¢des de SAN,
que, se demasiadamente atreladas ao MDS, poderiam perder a caracteristica multissetorial con-
quistada quando o Consea ficou vinculado diretamente a Presidéncia da Republica. E a segunda
dizia respeito ao risco de que prevalecesse uma concepgiao de SAN mais amarrada a politica
social em sentido mais restrito, “com prejuizo de agdes ditas como estruturantes para a realiza-
¢do da SSAN/DHA relativas aos modos de produgdo, distribuigao e consumo dos alimentos” (p.
530). Segundo esses autores, o fortalecimento posterior da Caisan afastou os riscos menciona-
dos nessas preocupagoes.

E relevante destacar que a criagio do MDS impulsionou a articulacdo das acdes de trans-
feréncia de renda (como o Programa Bolsa Familia) com as politicas publicas de assisténcia
social e as politicas publicas de SAN, ampliando consideravelmente a concepgao originaria do
Programa Fome Zero. Com isso, foi possivel, por meio de varias a¢des, principalmente lideradas

~ <« . » . :
pelo Consea, avancar na constru¢ao de um “paradigma” de SAN, alicer¢cado em um conjunto de
conceitos, marcos regulatdrios e instituicoes.

Em 2004, o decreto n. 5.074,% de 11 de maio, confirmou a estrutura regimental do MDS, que
permaneceu praticamente inalterada durante os periodos presididos por Lula e Dilma. Era com-
posta por secretarias — Secretaria de Articulagdo Institucional e Parcerias, Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania, Secretaria Nacional de Assisténcia Social, Secretaria de SAN (Sesan),
Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagéo, Secretaria de Articulacao para Inclusao Produ-
tiva — e 6rgaos colegiados — Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Conselho Con-
sultivo e de Acompanhamento do Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza, Conselho de
Articulagdao de Programas Sociais, Conselho Gestor do PBE, Conselho Nacional dos Povos e
Comunidades Tradicionais. Em 2011, foi criada a Secretaria Extraordinaria para a Supera¢ao da
Extrema Pobreza (que substituiu as secretarias de Articulagao Institucional e de Inclusao Produ-
tiva) com a responsabilidade de gerir o Plano Brasil Sem Miséria (BSM), lan¢ado naquele ano,
no inicio do mandato da presidente Dilma (Maluf, Zimmermann & Jomalinis, 2021)*.

Por iniciativa do Consea, realizou-se, em 2004, a II Conferéncia Nacional de Seguranga Ali-
mentar e Nutricional, cujo principal resultado foi a formula¢ao de uma proposta de Lei Orgé-
nica de Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan), sancionada em 2006. A Losan instituiu o
Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Sisan), com o objetivo de assegurar o
Direito Humano a Alimentagdao Adequada (DHAA). A Losan e o Sisan constituiram-se, ento,
nos marcos legais a partir dos quais os esfor¢os fundamentais para a implementagdo da tematica,
das agdes e das politicas publicas de SAN ocorreram por meio das atividades realizadas nas con-

’ Esse decreto foi revogado em 2005 e complementado por outros dois em 2010 e 2011.

* O BSM foi considerado o instrumento mais importante para o combate a miséria/pobreza no Governo Dilma.
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feréncias nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional, no Consea e na Caisan (Vasconcelos
etal., 2019, p. 5).

Note-se que as conferéncias nacionais e o0 Consea eram espac¢os de interatividade entre repre-
sentantes do Estado e da sociedade civil, sendo que o Consea sempre foi presidido por repre-
sentantes desta ultima. Por outro lado, a Caisan era um espago de inter-relagdo entre 6rgaos e
agéncias governamentais para a discussao e o monitoramento de agdes e politicas publicas sobre
o tema. Foi instalado, sob coordenagado técnica da Sesan/MDS, com o objetivo de deslanchar,
num espago especifico para reunides de 6rgaos governamentais, um processo mais sistematico
de envolvimento dos ministérios que participavam do Consea. Esse ndo era um objetivo trivial
e facil de ser alcangado, dado que cada ministério ou érgao/agéncia governamental ¢ um nicho
de poder particular, o que dificulta consideravelmente as possibilidades de articulacao e com-
plementaridade de agdes e iniciativas. No caso da Caisan, a estratégia adotada foi a de envolver
os ministérios em fungdo de seu interesse por politicas publicas especificas que tinham sido dis-
cutidas e propostas no Consea (por exemplo, Plano Safra da Agricultura Familiar, PAA, PNAE
etc.) (Maluf, Zimmermann & Jomalinis, 2021).

O sentido dessa estratégia politica e institucional ¢ muito bem explicitado por Maluf (2010),
para quem o desenvolvimento conceitual da abordagem sistémica da SAN se faz simultanea-
mente a sua adogdo como “principio organizacional da a¢do publica’, implicando dois mecanis-
mos de coordenagdo: o Consea e a Caisan. Estes mecanismos de coordenagao tém como referén-
cia as deliberagdes das conferéncias nacionais de SAN, instancias responsaveis pela indica¢ao
das diretrizes e prioridades da Politica e do Plano Nacional de SAN.

E evidente que, como sempre ocorre, os resultados préticos ficaram aquém daquilo que espe-
ravam seus idealizadores. Mas o grande mérito da estratégia foi a tentativa de construir colegia-
dos, tanto mistos (Consea) como governamentais (Caisan), para debater, programar e monito-
rar agoes e politicas de SAN, tendo como referéncia legitimadora as deliberagdes emanadas do
colegiado principal dessa institucionalidade, representado pelas conferéncias nacionais.

Sobre o processo de institucionaliza¢ao do Sisan, no periodo 2003-2015, queremos destacar
mais dois aspectos relevantes. O primeiro diz respeito a atuagdo do Consea, que foi indispensa-
vel para a formulagdo e a concretizagao, por parte do governo federal, de iniciativas, acdes e defi-
ni¢des de marcos regulatorios essenciais para o avango do Sisan tal como aconteceu no caso bra-
sileiro nesse periodo. Nao esquegamos que o Consea estava vinculado diretamente a Presidéncia
da Republica, com o estatuto de conselho de assessoramento do presidente, o que lhe propiciava
maior autonomia, relevincia e flexibilidade institucional. Ademais, fazia parte de uma estrutura
descentralizada, que insistia na importéancia da criagdo e consolida¢do de conselhos descentrali-
zados em cada estado da federacdo e em cada municipio, na tentativa de construir uma “rede de
SAN” que ampliasse o aprendizado, a capacidade de negociagdo politica e técnica e a habilidade
de pensar e formular a¢des e politicas publicas por parte dos atores, estatais e da sociedade civil,
componentes do Sisan.

Além da institui¢ao da Losan, ja mencionada, das tentativas de promover modificagoes em
politicas publicas relevantes e ja existentes — como o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), a Politica de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) etc. - e
da criagao de diferentes politicas publicas que ganharam muita relevancia no periodo (como o
PAA, o Plano Safra da Agricultura Familiar etc.), foram marcos especiais nessa constru¢ao: 1) as
alteragoes realizadas no PNAE por meio da aprovagdo, em 2009, da lei n. 11.947, e da resolucao

Textos para Discussao N2 83 12



Politicas Piblicas para Soberania e Seguranca Alimentar no Brasil

n. 38 do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢ao (FNDE), que estabeleceu que pelo
menos 30% dos recursos totais do fundo deveriam ser canalizados para a compra de produtos
locais, diversificados e saudaveis, de preferéncia originarios da agricultura familiar, para compo-
rem a merenda escolar dos estudantes de escolas publicas em todos os municipios do pais; 2) a
lei n. 11.326 de 2006, conhecida como Lei da Agricultura Familiar, que estabeleceu as diretrizes
para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familia-
res Rurais; 3) a emenda constitucional n. 64, de 2010, que estabeleceu a alimentagdo como um
direito social no Brasil, o Direito Humano a Alimentagao (DHA), garantido pelo artigo 6° da
Constitui¢do Brasileira de 1988.

O segundo aspecto que ¢ importante destacar foi o estabelecimento dos parametros basicos
para a formulagdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Plansan) por meio
do decreto n. 7.272/2010, que regulamentou a Lei Organica de Seguran¢a Alimentar e Nutricio-
nal (Losan). O I Plansan (2012-2015) foi gestado na Caisan e aprovado por seu pleno ministerial
(19 ministérios), apds um intenso processo de intera¢do e de consulta com o Consea, desde o
primeiro Governo Lula, tendo como embasamento as metas e os objetivos do Plano Plurianual
(PPA) do governo federal para 2012-2015 (CAISAN, 2011, p. 9). O plano foi publicado em
agosto de 2011 no primeiro governo da presidente Dilma Rousseft, entendido como “o principal
instrumento de planejamento, gestao e execugdo” (CAISAN, 2011, p. 11) da Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) - importante para a consolidagdo do préprio
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan) — e concebido para ser imple-
mentado de forma descentralizada, na expectativa de que estimularia o surgimento de planos
estaduais e municipais de Seguranga Alimentar e Nutricional (CAISAN, 2011, p. 43).

O I Plansan explicitou as responsabilidades dos diferentes 6rgaos do Estado nas distintas
acoes e politicas publicas governamentais previstas. Segundo Maluf, Zimmermann e Jomalinis
(2021, p. 534), o “Plano apresenta diretrizes e objetivos que expressam a diversidade de visoes,
atores e temas que compoem o campo da SSAN/DHA igualmente expressa nas demandas do
Consea ao Executivo Nacional por meio de Exposi¢cdes de Motivos (EM)”° Nesse sentido, apesar
de o Plansan ser formulado pela Caisan, sua elaboragao foi bastante influenciada pelas manifes-
tacdes do Consea por meio da emissao de 162 EMs no periodo 2003-2015.

De acordo com Maluf, Zimmermann e Jomalinis (2021, p. 534),

(o)s posicionamentos do Conselho sobre os mais diversos temas refletem, por um lado, a
pauta das organiza¢des, movimentos e redes sociais, a0 mesmo tempo que, reciprocamente,
repercutem sobre elas, numa relagdo biunivoca mediada pelas distintas apropria¢oes das
nogdes de SAN por esses atores, evidenciando tensdes e ajustes correntes na composi¢ao da
agenda sefting governamental.

Essa é uma tematica das mais interessantes na discussao da implantagao do Sisan no pais, mas
que infelizmente ndo podera ser tratada aqui. O Quadro 1, elaborado por Maluf, Zimmermann
e Jomalinis (2021, p. 535), é util para dar uma ideia dessas intera¢des entre posicionamentos do
Consea e diretrizes do I Plansan.

> As EMs sdo documentos oficiais dirigidos ao presidente da Republica (ou ao vice-presidente) para informa-lo de determinado
assunto e propor alguma medida ou submeter a sua consideragdo projeto de ato normativo, sendo, em regra, enviada por um ministro
de Estado (Brasil, 2002).

I3 Textos para Discussdao N2 83



BRASIL SAUDE AMANHA

Quadro 1. Diretrizes do | Plansan e temas e politicas relacionadas que aparecem nas EMs, 2003-2015

Diretriz Temas e politicas relacionadas que aparecem nas EMs

| Promogédo do acesso universal a
alimentacdo adequada e saudavel

2. Promocdo do abastecimento

e estruturagdo de sistemas
descentralizados, de base agroecoldgica
e sustentaveis de producdo, extragdo,
processamento e distribuicdo de
alimentos

3. Instituicdo de processos
permanentes de Educacdo Alimentar e
Nutricional (EAN), pesquisa e formagdo
nas areas de SAN e do direito humano
a alimentacdo adequada

4. Promogdo, universalizagdo e
coordenacdo das a¢des de SAN
voltadas para quilombolas e demais
povos e comunidades tradicionais e
povos indigenas

5. Fortalecimento das a¢bes de
alimentagdo e nutricdo em todos

os niveis de atengdo a salde, de
modo articulado as demais a¢des de
seguranca alimentar e nutricional

6. Promogdo do acesso universal a
agua de qualidade e em quantidade
suficiente

7. Negocia¢des internacionais relativas
a promogao da SSAN/DHA

8. Monitoramento da realizacdo do
DHA

Desvinculacdo do salario minimo dos beneficios da Previdéncia e da Assisténcia Social,
alteracdes no PBF a¢bes emergenciais para atender desabrigados de chuvas no Nordeste,
adocdo de politicas publicas de enfrentamento da inseguranca alimentar e nutricional das
pessoas com necessidades alimentares especiais, particularmente os celiacos, recomendacdes
de restri¢bes de crédito pUblico a empregadores que submetem trabalhadores a condi¢oes
andlogas a escravidao.

Inclusdo de diretrizes de SAN no Plano Safra para a agricultura familiar, a criagdo do PAA,
alteracdes na legislagdo sobre agrotéxicos visando a medidas de controle e fiscalizacdo
sobre a comercializagdo desses produtos, recomendacdes para uma Politica Nacional de
Abastecimento Alimentar assentada no enfoque da SAN, Politica de Garantia de Precos
Minimos (PGPM), regulagdo da producdo dos agrobiocombustiveis, aprovacao da lei n.
['1.947/09, a Lei de Biosseguranca, controvérsias relativas a liberacdo, regulamentagdo e
rotulagem de transgénicos, defesa da garantia dos agricultores de diferentes comunidades
a troca de sementes e mudas, Lei de Cultivares e do Cddigo Florestal, Marco Legal da
Biodiversidade e propostas para o Plano Nacional sobre Mudangas do Clima.

Ampliacdo dos recursos da Unido de modo a permitir o reajuste do valor per capita
transferido pelo Pnae aos municipios; formulacido do Marco de Referéncia de Educacdo
Alimentar e Nutricional (EAN) para as politicas publicas; Cadernos de EAN para subsidiar
o trabalho de profissionais dos servicos socioassistenciais e o Projeto Ideias na Mesa, uma
rede virtual de experiéncias em EAN que visa ao estabelecimento de referenciais técnicos,
conceituais € metodoldgicos e ao fortalecimento e valorizagao da EAN.

Programa Carteira Indigena, questdes orcamentarias e especificidades do PBF para esses
grupos populacionais, apresentando proposicdes para a inclusdo de diretrizes e principios

do etnodesenvolvimento nas politicas piblicas de SAN e demais politicas correlatas para
Povos e Comunidades Tradicionais (PCTs), proposicdes a Politica Nacional de Gestao
Territorial e Ambiental de Terras Indigenas, recomendagdes sobre a reforma agraria e direitos
patrimoniais, solicitacdo de arquivamento da PEC 215/2000, a qual questiona a ratificagdo

de terras indigenas ja homologadas, além de contribuir no | Inquérito Nacional de Satde e
Nutricdo dos Povos Indigenas.

Sugestdes relativas a inibicdo de propagandas que colocam em risco a amamentacdo, a
adogdo de politicas pUblicas para pessoas com necessidades alimentares especiais, como os
celiacos, ao Plano Intersetorial de Prevengdo e Controle da Obesidade, a elaboragao do Guia
Alimentar para a Populagdo Brasileira e a consolidacdo e aprimoramento da Polftica Nacional
de Alimentacao e Nutrigao, implementada pelo Ministério da Satide.

Aprovagdo e monitoramento dos contratos firmados pelo governo federal e a Articulacao
Semidrido Brasileiro (ASA) — Programa Um Milhdo de Cisternas Rurais e andlise do Projeto
de Interligagdo da Bacia do S3o Francisco, além de indicar agdes de infraestrutura hidrica no
Semiarido.

Destacam-se: tornar o Consea parte ativa nas consultas sobre as negociagbes comerciais em
vista de potenciais impactos na SAN nos dmbitos nacional, regional e internacional; incluir nas
pautas da Clpula do Mercosul e na Clpula Latino-Americana os compromissos assumidos
pelos Estados Partes de estabelecerem politicas regionais de soberania e SAN e construirem
mecanismos de monitoramento quanto a promogao do direito humano a alimentacio;
reivindicar que a politica comercial externa brasileira proteja e reafirme as politicas de SAN
no Brasil e no mundo, exclua o apoio a comercializagdo de alimentos estratégicos e promova
o fortalecimento da agricultura familiar nacional; institucionalizar uma politica de cooperacao
internacional no campo da SAN visando a transparéncia, a prestacao de contas e a efetiva
participacdo social; promover a articulagdo das agendas da agricultura com a nutricdo por
parte do grupo assessor do Comité das Nacdes Unidas para a Seguranca Alimentar Mundial,
sediado na Organizagdo das Nagbes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO). O peso
conferido a insercao internacional do Consea evidencia a estratégia de visibilizagdo dessa area
e do fortalecimento de sua agdo nacional se fazendo valer da legitimacdo externa.

PEC 047/2003 — convertida na emenda constitucional n. 64/2010; recomendacdo para que
a Secretaria Especial de Direitos Humanos efetivasse a Comissdo Especial de Monitoramento
de Violagdes ao Direito Humano a Alimentagdo.

Fonte: Maluf, Zimmermann e Jomalinis (2021, p. 535-536).
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Segundo os autores,

(a)o correlacionar os temas tratados nas EMs com as preocupagdes presentes nas diretrizes e
objetivos do I Plansan, no balan¢o da implementagdo do I Plansan durante a IV Conferéncia
Nacional + 2 Anos (2014) e nas Mesas de controvérsias realizadas pelo Consea, nota-se a
convergéncia entre os temas presentes nestes instrumentos, evidenciando o papel do Con-
sea na construgao da agenda da SAN como a diversidade de temas expostos, a multidimen-
sionalidade desta problematica e a necessidade de agdo intersetorial (Maluf, Zimmermann
& Jomalinis, 2021, p. 534).

O golpe parlamentar de 2016 e o impeachment da presidente reeleita Dilma Rousseff, que
levou ao poder seu vice-presidente e um dos articuladores do golpe, Michel Temer, iniciou o
processo de desmonte do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Na verdade,
mais do que isso, o golpe parlamentar abriu o caminho politico para uma mudanca radical no
papel do Estado, que se afasta da posi¢ao de promotor do desenvolvimento e garantidor de direi-
tos e de protecdo social a seus cidadaos, como estabelece a Constituicao de 1988, e passa a adotar
uma perspectiva essencialmente conservadora de Estado clientelista/patrimonialista, estrutural-
mente presente na sociedade e na politica brasileiras ha séculos, para cuja consolidagdo atual é
essencial “dissociar a democracia do processo de determinac¢ao das politicas publicas” (Avritzer,
2019, posi¢ao 1274, Kindle).

Uma clara expressao dessa mudanca no papel do Estado foi a adogdo, em 15 de dezembro de
2016, por intermédio da emenda constitucional n. 95, do chamado Novo Regime Fiscal — mais
conhecido como Teto dos Gastos Publicos. Essa medida congela as despesas e os investimentos
do governo federal durante vinte anos, de modo que os gastos com satde e educagdo em cada
ano ficam limitados aos mesmos valores do ano anterior, corrigidos por um indice de inflagdo,
o Indice Nacional de Pregos a0 Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Ademais, em meados de 2017 ocorreu a aprovagao da lei n.
13.467/2017, que alterou conquistas historicas dos trabalhadores, gerando a possibilidade de
terceirizagdo de todas as atividades, o que resultard, provavelmente, em queda do nivel salarial,
jornadas de trabalho mais longas, menor estabilidade e menos direitos (Lacaz, 2019).

O Governo Temer extinguiu, como uma de suas primeiras a¢des, o Ministério de Desenvol-
vimento Agrario (MDA) - importante institucionalidade nas a¢des estruturantes de combate a
inseguranca alimentar, por meio do Pronaf, do PAA e da ATER - e enfraqueceu consideravel-
mente os objetivos do II Plano Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional, aprovado em
2017 em meio ao esvaziamento da Caisan, reduzindo drasticamente o or¢amento previsto em
diversos programas e politicas ai incluidos. Quando os montantes de 2018 e 2014 sdo compara-
dos, nota-se, por exemplo, que o programa de distribui¢ao de alimentos para grupos populacio-
nais tradicionais e especificos foi reduzido em 67%; o programa de financiamento de iniciativas
agroecoldgicas foi reduzido em 100%; o apoio ao desenvolvimento sustentével de povos e popu-
lagoes tradicionais (quilombolas, indigenas e outras comunidades tradicionais) foi suprimido;
os orcamentos dos programas de ATER e ATES® foram diminuidos em 71% e 94%, respectiva-
mente; os programas para inclusdo produtiva de mulheres, o PAA e o Programa Um Milhdo de
Cisternas tiveram os or¢camentos cortados em, respectivamente, 89%, 67% e 94%; entre outros
cortes em programas existentes (Vasconcelos et al., 2019).

¢ Respectivamente, Assisténcia Técnica e Extensao Rural e Assessoria Técnica, Social e Ambiental a Reforma Agraria.
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Com a elei¢ao de um governo de extrema-direita em 2018 para a Presidéncia da Republica,
o Governo Jair Bolsonaro, o processo de desmonte da institucionalidade e das politicas publicas
de SAN prosseguiu com ainda maior intensidade e sempre com a perspectiva, que ja assinala-
mos aqui, de dissociar completamente as politicas publicas do processo democratico, além de
considerar o paradigma de SAN como um verdadeiro “inimigo” politico.

Jano primeiro dia do Governo Bolsonaro foi anunciada a medida proviséria (MP) n. 870/2019,
que promoveu mudangas que descaracterizaram o Sisan, com cortes de or¢amento, extingao de
o6rgaos relevantes e desmantelamento de equipes técnicas vinculadas as politicas publicas desen-
volvidas nos anos anteriores. Ao ser convertida na lei n. 13.844/2019, introduziu revisdes na Lei
Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional (Losan) e extinguiu o Consea. Foi um golpe
profundo no Sisan, dada a importéncia do Consea como o principal espago publico de debate e
formulacio de proposi¢des, em relagao tanto a temas de interesse para o sistema como também
a agdes e politicas publicas a eles associadas, e de controle social por parte de organiza¢des nao
governamentais e de movimentos sociais das agdes e politicas publicas governamentais. O rom-
pimento dos processos de articulagao intersetorial e multidimensional e de participagdo social
promovidos pelo Consea nos tltimos anos significou um duro golpe autoritario na trabalhosa
tentativa de construgdo de um sistema nacional e democratico de articulagao de politicas para a
Seguranca Alimentar e Nutricional (Recine et al., 2020).

Além de extinguir o Consea, o Governo Bolsonaro desativou a Camara Intersetorial de Segu-
rang¢a Alimentar e Nutricional (Caisan) — ndo houve nenhuma reuniao da Camara desde janeiro
de 2019 -, que, como vimos, representavam dois espagos estratégicos, um pelo lado do governo
e outro pelo lado da interagdo sociedade civil-Estado, para a implementa¢ao do Sisan — de modo
que as politicas publicas nacionais de SAN perderam seus principais espacos de monitoramento
e de controle social. Com isso, o II Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Plan-
san) (2016-2019) foi esvaziado e descontinuado; e a VI Conferéncia Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional, que ocupava um lugar central no desenho implantado para o Sisan,
ndo aconteceu no periodo planejado, tampouco ocorreu nos moldes anteriores, com apoio do
governo federal (Recine et al., 2020).” Note-se, além disso, que no inicio de 2019 o Governo
Bolsonaro aprovou via decreto n. 9.674 a criagao do Ministério da Cidadania, resultado da uni-
ficagdo dos Ministérios do Esporte e do Desenvolvimento Social, que passou a ser a nova insti-
tucionalidade a lidar com as politicas de SAN no pais.

A partir da desativagdo da articulagdo nacional gerada pelo Consea, é possivel afirmar que
“a extingdo do Consea é praticamente sindnimo da extingdo do Sisan, impedindo a operagao
dos principios de participagdo social e de intersetorialidade que guiavam o sistema de politicas
e violando direitos fundamentais inscritos na Constituigdo Federal” (Recine et al., 2020, p. 5).

7 A VI Conferéncia Nacional de SAN havia sido convocada para novembro de 2019. Contudo, devido a extingao do Consea, a
desarticulagao da Caisan e ao desmonte do Sisan, representacdes da sociedade civil resolveram organizar a Conferéncia Nacional
Popular, Democratica e Autdénoma por Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional, para ser realizada no primeiro semestre
de 2020, no estado do Maranhao, onde houve disposi¢do do governo estadual para apoiar a realizacdo da atividade. O advento
da pandemia obrigou o adiamento do evento, que ocorreu em 2021, no formato virtual, contando com encontros regionais e um
encontro nacional. Para mais informagoes: <https://conferenciassan.org.br/>. Acesso em: 18 out. 2021.
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3. COMPREENDENDO O DESMONTE DO SISAN A PARTIR DE POLITICAS
PUBLICAS VINCULADAS

Conforme ja mencionado, com a deposi¢ao de Dilma Rousseft inicia-se um claro processo
de desmonte da institucionalidade governamental da seguranca alimentar. Se em 13 anos dos
governos de Lula e Dilma ocorreu a institucionalizagdo de um conjunto de politicas publicas
e institui¢oes voltadas a garantir o direito humano a alimentagdo adequada, praticamente na
metade desse tempo observamos uma mudanga em sua configuragdo, instrumentos, recursos
envolvidos e objetivos. Mas esse processo de desmonte nao ¢ uma simples extingao de politicas.
Em sua estratégia, inclui mudangas incrementais, algumas alteracdes de pouca visibilidade, ao
mesmo tempo que articula a¢des de alto impacto e alta visibilidade.

Nesse sentido, os estudos de Bauer e Knill (2014) sugerem haver diferentes dimensoes de des-
monte, seja na sua densidade, seja na sua intensidade. Para os autores, a densidade do desmonte
esta relacionada a quanto determinada area de politicas publicas é abrangida pelas atividades
governamentais (ou ndo) e também a diferenciagdo interna de um determinado campo, sub-
campo ou item de politica. Assim, a densidade do desmonte pode ser avaliada: 1) pelo numero
de politicas desmontadas ao longo do tempo, sendo uma relagao direta entre nimero de politi-
cas novas adotadas e nimero de politicas extintas; mas também 2) pelas alteracdes ocorridas no
numero de instrumentos de politicas publicas ao longo do tempo, basicamente a diferenca entre
o nimero de instrumentos novos adotados e aqueles extintos.

A intensidade do desmonte das politicas, por sua vez, é identificada pela condi¢do substancial
e formal do desmonte: 1) a intensidade substancial refere-se ao nivel e ao escopo da intervencao
governamental, basicamente o nivel dos ajustes, se mais rigorosos ou mais brandos, e se os efei-
tos das alteracdes tornaram-se crescentes ou decrescentes nos resultados da politica publica; 2)
a intensidade formal é definida pela capacidade de execugdo de uma politica publica e implica a
reducdo do nimero de beneficiarios (focalizacao forcada), nos recursos orgamentarios e huma-
nos e no numero (cria¢do e extingao) de organizagdes vinculantes (Bauer & Knill, 2014). Com
base nessa nomenclatura, podemos dizer que o desmonte do Sisan vem ocorrendo tanto em
termos de densidade - referente ao nimero de politicas e institucionalidades direcionadas a
SAN que sofreram alteragdes ou descontinuidades — quanto em termos de intensidade — dada a
redugdo de instrumentos e investimentos utilizados nas politicas ptublicas de SAN. Para eviden-
ciar essa situagdo e aprofundar a argumentagao, selecionamos trés politicas nacionais que fazem
parte das a¢des de seguranca alimentar no pais: o PAA, o PNAE e o Programa Bolsa Familia. O
PAA e o Programa Bolsa Familia tiveram inicio em 2003; o PNAE passou por mudangas subs-
tanciais ao longo dos anos de atua¢ao do Consea, sobretudo em 2009, quando regulamentou a
aquisi¢do de um minimo de 30% de produtos da agricultura familiar.

3.1. PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS (PAA)

O PAA surge em 2003 como uma das agdes estruturantes do Programa Fome Zero, voltado
a distribuicdo de produtos agropecuarios para pessoas em situacao de inseguranga alimentar e
a formacao de estoques estratégicos de alimentos. Foi considerada uma politica inovadora para
seguranca alimentar e nutricional, articulando produgdo e consumo, tornando-se referéncia
internacional (Lopes Filho, Sabourin & Sayago, 2018). E executado pelo Ministério da Cidadania
e pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), vinculada ao Ministério de Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA), em parceria com governos (estaduais e municipais) e orga-
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nizagdes da sociedade civil. Destacamos que tanto o extinto Consea quanto o extinto Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA), por meio da Secretaria de Agricultura Familiar, tiveram
importante papel na cria¢ao e no funcionamento do PAA.®

O PAA beneficia tanto agricultores familiares fornecedores de alimentos e sementes, indivi-
dualmente ou por meio de suas organizagdes (associagdes e cooperativas), quanto individuos
em situagao de insegurancga alimentar e nutricional, atendidos por diversas redes socioassisten-
ciais existentes no pais (creches, albergues, abrigos etc.), além de restaurantes populares, cozi-
nhas comunitarias e outros drgaos publicos, como hospitais, quartéis, presidios, restaurantes
universitarios, creches e escolas, entre outros.

Os agricultores que fornecem alimentos para o PAA devem portar a Declaracdao de Apti-
dao ao Programa Nacional de Agricultura Familiar (DAP), um documento obtido nas institui-
¢Oes previamente autorizadas pelo MAPA. Embora nao seja possivel detalhar aqui, existem seis
modalidades de fornecimento ao PAA: Compra com Doa¢do Simultanea, Formacao de Esto-
ques, Compra Direta, PAA Leite, Compra Institucional e Aquisicdo de Sementes — cada uma
com funcionamento determinado por regulamentag¢ao especifica e com um valor anual para for-
necimento de alimentos que, a depender da modalidade, tem limites que variam de R$ 6.500,00
a R$ 20.000,00/unidade familiar/ano.’

Nota-se, na Tabela 1 abaixo, que os maiores investimentos no PAA ocorreram em 2011 e
2012, tiveram queda acentuada em 2013, uma recuperagao parcial em 2014 e 2015, voltando
a cair fortemente em anos mais recentes, em virtude de cortes orcamentarios causados pela
crise economica e pela redugdo de gastos do governo federal (Sambuichi et al., 2020). Apesar da
redugéo significativa dos valores destinados ao PAA, ela ndo ocorreu na mesma propor¢ao no
numero de municipios beneficiados, de forma que estes passaram a receber valores médios mais
baixos, “o que pode ter afetado o potencial do programa de promover a dinamizagdo da econo-
mia local” (Sambuichi et al., 2020, p. 1.088).

Tabela 1. Valores, quantidades adquiridas e beneficiarios do PAA,' 2011 a 2018

Periodo |Valor aplicado’ | Quantidades de N. de N. de N. de entidades | N. de atendimentos
(R$ milhoes) produtos agricultores municipios beneficiadas de beneficiarios
((IIRCHEERED) (milhares) beneficiados? (milhares) consumidores
(milhoes)
2011 1.006,80 465,40 156,6 3429 25,0 12,7
2012 [.157,10 468,90 175,8 3630 23,4 12,8
2013 588,60 253,90 98,4 2635 17,7 8,5
2014 752,60 309,90 12,0 3065 14,2 9,4
2015 668,60 239,30 96,7 2665 11,2 Il
2016 426,60 150,80 77,3 2428 1,3 10,7

8 Conforme adiantado no item anterior, numerosas mudangas ocorreram na estrutura do Estado brasileiro desde 2016, sobretudo
nos ministérios ao qual o PAA estava vinculado. A MP n. 726, de 12 de maio de 2016, alterou e revogou a lei n. 10.683, de 28 de
maio de 2003, que tratava da organizagdo da Presidéncia da Reptblica e dos ministérios, extinguindo o MDA e transferindo suas
competéncias para o Ministério do Desenvolvimento Social. Na sequéncia, o decreto n. 8.780, de 27 de maio de 2016, transferiu
as competéncias do MDA, que estavam com o MDS, para a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento
Agrério - Casa Civil da Presidéncia da Republica. Esta secretaria foi transferida para o MAPA, pelo decreto n. 9.667, de 2 de
janeiro de 2019, sendo renomeada Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo.

° Para detalhamento sobre legislagio e regulamentos do PAA, ver: <https://www.conab.gov.br/agricultura-familiar/legislacao-e-
regulamentos-do-paa>. Acesso em: 18 out. 2021.
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Tabela 1. Valores, quantidades adquiridas e beneficiarios do PAA,' 2011 a 2018 (cont.)

Periodo |Valor aplicado'| Quantidades de N. de N. de N. de entidades | N. de atendimentos
(R$ milhoes) produtos agricultores municipios beneficiadas de beneficiarios
(mil toneladas) (milhares) beneficiados? (milhares) consumidores
(milhoes)
2017 362,60 143,60 68,2 2456 10,3 9,1
2018 232,70 93,80 53,6 2192 1 6,5
Total® 5.195,60 2.125,50 454,8 4610 65,1 80,8

'Valores corrigidos para dezembro de 2018 pelo IPCA-E; ?Inclui os municipios do agricultor que forneceu produtos para o PAA em pelo menos uma
modalidade no perfodo e a entidade que recebeu doagdes da modalidade CDS; *Os totais de beneficidrios sio apresentados para o total do perfodo sem
repeticao.

Fonte: Sambuichi et al., 2020.

Perin et al. (2021) descrevem o PAA tomando como referéncia trés periodos. O “periodo de
2003 a 2008” é o primeiro, quando o programa ¢é criado e tem suas primeiras regras instituidas.
O “periodo entre 2009 e 2013” trata do fortalecimento e protagonismo do PAA até a Opera¢ao
Agrofantasma, iniciada em 2013. Esta operagdo buscou investigar supostas irregularidades nas
entregas de alimentos cometidas por agentes publicos e agricultores beneficiarios do programa
(e organizagdes beneficiarias) e desencadeou uma desarticulacido de organizagdes sociais envol-
vidas, gerando inflexao importante nas agoes do PAA no periodo. O “periodo entre 2014 e 2019”
¢ marcado por rupturas, redesenhos e mudangas de agenda, sobretudo causadas pela redu¢ao
dos investimentos no programa, enfraquecendo a assisténcia técnica, considerada fundamental
para seu funcionamento. Mais recentemente, com a medida provisoria n. 1.061/2021, o PAA foi
substituido pelo Programa Alimenta Brasil, que manteve normas similares ao PAA, excluindo as
modalidades de compra de sementes e garantia de estoques publicos, as finalidades de compra
de produtos agroecoldgicos e promogao da biodiversidade.

3.2. PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTAGAO ESCOLAR (PNAE)

O Programa de Alimentagao Escolar brasileiro é considerado o segundo maior programa de
alimentac¢do escolar do mundo, beneficiando cerca de 40 milhdes de estudantes (WFP, 2013).
Surgiu em meados dos anos 1950 e a partir da década de 1960 passou a ser gerenciado pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢iao (FNDE), responsavel por transferir, em cara-
ter suplementar, recursos financeiros aos estados, Distrito Federal e municipios, para que pos-
sam garantir a aquisi¢ao de alimentos para os estudantes. Os repasses federais sdo efetuados para
estados e municipios, a partir do censo escolar do ano anterior, para a cobertura de duzentos
dias letivos, conforme o nimero de matriculados em cada rede de ensino (FNDE, 2021). O
valor repassado por dia letivo para cada aluno ¢ definido de acordo com a etapa e a modalidade
de ensino (de R$ 0,32 a R$ 1,07) (FNDE, 2021). O monitoramento e a fiscalizacao do PNAE
ocorrem por meio dos Conselhos de Alimentagao Escolar (CAE), pelo FNDE, pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), pela Controladoria Geral da Uniao (CGU) e pelo Ministério Publico,
de forma que as prestagdes de conta com problemas inviabilizam repasses para os anos subse-
quentes, e a retomada dos repasses depende da regulariza¢ao das contas.

Uma importante mudan¢a no funcionamento do PNAE ocorreu com a lei n. 11.947/2009,
que garantiu a inclusao da agricultura familiar entre os fornecedores para a alimentagao escolar,
sendo a aquisi¢do realizada por meio das chamadas publicas (Stolarski, 2014). A lei exige que
um minimo de 30% dos recursos repassados pelo FNDE seja destinado a aquisicdo de géne-
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ros alimenticios provenientes da agricultura familiar, promovendo a valorizagao dos recursos
humanos, naturais, econdémicos, culturais e sociais do préprio territdrio, além de oportunizar a
oferta de alimentos frescos, saudaveis e proximos dos habitos locais dos escolares.

O Griafico 1 indica que, a partir de 2009, ha um consideravel e continuo aumento dos recursos
do PNAE até 2015, quando ocorre uma queda em 2016. Mattos (2017) destaca que no inicio do
Governo Temer houve uma inflexdo na execu¢ao orcamentaria do PNAE, havendo descom-
passo entre os valores dotados, empenhados e pagos, conforme analise dos dados do Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop). Ressalta que “entre 2000 e 2016, praticamente
100% dos recursos dotados foram empenhados e pagos, ou seja, pela primeira vez, desde que
os dados estao publicamente disponiveis (a partir de 2000), uma gestdo governamental nao ira
honrar a Dotagdo Anual” (Mattos, 2017, p. 28).

Grafico 1. Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) (em R$)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop) (MATTOS, 2017).

Em 2018, foram repassados R$ 4,14 bilhdes para atender cerca de 41 milhdes de estudantes
(Brasil, 2019), e em 2019 houve repasse de R$ 3,97 bilhoes para a alimenta¢do dos mais de 40
milhoes de alunos atendidos pelo PNAE (FNDE, 2020). A tendéncia a redugdo dos investimen-
tos no PNAE também ¢é percebida em estudo recente do Conselho de Monitoramento e Avalia-
¢do de Politicas Publicas (Brasil, CMAP, 2021, p. 1), do Ministério da Economia, que destaca que
o “orcamento nominal do PNAE cresceu 42,3% entre 2010 e 2020, apesar de apresentar retracao
da ordem de 17,8% em termos reais, passando de R$ 5,6 bilhdes em 2010 para R$ 4,6 bilhoes em
2020”. Alerta ainda que o “nimero de alunos beneficiados também diminuiu de 45,2 milhdes,
em 2010, para 40,5 milhdes, em 2020 - principalmente por causa da redu¢ao de matriculas”
(Brasil, CMAP, 2021, p. 1).

3.3. PROGRAMA BOLSA FAMILIA (PBF)

O Bolsa Familia é um programa de transferéncia de renda direta, que atende familias em
condigdo de pobreza e extrema pobreza. Surge em 2003, da unificagao de quatro politicas sociais
anteriores (Bolsa Escola, Bolsa Alimentac¢do, Cartdao Alimentag¢do e Auxilio Gés), como parte
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de uma estratégia integrada de inclusao social e desenvolvimento econémico, “como a politica
de valorizagao real do salario minimo, os programas de fortalecimento da agricultura familiar,
a defesa e protegdo do emprego formal e a ampliagdo da cobertura previdenciaria” (Campello,
2013, p. 15).

Sem duvida, é uma das agdes mais marcantes do inicio do Governo Lula, sendo reconhe-
cido como referéncia entre politicas de transferéncias de renda condicionada na América Latina
(Cecchini & Madariaga, 2011). As condicionalidades reforcam o acesso a direitos sociais basicos
nas areas de educagao, saude e assisténcia social, sendo exigida a frequéncia escolar das criangas,
assim como a visita aos servigos de satde basica para pesagem das criangas, vacinagdo e pré-na-
tal das gravidas.

O programa tem gestao descentralizada, compartilhada por Uniao, estados, Distrito Federal
e municipios. Os municipios e o Distrito Federal sdo os responsaveis pelo cadastramento das
familias, realizado, de modo geral, nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras), vin-
culados ao Sistema Unico de Assisténcia Social, conquistas importantes para a protegdo social
brasileira ao longo dos ultimos vinte anos.

O valor do beneficio recebido pela familia depende da renda familiar per capita, do nimero
e idade dos filhos e se a mulher é gestante. Para receber o beneficio do PBE, a familia tem que
realizar o Cadastro Unico (CadUnico) para os programas sociais do governo federal brasileiro'
e ser selecionada como beneficidria. Desde sua criagao, o valor minimo de renda per capita exi-
gido para receber o Bolsa Familia sofreu alteragoes, para atender a inflagdo e a desvalorizagao
cambial. Contudo, em alguns periodos o poder real de compra do beneficio foi prejudicado.

Ao analisar a série historica do programa, a Fundagao Getulio Vargas (2020) constata que o
Bolsa Familia registrou crescimento na cobertura de familias beneficiadas em seus trés primei-
ros anos de implementagao, passando de 3,6 milhdes, apds a sua regulamentagdo em janeiro
de 2004, para aproximadamente 11 milhdes em janeiro de 2007 (Grafico 2). Entretanto, o valor
médio real repassado para as familias somente comegou a crescer apds a criagdo do Beneficio
Variavel Jovem (BV]), em julho de 2007, e de reajustes feitos no valor dos beneficios (Grafico 3).
Ao longo dos anos, houve um aumento no nimero de beneficidrios e do investimento publico
nos beneficios, contudo ndo na mesma velocidade: por exemplo, o nimero de familias atendi-
das pelo programa chegou no teto em 2012, com cerca de 14 milhdes de familias beneficiadas,
enquanto o valor real médio do beneficio oferecido cresceu paulatinamente até as vésperas da
eleicao de 2014, despencando entre dezembro de 2014 e junho de 2016 por conta da alta inflagao
no periodo, e passando por reajustes em 2016 e 2018 (FGV, 2020).

1 Para mais informagdes sobre o CadUnico, quais documentos a familia deve apresentar e o que é considerado para o calculo da
renda familiar, verificar o sitio de internet do Cadastro Unico, disponivel em: <https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/
index.html>. Acesso em: 18 out. 2021.
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Grafico 2. Programa Bolsa Familia, evolucdo do niimero de familias beneficiadas
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Fonte: FGV (2020).

No Governo Temer, em 2017, foram expressivos os cortes no numero de beneficiados, que
representaram sua maior redugdo desde a criagdo do programa em 2003. Apesar de o numero de
beneficiados ter voltado a crescer:

Desde maio de 2019, quando atingiu o dpice da série de aproximadamente 14.4 milhoes de
familias beneficiadas, a cobertura do programa caiu em mais de 1,1 milhdes de familias. Por
sua vez, o que vem acontecendo com o valor médio real oferecido precisa de uma analise
mais detalhada. Apés o ultimo reajuste no valor do beneficio ocorrido em julho de 2018, o
valor médio oferecido para cada familia beneficiaria vem caindo e agora esta relativamente
estagnado em torno do patamar oferecido em 2011. (FGV, 2020, p.1)

Grafico 3. Programa Bolsa Famlilia — valor médio real dos beneficios por familia (precos de janeiro de 2020)
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Fonte: FGV (2020).
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Em 2021, o Governo Bolsonaro apresentou a MP n. 1.061, para altera¢ao do Bolsa Familia,
que passaria a ser denominado Programa Auxilio Brasil. Na proposta, estavam incluidas altera-
¢Oes na estratificacdo dos beneficios (numero e composicao da familia, auxilio esporte escolar,
bolsa iniciagdo cientifica junior etc.), aumento nos valores a serem ofertados e aumento no
numero de beneficidrios. Contudo, a proposta precisa ser aprovada pelo Congresso Federal.

Cabe destacar que o desmonte observado nessas politicas publicas, por meio de ajustes e
redugdes de recursos, ocorre no contexto da pandemia da Covid-19. Tal situagao de emergéncia
sanitaria obrigou o Governo Bolsonaro a criar o Auxilio Emergencial, considerada uma impor-
tante politica social em 2020, destinada a garantir uma renda minima aos brasileiros em situagao
de vulnerabilidade, ja que muitas atividades economicas foram gravemente afetadas pela crise
gerada pela pandemia da Covid-19 (Brasil-MC, 2021).

O Auxilio Emergencial foi instituido pela lei n. 13.982/2020 e regulamentado pelo decreto n.
10.316/2020 e pela portaria n. 351, de 7 de abril de 2020. Esse programa busca atender indivi-
duos maiores de 18 anos microempreendedores individuais, contribuintes individuais do Insti-
tuto Nacional do Seguro Social (INSS), desempregados, autonomos e trabalhadores informais,
com renda mensal per capita de até meio salario minimo ou com renda familiar mensal total
de até trés salarios minimos, que nao tenham sido tributados pelo Imposto de Renda em 2018.
Familias beneficiarias do PBF passaram a receber o Auxilio Emergencial quando considerado
mais vantajoso, mas a partir do inicio de 2021 a familia voltou a situagdo anterior e passou a
receber novamente o valor habitual do PBF (Brasil, SAGI, 2020).

O Auxilio foi disponibilizado em abril de 2020, nos valores de R$ 600, em cinco parcelas, para
individuos elegiveis. Maes provedoras de familia receberam em torno de R$ 1.200. O programa
foi ampliado, chamado de Auxilio Emergencial Extensao, no valor de R$ 300, pago em até qua-
tro parcelas cada. No caso das maes chefes de familia, o valor pago foi de R$ 600. Conforme
dados do site do Tesouro Nacional (2021), em 2020 foram pagos R$ 293,1 bilhdes com o Auxilio
Emergencial, atendendo cerca de 68 milhoes de brasileiros(as) (Brasil, MC, 2021).

Apds uma interrupg¢ao de mais de trés meses, em 2021 o Auxilio Emergencial foi retomado,
sendo pagas sete parcelas mensais no valor de R$ 250. Pessoas que moram sozinhas tiveram
direito a parcelas no valor de R$ 150, e mulheres provedoras de familia monoparental, no valor
de R$ 375. No site do Tesouro Nacional (2021), estava previsto o investimento de R$ 64,9 bilhoes
para 2021, sendo que até outubro de 2021 foram pagos R$ 52,46 bilhdes. Estima-se que até o
pagamento da quinta e da sexta parcelas em 2021, por volta de 45,6 milhdes de pessoas teriam
recebido o auxilio, “cerca de 22,6 milhdes a menos do que no auxilio emergencial de R$ 600 pago
no ano passado” (IG MAIL, 2021).

Apesar da significativa importancia que teve na ameniza¢ao da vulnerabilidade social no ini-
cio de 2020, foi possivel sentir, a partir de agosto do mesmo ano, o efeito negativo da redu¢ao
de 50% no valor do beneficio, sendo que em 2021 esse valor caiu ainda mais. Conforme o V
Relatério Luz da Sociedade Civil Agenda 2030 (GT SC Agenda 2030, 2021, p. 9), “prosseguiu o
achatamento do sistema de protecao social, com restricdes orcamentarias que impediram que
programas de redugdo da pobreza pudessem cumprir suficientemente seus papéis’, sendo que
a inflagdo e a redugdo dos recursos disponibilizados no beneficio, somadas a “estagnacao de
outras politicas sociais de distribui¢do de renda, como o Bolsa Familia e o Beneficio de Prestagdao
Continuada (BPC), a redugdo das pensdes e o aumento dos requisitos para obtencéo de aposen-
tadorias” (GT SC Agenda 2030, 2021, p. 10), contribuiram para que os indices de inseguranga
alimentar permanecessem em ascensao.
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Recentemente, foi anunciado pelo Ministério da Cidadania que o Auxilio Emergencial e o
Programa Bolsa Familia seriam substituidos pelo novo Programa Auxilio Brasil, previsto para
ter inicio em novembro de 2021, com valor minimo de R$ 400, podendo chegar a R$ 500 e aten-
dendo até 17 milhdes de familias (Brasil, 2021). Destaca-se que ha uma importante discussdo em
torno dessa “guinada” por politicas sociais no Governo Bolsonaro - que se elegeu com base em
um discurso de liberalizacio radical, austeridade fiscal e cumprimento de metas de reduciao do
Estado - dadas as suspeitas de que o Auxilio Brasil seria principalmente uma politica eleitoreira
e paliativa, basicamente isolada e impotente diante de a¢des macroecondmicas que contribuem
para o aumento da inflagdo e da concentra¢ao da renda, com a redu¢ao da protecao social e da
assisténcia social.

Para sumarizar e permitir uma melhor visualizagdo temporal do processo de montagem e de
desmonte do Sistema de Seguran¢a Alimentar e Nutricional no Brasil que descrevemos, apre-
sentamos a Figura 1 abaixo.

Figura 1. Linha do tempo da montagem e do desmonte do Sisan, 2001-202 |

—-2001 Criagdo do MESA

2003 Criagdo do Programa Fome Zero; PAA; PBF

2004 Alteragdo do MESA para MDS; realizagdo da Il CNSAN

2006 Aprovacgdo da LOSAN e o SISAN; criagdo da Lei da AF

2007 11l CNSAN

2009 Alteragao do PNAE para aquisigdo de um minimo de 30% da AF
2010 Aprovagdo da Emenda Constitucional 64 — alimentagdo como direito

2011 Criagdo da CAISAN; Publicagdo do | PLANSAN (2012-2015); IV CNSAN

2015 V CNSAN

Extingdo do MDA; Aprovacdo da EC95  2016| Golpe Parlamentar
— Teto de Gastos
2017 Publicagdo do Il PLANSAN

Extingdo do CONSEA; Criagdo do Ministério da
da Cidadania; Aprovagdo da EC 103
Criagdo do Auxilio Emergencial  2020| Pandemia da Covid-19

Substituicao do PAA pelo Programa Alimenta Brasil
Substituicdo do PBF pelo Programa Auxilio Brasil 2021

2019

Fonte: Elaborado pelos autores.
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4. OLHAR PARA O FUTURO E RECOMENDACOES

O governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), desde seu inicio, deixou bem clara sua meta de
desconstrugdo do Estado brasileiro. No jantar com liderangas conservadoras em Washington,
nos Estados Unidos, em 17 de marc¢o de 2020, com praticamente um ano de governo, fez, com
sua truculéncia congénita, o seguinte discurso:

O Brasil ndo é um terreno aberto onde nds pretendemos construir coisas para 0 nosso povo.
<« 7 7 . . . . . » . 7

Nos temos é que desconstruir muita coisa. Desfazer muita coisa.” Para depois nds comegar-
mos a fazer. Que eu sirva para que, pelo menos, eu possa ser um ponto de inflexdo, ja estou
muito feliz."!

O desmonte que seu governo defendeu e implementou trouxe, sem duvida, inflexdes profun-
das na economia e na sociedade brasileiras, que foram agravadas com a crise sanitaria da Covid-
19, a partir de 2020. Nesse sentido, segundo Arretche, Marques e Faria (2019, p. 472):

Inflexdes paradigmaticas no modelo de inclusao social construido entre 1988 e 2015 pare-
cem ser um dos objetivos principais da administragdo Bolsonaro. Neste caso, é explicita
e cristalina a intenc¢do de rever direitos e desmontar os arranjos institucionais que foram
construidos de forma incremental a partir de 1988.

Dada a realidade dos cerca de 117 milhdes de brasileiros que vivem atualmente em insegu-
ranga alimentar (Rede PENSSAN, 2021), a questao que se apresenta é: o que fazer para mudar o
futuro do Brasil diante da realidade de inseguranca alimentar presente no pais? Como contornar
a situacdo e (re)construir horizontes virtuosos?

Certamente, o caminho néo sera facil, e existem inimeros obstaculos para estabelecer um
novo padrio de desenvolvimento inclusivo no pais. Nao devemos cair na armadilha de pensar
que basta retomar politicas publicas criadas nos governos Lula e Dilma para que essa mudanga
estrutural ocorra. O Estado brasileiro, como procuramos evidenciar nas se¢des anteriores, sofreu,
desde 2015-16, uma enorme perda de capacidade de intervencéao criadora, ao mesmo tempo que
muitas das politicas implementadas ja estavam exigindo mudangas para se adaptarem as novas
condic¢oes requeridas para aprofundar, de forma sustentavel, as melhorias ocorridas nas condi-
¢oes de vida da populagido brasileira mais empobrecida.

A seguir, buscamos aprofundar trés dimensdes e focos de atuacao das politicas publicas que
consideramos importantes para que se possa frear o aumento da pobreza e da fome no pais. Sao
mudancas que se apresentam em diferentes escalas — internacional, nacional e local - e também
em diferentes setores, como industria, meio ambiente, agricultura, satude etc. Basicamente, sao
focos de atuagao que permitem restabelecer o funcionamento do sistema nacional de SAN, pro-
movendo a intersetorialidade e a participagdo social.

! Ver: <https://veja.abril.com.br/politica/temos-de-desconstruir-muita-coisa-diz-bolsonaro-a-americanos-de-direita/>. Acesso em:
18 out. 2021.
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4.1. RECOMPOSICAO DO ESTADO SOCIAL

E fundamental a recomposi¢do das politicas sociais no pais que impliquem acdes de assistén-
cia e de protecao social. Nesse sentido, é urgente a aboli¢ao da EC 95, o teto de gastos que congela
as despesas e os investimentos do governo federal durante vinte anos. Conforme Dweck (2020,
p. 90), com a vigéncia da EC 95 as despesas mais afetadas inicialmente foram as discricionarias
(exceto saude e educagdo) nas areas do “direito da cidadania, organizacao agraria, desporto e
lazer, habita¢ao, encargos especiais e ciéncia e tecnologia, com quedas superiores a 30% em trés
anos, seguidos pela cultura, uma area cujo or¢amento ja vinha em queda acentuada desde 2015
Além disso, a autora destaca que os valores atuais dos investimentos federais ja estao defasados,
nao permitindo sequer a manutencao do estoque de capital publico existente, de forma que
“a EC 95 leva a deterioragdo do patrimonio publico e a incapacidade do Governo Federal de
ampliar e melhorar a infraestrutura econdmica e social brasileira” (Dweck, 2020, p. 92).

Em um pais em que os niveis de desigualdade foram agravados com a pandemia, e conse-
quentemente a fratura social se tornou ainda mais exposta, pensar a¢cdes de desconcentragido
de renda exige atuagdo firme e qualificada do Estado. De modo geral, o mercado nao produz
elos sociais, mas tende a destrui-los, de modo que defender o Estado Social é apostar em uma
escolha de valores ou, melhor, em uma escolha de sociedade (Castel, 2000). Nesse sentido, para
promover a coesdo social é necessario resgatar a opgao pela inclusdo social, que foi um objetivo
relevante nos governos anteriores.

A manutenc¢ao de politicas de transferéncia de renda como agdo emergencial mantém sua
relevancia, articulada as agdes de promocao de trabalho e renda e também de reestruturagao das
politicas de protecao social e garantia de inclusao dos trabalhadores nesses mecanismos de pro-
tecdo social. Nao ter acesso ao seguro-desemprego ou a valorizagdo do saldrio minimo impacta
a segurancga alimentar e nutricional de inimeras familias brasileiras, tanto quanto a auséncia ou
reducéo das politicas de assisténcia social e de transferéncia direta de renda, como o Programa
Bolsa Familia.

Uma alternativa promissora no debate da reducao da desigualdade ¢ a Renda Basica da Cida-
dania (lei n. 10.835/2004). Esta politica compreende “um pagamento em dinheiro peridédico
entregue incondicionalmente a todos individualmente, sem necessidade de testes de meios ou
requisitos de trabalho” (RBRB, 2021). Contudo, ha que monitorar o governo Bolsonaro para
conferir se atendera ou nao a exigéncia do Supremo Tribunal Federal de fixar o valor do RBC e
implementa-lo em 2022, inicialmente para estratos mais vulneraveis da populagdo, tornando-o
incondicional e universal nas etapas seguintes. Sem a universaliza¢ao do beneficio, ele se tor-
nard uma politica de transferéncia de renda focalizada, ndo atendendo aos dispositivos da lei n.
10.835/2004.

O ex-ministro Patrus Ananias (2021, p. 1) denuncia que estd em curso uma tentativa do
governo federal de “destruir a relagdo do Bolsa Familia com a rede de protegao social constru-
ida no pais™: por exemplo, as parcerias estabelecidas com as prefeituras para a constitui¢do do
Cadastro Unico, que é porta de entrada para o Sistema Unico de Assisténcia Social. A extincio
do Bolsa Familia, na percep¢do de Ananias (2021), também ameaca a integracdo que ocorre
entre diferentes politicas publicas que passam pelos Centros de Referéncia de Assisténcia Social
e os equipamentos publicos de SAN (bancos de alimentos, restaurantes populares, cozinhas
comunitarias etc.), além do PAA, que promove a inclusdo produtiva da agricultura familiar. Em
sua opinido, a integragdo dessas politicas foi fundamental para a retirada do pais do Mapa da
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Fome, dado que também promovia a articulagao da assisténcia social as condicionalidades de
acompanhamento de saude dos mais vulneraveis (pesagem de criangas, vacinagao e pré-natal).
A exting¢ao do Bolsa Familia ¢, portanto, mais um desmonte da politica social brasileira que deve
ser combatido.

4.2. POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO INCLUSIVAS E A PRODUCAO DE
COMIDA DE VERDADE

Um dos elementos centrais para a garantia da SAN é o acesso a alimentagao, e este acesso é
determinado, sobretudo, pelas condi¢des de renda das populagdes. Nao menos relevantes sdo
a disponibilidade de alimentos no mercado interno e a estabilidade da oferta e dos precos. A
renda das populagdes é gerada, de modo geral, pela inser¢ao de trabalhadores urbanos e rurais
no mercado de trabalho. No caso da agricultura familiar, é dependente do acesso a terra e a
outras politicas publicas (de crédito, assisténcia técnica e extensao rural, seguro agricola, criagdo
e fortalecimento de mercados etc.).

A disponibilidade de alimentos depende das politicas de garantia de produgao interna, mas
também de politicas fiscais, monetarias, macroecondmicas, de garantia de precos minimos aos
agricultores e de regulagdo dos precos dos alimentos aos consumidores, além de agdes que asse-
gurem a capacidade de aquisi¢do de alimentos no mercado internacional, sempre que for neces-
sario. E com base nesse conjunto de agdes que se desenham politicas estruturantes para o campo
e para a cidade, que venham favorecer a promog¢ao do abastecimento alimentar, equilibrando a
perspectiva de autossuficiéncia na producao (food self-sufficiency) e de autocapacidade na obten-
¢ao dos alimentos (food self-reliance) (Maluf, 2000).

Assim, ¢é indispensavel relativizar o modelo econémico produtivo predominante, centrado
no agronegocio exportador de commodities, que concentra a renda no campo, explora sobrema-
neira o trabalhador rural (trabalho escravo e outras formas precarias de trabalho e de emprego)
e esgota o meio ambiente. Essa mesma agricultura do “agro é pop, ¢ tech, é tudo’, que tornou o
Brasil em maio de 2021 o segundo maior exportador de alimentos do mundo (BBC News, 2021),
também contribui para levar o pais, paradoxalmente, de volta ao Mapa da Fome. Isso porque,
para esse segmento econdmico e financeiro, interessam basicamente o comportamento dos mer-
cados externos, a desvalorizacao da taxa de cambio, o aumento das exportagdes, a existéncia de
subsidios estatais as suas atividades e as facilidades de exploracdo do meio ambiente, com quase
nula sensibilidade em relagdo ao crescimento da pobreza e da fratura social e a depredacao
ambiental, que se espalham pela realidade brasileira.

Von Der Weid (2021), no artigo intitulado “Por um programa nacional de combate a fome”,
destaca que:

(o) governo tem que montar uma forga tarefa com os diferentes atores concernidos (impor-
tadores, industrias de beneficiamento, atacadistas e varejistas pelo setor privado, governos
estaduais e municipais e profissionais da area de abastecimento do governo federal e enti-
dades sem fins lucrativos da sociedade civil) para articular a compra, processamento e dis-
tribuigdo de alimentos. O Estado deve retomar a formagao de estoques dos alimentos mais
importantes, abandonada pelos governos Temer e Bolsonaro.
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A agricultura familiar'? é, sem duvida, um ator politico e econémico estratégico na promogao
do desenvolvimento inclusivo e sustentavel, nos moldes dos Objetivos do Desenvolvimento do
Milénio da Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU), sobretudo porque tende a garantir tanto
maior distribuicdo de renda quanto produgdo de comida “de verdade” " As estatisticas existentes
sugerem que a agricultura familiar empregou 10 milhdes de pessoas em setembro de 2017 no
pais, o que representou 67% do total de pessoas ocupadas na agropecudria, e apesar de ocupar
uma area bem menor, foi responsavel por 23% do valor total da produgdo dos estabelecimentos
agropecuarios brasileiros naquele ano (IBGE, 2017). A agricultura familiar possui também 77%
dos estabelecimentos agricolas do pais (3,9 milhoes de estabelecimentos), embora ocupe apenas

23% da drea agricola total, cerca de 80,89 milhdes de hectares.

As politicas de desenvolvimento inclusivas também requerem o repensar da urbanizagdo e da
relacao de complementaridade campo-cidade. A formulagao de estratégias conjuntas nessa dire-
¢do depende da articulagdo campo-cidade em dois niveis. Um primeiro nivel é o das relacoes
entre organizagdes e movimentos sociais da sociedade civil do campo e da cidade. A pandemia
tem estimulado importantes iniciativas nesse sentido: por exemplo, a agdo publica praticada
pelo chamado “ativismo social’, nas doagdes de alimentos do Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST) e do Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA) as familias da peri-
feria das cidades, muitas delas realizadas em parceria com a Central Unica das Favelas (Cufa), a
organizagdo nao governamental (ONG) Maes da Favela e o Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto (MTST).!*

Um segundo nivel é o das relagdes entre sociedade civil e governos. Nesse caso, existe uma
situagdo de grande fragilizacao, sobretudo pelo desmonte e/ou extingdo de importantes conse-
lhos consultivos nacionais e de politicas publicas a eles vinculadas. O exemplo que queremos
trazer é o da descontinuidade e reducdo do Auxilio Emergencial ou o veto a demanda de orga-
nizagdes e movimentos sociais pela PL 735/2020, que dispde sobre medidas emergenciais de
amparo a agricultura familiar para mitigar os impactos socioeconémicos da Covid-19, aprovada
pelo Congresso e depois vetada quase integralmente pelo presidente. Em 2021 foi criado o PL
823/2021, com o mesmo objetivo de amparar os agricultores familiares na pandemia, sendo
vetado na Cdmara dos Deputados'. Apos intensa mobilizacao social, o referido PL foi transfor-
mado na Lei Ordinaria 14275/2021, e aprovado em 23 de dezembro de 2021. Essa dificuldade
de didlogo do governo federal com a sociedade civil nos leva ao terceiro foco de a¢des a serem
estabelecidas.

12 De acordo com a lei n. 11.326/2006, os agricultores sao considerados familiares quando possuem até quatro médulos fiscais; com
metade da for¢a de trabalho familiar; com atividades agricolas no estabelecimento que geram, no minimo, metade da renda familiar;
e tém gestdo estritamente familiar.

3 Em 2015, fruto da 5* Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, foi lancado o Manifesto a Sociedade Brasileira
sobre Comida de Verdade no Campo e na Cidade, por Direitos e Soberania Alimentar. Disponivel em: <https://www.abrasco.org.br/
site/wp-content/uploads/2017/06/copy2_of_Manifesto_comidadeverdade.pdf>. Acesso em: 18 out. 2021.

4 As doagoes do MST sdo estimadas, em seu site, em 4 mil toneladas e 700 mil marmitas em 2020-2021. O MTST tem utilizado as
cozinhas comunitarias/soliddrias para a produ¢io de quentinhas na periferia de Sao Paulo.

1> Ver em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2273510>. Acesso em: 1° nov. 2021.
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4.3. DEMOCRATIZACAO DO DEBATE: RECOMPOSICAO DOS CANAIS PARTICIPATIVOS

O terceiro aspecto que queremos destacar para a promog¢ao de um caminho virtuoso de com-
bate a fome no pais é a recomposicdo dos canais participativos. Chamar a sociedade civil para
o debate democratico, tornando possivel a escuta e o didlogo entre governo e sociedade civil
do campo e da cidade e permitindo a vocalizagdo das demandas sociais, é essencial. De acordo
com o que estabeleceu a Losan, a participacao social ¢ um dos principios da SAN, assim como
a universalidade, a autonomia e o respeito a dignidade humana e a transparéncia publica. O
artigo 8° da referida lei explica que o Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional rege-se pela
“participacdo social na formulac¢io, execuc¢do, acompanhamento, monitoramento e controle das

politicas e dos planos de seguranga alimentar e nutricional em todas as esferas de governo”
(BRASIL-LOSAN, 2006).

Esse principio é fundamental para a garantia da transparéncia, da intersetorialidade e da des-
centralizacao das politicas de SAN. Como bem alertado por quatro ex-presidentes do Conselho
Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional: “Acabar com o Consea representa um grave
retrocesso, a negacao de um espago publico plural no debate e controle social das politicas de
seguranca alimentar e nutricional” (Le Monde Diplomatique, 2019). Os mesmos atores desta-
cam que o Consea legitimou-se, ao longo do tempo, como principal difusor do sistema de SAN
e da necessidade de articulacdo e intersetorialidade das politicas publicas para a promogao da
Seguranga Alimentar e Nutricional. Assim, a

desestruturacdo do Sisan refor¢a um modelo de sistema alimentar focado na monocultura,
agricultura intensiva, uso de agrotdxicos e sementes transgénicas, concentragdao dos pro-
cessos produtivos e de comercializagdo e oferta massiva de produtos ultraprocessados. Esse
modelo gera concentragao de renda e terra, contaminacgdo e devastagdo ambiental e injusti-
¢as socioambientais, promove o aumento das desigualdades e conflitos no campo e também
aumenta o risco de doengas causadas pelo consumo de alimentos ndo saudaveis (Le Monde
Diplomatique, 2019).

Essas sdo razoes que sugerem que a retomada do Sistema de SAN passa pela recriagdo do
Consea.

Mas o Consea ndo foi o nico espago de participac¢ao social desmontado nos tltimos anos.
Conforme levantamento elaborado pelo Nicleo de Democracia e A¢ao Coletiva do Centro Bra-
sileiro de Analise e Planejamento (Cebrap), cerca de 75% dos comités e conselhos nacionais,
que reuniram representantes da sociedade para discutir politicas publicas, foram esvaziados
durante o Governo Bolsonaro (G1, 2021). Essa realidade tem como consequéncia o menor con-
trole social e a maior centralizagdo das politicas publicas por parte do governo federal, gerando
politicas publicas de cima para baixo (top down), potencialmente descoladas das necessidades
reais, das demandas da sociedade civil, e mais proximas das ideias e dos interesses dos gestores
de gabinete. Isso representa um enorme retrocesso para um pais que ficou conhecido mundial-
mente por ter gerado uma forma sui generis de participagao institucionalizada (Avritzer, 2016).

Em carta aberta elaborada pela Articulagao Nacional de Agroecologia, pelo Féorum Brasileiro
de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional e pela Comissao de Presidentes de Conselhos
Estaduais de SAN (2021), numerosas organizagdes sociais comunicaram a rejei¢do a medida
provisoria n. 1.061, que extingue o PAA e cria o Programa Alimenta Brasil, bem como extingue
o Programa Bolsa Familia e cria o Programa Auxilio Brasil. Essas organizagdes e redes de orga-
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nizagoes entendem que o legado do PAA e do Bolsa Familia deve ser respeitado e que ambos
tiveram um impacto importante na redu¢ao da fome no pais, de modo que ndo faz qualquer
sentido extingui-los. Além disso, as novas politicas propostas pelo Governo Bolsonaro apre-
sentam inconsisténcias que podem dificultar a inclusao produtiva dos agricultores familiares,
reduzir o acesso da populacdo mais vulneravel a transferéncia de renda e agravar a situagao de
inseguranca alimentar e fome no pais. Apesar de ter sido emitido por um conjunto significativo
de representantes da sociedade civil brasileira, historicamente empenhados em acabar com a
fome e reduzir os indices de inseguranga alimentar, o documento foi praticamente ignorado
pelo governo federal, ratificando a ideia de que ¢ urgente a retomada dos canais participativos
no pais.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Por fim, dada a importancia do Poder Legislativo na defini¢ao das politicas publicas — sobre-
tudo diante da realidade brasileira de formagéo, quase inevitavel, de governos de coalizao -, faz-
-se necessario refletir sobre o papel do Legislativo e sua influéncia potencial no delineamento de
politicas sustentaveis campo-cidade para promocdo da SAN. Aqui acreditamos ser importante
destacar dois momentos distintos. O primeiro é aquele que antecede as elei¢des, comprometendo
os futuros parlamentares com a agenda da Seguranca Alimentar e Nutricional e com propostas
de desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, como 2022 é um ano eleitoral, serd recomenda-
vel organizar agdes coordenadas para comprometer os potenciais futuros legisladores.

O segundo momento é o do exercicio parlamentar no legislativo, no qual é relevante tentar
comprometer seus membros com frentes parlamentares que se engajem na defesa e na proposi-
¢do de politicas e de agdes publicas voltadas ao combate a fome e a garantia da Seguranca Ali-
mentar e Nutricional. Além da participagdo em votacdes importantes referentes a proposicoes
de ambito nacional, os parlamentares sio determinantes na distribui¢ao das emendas parlamen-
tares do or¢amento publico. Von Der Weid (2021) destaca, nesse sentido, a necessidade de “reo-
rientar os recursos das emendas parlamentares”, dado que, na atual conjuntura, os desmontes
de politicas como o PAA e o Bolsa Familia, entre outras, tém sido possiveis pelo “toma-la da c&”
estabelecido pelo Governo Bolsonaro com parlamentares do chamado “Centrao”

Ressalte-se que na atual 56° legislatura federal existem no Congresso mais de trezentas fren-
tes parlamentares, com distintos objetivos e composi¢des, muitas delas com propdsitos bem
distantes da SAN. Dentre elas, uma das mais expressivas é a Frente Parlamentar da Agropecu-
aria, com seus 39 senadores (48% do total) e 241 deputados federais (47% do total), que inclui
em suas pautas temas como a flexibiliza¢ao da legislagdo sobre agrotdxicos e o projeto de lei n.
6.299/2002, que propde o repasse para o Ministério da Agricultura de responsabilidades que
hoje estdo a cargo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama) e da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa).'® Assim, essas e outras pautas
da Frente Parlamentar da Agropecuaria conflitam diretamente com as pautas dos movimentos
e organizagdes sociais que defendem a SAN. Parece inevitavel, portanto, que o caminho para
acoes sustentaveis e inclusivas no combate a fome e na promog¢ao da SAN passe também pela
renovagao dos compromissos do Parlamento brasileiro e pela disputa parlamentar.

' Desde que essa legislatura comegou, em 2019, foram liberados cerca de 945 agrotdxicos no pais.
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