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RESUMO

Este estudo buscou compreender os principais fatores limitantes para o exercicio pleno do
direito a alimentagao no Brasil atual. Para tanto, parte de uma revisao teédrica simplificada
sobre os principais topicos da literatura acerca da Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN), passando por dados e informagdes produzidas tanto pelos governos quanto pela
sociedade civil e meio académico, até uma compilacéo de informagdes sobre o Programa
de Aquisicao de Alimentos (PAA), principal instrumento de execugéo da Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional. Como principais conclusdes, entende-se que a
desmobilizag&o de recursos financeiros do PAA, a extingdo do 6rgéo de controle social e
a observancia restrita ao recorte de dados produzidos no ambito governamental podem
ser os fatores que mais limitam o direito a alimentagéo no pais.

Palavras-chave: seguranga alimentar; inseguranga alimentar; PAA; direito humano a
alimentacao adequada



RESUMEN

Este estudio buscé comprender los principales factores limitantes para el pleno ejercicio
del derecho a la alimentacion en el Brasil actual. Para ello, parte de una revision tedrica
simplificada sobre los principales temas de la literatura relativa a la Seguridad Alimentaria
y Nutricional (SAN), pasando por el registro de datos e informacion producidos por
gobiernos, la sociedad civil y el medio académico, para finalmente recopilar y sistematizar
informacion sobre el Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA), principal instrumento
para la implementacion de la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional del
Brasil. Como principales conclusiones se entiende que el recorte de recursos financieros
del PAA, la extincién del érgano de control social especifico y la observaciéon patente del
corte de datos que se produce en el ambito gubernamental, pueden ser los factores que
mas restringen el derecho a la alimentacién en el pais.

Palabras clave: seguridad alimenticia; inseguridad alimentaria; PAA; derecho humano a
la alimentacion adecuada



ABSTRACT

This study sought to understand the main limiting factors for the full exercise of the right to
food in today's Brazil. To do this, part of a simplified theoretical review on the main topics
of the literature on Food and Nutritional Security (SAN), going through the registration of
data and information produced by governments, civil society and the academia, to finally
collect and systematize information on the Food Acquisition Program (PAA, acronym in
Portuguese), the main instrument for the implementation of the National Food and
Nutritional Security Policy of Brazil. As main conclusions, it is understood that the cut in
financial resources of the PAA, the extinction of the specific social control body and the
obvious observation of the data cut that occurs in the government sphere, may be the
factors that most restrict the right to food in the country.

Key words: food security; food insecurity; PAA; right to adequate food
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INTRODUGAO

O processo constituinte de 1988 figurou como um divisor de aguas na historia do
Brasil, sobretudo no campo da sociedade civil organizada, que atual coletivamente na
defesa de direitos nas mais diversas perspectivas, dentre elas o direito a alimentagao e o
combate a fome. Além da agenda brasileira, todo um arcabouco internacional se formava,
especialmente no ambito dos organismos multilaterais e da Organizagcdo das Nacgdes
Unidas (ONU). Embora o processo de institucionalizagcdo do direito a alimentagéo
saudavel seja tardio no Brasil, ele veio na esteira da consolidagdo de outros sistemas de
direitos garantidos na Constituicao Federal de 1988, mesmo que ainda de forma difusa e
s6 consolidado como direito constitucional em 2010.

Os desafios para a conquista e efetivacdo do direito a alimentacéo sustentavel vive
seus dilemas, entre idas e vindas associadas aos modelos de governanga que
periodicamente retornam ao pais. Na seara do contexto histérico € possivel ver alguns
retrocessos, como € abordado ao longo deste estudo. No entanto, o panorama atual é
bastante preocupante pela profundidade e intensidade com que as politicas basilares de
apoio a seguranga alimentar e nutricional, bem como o sistema de governanga que a
sustenta, foram implodidos. Este estudo, portanto, objetiva compreender os limitantes
para o exercicio pleno do direito a alimentagdo no Brasil. Para tanto, é realizada uma
analise basica do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) do governo federal do
Brasil.

No capitulo 1 sdo apresentadas as principais contribui¢cdes tedricas, especialmente
no enfoque em relagdo as intersegées do tema fome com questdes de renda, classe
social, género, raga etc. Também, sdo citados os principais mecanismos governamentais
que asseguraram a institucionalizagdo da seguranga alimentar e nutricional na gestao
publica brasileira. No capitulo 2 apresenta-se um pequeno recorte do amplo contexto rico
de dados e informagdes que refletem a situacdo atual da inseguranca alimentar e
nutricional no pais e sua correlagdo com o histérico problema da desigualdade social e
suas relagdes com mazelas estruturais como racismo e patriarcado. Por fim, no capitulo 3
é feita uma breve apresentacdo do PAA, suas modalidades e relagcbes com outras
politicas publicas, além de alguns dos resultados de sua implementacdo, na tentativa de
ilustrar melhor a luta da busca pela conquista do direito a alimentacdo saudavel e

sustentavel.
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1. O DIREITO HUMANO A ALIMENTAGAO ADEQUADA E A INSTITUCIONALIZAGAO DE
POLITICAS PUBLICAS E ESTRATEGIAS PARA IMPLEMENTAGAO DA SEGURANGA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO BRASIL

O processo entre as primeiras percepgdes sobre a necessidade de se garantir
alimentacdo adequada, suficiente e de qualidade as pessoas e sua institucionalizagao
como um direito é longo, tanto no Brasil quanto no mundo. Neste periodo, as discussdes
académico-cientificas contribuiram para dar apoio a atuacdo da sociedade e reivindicar
politicas publicas decisivas para ampliar o escopo das discussdes. Assim, a Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) € um tema que envolve diversas perspectivas e que, ao
longo das décadas, recebeu diferentes interpretagdes, que variaram de acordo com a
conjuntura histérica, social e politica de cada periodo. Apesar da falta de consenso, tanto
na literatura, quanto nas definicbes de organizagbes da sociedade e organismos
multilaterais, € possivel tragar algumas afirmac¢des a seu respeito, conforme ilustrado no
quadro 1.

Aliaga et al. (2020) destacam que o conceito de SAN parte do pés Segunda Guerra
Mundial, com enfoque na producgao, posteriormente incorporando as perspectivas do
acesso a alimentos, a qualidade sanitaria, biolégica e nutricional, e mais recentemente,
passando a considerar a dimensao cultural dos alimentos como ponto critico. Os recortes
passam a considerar aspectos cada vez mais complexos, que tém como ponto de origem
as questdes sociais e as formas de producdo do conhecimento entre os atores, sejam a
sociedade ou institucionais, especialmente organizagdes da sociedade civil e governos.

Assim, Maluf (2007) traz enorme contribuicdo sobre a SAN no Brasil e no mundo, e
considera como trés fatores preponderantes para discutir o tema: (l) a classe social ou
nivel de renda; (Il) a condigdo de género e geracional; e (lll) raizes étnicas ou raciais. O
recorte que Maluf (2007) propde é bastante visivel no mundo contemporaneo,
especialmente no Brasil pés pandemia de COVID-19, em que as estimativas da Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar (PENSSAN) indicam 33,1
milhdes de pessoas em situacdo de fome no ano de 2022, dados mais explorados no
capitulo 2.
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Quadro 1 — Definigbes para Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) utilizadas na pesquisa

Fonte Definicao
Envolve a convergéncia de diversas estratégias de intervengédo do Estado
Sambuichi et al. na sociedade, visando melhorar os sistemas agroalimentares, abrangendo
(2019) os habitos alimentares e de consumo, assim como as cadeias produtivas e

a economia agricola.

Consiste na realizagéo do direito de todos ao acesso regular e permanente
a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o
Lein® 11.346/2006 | acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de saude, que respeitem a diversidade cultural e
que sejam social, econdmica e ambientalmente sustentaveis.

Se refere ao direito de todo cidadao estar seguro em relagdo a suficiéncia
(protecao contra a fome e a desnutricdo), a qualidade (prevengao dos

Maluf (2007) : . ~ . ~ ~
males associados a alimentagdo) e a adequagéo (preservacéo de cultura
alimentar) dos alimentos e da alimentagao.
Tem como objetivo assegurar que todas as pessoas tenham, em todo
Comité de momento, acesso fisico e econdmico aos alimentos basicos que
Seguranga Alimentar | necessitam, com os propésitos de assegurar a produgdo alimentar
Mundial (1982) adequada, conseguir a maxima estabilidade no fluxo de tais alimentos e

garantir o acesso aos alimentos disponiveis por parte dos que necessitam.
Fonte: Elaboragao prépria

Durante a Primeira Guerra Mundial (1914-1918) o entendimento de Seguranga
Alimentar foi difundido como a capacidade de cada pais desenvolver a sua propria
produtividade alimentar, sendo esta uma ferramenta para evitar possiveis cercos e
boicotes. Contudo, ja no periodo da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), a
preocupacao volta-se a quantidade insuficiente de alimento disponivel, sobretudo nos
paises mais pobres (LEAO, 2013). Neste mesmo periodo, a partir da fundacédo da
Organizacgao das Nagdes Unidas (ONU), em 1945, e da Organizagao das Nagdes Unidas
para Alimentagédo e Agricultura (FAO), o acesso a uma alimentagdo adequada passou a
ser vista como direito humano, em que pese essa visao ainda estivesse muito atrelada a
quantidade de disponibiliza¢éo de alimentos (LEAO, 2013).

Ou seja, neste momento em que os estoques mundiais de alimentos se
encontravam escassos, a percepgcdo de Seguranga Alimentar se estabelecia na
preocupacao em efetivar o aumento de sua produtividade, considerando exclusivamente a
producao agricola. Entao, difundiu-se o pensamento de que a fome e a desnutricao do

mundo se esgotariam a partir do significativo aumento da producéo alimentar, utilizando-
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se, para este fim, do exaustivo emprego de fertilizantes quimicos e agrotdxicos (MALUF,
2015). Tal fato despontou na “Revolugédo Verde”, que enfatizava o aumento da producao
de alimentos a partir de fertilizantes, pesticidas e outros insumos quimicos, além da
intensa mecanizacéo da agricultura (LEAO, 2013). Contudo, a intensificacdo da producdo
agricola decorrente da industrializagdo e insumos quimicos néo foi suficiente para a
resolucido da problematica, de maneira que a fome no mundo persistiu.

Aqui, vale recorrer a Maluf (2007), que defende que a disponibilidade de alimentos
nao é, por si propria, suficiente para a garantia ao direito a alimentagédo, que depende
essencialmente do respeito ao principio ético, além do componente da diversidade
cultural existente nas sociedades que compdem os paises. Tanto que, atualmente o Brasil
vive o dilema entre ser um dos maiores produtores e exportadores de commodities para o
mundo, enquanto a populagao vive grave situacdo de inseguranga alimentar. De acordo
com Freitas (2020), os bens agropecuarios representaram cerca de 31% das receitas
geradas com as exportacdes do pais entre os anos de 1989 e 2019. Assim, evidencia-se
que quantidade né&o reflete qualidade, muito menos cessa o problema que é a
insegurancga alimentar presente no pais novamente.

Tendo a devida nogdo de que a légica mercantil ndo reflete necessariamente a
efetividade do direito a alimentacdo saudavel e suficiente, direcionou-se o entendimento
da SAN no sentido de reafirmar a sua importancia enquanto forma de garantir o Direito
Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), nos termos ja previstos no artigo 25 da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos (1948) e no Pacto Internacional dos Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais (PIDESC). Deste modo, a alimentagdo adequada se
tornou um direito inalienavel e essencial para assegurar condigdées minimas que permitam
que toda as pessoas tenham acesso a uma vida digna (LEAO, 2013).

Diante disso, os paises se tornam adstritos a necessidade de assegurar acesso a
todos os individuos, de forma permanente e irrestrita, a alimentos seguros e saudaveis,
em quantidade e qualidade suficiente e de forma a corresponder as tradigdes culturais de
cada comunidade, promovendo a realizagdo de outros direitos, a garantia de qualidade
sanitaria, adequagao nutricional, etc. (MALUF, 2013). Assim, o DHAA se concretiza
quando todo homem, mulher e crianga tem acesso ao alimento propriamente dito,
garantindo-se, portanto, a sua frequente disponibilidade a condi¢des financeiras de forma
ininterrupta e de maneira adequada e em conformidade com a realidade social da sua
comunidade, em respeito a culturalidade (LEAO, 2013).

Embora o DHAA tenha trajetéria historica mais ampla no Brasil, sua efetivagao
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passa a ser mais discutida com a realizacdo das consultas populares realizadas pelo
governo federal na primeira década do século corrente. O relatério final da Il Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional indicava como duas das principais
diretrizes: () “adotar a dética da promogédo do direito humano a alimentagdo saudavel,
colocando a SAN como objetivo estratégico e permanente associado a soberania
alimentar” e (ll) “buscar a transversalidade das ag¢des por intermédio de planos articulados
intersetorialmente e com participagao social’.

Rocha e Burity (2021) fazem um panorama do DHAA no mundo e no Brasil, em
sequéncia cronoldgica dos fatos. Como em boa parte da literatura, as autoras destacam o
inicio do século XX, no contexto pds-guerra como 0 marco inicial sobre as discussoes,
ainda no contexto de abastecimento, ndo necessariamente sob a ¢dtica do direito ao
acesso a alimentacdao saudavel. No Brasil as discussdes partem das contribuicbes do
médico Josué de Castro, na década de 1930, que pela primeira vez correlacionou o
problema da fome as questbes de desigualdade social e cunhou o conceito de “fome
oculta”. As autoras prosseguem destacando as contribuicbes governamentais, com a
institucionalizagao de organismos publicos, como a Comissao Nacional de Alimentagao
(CNA) e do Servigo de Alimentagao da Previdéncia Social (Saps), na década de 1940.

Em 1948 o DHAA passa a ser previsto na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (artigo 25) e em 1985 era criado o primeiro Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional no Brasil, que ndo chegou a ser implementado, mas ja sinalizou os
fatores “acesso” e “autossuficiéncia” no escopo da SAN. Na década de 90 surgem
movimentos importantes da sociedade contra a fome, como o A¢do da Cidadania, que
aprofundou a discusséo e contribuiu para a criagdo do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA), 6rgao responsavel pela realizagdo das consultas
populares nos anos subsequentes, sendo a primeira realizada em 1994.

Em 1998 mais um brago do movimento da sociedade pelo direito a SAN é criado, o
Forum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional, que passou a efetivar
0 apoio aos movimentos populares até entdo pautados por acdes pontuais. Finalmente,
em 2003 foi criado o primeiro programa governamental estratégico e com maior
capilaridade para lidar com a Inseguranca Alimentar e Nutricional (INSAN), o Programa
Fome Zero, indutor de diversas outras politicas associadas a questdo. Em 2006 foi entdo
instituida a Lei Orgéanica de Seguranga Alimentar e Nutricional, primeira com enfoque nos
direitos, e que criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, dando

institucionalidade a area. O direito a alimentacdo adequada foi reconhecido na
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Constituicdo Federal em 2010 e em 2011 foi publicado efetivamente o Plano Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional (vigéncia de 2012 a 2015). Por fim, Rocha e Burity
(2021) destacam o desmonte pos 2016, que levou o Brasil novamente ao Mapa da Fome
e a extingdo do CONSEA em 2019. No quadro 2 sédo apresentados os principais marcos,

citados pelas autoras.

Quadro 2 — Contexto histérico e cronoldgico da evolugdo do DHAA no Brasil e no mundo

Periodo Evento
P6s Primeira Guerra Mundial (1914-1918) e Segunda Guerra Mundial (1939-1945)
Inicio do - a fome passa a ser entendida como problema a ser enfrentado de maneira

século 20 conjunta por todas as nagdes, principalmente no continente europeu, com
consequente surgimento da Declaragao Universal dos Direitos Humanos.

No Brasil, o médico Josué de Castro denunciou a fome e a ma nutrigdo, até entao
abordadas pela perspectiva biolégica ou fisiolégica, como fendémenos sociais. Ele
diagnosticou que a fome ndo se restringe a caréncia de proteinas e calorias,
jogando luz sobre a caréncia de micronutrientes (como o ferro e a vitamina A) —
também chamada de fome oculta.

Foram criadas a CNA (Comissado Nacional de Alimentacdo) e o SAPS (Servigo de
Alimentacdo da Previdéncia Social).

Década de | Josué de Castro contribuiu para a fundagdo da Ascofam (Associagdo Mundial de

Década de
1930

1940 Luta contra a Fome), reconhecida como a “primeira organizagdo né&o
governamental e internacional que tratou do tema da fome e das politicas para sua
resolugao”.

O direito humano a alimentagcao adequada ficou previsto na Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos (artigo 25).

A expressao “direito humano a alimentagdo adequada” teve sua origem no Pacto
1966 Internacional de Direitos EconOmicos Sociais e Culturais, embora ainda nao
aparecesse dessa forma no texto.

A Revolucdo Verde aumentou a produtividade da agricultura, porém,
compreendeu-se que o0 aumento significativo da produgdo agricola ndo era
Década de suficiente para acabar com a fome e a desnutricdo.

1970 No Brasil, a CNA foi extinta e substituida pelo Instituto Nacional de Alimentagao e
Nutricdo (INAN), considerado um dos “projetos de impacto” do governo militar na
area da assisténcia alimentar.

O termo “seguranca alimentar e nutricional” (SAN) surgiu, oficialmente, com o

1948

1985 Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, que nao foi implementado.
A definicdo de segurancga alimentar e nutricional é elaborada pela sociedade civil
1986 durante a Conferéncia Nacional de Alimentagdo e Nutricdo incorporou as
dimensbes relacionadas a qualidade da alimentacédo e a promog¢ao da saude, a
dignidade humana e a interdependéncia entre os direitos fundamentais.
. Criacao da Acao da Cidadania. Mais tarde, a entidade exerceu um papel relevante
Década de . o~ .
no didlogo com o governo para a criagdo do CONSEA (Conselho Nacional de
1990 . -
Seguranga Alimentar e Nutricional).
E lancado o Plano de Combate & Fome e a Miséria. O texto teve o intuito de
1993 articular as trés instancias de governo e a sociedade civil no redesenho de uma
estratégia emergencial para o tema no pais.
1994 Realizagéo da 12 Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar.

1996 Extingdo do CONSEA' e do INAN. Internacionalmente, um marco do mesmo ano
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foi a Cupula Mundial da Alimentagao.

1998 Langamento do Férum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar.

Foi publicada a primeira Politica Nacional de Alimentagao e Nutric&o.

No campo internacional, o comentario geral n. 12 do Comité de Direitos
1999 Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU ampliou o significado do direito humano a
alimentagédo quando o interpretou para além de um “pacote minimo de nutrientes”,
considerando-o indivisivel da dignidade humana e inseparavel da justi¢a social.

O CONSEA foi recriado, e discutiu e incidiu para a adogdo dos marcos legais e
institucionais para garantir a implementagdo, de maneira articulada, integrada e
2003 participativa da PNSAN.

O Programa Fome Zero tornou-se o eixo condutor das agbes da area e teve como
destaque o Programa Bolsa Familia.

Realizagéo da 22 Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar em Olinda (PE).
2004 Na FAO, um conjunto de diretrizes voluntarias em apoio a realizagdo progressiva
do direito a alimentacdo adequada no &mbito nacional foi aprovado por 151 paises.
Instituicdo da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), que
criou o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, que nasceu com o
objetivo de implementar o direito humano a alimentagdo adequada a partir de
acgdes intersetoriais e com participagao social.

Realizagdo da 32 Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar, que definiu
2007 propostas de diretrizes para a politica e o Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (SISAN).

O direito humano a alimentagdo adequada foi incluido no artigo 6° da Constituicao
Federal.

A LOSAN foi regulamentada pelo decreto n. 7.272, que instituiu a Politica Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Realizagdo da 42 Conferéncia Nacional de Segurangca Alimentar, que propds
2011 diretrizes para o primeiro Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
que posteriormente foi publicado com vigéncia para 2012 a 2015.

O Brasil saiu do Mapa da Fome das Nagdes Unidas. O Relatério de Inseguranga
Alimentar no Mundo de 2014 atribuiu os resultados brasileiros aos avangos no
marco legal e institucional sobre alimentagéo e nutricao, entre eles a restituicdo do
CONSEA.

Realizagado da 52 Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar, em Brasilia.
Destaca-se ainda a assinatura dos decretos que instituiram o Pacto Nacional pela
Alimentacdo Saudavel e o Programa Nacional de Sementes e Mudas para a
Agricultura Familiar.

Aprovagdo da emenda constitucional 95, que congelou os gastos sociais por 20
anos.

O Brasil voltou ao Mapa da Fome. A inseguranga medida pela Pesquisa de
Orgcamentos Familiares (POF) revelou violagdes ao direito humano a alimentagao
adequada em seu sentido amplo, desde sua dimenséo relacionada a qualidade da
alimentagéo até aquela que diz respeito ao direito de viver livre da fome.

Com a posse do presidente Jair Bolsonaro, o CONSEA nacional foi extinto pela
medida proviséria 870, que reorganizou as estruturas do governo federal.

Fonte: Rocha e Burity (2021) com adaptagdes propias

2006

2010

2014

2015

2016

2018

2019

1 O CONSEA, originariamente, surge durante o Governo Itamar Franco, no contexto das mobilizacdes e
campanhas nacional contra a fome e a miséria, sendo extinto durante o Governo Fernando Henrique Cardoso em 1996.
Com o langamento do Programa Fome Zero, durante o Governo Lula, o Conselho foi recriado e vinculado a Presidéncia
da Republica, momento em que retomou a lideranga no debate contra a SAN. Posteriormente, o CONSEA foi
novamente extinto, durante o Governo Jair Bolsonaro, no ano de 2021.
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Apesar de reconhecida internacionalmente através de tratados e declaragdes
internacionais, a inseguranga alimentar sempre foi uma constante. Como citado
anteriormente, Renato Maluf (2013) destaca que a pobreza ocupa uma posigéo relevante
nas discussodes, visto que sem recursos financeiros o acesso a uma alimentacio
adequada tende a se tornar irregular. Além de fatores relativos a classe social ou nivel de
renda, a inseguranca alimentar também pode decorrer da condicdo de género e
geracional, bem como, de raizes étnicas ou raciais. Nos topicos seguintes, trazemos as
contribui¢cdes de Galindo et al. (2021), que realizou um robusto estudo sobre a segurancga
alimentar no pés-pandemia no Brasil.

Neste sentido, a fome do campo e a pobreza rural trazem importantes resultados
quanto ao aumento da situagao inseguranca alimentar, visto que a auséncia de recurso
impacta de forma consideravel na prépria producdo alimentar e, consequentemente,
aumenta a insuficiéncia financeira, ocasionando na necessidade de busca por rendas
n&o-agricolas, normalmente ocupacdes de baixa remuneragdo (MALUF, 2015). Portanto,
sendo a pobreza e a insuficiéncia de recursos motivos determinantes para a fome e a
desnutricdo, a criacdo de politicas e programas de seguranga alimentar tem papel
fundamental na promogado de mecanismos com a finalidade de suprir estas caréncias,

seja através de transferéncia de renda ou de alimentos. Neste sentido, afirma o autor:

A revisdo das atuais estratégias de desenvolvimento na dire¢gdo aqui sugerida
resultaria no fortalecimento dos mercados domésticos e da produgcédo de bens de
consumo massivo, onde esta incluido o sistema agroalimentar. Mais do que isto,
os estimulos provenientes do mercado interno sdo em parte oriundos da propria
capacidade de geragdo de emprego no conjunto das atividades de producgéo e
distribuicdo dos alimentos. Nestes termos, o sistema agroalimentar pode se tornar
econdmica e estrategicamente importante e, portanto, uma prioridade das politicas
publicas (Ibidem).

A vista disso, para alcancar todas as atribuicdes elencadas ao DHAA e a SAN, é
necessario a implementacao de politicas intersetoriais que fornegam concretas condigdes
para que os diferentes grupos sociais tenham acesso a alimentos produzidos de forma
sustentavel e permanente. Assim, deveria ser através da politica da SAN que o Estado
promoveria e protegeria o Direito Humano a Alimentacdo Adequada. A pratica, no
entanto, ndo é coerente, ja que o contexto histoérico nos mostra que as ideologias de cada
governo avangaram e retrocederam nas conquistas. Por exemplo, no ambito nacional,

ainda que o debate acerca da SAN tenha ganhado relevancia a partir da democratizagao,
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com implementacao de politicas na década 90, como a criagao do Conselho Nacional de
Segurancga Alimentar (CONSEA), no ano de 1993 durante o governo Itamar Franco, e
extinto no governo seguinte (DELGADO; ZIMMERMANN, 2022).

Posteriormente, o tema ganhou mais importancia durante os anos 2003-2016,
correspondente aos governos Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff, especialmente
com a criagdo do Programa Fome Zero (2003), o qual assumiu a tarefa de erradicar a
fome e a assegurar o direito a alimentagcdo adequada por meio da redistribuicdo da renda,
geragcao de emprego, aumento da produgao e reforma agraria, nos termos anunciado no
discurso de posse do referido ex-presidente (SILVA, 2010). Dentre as medidas
estruturantes, inclui-se a criacado de ministérios e secretarias especificos para o combate
a fome, como o Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome
(MESA), a recriagdo do CONSEA, representando os:

...primérdios da construgdo politica e social de uma institucionalidade apropriada
para a tematica SAN, buscando articular diferentes organizagées governamentais
(ministérios e o6rgdos publicos) e estabelecer as bases para os avangos da
cooperagao entre Estado e sociedade civil na formulagdao de propostas na
implementacao de agdes publicas dirigidas a SAN. Com isso, foi aberto espago na
agenda publica para tentar avancar na incorporagdo de alguns aspectos
considerados definidores da construgdo de uma ampla politica de seguranga
alimentar e nutricional: a multissetorialidade e a multidimensionalidade das agdes
publicas e a participagdo de atores da sociedade civil na discussdo, na
formulacdo e no monitoramento de propostas, principalmente por meio do
CONSEA e de suas ramificagbes institucionais descentralizadas (DELGADO;
ZIMMERMANN, 2022 p. 10).

Ressalta-se a importancia do papel do CONSEA na criacdo de politicas efetivas
para a SAN. Foi a partir de uma iniciativa do Conselho que ocorreu a Il Conferéncia
Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (CNSAN), no ano de 2004, o qual resultou
na confecgdo de uma proposta de Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN), sancionada no ano de 2006. Da LOSAN, decorreu a instituicdo do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN), objetivando garantir o DHAA
(VASCONCELOS et al., 2019).

Essa relevancia do CONSEA na efetivacdo de politicas publicas correspondia ao
espacgo de interacdo entre os representantes do Estado e a sociedade civil, sobretudo
pelo motivo de sempre ter sido presidido por representantes desta ultima. Este Conselho
€ composto pela Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional (CAISAN)
caracterizava-se como um espago de inter-relagdes institucional (6rgdos e agéncias

governamentais) com o objetivo de discutir e fiscalizar as agcdes de politicas publicas
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(DELGADO; ZIMMERMANN, 2022). Diante disso, durante a mencionada Conferéncia,
que possuia como tema “A construgcdo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional”’, pautou-se a defesa da criacdo de uma lei organica que atendesse as

demandas relativas a seguranca alimentar. Conforme aponta Marisa Leao (2013, p. 144):

Entre algumas das deliberacdes prioritarias do documento final da Il CNSAN,
estavam:

» Efetivar o direito humano a alimentacdo adequada como direito social na
Constituicao Federal;

« Criar uma comissao para a elaboragao de um projeto de lei organica de SAN;

* Instituir um sistema nacional de SAN;

» Assegurar a participagéo ativa da sociedade civil na formulagédo da lei organica
de SAN.

A LOSAN, define-se como uma carta que determina os principios, as diretrizes e as
regras do SISAN, voltada a assegurar o DHAA e a promogao da SAN, no Brasil. O
SISAN, portanto, instituido pela Lei n. 11.346/2006, também conhecida como Lei da
Agricultura Familiar, surge justamente com esse objetivo do poder publico, em conjunto
com a participacdo da sociedade civil organizada, formular e implementar as ditas
politicas, programas e agbes para assegurar a alimentagdo adequada, entendendo-o
como direito fundamental do ser humano (BRASIL, 2006).

O recorrente enfrentamento travado pelos movimentos sociais voltados a luta pela
terra destaca a necessidade de instrumentalizar a reforma agraria, promovendo meios
concretos para o desenvolvimento de uma produgao alimentar que abranja os critérios
definidos constitucional e legalmente, sobretudo levando em consideragdo a pobreza
rural, consideravel impeditivo para que as familias consigam ampliar suas proprias
producdes de insumos. A luta firmada pelo MST se desenvolve a partir da necessidade de
garantir o acesso a terra para centenas de camponeses que foram afetados pela
modernizagao fundiaria gerada pelo avango do capitalismo. As novas formas de produgao
ascenderam um debate acerca dos direitos dos individuos e dos diferentes povos de
definirem as suas proéprias politicas alimentares, pautando suas formas de producdo em
respeito aos seus espacos sociais, culturais, politicos e sobretudo ao alimento saudavel e
seguro. (REIS, 2015, p. 99).
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2. CONTEXTO BRASILEIRO DA INSEGURANGA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NOS ULTIMOS
ANOS

Como ja ressaltado anteriormente por Maluf (2007), a inseguranga alimentar e a
fome tém fortes correlagcbes com o meio social, e sdo uma reproducdo da forma como as
relagcdes sociais sao pautadas. Situada como uma das maiores mazelas da historia
humana, a fome é, assim como outros objetos, abordada sob diversas perspectivas e
respectivas teorias. Assim, a fome € resultado da dinamica politica e social, e reflete
contextos diversos entre paises e regides do mundo. A Pesquisa Nacional de Orgamentos
Familiares (POF) (IBGE, 2019), referente ao biénio 2017-2018, demonstra que o Brasil
revive o paradoxo do aumento da inseguranga alimentar em detrimento da seguranga
alimentar nos domicilios brasileiros pesquisados.

De acordo com a POF 2017-2018, a inseguranga alimentar atingia 43,6 milhdes de
domicilios no pais, onde residiam 6,5 milhdes de criangas com INSAN, sobretudo nas
areas rurais. A figura 1 apresenta o panorama da seguranga alimentar no Brasil entre
2004 e 2018, seérie histérica da POF (com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios -PNAD), e demonstra consideravel aumento da INSAN para uma média de
40%, enquanto a segurancga alimentar sofreu queda abrupta, saindo de 79% em 2013
para 62% da populacdo em 2018. Os dados por regides demonstram indicadores
preocupantes para o Centro-Oeste (64,8%), Sudeste (68,8%) e Sul (79,3%), com taxas
superando a média nacional. Por outro lado, as regides Norte (43%) e Nordeste (49,7%)

apresentaram reducao consideravel em relagdo ao ano de 2013.

Figura 1 — Situagao da Seguranca Alimentar na série histérica (2004 — 2018)
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Fonte: BRASIL/IBGE, 2021

Em relagdo aos recortes de género, cor ou raga dos domicilios chefiados, as
mulheres representavam 51,9% das residéncias em que a situagdo de inseguranga
alimentar grave predominava. Ja nos domicilios chefiados por pessoas autodeclaradas
pardas, a insegurancga alimentar moderada era de 56,6% e a grave, de 58,1%, enquanto
aqueles chefiados por pessoas autodeclaradas pretas este indice chegava a 15,8%.
Diante da defasagem dos dados da POF 2017-2018, que consideram o cenario anterior a
pandemia — ja bastante critico -, destaca-se a contribuicdo importante feita pela coalizdo
Grupo de Trabalho da Sociedade Civil para a Agenda 2030, que divulga anualmente os

indicadores dos ODS no Brasil.

Quadro 2 - Status das metas do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 2 - Fome zero e agricultura

sustentavel
Meta Situagao
2.1 - Até 2030, acabar com a fome e garantir o acesso de todas as
pessoas, em particular os pobres e pessoas em situagdes vulneraveis, Retrocesso
incluindo criangas, a alimentos seguros, nutritivos e suficientes durante

todo o ano.

2.2 - Até 2030, acabar com todas as formas de desnutricdo, incluindo
atingir, até 2025, as metas acordadas internacionalmente sobre nanismo e
caquexia em criangas menores de cinco anos de idade, e atender as Retrocesso
necessidades nutricionais dos adolescentes, mulheres gravidas e lactantes
e pessoas idosas.

2.3 - Até 2030, dobrar a produtividade agricola e a renda dos pequenos
produtores de alimentos, particularmente das mulheres, povos indigenas,
agricultores familiares, pastores e pescadores, inclusive por meio de Retrocesso
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acesso seguro e igual a terra, outros recursos produtivos e insumos,
conhecimento, servicos financeiros, mercados e oportunidades de
agregacao de valor e de emprego nao agricola.

2.4- Até 2030, garantir sistemas sustentaveis de producdo de alimentos e
implementar praticas agricolas resilientes, que aumentem a produtividade
e a produgado, que ajudem a manter os ecossistemas, que fortalecam a Retrocesso
capacidade de adaptagdo as mudangas climaticas, as condigdes
meteoroldgicas extremas, secas, inundagbes e outros desastres, e que
melhorem progressivamente a qualidade da terra e do solo.

2.5 - Até 2020, manter a diversidade genética de sementes, plantas
cultivadas, animais de criagdo e domesticados e suas respectivas espécies
selvagens, inclusive por meio de bancos de sementes e plantas
diversificados e bem geridos em nivel nacional, regional e internacional, e Retrocesso
garantir 0 acesso e a reparticdo justa e equitativa dos beneficios
decorrentes da utilizagdo dos recursos genéticos e conhecimentos
tradicionais associados, como acordado internacionalmente.

2.a - Aumentar o investimento, inclusive via o reforgo da cooperagéo
internacional, em infraestrutura rural, pesquisa e extensdo de servigos
agricolas, desenvolvimento de tecnologia, e os bancos de genes de Retrocesso
plantas e animais, para aumentar a capacidade de produgao agricola nos
paises em desenvolvimento, em particular nos paises menos
desenvolvidos.

2.b - Corrigir e prevenir as restricbes ao comércio e distorcdes nos
mercados agricolas mundiais, incluindo a eliminagéo paralela de todas as
formas de subsidios a exportagao e todas as medidas de exportagdo com Estagnada
efeito equivalente, de acordo com o mandato da Rodada de
Desenvolvimento de Doha.

2.c - Adotar medidas para garantir o funcionamento adequado dos
mercados de commodities de alimentos e seus derivados, e facilitar o

acesso oportuno a informagédo de mercado, inclusive sobre as reservas de Retrocesso
alimentos, a fim de ajudar a limitar a volatilidade extrema dos pregos dos
alimentos.

Fonte: GT da sociedade civil para Agenda 2030 (2022)

O ODS 2, que prevé as metas e estratégias para o combate a fome e a garantia de
uma agricultura sustentavel, € um dos 17 ODS medidos no Brasil pelo Grupo de Trabalho
da Sociedade Civil para a Agenda 2030, é analisado a partir do Relatério Luz 2022. Os
resultados deste ano demonstram retrocessos em 7 das 8 metas, sendo que a unica em
que ndo houve retrocesso, ficou estagnada. No quadro 2 é apresentado um resumo das
metas e sua respectiva situacao no ano de 2022.

O GT traz como principais reflexdes para os status de retrocesso a agao de
desmonte instaurada na gestdo publica brasileira, sobretudo a partir do governo
Bolsonaro. Destaca-se o crescimento da INSAN em todas as regides do pais, atingindo
inclusive beneficiarios de beneficios sociais criados na gestdo atual. Um dado que

demonstra bastante preocupacao é o retrocesso na meta 2.2, em que o GT destaca o
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aumento de 9,4% para 18,11% da fome nas residéncias com criangcas de até 10 anos
entre os anos de 2020 e 2022. Por fim, também é dado destaque a desmobilizacdo do
Programa de Aquisigdo de Alimentos (PAA) e outros programas e instancias estratégicos,
que comprometeram a meta 2.3. Os autores destacam que o modelo do programa
substituto, o Programa Alimenta Brasil, impde aos beneficiarios contrapartida de 30% do
valor recebido anualmente em forma de doacéo, situacdo que torna mais burocratico e
dificil o acesso.

Outro instrumento governamental com dados nacionais estratégicos € a Pesquisa
Nacional de Saude 2019, também realizada pelo IBGE. Dois conjuntos de dados chamam
a atencdo. Os primeiros, referentes ao periodo de 2003 a 2019, demonstra que a
propor¢cao de pessoas obesas com mais de 20 anos de idade aumentou de 12,2% para
26,8% em 2019, numero que € predominante entre mulheres (30,0%) enquanto os
homens ficaram em torno de 22,8%. O segundo grupo de dados que chama a atengao,
relacionados a alimentagao de criangas, revela que 57,8% das criangas com idade inferior
a 2 anos de idade consumiam biscoitos e similares, 25% alimentos com agucar como
doces e balas, 11% tomavam refrigerantes e 16,9% sucos artificiais, conforme dados

ilustrados na figura 2.

Figura 2 — Proporgédo de criangas com menos de 2 anos de idade, segundo o tipo de alimento

ingerido no Brasil - 2019
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Fonte: BRASIL/IBGE, 2021b
Os dados ilustrados na figura 2 sdo bastante preocupantes por demonstrar, por

exemplo, que o consumo de biscoitos, bolachas ou bolo (57,8%) € maior que o consumo
de leite materno (52,2%), e que o consumo de doces e outros alimentos com agucar
(25,0%), sucos artificiais (16,9%) e refrigerantes (11,5%) € consideravel para a idade em
questdo. Estes comportamentos, muito presentes em adultos, sdo causas comuns
relacionadas a ocorréncia de doengas crénicas nao transmissiveis (DCNT), que segundo
o IBGE “constituem o maior e mais desafiador problema de saude atualmente, com
impactos que permeiam o aumento no numero de mortes prematuras (aquelas que
ocorrem em individuos entre 20 e 60 anos de idade) (...) e o impacto econbémico para a

sociedade e os sistemas de saude, principalmente” (BRASIL, 2021c, p. 8).
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Figura 3 — Proporgao de pessoas de 18 anos ou mais de idade com consumo recomendado de hortalicas e

frutas
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Fonte: BRASIL/IBGE, 2021c

As lacunas ainda sdo presentes no aprofundamento dos estudos por regiéo.
Embora haja recortes pelas regides politico-administrativas do pais, existe uma caréncia
de dados acessiveis e claros no nivel mais proximo da populagdo, uma informagao
essencial tanto para quem pesquisa como para quem toma decisdes, ou seja, 0s 6rgaos
reguladores da saude e os servigos da ponta, as unidades de saude. Especialmente no
contexto atual em que o pais tenta se recuperar dos efeitos adversos da pandemia, o
aprofundamento nos estudos se mostra fator preponderante para o sucesso das politicas
de seguranca alimentar que poderao surgir como resposta aos graves atuais problemas
da subnutricdo e da obesidade.

Casemiro et al. (2010) enfatiza o papel das elites econdmicas, associado aos
processos de urbanizacdo pelo Brasil, na constituicdo das diversas formas de

insegurancga alimentar e nutricional nos recortes regionais urbanos, como a desnutricdo e
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a fome e suas relacbes com a pobreza e a miséria. “Ao contrario, sao construcoes
historicas, frutos de decisbes tomadas pelas elites econdmicas e politica de nosso pais,
seduzidas por promessas de lucro farto e cumplices de interesses internacionais”
(CASEMIRO et al, 2010, p. 2086). Isso pode ser visualizado, mesmo que de forma
abstrata, na cronologia apresentada no quadro 2, a partir das contribui¢des de Rocha e
Burity (2021), com o vai e vém das iniciativas governamentais em torno do DHAA.
Observa-se que a ascensdo do neoliberalismo e consequentemente governos de sua
representacdo travaram discussbées ou mesmo revogaram tal direito, mesmo que em
partes.

O fato mais recente de grande impacto na conjuntura nacional foi a extingdo do
CONSEA, por iniciativa do governo federal, através da Medida Proviséria n® 870/2019 que
resultou em verdadeiro nocaute ao SISAN, ja que o 6rgao atuava como ponto de encontro
estratégico entre governo e sociedade civil, e exercia, dentre outras atribuicées, o controle
social da as politicas de SAN e do SISAN, especialmente quanto a avaliagcdo dos
resultados. Reflexos desta desmobilizacdo proposital podem ser observados no ano de
2022, em que o Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentar no Contexto da
Pandemia da COVID-19, da Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga
Alimentar (PENSSAN, 2022), mapeou a existéncia de 33 milhdes de pessoas em situacao
de fome no pais.

Figura 4: Distribuicao percentual da Seguranga Alimentar e dos niveis de Inseguranga Alimentar (1A) no
Brasil e na localizagdo dos domicilios (urbana e rural)
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A figura 4 demonstra como a Inseguranga Alimentar (IA) urbana tem se
aproximado da histérica IA rural. A pesquisa da Rede PENSSAN (2022) identificou que
40% dos domicilios pesquisados vivam em situacdo de Seguranca Alimentar (SA),
enquanto o contraste de domicilios com algum tipo de IA chegou aos 60%, sendo que
30,7% deste recorte ja vivia com algum tipo de restricdo a alimentos e 15,5 conviviam
com a fome. Os dados refletem que a SA como um todo ainda é realidade de menos da
metade da populagdo, mas ainda mais agravada no meio rural, em que apenas 36,2%
dos domicilios viviam em estabilidade. Na geografia da fome, as regides Norte e
Nordeste, tradicionais no quesito pobreza, estdo no topo do ranking, onde 26,0% dos
domicilios no Norte e 21,0% no Nordeste estavam em situagéo de IA grave. A figura 5, a

seguir, ilustra bem o forte contraste entre SA e IS entre as regides.

Figura 5: Distribuicao percentual da Seguranga Alimentar e dos niveis de Inseguranga Alimentar (IA) no
Brasil e na localizagdo dos domicilios (urbana e rural)
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E perceptivel como o processo histérico que culminou na concentracdo de renda
nas regides ao sul do pais ainda influenciam o contexto atual, especialmente o do caso
em tela, a fome. Isso porque, conforme demonstram os dados da figura x, as regides
Norte e Nordeste tém indices acima da média nacional de IA grave (25,7% e 21,0%
respectivamente). Em contraste, sdo as duas regides com menor percentual de SA
(28,4% e 32,0% respectivamente), bem abaixo da média nacional, que é de 41,3%. Estes
dados também sdo similares quando se observa pesquisas académicas realizadas em
anos anteriores. No caso de Silva (2017), que tem como recorte comunidades rurais da
regido nordeste, a maioria comunidades quilombolas, foi constatada IA em 52,1% da
populagdo estudada, com situacdo mais agrava exatamente entre as familias
quilombolas.

Segundo Sambuichi et al. (2019, p. 10), a inseguranga alimentar e nutricional no
meio rural tem como principal fonte a especializagdo da producéo voltada ao mercado
externo. E feita uma critica ao PRONAF e sua arquitetura direcionada & manutengdo do
modelo de desenvolvimento rural tradicional, considerado o principal indutor dos
indicadores socioambientais ruins do meio rural. Ainda segundo as autoras, outros fatores

sao decisivos, no que se refere as estruturas sociais, como as condi¢cbes de renda, a
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baixa escolaridade, o desenvolvimento agrario fragil, dentre outros fatores. “Observa-se,
porém, que ndo somente a falta de acesso a essas politicas, como também o acesso a
politicas inadequadas ou insuficientes para garantir o desenvolvimento sustentavel deste
segmento produtivo contribuiram para o agravamento do problema” (Ibidem).

Os dados levantados pela PENSSAN comungam com a pesquisa realizada por
Galindo (2022). De acordo com os resultados da autora, a SA na regidao Nordeste (26,9%)
€ quase metade do percentual registrado na regido Sul (48,4%) e Sudeste (46,5%). Os
dados também sao similares aos registros da PENSSAN (2022) quanto aos percentuais
entre as areas urbana e rural, com predominancia da IA grave nas areas rurais € da SA
nas areas urbanas. No entanto, talvez a grande contribuigdo atualizada que o estudo de
Galindo (2021) traz € o recorte por género e raga. A autora constatou que a SA & maior
nos domicilios chefiados por duas pessoas ou mais (46,8%) do que naqueles chefiados
por uma pessoa (36,1%). Por outro lado, a IA grave é mais alta naqueles (18,0%) em
relagdo a estes (11,0%).

Ja em relac&o ao recorte raga, a autora constatou o que ja é realidade em tantos
espectros da sociedade brasileira no que se refere ao racismo. A SA era realidade em
47,0% dos domicilios chefiados por pessoas brancas, contra 27,4% de pessoas pretas,
em que a IA grave chega ao maior patamar da amostra (25,2%), além de pardos (22,2%)
e amarelos/indigenas (22,6%), contra 11,5% dos brancos. Outro fator interessante, e que
vai de encontro ao que Maluf (2007) enfatiza, € o fator pobreza, que geralmente é mais
presente e frequente em domicilios com condi¢cdes precarias de moradia, realidade das
favelas. Neste quesito, Galindo (2021) constatou que a SA € maior em domicilios com até
3 moradores (45,4%), enquanto a |A grave € quase o triplo em domicilios com 7 ou mais
moradores (42,4%), percentual de apenas 12,5% em domicilios com até 3 moradores.

Os dados apresentados demonstram o tamanho do problema atual, bem como a
complexidade que é explorada a partir de novas pesquisas, com recortes mais sensiveis,

como a de Galindo (2021), que vai além dos tradicionais “regido”, “género” e “raga”.
Conforme apresentado no quadro 2, o contexto histérico mostra avancos e retrocessos no
DHAA no Brasil. E, sobretudo, a partir dos anos 2000 que o meio governamental passa a
ser mais ativo na definicdo de politicas estratégicas sobre o tema, fato bastante associado
a pressao popular dos anos anteriores, e da sua maior participacao a partir de 2003, ano
em que o CONSEA foi recriado no governo Lula I. Um dos eixos de atuagao da politica
governamental da época foi o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), criado em

2003, com enfoque na agricultura familiar para combater a INSAN no pais.
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3. O PROGRAMA DE AQUISIGAO DE ALIMENTOS (PAA) COMO ESTRATEGIA DE GOVERNO
PARA COMBATER A INSAN

Anteriormente a criagao da Lei da Agricultura Familiar e ainda dentre as agdes
estruturantes do Programa Fome Zero, surge o Programa de Aquisi¢do de Alimentos
(PAA), um mecanismo direcionado a distribuigdo de produtos de origem agropecuaria a
pessoas que se encontram em situagao de inseguranga alimentar, bem como, a formagao
de estoques de alimentos. A sua criacdo também provém dos resultados dos trabalhos
realizados pelo extinto CONSEA, além do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
(DELGADO; ZIMMERMANN, 2022). Nado obstante, o PAA nado foi o primeiro plano
estratégico para criagéo de crédito, o Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), considerado como precursor as linhas de créditos voltadas exclusivamente a
agricultura familiar no Brasil, instituido no ano de 1995 ap6s as articulagbes e
mobilizagdées sociais realizadas desde 1992, ja elencava a necessidade de direcionar
incentivos aos pequenos produtores que nao possuiam condi¢cdes financeiras de arcar
com os elevados custos para manutencao de suas produgdes (SILVA, 2010).

Destarte, o crédito rural era trazido pelas liderangas dos movimentos sociais como
ponto principal no avango das conquistas dos agricultores familiares, visto que até entédo
os instrumentos utilizados para a garantia de pregco ndo atendiam as realidades dos
agricultores familiares. A partir de 2003, com a chegada de Lula ao poder, o PRONAF
conquistou maior espago e or¢camento, ocasionando na criagcdo do mencionado PAA.
Assim, diante dessa percepgao de que os mecanismos até entdo utilizados ndo eram
suficientes para abranger todos os pequenos produtores, sobretudo os mais pobres, 0
PAA nasceu com a finalidade de trazer novos incentivos para ampliar a produgao e
auxiliar na comercializacdo dos insumos a pregos compativeis com o mercado, permitindo
um avango nas agdes de politicas publicas para seguranga alimentar e nutricional, ao
mesmo tempo que contribui com a garantia de renda daqueles agricultores (SILVA, 2010).

Sambuichi et al. (2019) enfatizam que a criagcdo do PAA tem relagdo com os
questionamentos ao modelo proposto para funcionamento do Pronaf, este que foi criado,
segundo as autoras, a partir da congruéncia de movimentos da sociedade contra a fome
com movimentos de luta pelo desenvolvimento agrario, capitaneado basicamente por

agricultores familiares. Ja Almeida et al (2020) considera que o PAA é estruturado em



33

dois grandes eixos: a constru¢gdo de um canal de comercializagdo que envolve a compra
direta de consumidores junto a agricultores familiares sem a necessidade de processo
licitatorio, e a promocédo da SAN pela doacdo de alimentos ao publico em situacao de
INSAN.

Perin et al. (2021) destacam duas modificagdes importantes que o PAA trouxe a
legislagdo nacional. A primeira € a insergdo da dispensa de licitagdo na lei de licitagdes,
garantindo a acessibilidade a aquisicdo dos alimentos, considerando seu publico
beneficiario, incluindo os agricultores familiares que atuavam no papel de fornecedores,
de maneira a reduzir os tramites burocraticos tipicos do processo licitatorio publico. Uma
outra modificagao e inovacao citada pelas autoras é a atuagcdo do PAA como instrumento
de garantia de pregcos minimos a partir de fundo préprio e politicas de prego especificas
para a agricultura familiar. O programa foi institucionalizado por intermédio da Lei N.°
10.969/2003, a qual dispde sobre a repactuagcédo e alongamento das dividas advindas do

crédito rural, especificamente através do artigo 19:

Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos com a finalidade de
incentivar a agricultura familiar, compreendendo a¢des vinculadas a distribuicao de
produtos agropecuarios para pessoas em situagéo de inseguranga alimentar e a
formacgao de estoques estratégicos.

§ 10 Os recursos arrecadados com a venda de estoques estratégicos formados

nos termos deste artigo serdo destinados integralmente as agées de combate a
fome e a promocé&o da seguranca alimentar.

§ 20 O Programa de que trata o caput sera destinado a aquisicdo de produtos
agropecuarios produzidos por agricultores familiares que se enquadrem no
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf, ficando
dispensada a licitagdo para essa aquisicdo desde que o0s pregcos ndo sejam
superiores aos praticados nos mercados regionais.

§ 30 O Poder Executivo constituira Grupo Gestor, formado por representantes dos

Ministérios do Desenvolvimento Agrario; da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;
da Fazenda; do Planejamento, Orgamento e Gestédo; e do Gabinete do Ministro
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome, para a
operacionalizagao do Programa de que trata o caput.

§ 40 A aquisicao de produtos na forma do caput somente podera ser feita nos

limites das disponibilidades orgamentarias e financeira (BRASIL, 2003).

Importante ressaltar que o referido artigo legal foi revogado, no ano de 2021
durante o governo Jair Bolsonaro, assim como o Programa de Aquisigao Alimentar, o qual
foi substituido pelo Programa Alimenta Brasil. No entanto, a sua contribuicdo ficou
marcada aos longos desses 18 anos, ainda que tenha sido alvo de diversos desmontes,
sobretudo a partir do ano de 2016, posteriormente ao golpe parlamentar que destituiu a
presidenta Dilma Rousseff.

Neste sentido, inicialmente, o PAA foi regulamentado pelo decreto N.° 4.772 de 2
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de julho de 2003, momento em que foram criados o Grupo Gestor, composto pelo
gabinete Ministro de Estado Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome,
responsavel por sua coordenacgdo, além do Ministério da Fazenda, Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
e Ministério do Desenvolvimento Agrario, seguindo a linha proposta pelo Programa Fome
Zero de intersetorializar as politicas para avango da Seguranca Alimentar e Nutricional
(BRASIL, 2003).

Posteriormente, o aludido Decreto foi revogado pelo de N.° 5.873 de 15 de agosto
de 2006, o qual estabeleceu o valor maximo anual de R$3.500,00 (trés mil e quinhentos
reais) por agricultor familiar, antes limitado a R$2.500,00 (dois mil e quinhentos reais),
além de ter incluido o Ministro da Educagdo (MEC) entre os gestores do Programa
(BRASIL, 2006). Apesar disso, houve nova revogacgao, substituido pelo decreto N.° 6.447
de 7 de maio de 2008, o qual foi parcialmente alterado pelo decreto n.° 6.969 de 15 de
setembro de 2009.

Diversas modalidades de aquisicdo de alimentos incorporam o Programa, sendo
elas: Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF), Compra Direta Local da Agricultura
Familiar para Doacgado Simultanea (CDL), Formagéao de Estoque pela Agricultura Familiar
(CPR Estoque), Incentivo a Produgao e ao Consumo do Leite (PL) e Compra Antecipada
(SILVA, 2010). No quadro 3 sédo apresentadas as modalidades e respectivas arquiteturas
institucionais, a partir das contribuicdes de Sambuichi et al. (2019).

O Decreto n° 7.775, de 04 de julho de 2012, estabeleceu 3 tipos de atores centrais
na operacionalizagdo do PAA. O primeiro grupo, dos beneficiarios consumidores, principal
grupo beneficiario por compreender os individuos em situagdo de inseguranga alimentar e
nutricional. O segundo grupo, dos beneficiarios fornecedores, € composto basicamente
por agricultores familiares e outros produtores extrativistas, além de comunidades
quilombolas, aptos a fornecer produtos para o publico em condi¢gdes de INSAN. Por fim, o
terceiro grupo constitui-se das organizagbes fornecedores, na qualidade de pessoas
juridicas, com aptiddo ao PRONAF e que constitui basicamente de cooperativas de
produtores. Acerca disso, as organizagdes com beneficiarios fornecedores prioritarios

teriam preferéncia na contratagéo para fornecimento dos produtos.

Quadro 3 — Modalidades do PAA

Funcédo da Acesso dos
e Executor :
politica agricultores

Compra direta | Aquisicdo de uma carteira de produtos Politica de Conab Cooperativa e

Modalidade Descrigéo
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diretamente de agricultores fomento agricola associacdo
Formacgao de Crédito concedido a organizagoes de Politica de Cooperativa e
produtores para formagao de . Conab N
estoque fomento agricola associagao
estoques
c Aquisi¢cao de alimentos com pronta Pol. de fom. agr. Individual,
ompra com : . = s Conab, .
= disponibilizagéo para doagéo a e politica de cooperativa,
doacéao . : . . ~ estados e o
simultanea ent@ades da rede socioassistencial e subvengao ao municipios associagao e
equipamentos de SAN (EPSAN) consumo grupo informal
Compra de leite para doagdo a | Pol. de fom. agr. Individual,
PAA - Leite familias carentes em estados da e politica de Governos cooperativa,
regido semiarida subvengao ao estaduais associagao e
consumo grupo informal
PAA - Aquisicdo de sementes de culturas Politica d c "
Semente alimentares para doacao a f 0; ica ge | Conab ooperativa e
agricultores familiares carentes omento agricola assoclacao
Compra Aqmsm;a.\o de alimentos para Politica de Ente Cooperativa e
T abastecimento do consumo regular de . . N
institucional . ~ L A fomento agricola interessado associagao
instalacbes da administracdo publica

Fonte: Sambuichi et al. (2019)

Perin et al. (2021) destacam que as modalidades do PAA nao sao fixas desde a
sua criagao. Segundo as autoras, a operacionalizagdo do programa aconteceu através da
arquitetura do Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil (GGPAA), que definiu diretrizes
operacionalizadas em resolugdes, € que os primeiros documentos produzidos pela
referida instancia foram as modalidades iniciais e os critérios e definicbes de precos para
a compra de alimentos e respectivos procedimentos de pagamentos aos beneficiarios
fornecedores. As autoras também citam que na sua concepg¢ao, o PAA dispunha de
apenas trés modalidades, mais especificas e que foram sendo melhor desenvolvidas com
0 passar dos anos. Destacam que, por exemplo, a partir de 2008 o programa passou a
atender a alimentagdo escolar e que os 6rgaos responsaveis pela sua implementagao
foram se adaptando, ja que eram tradicionalmente habituados com a agricultura patronal.

Sambuichi et al. (2019) elaborou um modelo logico (figura 6) que compila o fluxo do
PAA, desde as demandas que busca resolver aos objetivos, modos de intervencao e
resultados esperados. O referido modelo permite perceber como a concepcao do PAA se
conecta aos problemas de INSAN da época, e novamente protagonistas no cenario
nacional atual, os problemas de producdo e acesso a mercados dos agricultores
familiares e os problemas de inseguranga alimentar na populagdo de baixa renda,
predominante nas regides urbanas. A terceira coluna sintetiza as modalidades do

programa, por isso nao correspondem ao numero exato de quadrantes inseridos na figura.

Figura 6: Modelo logico da arquitetura do PAA
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S A arts producao da
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quantidade ou
qualidade

esiiad 5 Promover o
e abastecimento & "W Formacao de estoques Garantia do
estratégicos ‘ abastecimento

Fonte: Sambuichi et al. (2019)

acesso a
alimentacao

Conforme ilustrado no quadro 3, a CONAB executava 3 modalidades do PAA de
forma integral e uma em conjunto com estados e municipios. Na modalidade Compra com
Doacdo Simultanea, a operagao era realizada diretamente na parceria com estados e
municipios, e a relagao direta entre a CONAB e organizagbes da agricultura familiar.

Os dados mais recentes disponibilizados no site da CONAB (BRASIL, 2018),
demonstram que a série histérica de investimentos do governo federal no PAA variaram
bastante, numa curva ascendente de 2003 a 2012, entrando em declinio de 2014 a 2018,
ultimo ano para o qual se tem dados referentes aos resultados, conforme ilustrado na
figura 8. Na figura 7 é apresentado um compilado dos investimentos totais por regido, no
periodo de vigéncia do programa (2003 a 2018), e percebe-se que a regidao Nordeste
responde por 44% dos investimentos. A regido Norte foi a unica que teve relativa
estabilidade nos recursos destinados ao longo do periodo, sendo a segunda em maior
quantidade de recursos destinados (21%).

Figura 7: Investimentos totais do PAA por regido na série histérica (em milhdes)
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Figura 8: Investimentos anuais do PAA por regido na série histérica (em milhdes)
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Os dados da CONAB (BRASIL, 2018) demonstram o melhor desempenho do PAA na
modalidade Compra com Doagdo Simultdnea (CDS). Somente no ano de 2018, a
modalidade CDS representou 91% dos investimentos em todo o pais, sendo mais
representativo na regido Nordeste (49%). Os dados do ciclo de ascendéncia observado
na figura 8, entre os anos de 2003 e 2010 demonstram que a CDS representou 39% dos
investimentos no periodo, e que agricultores familiares foram os principais beneficiarios
fornecedores (89,73%), enquanto escolas foram os principais beneficiarios finais (31,1%).
Ja em 2018, os dados da CONAB (CONAB, 2019) demonstram que as escolas
representavam 25% da destinagéo, depois das entidades e organizagdes de assisténcia

social (31%) e da rede socioassistencial como um todo (31%).

CONSIDERAGOES FINAIS

As informacdes e dados apresentados anteriormente mostram que o DHAA teve
seu momento de consolidagdo especialmente pela atuagédo das organizagdes da
sociedade civil, que na sua atuacdo pressionaram por politicas publicas voltadas a
garantia da SAN, movimento que ganhou mais for¢a no pos-constituinte e se consolidou
no primeiro governo Lula. Apesar da robustez com que a regulamentagao dos programas
e politicas foram elaborados, observa-se atualmente um cenario catastréfico de 33
milhdes de pessoas em situagdo de fome (PENSSAN, 2021) e respostas governamentais
indbcuas que atendem mais a interesses eleitoreiros. Assim, tendo este estudo como
objetivo compreender os fatores limitantes para o exercicio pleno do direito a alimentagao
no Brasil, e considerando os dados e informacdes apresentados, considera-se que:

1. A falta de diversificagdo quanto ao escopo dos estudos governamentais ainda n&o
permite compreender as intersec¢gdes que os efeitos da INSAN geram na
sociedade. Este papel tem ficado restrito a organizagbes da sociedade, como a
Rede PENSSAN e o Food for Justice (citado neste estudo através de Galindo,
2022).

2. A desmobilizacdo de recursos do principal instrumento de execucao da Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, o PAA, pode ter contribuido para o
cenario atual, considerando os resultados benéficos em relagao a SAN observados
no periodo em que o programa dispunha de recursos suficientes. O escopo do

Programa Alimenta Brasil e os indicadores sociais atuais demonstram que as
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mudancas na forma de execucdo das modalidades que o PAA executavam
contribuiu para afetar fatores essenciais da SAN, como acesso e recorréncia.

3. A desestruturagdo do CONSEA, principal instancia de gestao e controle social do
SISAN e, consequentemente, do PAA, resultou na abertura aos interesses
essencialmente mercantis que regem a politica agricola brasileira. Sem a
participacdo social e das principais organizagdes representativas, possiveis
reflexos da desmobilizagdo podem ser evidenciados na reconfiguracao do PAA
como um programa de governo e nao de Estado, que n&o atende aos interesses do

pOVO.
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