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SINOPSE

A trajetdria da seguranga alimentar e nutricional (SAN) na agenda governamental
foi marcada ao longo do século XX por uma série de descontinuidades, baixo grau
de centralidade na politica geral e poucos resultados sociais concretos. Este trabalho
tem como objetivo analisar essa trajetéria histdrica e avaliar as diferentes incursoes da
temdtica da seguranca alimentar na agenda governamental brasileira. A partir de 2003,
essa temdtica ganhou uma nova abordagem operacional, tendo como principal elemento
a estratégia do Programa Fome Zero (PFZ). Ao verificar a operacionalizagio das agoes
desencadeadas a partir do lancamento desse programa, divididas neste trabalho para
fins analiticos em seis linhas de atuagio, notou-se que elas foram se fortalecendo ao
longo dos anos. Chegou-se 2 conclusio de que a engenharia proposta e estabelecida
pelo PFZ forneceu o principal referencial para a institucionalizagio da SAN na agenda
das politicas publicas. Mas nao se pode esquecer que ela foi uma estratégia totalmente
dependente de contexto, e s6 conseguiu garantir essa institucionalizagao por uma série

de medidas e acoes anteriores.

Palavras-chave: seguranca alimentar e nutricional; combate a fome; agenda

governamental; politica publica; Programa Fome Zero.

ABSTRACT

The trajectory of the food and nutritional security in the government agenda was marked
throughout the twentieth century by a series of discontinuities, low degree of centrality
in the general political and few social results. This work aims to analyze this historical
trajectory and evaluate the different raids the theme of food security in the government
agenda. Since 2003 this topic has gained a new operational approach, the main element of
the strategy of Zero Hunger Program. When checking the operation of actions triggered
from the launch of this program, this paper divided for analytical purposes into six action
lines, it was noted that they were getting stronger over the years. The conclusion is that
the engineering proposal and established to the Zero Hunger Program provided the
main framework for the institutionalization of food and nutritional security in the public
policy agenda. But we cannot forget that it was a strategy totally context dependent, and

only managed to secure this institutionalization of a series of measures and actions earlier.

Keywords: food security and nutrition; eradication of hunger; government agenda;

public policy; Zero Hunger Program.
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1 INTRODUCAO

Nenhum plano de desenvolvimento é vélido, se ndo conduzir em prazo razoavel a melhoria das
condicdes de alimentacdo do povo, para que, livre do peso esmagador da fome, possa este povo
produzir em niveis que conduzam ao verdadeiro desenvolvimento econdmico equilibrado, dai a
importancia da meta “Alimentos para o povo”, ou seja, “a libertacdo da fome".

(Josué de Castro)

Uma agenda governamental ¢ definida a partir de um conjunto de temas ou problemas
em pauta, sob um determinado momento, que demandam a atengao da equipe de
governo e seus assessores. No entanto, dada a grande variedade de questdes que vao
surgindo, e sendo assumidas socialmente como problemas, somente algumas delas sao
de fato consideradas na agenda de agao governamental, ou seja, serao englobadas como
politicas puablicas e determinarao procedimentos e especificagao de alternativas (Silva e
Nagem, 2011).

Quanto a temdtica da seguranca alimentar e nutricional (SAN), sua inser¢ao na
agenda governamental, tanto em nivel internacional quanto nacional, sempre se viu
permeada por indmeros interesses e pelo envolvimento de diferentes atores sociais com

maior ou menor poder de influéncia em termos de decisao politica.

No caso brasileiro, foi um longo processo de disputas em torno dessa temdtica que
possibilitou conquistas importantes ao longo dos anos com relagao a inser¢ao na agenda,
mas que, em geral, resultaram em estruturas e politicas publicas com pouco poder quanto a
recursos, baixo poder de cobertura, falta de critérios bem definidos de elegibilidade, além de
serem marcadas por institucionalidade frigil. Todas essas questdes tiveram como consequéncia
um ambiente politico-institucional pautado por descontinuidades, com avangos e retrocessos
de acordo com as diretrizes de governo assumidas pelos gestores responsdveis, sem que o

problema da fome e da miséria fosse eficientemente combatido no pais.

Na dltima década, sobretudo a partir de 2003, observam-se a ressignificagao do
tema seguranca alimentar e sua ascensio a uma posi¢ao de maior destaque na agenda
de governo, pelo menos com relagao aos anos anteriores. Sao muitos os indicadores
que certificam esse fato, que vao além da esfera discursiva. No entanto, essa nova fase
das politicas de combate A fome nio resulta apenas da vontade politica de governantes,

embora essa seja uma varidvel fundamental no modelo de defini¢ao de agenda. As
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decisoes tomadas recentemente s3o derivadas de um aprendizado acumulado de erros
e acertos ao longo de quase um século de mobilizagao social e gestdo puiblica, mas que
somente nesses Ultimos anos encontraram um ambiente propicio para serem efetivamente

implementadas e gerarem resultados reconhecidamente expressivos.

Nesse sentido, este trabalho tem como objetivo analisar a trajetdria histérica da
temdtica referente 3 SAN e as suas diferentes incursoes na agenda governamental brasileira,
como dimensio importante do conjunto de politicas sociais no pais. Com base nessa
construgio analitica, buscou-se compreender, especificamente: 7) como a temdtica da fome
adentrou o debate politico nacional e internacional? 77) quais programas e estruturas de
politica publica colocadas em prética pelo governo federal brasileiro ao longo do tempo
e sob qual contexto politico surgiram? 777) quais fatores determinaram a inflexdo dessas
politicas a partir do PFZ? 7v) quais linhas de atuagio centrais podem ser verificadas
nessa nova estratégia de intervengao governamental? v) quais os primeiros resultados
em termos de combate a fome e a pobreza? e v7) quais as principais repercussdes e 0s

desdobramentos institucionais que podem ser associados a essas a¢oes?

Para tanto, utilizou-se de revisao da literatura que aborda algumas das diferentes
dimensoes que compdem a temdtica da SAN, para subsidiar a construgao analitica dessa
trajetéria institucional. Foram também consultados relatérios técnicos de 6rgaos oficiais
sobre os diversos programas associados a estratégia recente de seguranga alimentar e
combate  fome do governo federal, bem como banco de dados de execugio orgamentdria
desses programas e de pesquisas recentes de institutos nacionais de pesquisa, como o

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea).

2 FOME E SEGURANCA ALIMENTAR NO CENARIO
INTERNACIONAL

A preocupagio com a fome, como flagelo mundial a ser enfrentado de maneira conjunta
por todas as nagdes, passou a ter maior destaque no inicio do século XX, apés a Primeira
Guerra Mundial, principalmente no contexto europeu, em que diversos paises tiveram suas
economias profundamente afetadas pelos combates. Alguns anos mais tarde, a situagio

de tragédia iria se agravar ainda mais, com a eclosio da Segunda Guerra Mundial, com
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poder de destruigao bem maior e com a expansao dos conflitos para além das fronteiras
europeias, com impactos (diretos e indiretos) desastrosos em todo o sistema econémico
mundial. Soma-se a esse cendrio um ambiente de bipolarizagao na disputa pela hegemonia

politica e econémica no periodo pés-Guerra, que ficou conhecida como Guerra Fria.

Nesse delicado cendrio, os Estados Unidos, lider do bloco capitalista, viu-se na
necessidade de fortalecer sua 4rea de influéncia em todos os continentes, para frear a
expansao do dominio comunista liderado pela Uniao Soviética. Nessa guerra de posi¢oes,
a fome e a pobreza deveriam ser combatidas por meio de cooperagdes internacionais,
para evitar que se configurassem quadros de instabilidade social e politica em paises
pobres que pudessem desencadear processos revoluciondrios. Portanto, o combate a
fome em escala internacional passou a ser um elemento estratégico importante no jogo

de disputas pelo controle geopolitico mundial.

Como resultado, surgiram ao longo dos anos diversas organizagoes multilaterais
e acordos internacionais que abordavam temas como comércio internacional,
desenvolvimento da agricultura, ajuda humanitdria, entre outros. Esse processo ampliou
bastante as dimensoes do debate, o que auxiliou a entender a problemdtica da fome

como algo complexo e de causa¢io multipla.

A realizagao da Conferéncia de Alimentagao de Hot Springs, nos Estados Unidos,
em 1943, marcou esse novo envolvimento internacional em torno da questao da fome.
Essa foi a primeira conferéncia convocada pelas Nagoes Unidas para debater estratégias
diante do cendrio de destrui¢ao e das necessidades de reconstru¢ao do mundo apés o
fim da guerra, que j4 dava sinais de defini¢ao. Embora a proposta apresentada nesse
evento de garantir um mecanismo de cotas e ajuda alimentar, para que cada pais pudesse
reerguer sua produgio alimentar de forma soberana, nao tenha sido aprovada, houve um
desdobramento institucional muito importante. Entre suas proposi¢oes, foi definida a
criagdo da Organizagao das Nagoes Unidas para Alimentagio e Agricultura — Food and
Agriculture Organization (FAO) —, que veio a ocorrer em 16 de outubro de 1945, com
ativa participa¢ao do Brasil desde a sua criagdo.! A partir de entao, a FAO é considerada
a principal iniciativa de articulagdo internacional para a elabora¢io e o planejamento de

estratégias contra a fome em nivel global (Castro, 1992; Hirai e Anjos, 2007).

1. Atualmente, a FAO conta com 191 paises-membros, mais a Comunidade Europeia (CE).
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Mesmo com o fim da Segunda Guerra Mundial e a rdpida recuperagao das economias
europeia e japonesa, uma série de outros conflitos foram deflagrados, sobretudo nos
continentes asidtico e africano, em que nagdes lutavam pelo fim do jugo colonial e pela
libertagao nacional. Esses conflitos trouxeram sérios danos a garantia de direitos humanos,
com fortes impactos no risco de aumento da fome nesses paises, além de impedir o

desenvolvimento econdmico e a geragao de oportunidades produtivas as populages locais.

Como os desafios globais da luta contra a fome permaneciam vivos e de dificil
solucio, foi realizada em 1974 a I Conferéncia Mundial de Alimenta¢io das Nacoes
Unidas, em Roma. O evento ocorreu em um cendrio mundial em que os estoques
de alimentos estavam bastante escassos, com quebras de safras em importantes paises
produtores. Esse cendrio favorecia o argumento da necessidade de modernizagao do setor
agricola, principalmente em paises em desenvolvimento, capitaneada pelas inovagoes
da inddstria quimica, processo que passou a ser conhecido como Revolugao Verde. De
acordo com essa tese, “o flagelo da fome e da desnutri¢ao no mundo desapareceria com
o aumento significativo da produgio agricola, o que estaria assegurado com o emprego

macigo de insumos quimicos (fertilizantes e agrotdéxicos)” (Maluf e Menezes, 2000, p. 1).

Entretanto, mesmo com a recuperagao da produgao mundial de alimentos nos anos
seguintes, os males da desnutri¢ao e da fome nao deixaram de estar presentes, atingindo
gravemente parcela importante da popula¢ao mundial, o que Gongalves (1999) chamou
de “as duas faces da mesma moeda”, a abundancia das supersafras e o flagelo da fome
na agricultura brasileira. Além disso, em nome de um sistema de produgio agricola
moderno e eficiente, a diversidade de culturas alimentares foi gravemente afetada e grande
contingente de agricultores familiares precisou migrar para os centros urbanos, gerando

graves problemas de desemprego e precarizagio social nas periferias das grandes cidades.

Nesse contexto, o resultado mais importante dessa conferéncia foi possibilitar o
deslocamento do debate em torno do problema da fome, saindo da arena técnica (sem,
contudo, abandond-la) para uma mais social e politica. Ou seja, nao apenas a oferta
de alimentos, mas também a capacidade de acesso aos alimentos pelas popula¢des em

situacao de vulnerabilidade social deveria ser tema de discussoes e decisao.” Para Jonsson

2. Um marco importante nesse debate foi a publicacdo de Amartya Sen (1981), na qual ele demonstra que a fome ocorre
ndo em razdo da falta de alimentos, mas das desigualdades construidas nos mecanismos de distribuicdo de renda e de
alimentos (Nascimento, 2012).
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(1989), essa alteragao ficou evidente na declaragao final do evento, em que foi exposto

o seguinte:

As causas da nutricdo inadequada sdo muitas e intimamente inter-relacionadas, incluindo
limitacbes ecoldgicas, sanitarias e culturais, mas a causa principal é a pobreza. Isto, por sua vez,
resulta dos padrdes de desenvolvimento socioecondmico, que na maioria dos paises mais pobres
tém-se caracterizado por um alto grau de concentracao de poder, riqueza e renda nas méos de
relativamente pequenas elites compostas de individuos ou grupos nacionais ou estrangeiros (FAO,
1974 apud Jonsson, 1989, p. 49).

A FAO passou entao a declarar que o problema da fome global nao ¢ uma questao
exclusiva de pouca disponibilidade de alimentos, mas sim derivada da pobreza de grande

parte da populagio.

Além de haver uma estreita ligagao entre fome e pobreza, os dois fend6menos
se influenciam mutuamente, em uma causagdo circular perversa, de natureza
multidimensional. Isso porque, de acordo com Jonsson (1989), a fome, resultante da
ingestao de alimentos em baixa qualidade e/ou quantidade, implica deterioragao do
estado de saide e, por conseguinte, compromete o desempenho produtivo e a integragao
social de individuos. Por sua vez, os fatores envolvidos determinam o acesso desigual dos
individuos a bens e servigos para o suprimento das necessidades essenciais a existéncia
humana, tais como: alimentagao, habita¢ao, dgua, educagio e servigos de saide.’ Ademais,
quanto mais pobre uma familia, maior o peso relativo dos gastos com alimentagio
sobre sua renda total, o que compromete seriamente o acesso a outros bens e servicos
necessdrios. Ou entao, qualquer necessidade de gasto extra afeta a prépria capacidade

de satisfacao de suas necessidades alimentares bdsicas.

Dessa forma, por haver forte relagio entre os dois fenémenos, os fatores
determinantes da fome em uma sociedade praticamente se justapéem aos determinantes
da pobreza, e vice-versa, de maneira que o combate a esses fatores nao pode estar apartado
de uma estratégia de desenvolvimento mais ampliada. Nesse caso, os principais fatores
determinantes da fome em uma nagio podem ser avaliados a partir dos elementos

apresentados no quadro 1.

3. A produgdo, a distribuicdo e o consumo de todas estas mercadorias e servicos sdo determinados pela estrutura
socioecondmica da sociedade, incluindo sua superestrutura ideolégica e politica (Jonsson, 1989, p. 55).

11
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QUADRO 1
Fatores determinantes da fome

Fatores Descricao

Toda sociedade tem uma histdria que pode ser entendida como a interacdo entre economia, politica,
Historicos ideologia etc. Nesse contexto, a fome pode advir de diversos fenémenos, como: imperialismo,
colonialismo, neocolonialismo, escraviddo, éxodo rural, leis de heranca, guerras, estamentos sociais etc.

Tecnoldgicos e Sao relacionados as condicdes materiais e técnicas de producdo (recursos potenciais), tais como:
ecolégicos recursos naturais, clima, fertilidade do solo, know-how tecnoldgico.

Sao relacionados as condicbes sociais de producdo (estrutura econdmica da sociedade), e envolvem:
Econdmicos relacdes de propriedade, posse ou acesso a meios de producdo, estrutura de poder, normas de
exploracdo do trabalho etc.

Envolvem fatores relacionados a superestrutura da sociedade, tais como: ideologia, religido,

Culturais e ideoldgicos o . ; o . A
opiniGes, concepcdes morais, crencas e habitos, leis tradicionais etc.

Sao principalmente relacionados a estrutura e funcionamento do Estado, tendo por base: estrutura
Politicos de poder (militar e politica), legislacéo e as cortes, direitos democraticos, politica fiscal, organizacao
de poder do Estado etc.

Fonte: Jonsson (1989).

Para o caso brasileiro, hd ainda duas outras questdes a serem destacadas sobre
a relacdo entre fome e pobreza, além dos fatores apresentados. Uma delas ¢ o cendrio
de desigualdade social que caracteriza paises e regides com alta incidéncia de pobreza.
Barros, Henriques e Mendonga (2000) afirmaram que o principal determinante para os
elevados niveis de pobreza no Brasil reside na sua prépria estrutura de desigualdades na
distribui¢ao da renda e das oportunidades de inclusao social. Para os autores, o Brasil
nao ¢ um pais pobre, mas sim um pais de muitos pobres, fato pelo qual destacaram
a necessidade de as politicas piblicas de combate & pobreza concederem prioridade
a redugio das desigualdades sociais. Assim, entendem que a pobreza do Brasil é um
problema relacionado a distribui¢ao dos recursos e nao a sua escassez, e que uma divisao

equitativa dos recursos pode ter um impacto relevante para combaté-la.

A segunda questdo refere-se 2 determinacio territorial da pobreza. Dificilmente
a incidéncia de pobreza encontra-se distribuida de maneira homogénea no espago de
uma sociedade qualquer (Leite e Silva, 2010). Em geral, o que se observa ¢ a existéncia
de territdrios de exclusao, onde pessoas e familias pobres se concentram e compartilham
da mesma situagao de precariedade, muitas vezes gerando solidariedades locais préprias

para garantir a sobrevivéncia. Logo, a fome ¢ um fené6meno que também se concentra
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de forma heterogénea no espaco.* Por isso, embora a fome se manifeste funcionalmente
no Ambito individual, suas causas podem advir em qualquer nivel, de modo que uma
interven¢do que vise enfrentd-la requer agoes em diferentes camadas de organizagao da
sociedade (Valente, 1989).

A ampliagao do debate em torno dos fatores determinantes da fome e as estratégias
para sua erradicagdo em nivel global levaram a um alargamento conceitual em relagio
a temdtica, de modo que o termo “seguranga alimentar” passou a ser adotado cada vez
mais recorrentemente no vocabuldrio oficial das organiza¢bes internacionais. Com a
realizacao da Conferéncia Internacional de Nutri¢ao, organizada pela FAO em 1992,
incorporou-se o aspecto nutricional e sanitdrio’ ao conceito de seguranga alimentar,

passando a ser adotado como SAN.

A adequagio desse novo conceito reside justamente no fato de se articularem duas
dimensoes distintas, porém complementares: 7) a alimentar, referente aos processos de
produgio, comercializacao e disponibilidade de alimentos; e 77) a nutricional, que diz
respeito mais diretamente 2 escolha, ao preparo e consumo alimentar e sua relagao com
a saide humana (Macedo ez al., 2009; Burity ez al., 2010). Assim, seguranga alimentar
e seguranga nutricional podem ser vistas como “duas faces da mesma moeda”, nio se
podendo garantir uma delas sem que a outra também esteja garantida (Maluf e Menezes,
2000, p. 3). O quadro 2 apresenta os principais aspectos de cada uma dessas dimensoes

€ como elas se relacionam.

A afirmagao conceitual da SAN nesse contexto vai muito além de uma mera questao
de nomenclatura. Ao se dizer seguranga alimentar e nutricional, estd-se afirmando o
cardter fundamental que a alimenta¢do, em quantidade e qualidade, tem para a garantia
da sobrevivéncia humana. Sob essa dtica, o direito 4 alimentagdo adequada é encarado
como um direito humano bdsico, e n20 uma mera agao assistencial do Estado que estard

sujeita as vontades politicas dos governantes ou de arranjos favordveis. Isto é, a prépria

4. "N&o é por acaso que o trabalhador que passa fome ganha pouco, é analfabeto, mora em um barraco, ndo tem dinheiro
em casa, tem irmao desempregado, tem pai operario ou lavrador migrado. Essas associacdes [...] s&o sociais, historicas e é
dessa forma que devem ser estudadas” (Valente, 1989, p. 78).

5. As normas internacionais relativas aos alimentos sdo de responsabilidade da Comissdo Internacional do Codex
Alimentarius, organismo criado na década de 1960 sob a égide da FAO e da Organizacdo Mundial da Satude (OMS),
atualmente composto por 165 paises (Maluf e Menezes, 2000, p. 30).
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afirmacao do conceito foi um fator delimitador da luta politica pela inclusao do direito
a alimentagao adequada no rol de obriga¢ées do Estado, como condigao de cidadania.
Assim, uma atuagio de governo que contemple a complexidade que envolve a temdtica

da SAN implicaria a combinagao de:

(a) acdes assistenciais-compensatorias frente a questoes emergenciais como a fome, com politicas
de carater estruturante visando assegurar; (b) o acesso aos alimentos sem comprometer parcela
substancial da renda familiar; (c) a disponibilidade de alimentos de qualidade, originados de formas
produtivas eficientes, porém, ndo excludentes e sustentaveis e (d) divulgacao de informacdes
ao consumidor sobre praticas alimentares saudaveis e possiveis riscos a salide, mediados pelo
alimento (Maluf, Menezes e Valente, 1996, p. 7).

QUADRO 2
Principais aspectos que caracterizam as dimensdes alimentar e nutricional
Dimensdo alimentar Dimensao nutricional
o Suficiente para atender a demanda. e Escolha de alimentos saudaveis.
e Estavel e continuada para garantir a oferta permanente. e Preparo dos alimentos com técnicas que preservem o seu
valor nutricional.
e Autbnoma para que se alcance a autossuficiéncia nacional e Consumo alimentar adequado e saudavel (sanitéria e
nos alimentos basicos. nutricionalmente).
e Equitativa para garantir o acesso universal as necessidades e Promogdo dos fatores ambientais que interferem na satide
nutricionais adequadas. e na nutrico.
e Sustentavel do ponto de vista agroecolégico, social, e Promocdo dos cuidados com a salide no ambito da familia e
econdmico e cultural. da comunidade.

Fonte: Burity et al. (2010).

A FAO referendou todo esse debate em 1996, ao associar o Direito Humano 4
Alimentagao Adequada (DHAA) a garantia da SAN, com a realizagao da Cipula Mundial
da Alimentagio (CMA) — World Fodd Summit (WFS) —, em Roma.® Nessa reuniio
estiveram presentes representantes de 159 paises, além dos lideres da CE. Segundo Hirai
e Anjos (2007, p. 341), todas as nagbes participantes “coincidiram no entendimento de
que a fome e a desnutri¢io so inaceitdveis e que o acesso a alimentos nutricionalmente

adequados e seguros ¢ um direito de cada pessoa”.

6. De acordo com o relatério da FAO/ONU: “O direito a alimentacdo adequada é um direito humano inerente a todas as
pessoas de ter acesso regular, permanente e irrestrito, quer diretamente ou por meio de aquisi¢des financeiras, a alimentos
seguros e saudaveis, em quantidade e qualidade adequadas e suficientes, correspondentes as tradicdes culturais do seu
povo e que garanta uma vida livre do medo, digna e plena nas dimensdes fisica e mental, individual e coletiva” (Macedo
et al., 2009).
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No entanto, a timida resolugdo do evento, que estabeleceu como meta a redugio da
fome e da desnutrigao 2 metade até 2015, de acordo com os indices de 1996, desagradou
grande parte dos representantes que estavam presentes no férum paralelo de organizagoes
nao governamentais (ONGs) e movimentos sociais. A delegacao brasileira resolveu entao
organizar um grupo de trabalho para dar continuidade a luta em prol da SAN no Brasil.
Como resultado, em um encontro realizado em Sio Paulo no final de 1998, com cerca
de cinquenta organizagdes sociais de todo o Brasil, foi criado o Férum Brasileiro de
Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSAN).

Desde a sua constitui¢ao, o FBSAN ¢ composto por redes de organizagoes da
sociedade civil, féruns estaduais, regionais e individuos que sao referéncia na drea.” Seu
objetivo foi, desde o inicio, angariar forgas sociais para influenciar na defini¢ao e no
fortalecimento das agoes de SAN na agenda publica, obtendo importantes conquistas,

conforme serd debatido. De acordo com Pinheiro (2009), suas principais diretrizes sao:

e mobilizar a sociedade civil em torno do tema da SAN e colaborar para a

formagio de uma politica publica favordvel;

e fomentar a elaboragdo de propostas de politicas e agdes puiblicas nacionais e

internacionais em SAN e direito humano a alimentacao;
e estimular o desenvolvimento de a¢oes locais/municipais de promogao da SAN;

e colaborar para a capacitagao dos atores da sociedade civil visando aperfeicoar

a participagao efetiva da sociedade nos distintos espagos de gestao social; e

e denunciar e monitorar as respostas governamentais quanto as violagdes ao

direito a alimentagao.

O FBSAN reuniu uma grande variedade de entidades ligadas aos movimentos
sociais tradicionais no pafs, sobretudo aqueles ligados as lutas camponesas. Ele exerceu
um importante papel de protagonista no fortalecimento da pauta da SAN no Brasil e

na institucionalizagio de espagos participativos que envolvem o tema.

7. 0 FBSAN também esta inserido em redes internacionais, como o Forum Global de SAN, a Rede Internacional DHAA e a
Alianca Mundial para Nutri¢do e Direitos Humanos (Macedo et a/,, 2009).
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3 SEGURANCA ALIMENTAR E POLITICAS PUBLICAS NO
BRASIL NO SECULO XX

Como dito anteriormente, o Brasil sempre manteve um papel ativo no debate internacional
sobre estratégias globais de combate A fome e 4 miséria. Paralelamente a esse debate,
algumas conquistas no plano interno foram ocorrendo, fruto da vocalizagao de demandas

sociais e da responsabilizagao por parte do Estado.

A temdtica da assisténcia alimentar as popula¢es mais pobres foi incorporada de
fato ao campo das politicas publicas governamentais brasileiras no fim dos anos 1930,
como parte integrante da estratégia de poder do “Estado Novo” do presidente Gettlio
Vargas. No inicio dessa mesma década, estudos de Josué de Castro jé apontavam os
flagelos sociais que a fome desencadeava em todo o territdrio nacional, em especial na

regiao Nordeste.?

Por tratar-se de um fenémeno social, ¢ nio meramente natural, Castro sempre
reforca em suas obras a necessidade de a¢des afirmativas para reverter esse cendrio, com
a defini¢ao de politicas publicas especificas. A falta de renda foi diagnosticada por ele
como uma das mais sérias ameagas a capacidade das familias em suprir suas necessidades
alimentares. Suas pesquisas pioneiras tiveram um forte impacto na opinido publica
nacional e internacional, tendo papel de relevante influéncia no lancamento do Decreto-
Lei (DL) n° 399, que estipulou a criagao do saldrio minimo (SM) nacional, em 1938,
estabelecendo uma remuneragao minima que permitisse a todos os trabalhadores adultos
a satisfagao de suas necessidades bdsicas de alimentagao, habita¢ao, vestudrio, higiene e
transporte. Todo esse movimento em prol da institucionalizagao de um padriao minimo
de remuneragao aos trabalhadores ¢ reconhecido como a “primeira expressao publica, e
estatal, de relevincia dos efeitos da percep¢ao e debate em torno da precariedade alimentar

do povo brasileiro” (Nascimento, 2012, p. 12).

Josué de Castro também foi pioneiro em incorporar o componente nutricional como

um indicativo de qualidade da alimentag¢do e nutrigio. Ele diagnosticou que a produgio

8. Nascido em Recife/PE em 1908, o médico e cientista social Josué de Castro teve uma destacada atividade politica e
intelectual no combate a fome e a pobreza. Foi presidente do Conselho Executivo da FAO entre 1952 e 1956. Seus livros
mais conhecidos sdo: Geografia da fome (1946) e Geopolitica da fome (1951). Com a ditadura militar no Brasil, ele perdeu
seus direitos politicos em 1964, se exilando na Franca, onde faleceu em 1973.
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da fome nio estd restrita ao nimero de proteinas e calorias ingeridas diariamente, mas
a caréncia de micronutrientes como ferro e vitamina A, que serviriam de indicadores
biolégicos para o que ele chamou de “fome oculta” (Pinheiro, 2009). No entanto, como
a sociedade brasileira aquela época era majoritariamente rural e o grau de formalizagdo da
forga de trabalho era muito baixo, restringindo-se basicamente aos distritos urbanizados,
essa medida nio teve efeito imediato significativo sobre a capacidade das familias em
garantir a satisfagao de suas necessidades alimentares. Por isso, Josué de Castro foi também
defensor ardoroso da reforma agrdria, enxergando-a como uma estratégia necessdria para
o Brasil, em virtude de sua imensa extensio territorial, para a democratizagio da terra e
0 acesso a um numero grande de familias aos meios naturais para garantir sua soberania
alimentar e, a0 mesmo tempo, integrd-las aos circuitos econdmicos locais. Dessa forma,
dar-se-ia um primeiro e fundamental passo para “libertar o povo das marcas infamantes
da fome”. Porém, o préprio autor era realista em termos da dificuldade politica de se
efetuar um projeto dessa natureza no pais, dado que a temdtica da reforma agrdria
sempre foi um assunto extremamente delicado politicamente e imbuido de alto grau

de conflituosidade.’

Com relagao as agoes e estruturas diretamente ligadas a temdtica alimentar criadas
pelo governo Vargas, as primeiras foram implementadas por meio das institui¢des de
previdéncia social da época. Em 1939, foi criado o Servigo Central de Alimentagao
(SCA), no ambito do Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Industridrios (Iapi).
No ano seguinte, houve uma evolugao com a criagao do Servigo de Alimentagio da
Previdéncia Social (SAPS), ligado ao Ministério do Trabalho, em substitui¢ao ao Servico
Central."’ Porém, a nova estrutura do SAPS entrou em crise a partir da destitui¢ao de

Getulio Vargas em 1945, até ser extinta em 1962.

9. Por isso, Josué de Castro escreveu, ainda em 1946, que: “Precisamos enfrentar o tabu da reforma agraria — assunto
proibido, escabroso, perigoso — com a mesma coragem com que enfrentamos o tabu da fome. Falaremos abertamente
do assunto, esvaziando desta forma o seu contetido tabu, mostrando através de uma larga campanha esclarecedora que
a reforma agréria ndo é nenhum bicho-papdo ou dragdo maléfico que va engolir toda a riqueza dos proprietarios de
terra, como pensam os mal-avisados, mas que, ao contrario, sera extremamente benéfico para todos os que participam
socialmente da exploracdo agricola” (Castro, 1992, p. 301-302).

10. Das atividades desenvolvidas pelo SAPS originaram-se muitos dos programas de assisténcia alimentar vigentes nos dias
atuais. Entre eles cabem destacar: j)a criacdo de restaurantes populares; /i) o fornecimento de uma refei¢do matinal para os
filhos dos trabalhadores (embrido da merenda escolar); /i) auxilio alimentar durante o periodo de trinta dias ao trabalhador
enfermo ou desocupado (transformado em auxilio-doenca); /v/)a criacdo de postos de subsisténcia para venda, a precos de
custo, de alguns géneros de primeira necessidade; 1) o servico de visitacdo domiciliar a residéncia dos trabalhadores; e vi)
0s cursos para visitadores e auxiliares técnicos de alimentacdo. Foi extinto em 1967,
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Para comandar as politicas de alimentagao, foi constituida em 1945 a Comissao
Nacional de Alimentagao (CNA)."" A CNA foi responsdvel pela elaboragao do I Plano
Nacional de Alimentag¢ao e Nutri¢do, em 1952, a partir de um diagnéstico conduzido
pela prépria CNA sobre os hdbitos alimentares e o estado nutricional da populagao
brasileira. A CNA foi extinta em 1972, sendo substituida pelo Instituto Nacional de
Alimentagao e Nutri¢ao (Inan), criado por meio da Lei n° 5.829. O Inan foi considerado
um dos “projetos de impacto” do governo militar — tendo como presidente a época o
general Médice — na drea da assisténcia alimentar, e instituiu um conjunto de programas

direcionados as populagoes em situacio de vulnerabilidade social (Pinheiro, 2009).

Em todas essas agdes a presenga de Josué de Castro foi marcante, seja atuando como
gestor em 6rgaos recém-criados, como o SAPS e a CNA, seja conduzindo pesquisas e
propostas sobre o tema. Nos anos 1950, ele passou também a atuar no Congresso Nacional
como deputado federal. Em 1958, na vigéncia de seu segundo mandato parlamentar,
Josué de Castro apresentou uma proposta de distribui¢ao de um vale para familias carentes
para ser trocado por alimentos, denominado Cupom Alimentagio.'? Essa proposta tinha
como referéncia o programa Food Stamp Plan, criado nos Estados Unidos em 1939 com
o mesmo objetivo: garantir a familias carentes o acesso a alimentos bdsicos. Entretanto,
seu projeto nao obteve a adesao necessdria e terminou arquivado. Ele também auxiliou na
fundagio da Associagio Mundial de Luta contra a Fome (Ascofam), em 1957, reconhecida
como a “primeira organizagao nio governamental e internacional que tratou do tema

da fome e das politicas para sua resolu¢ao” (Nascimento, 2012, p. 16).

Ao longo da segunda metade do século XX, os rumos que as estratégias de politicas
de assisténcia alimentar no Brasil tomaram indicaram muito bem seu papel marginal em
termos de objetivo de governo, estando sempre subjugadas ao processo de crescimento
econdmico e ao aumento da produtividade da agricultura por meio da modernizagao do
setor. Ademais, os programas desenvolvidos eram fortemente influenciados por organismos
internacionais, com interesses bem articulados para constituirem mercados para seus

produtos industrializados, como aconteceu, segundo Pinheiro (2009), com a introdugao

11. Anteriormente & CNA, havia sido criada em 1942 a Coordenacéo da Mobilizacdo Econémica (CME), que inclufa um
Servico Técnico de Alimentacdo Nacional (Stan), com o objetivo de orientar a produgéo agricola e industrial de alimentos e
racionalizar a produgdo agropecudria e a comercializagdo, além de prestar assisténcia técnica a industria por meio de um
laboratério de tecnologia de alimentos (Macedo et a/., 2009).

|. "

12. Na verséo original: “Cupéo Alimentacdo”.
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do leite em pé nos programas internacionais de ajuda alimentar. Nessa concepg¢ao, o
planejamento da produgao de alimentos no pais tinha seu valor estratégico muito mais
voltado ao controle da inflagao. No entanto, embora o governo federal estivesse mais
preocupado com as macro-orientagoes de condug¢io da politica econdmica, algumas

agoes importantes foram se desenvolvendo no campo da alimentagao como direito.

No inicio dos anos 1960, foram criadas algumas estruturas que tiveram papéis
importantes na operacionalizagao de politicas de produgao, armazenagem e abastecimento
de alimentos pelo governo federal. Sao elas: a Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal)
e a Companbhia Brasileira de Armazenamento (Cibrazem), que, com a Superintendéncia
Nacional do Abastecimento (SUNAB), comporiam o Sistema Nacional de Abastecimento.

Na década de 1970, dois novos programas marcaram o avango da agao governamental
nessa drea. Em 1973, foi langado o Programa Nacional de Alimentagio e Nutrigao
(Pronan), por meio do DL n°® 72.034. O Pronan era composto por doze subprogramas,
advindos de diversas estruturas de governo. Porém, devido a dificuldades de operagio
e irregularidades constatadas em auditorias realizadas pelo Inan, sua vigéncia durou
somente até¢ 1974. No ano seguinte, a partir de um convénio firmado entre o Inan e o
Ipea , montou-se uma equipe para subsidiar a elaboragao do II Pronan, com base nos
delineamentos estabelecidos no II Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), entre

1975 e 1979 (Arruda e Arruda, 2007).

O II Pronan foi langado em fevereiro de 1976 (Decreto n® 77.116), também com
o objetivo de ser uma agao integrada entre vdrios organismos de Estado. Para Peliano
(2010, p. 28), ele pode ser considerado um marco na politica de alimentagao e nutrigao
do pais, por ser o primeiro a enfatizar a importincia de se utilizar alimentos bdsicos nos
programas alimentares, em detrimento dos produtos industrializados que eram adquiridos
nos programas anteriores. Além disso, partiu-se do diagndstico de que os fortes estimulos
a produgao de commodities agricolas para exportagdo tiveram como impacto indireto o
estrangulamento da produgio de alimentos de consumo interno, que ainda se ressentiam
da queda de seus pregos devido ao baixo poder aquisitivo dos trabalhadores urbanos.
Por isso, o II Pronan apontou a necessidade de apoiar os “pequenos produtores rurais,
com vistas a elevagdo da renda do setor agricola e ao aumento da produtividade da
agricultura familiar”. A proposta apresentada era a “criagao de um mercado institucional

mediante a unificagao das compras de alimentos de todos os programas governamentais
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de distribui¢ao de alimentos para o grupo materno-infantil e a merenda escolar em uma

Unica institui¢do, no caso a COBAL”.

Esperava-se, entao, que a constituigao desse novo mercado institucional tivesse
como resultado o estimulo a4 produgao ao garantir a aquisi¢ao dos alimentos produzidos
a pregos vantajosos para os agricultores e suas organizagdes produtivas. A regiao Nordeste
foi apontada como drea prioritdria para os programas. Ela reunia em seus estados, por
um lado, um contingente muito grande de pessoas em situago de problema nutricional
que necessitavam urgentemente de uma agao ativa do governo e, por outro, a grande
quantidade de agricultores familiares pobres que poderiam ser beneficiados com a garantia
de comercializagao de sua produgio excedente, o que lhes proporcionaria um fluxo de

renda monetdria importante para sua reprodugio.

De acordo com Arruda e Arruda (2007, p. 322), ao reconhecer o suprimento da
necessidade alimentar como “estimulo 4 produgao de alimentos bdsicos e expansio do
mercado consumidor nas dreas menos favorecidas”, objetivava-se também, por meio desses
pequenos agricultores, “desencadear uma transformagio no campo de consequéncias
benéficas” para o desenvolvimento de comunidades pobres, com grande nimero de
propriedades de produgio agricola familiar, que passariam a ter a garantia de compra

de sua produgio pelo Estado.

Entre as agdes implementadas para atender algumas das diretrizes do II Pronan,
destaca-se o Programa de Alimentagao do Trabalhador (PAT), instituido pela Lei n° 6.321
de 1976, que permanece em vigor sob a responsabilidade do Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE). O PAT permite as empresas realizarem programas de alimentagao de
seus trabalhadores e deduzirem o dobro dos gastos efetuados no lucro tributdvel, para
fins de Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRP]). O objetivo central desse programa é
melhorar as condi¢oes nutricionais dos trabalhadores, em especial os de baixa renda, para

evitar doengas e acidentes de trabalho, bem como propiciar aumento da produtividade.

Contudo, a estratégia conservadora do governo militar, aliada a outras questoes,
terminaram por impedir maior efetividade do II Pronan, e muitas propostas nem safram
do papel. Outros programas de alimentagio foram lan¢ados durante os governos militares,
mas sem se enquadrarem as diretrizes gerais determinadas oficialmente. Em geral, além

de a distribui¢o de alimentos ser realizada com base em produtos industrializados, o nao
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atendimento a essas diretrizes transformava tais programas em instrumentos clientelistas

voltados a favorecer elites politicas regionais.

Segundo Peliano (2010), o Inan foi o dnico que se esforgou para associar a
distribui¢ao de alimentos com o apoio a agricultura familiar, sobretudo pelo langamento
de dois programas, o Programa de Abastecimento de Alimentos Bdsicos em Areas de
Baixa Renda (PROAB) e o Projeto de Aquisi¢io de Alimentos em Areas Rurais de Baixa
Renda (PROCAB), em parceria com a Cobal, além da criagao de polos de compras para
escoamento da produgao em 4reas rurais com a concentragao de pequenos agricultores
nos estados do Nordeste. Mas a insuficiéncia dos recursos e a descontinuidade dos
programas comprometeram o alcance dos objetivos tracados. Ademais, o fato de o
Inan ser associado a0 Ministério da Satide (MS), que é um 6rgao setorial, dificultou sua
capacidade de articulagdo institucional para a integragio de politicas no governo federal,
e a conjuntura politica também nao era favordvel para uma integracao estratégica dos
organismos de governo para uma agao voltada a atender a demanda de alimentos por

parte de comunidades pobres.

Posteriormente, tentou-se ainda langar o III Pronan, agregando os aprendizados
acumulados com a execugdo do II. A proposta chegou a ser elaborada e encaminhada para
apreciagao em maio de 1981, mas nio foi aprovada, o que causou uma deterioragio ainda
maior da importincia e da influéncia politica do programa em curso, e do préprio Inan,

que foi extinto em 1997, e suas fungdes incorporadas pelo MS (Arruda e Arruda, 2007).

Embora seus resultados tenham sido timidos dada a grandiosidade do problema
que se pretendia enfrentar, a importincia que teve o II Pronan reside no fato de inserir
no debate politico estratégias diferenciadas de atuagao governamental no campo da

assisténcia alimentar no pais.

No inicio dos anos 1980, a emergéncia do movimento popular em prol do retorno
da democracia no pafs apresentou uma nova perspectiva para a organizagio social em
torno do combate a fome e a desnutricio. Em 1985, foi organizado pelo Ministério da
Agricultura o Debate Nacional de Abastecimento Popular, conhecido como “Dia D do
Abastecimento”, que mobilizou cerca de 30 mil participantes vinculados a quase 3 mil
organizagoes populares das periferias dos centros urbanos para a elaboragao de uma carta de

reivindicagdes que tratava, de maneira geral, de temas que envolviam “politica econdmica
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e da questao salarial, da politica agrdria e agricola, dos programas de abastecimento e da
participagdo popular na formulagio e fiscalizagao das politicas puiblicas para o setor” (Peliano,
2010, p. 30). Outros movimentos sociais comegaram a se reorganizar abertamente nessa

época, defendendo temas como reforma agrdria, SM e gera¢ao de emprego.

Jd sob o primeiro governo pés-ditadura militar no pafs, o presidente José Sarney
langou o Programa Nacional de Leite para Criangas Carentes (PNLCC), por meio do DL
n°93.120, em 1986. A execugao do PNLCC, ou Programa do Leite como popularmente
era conhecido, se dava com a distribui¢ao de tiquetes para que familias carentes pudessem
adquirir 30 litros de leite mensais no comércio local. O programa recebeu uma série de
criticas por parte de especialistas, que enfocavam seu cardter clientelista e centralizado

(por parte do governo federal), além de ser isolado e desarticulado de outras politicas.

Foi também sob o governo Sarney que ocorreu o lancamento do I Plano Nacional de
Reforma Agrdria (PNRA), que visava conter os conflitos existentes no meio rural advindos
das disputas por terras. Seu projeto gerou forte preocupagio e mobilizagdo entre as
organizagdes patronais da economia agricola brasileira, lideradas pela Uniao Democrdtica
Ruralista (UDR), tanto que o programa foi lancado com um texto radicalmente distinto

do projeto original, e seus resultados foram pouco efetivos.

Em 1992, j4 no governo do presidente Collor, o PNLCC foi totalmente desativado
em 1992, jd no governo do presidente Fernando Collor. Além dele, outros programas e
estruturas de governo ligadas 4 temdtica da alimentagao também foram desativados ou
sofreram graves cortes em seus or¢amentos, no contexto do enxugamento da miquina
publica.” Foi nesse contexto também que surgiu, a partir da Lei n® 8.029, de 1990, a
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), fruto da fusdo de outras trés empresas
publicas que atuavam em dreas distintas no fomento 2 atividade agricola: a Companhia
de Financiamento da Producio (CFP),' a Cobal e a Cibrazem.

Collor também nomeou para presidente do Inan um representante da Associagao

Brasileira de Industria e Nutri¢ao (Abin), o qual passou a priorizar, explicitamente, os

13. Para se ter uma ideia, o programa de alimentacdo escolar funcionou somente 38 dias, dos duzentos dias letivos, em
1992, e 0 PAT teve sua equipe reduzida a apenas um técnico.

14. A CFP foi criada originalmente durante o Estado Novo, em 1943,
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interesses dos produtores de alimentos industrializados nos programas de distribuigao
de alimentos do governo (Pinheiro, 2009).

Para além das agbes governamentais, a década de 1980 e o inicio dos anos 1990
também marcaram a consolidagao do conceito de SAN no Brasil, que passou a herdar
todo o histérico das lutas e conquistas sociais em torno do tema em todo o mundo,
conforme debatido na se¢do anterior. O termo surgiu oficialmente em 1985 com a
elaboragao por parte do Mapa da proposta de Plano Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (Plansan), “que visava atender as necessidades alimentares da populagao e

atingir a autossuficiéncia na produgio de alimentos” (Ipea, 2008, p. 233).

Embora a proposta apresentada nio tenha sido implementada, o tema ganhou
apelo popular com a realiza¢io da Conferéncia Nacional de Alimentagio e Nutri¢ao, em
1986, que ocorreu junto com a VIII Conferéncia Nacional da Satde, contando com a
participacao de 4 mil delegados, impulsionados pelo Movimento da Reforma Sanitdria
(Zimmermann, 2011)." Como proposi¢ao da conferéncia, o termo seguranca alimentar

passaria a ser entendido como:

A garantia, a todos, de condicbes de acesso a alimentos basicos de qualidade, em quantidade
suficiente, de modo permanente e sem comprometer o acesso a outras necessidades basicas, com
base em praticas alimentares que possibilitem a saudavel reprodugdo do organismo humano,
contribuindo, assim, para uma existéncia digna (12 CNSA apud Macedo et al., 2009, p. 35).

O conceito de seguranga alimentar debatido nessa conferéncia defende ainda que a
histéria alimentar de uma sociedade constitui um importante patriménio simbdlico a ser
cultivado e preservado, além de ser também um forte elemento definidor de identidade
social e territorial (Souza, Silva e Silva, 2012). Entre as proposigoes tiradas, defendia-se
que a cesta bdsica nao deveria ultrapassar 20% do valor do SM e propunha-se a criagao
de subsidios para a alimentagao bdsica com a inclusao de alimentos regionais como fubd,
farinha de mandioca, arroz e feijao, além dos demais produtos populares como agticar
e farinha de trigo (Pinheiro, 2009).

15. “Na ocasido, a questdo da [Seguranca Alimentar e Nutricional] SAN foi amplamente debatida e aprofundada, tendo
sido proposta a criacdo de um Conselho Nacional de Alimentacdo e Nutricdo — que seria ligado ao Inan —, além da criacdo
de um Sistema de Seguranga Alimentar e Nutricional — vinculado ao Ministério do Planejamento. Esta estrutura deveria ser
ampliada, posteriormente, para todos os estados. Contudo, as recomendacdes da conferéncia nao foram implementadas”
(Ipea, 2008, p. 233).
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Em 1993, apés o impeachment do presidente Collor, tomou posse o presidente
Itamar Franco, que estabeleceu um novo rumo para a questao alimentar na agenda
de governo, sobretudo com o langamento do Plano de Combate a2 Fome e 2 Miséria
(PCEM),' no intuito de articular as trés instincias de governo (municipal, estadual e
federal) e a sociedade civil (por intermédio dos representantes dos movimentos sociais
e ONGs) para auxiliar no redesenho de uma estratégia emergencial de governo para o
combate a fome. A perspectiva da SAN no governo Itamar era permitir uma agao em
duas frentes: em termos estratégicos, ser o fio condutor para a articulagdo das politicas
agricolas e de reforma agrdria sob uma dtica mais descentralizada; e no plano mais
imediato, garantir a operacionaliza¢ao de a¢bes emergenciais contra a fome, sem descuidar
do devido controle da qualidade dos alimentos e o estimulo a préticas alimentares
sauddveis (Macedo ez al., 2009).

Com base nessa perspectiva, foi criado por meio do Decreto n® 807, de 24 de
abril de 1993, o Consea, ligado a Presidéncia da Republica, com representantes de vdrios
ministérios e organizagoes sociais.'” Segundo o Ipea (2008, p. 234), o Consea subsidiou a
elaboragao do Plano Nacional de Combate 4 Fome e 2 Miséria, que apresentava algumas

propostas inovadoras de politicas na drea, entre elas:

[...] a criagdo do Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos (PRODEA). Seu fundamento
era a distribuicdo de alimentos as populagdes carentes, sendo operacionalizado pela Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB) com participagdo dos governos estaduais e municipais e da
sociedade civil, representada pelas comissdes municipais de alimentacao.

Com o Consea, promoveu-se um redesenho da estratégia governamental de atuagao
nessa drea, inaugurando uma forma de “gestao compartilhada entre governo e sociedade
civil para dialogar e construir conjuntamente alternativas, agoes, projetos e politicas que

visem & garantia da SAN no Brasil” (Pinheiro, 2009, p. 128). Seus principais avangos

16. Em fevereiro de 1993, liderancas do Partido dos Trabalhadores (PT) apresentaram ao presidente Itamar Franco a
solicitacdo de uma politica de seguranca alimentar que fosse desenvolvida a partir da criacdo de um conselho nacional.
Dois meses mais tarde, o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (Consea) foi instituido pelo Decreto ne 807, de 24 de
abril de 1993 (Peres, 2005).

17.0 Consea possufa carater consultivo, de aconselhamento da Presidéncia da Republica, e era formado por oito ministérios
(Justica, Educagdo, Cultura, Trabalho, Fazenda, Salde, Agricultura e Bem-estar Social) e 21 representantes da sociedade
civil, sendo 19 indicados pela Acdo da Cidadania. O presidente indicado foi Dom Mauro Morelli. Sua atribuicdo era propor
medidas de combate a fome e de promogéo da SAN no pais.
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foram, tendo como principais avancos: o retorno do programa de distribuicao de leite,
agora de forma descentralizada e focalizada em criangas e gestantes em risco nutricional;
a distribui¢ao também descentralizada da merenda escolar; e o fornecimento de estoques
de alimentos do governo para mais de 2 milhes de familias atingidas pela seca. Além
das mudangas na estratégia de intervengao, destaca-se também o aumento dos recursos
financeiros destinados aos programas, que, em 1994, mais que dobraram em relagio
a0 ano anterior, alcancando valores préximos a US$ 0,5 bilhao (Peliano, 2010). Ainda
assim, os recursos eram considerados insuficientes, dado o universo populacional que
sofria em alguma medida do risco de fome e inseguranca alimentar no pafs, que a época

se estimava algo em torno de 30 milhées de pessoas.'®

Todas essas a¢oes foram fortemente influenciadas pela atuagio das organizagoes
sociais que passaram a ter um papel cada vez mais protagonistico no cendrio politico
nacional. A época, destacava-se o Movimento A¢ao da Cidadania contra a Fome, a

Miséria e pela Vida, sob a lideranga do sociélogo Herbert de Souza."”

Logo apés a criagao do Consea, foi reapresentada e sancionada pelo presidente
Itamar Franco (ap6s ser aprovada no Congresso e vetada pelo presidente Collor) a Lei
Orgénica da Assisténcia Social (Loas), que definia as diretrizes para a atua¢io do Estado
em seu dever de garantir o atendimento adequado as necessidades bdsicas dos individuos.*
Para consolidar os avangos obtidos e construir novas plataformas de atuagio, foi realizada
entre os dias 27 ¢ 30 de julho de 1994 a I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar

18. Conforme dados do Mapa da Fome: subsidios a formulacdo de uma politica de sequranca alimentar, elaborado pelo
Ipea em 1993 (Peliano, 2010).

19. "A Acéo da Cidadania foi um movimento [...] articulado por vérios setores da sociedade civil brasileira. Ele baseava-se
na compreensdo de que cabe a cidadania instituir a ldgica da solidariedade e também apontar o rumo ao Estado e ao
mercado. A resposta foi macica, diversificada social e geograficamente e surpreendente em sua capacidade de inovagao.
Tratava-se de uma mobilizacdo que combinava uma radical descentralizacdo para dar lugar a iniciativa dos comités locais
da cidadania e a parceria entre eles, com governos, empresas, etc. Formaram-se cinco mil comités operando em todo
0 pais e, sequndo levantamento de um dos principais institutos de pesquisa do pais, soube-se que mais de 90% dos
brasileiros acima de 16 anos aprovaram a campanha e 30% tiveram algum nivel de participacdo nela” (Maluf, Menezes e
Valente, 1996, p. 4).

20. Segundo Peres (2005, p. 111), “a LOAS foi o instrumento legal que regulamentou os preceitos estabelecidos pela Carta
Constitucional de 1988 a seguridade social, a fim de romper com o modelo tradicional de assisténcia social pautado em
entidades prestadoras de servicos ou filantropicas na medida em que colocava a assisténcia social no campo das politicas
publicas, regida, portanto, por principios universalizantes de direitos”.
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(I CNSA), com a presencga de cerca de 2 mil pessoas, entre delegados, observadores e
convidados. O tema central da I CNSA foi Fome, questio nacional*'

Entre as deliberagbes expostas no relatério final da Conferéncia, exprimia-se “a
preocupagao com a concentragao de renda e de terra, vista como um dos principais
determinantes da fome e da miséria no pais” (Ipea, 2008, p. 234). No tocante ao cardter
democratizante da I CNSA, Zimmermann (2011, p. 39) afirmou que ela:

(...) contribuiu para ampliar o leque de representacdes da sociedade civil envolvida com a
construcdo de um projeto democratico-participativo da SAN; e para estimular a participacao das
mesmas no acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas municipais, estaduais e federais.
A Conferéncia também serviu para realizar um balanco das acdes em curso, e para uma avaliacao
da atuacdo do CONSEA 1993/94. Entendia-se que o Conselho ndo estava tendo avancos diante
de dificuldades burocréticas e financeiras; mas, isto se devia, principalmente, ao fato de que o
governo nao incorporava entre suas acoes as deliberacoes do CONSEA 1993/94 para o combate
a fome.

Em 1995, o novo presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) assumiu o
mandato. Logo em seus primeiros dias, ele langou o Programa Comunidade Soliddria
(PCS), criado para ser a principal agdo estratégica no campo do combate a pobreza e a
fome.”? A criagdo do PCS resultou na extingio de uma série de estruturas de governo
ligadas & temdtica alimentar e nutricional, entre elas o Consea.”” Em seu lugar foi
criado o Conselho da Comunidade Soliddria.?* Para o Ipea (2008), embora o PCS

tenha incorporado o enfrentamento da fome e da miséria que caracterizava o Consea,

21 0 processo de construcdo da | CNSA ocorreu nos moldes tradicionais de organizacdo de Conferéncias, que levava
em conta um sistema piramidal de delegacdo de poder. Assim, foram realizados encontros municipais ou locais que
elegeram seus representantes para a instancia estadual que, por sua vez, definiu os delegados participantes da nacional
(Zimmermann, 2011, P. 96).

22. 0 PCS foi instituido pelo Decreto n° 1.366, de 12 de janeiro de 1995. Até dezembro de 2002, o programa esteve
vinculado diretamente a Casa Civil da Presidéncia da Republica e foi presidido pela entdo primeira-dama do pais, Ruth
Cardoso (Peres, 2005).

23. Além do Consea, também foram extintos a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e dois outros importantes érgaos
para a protecdo e assisténcia sociais, 0 Ministério do Bem-Estar Social (MBES) e o Centro Brasileiro para a Infancia e a
Adolescéncia (CBIA). Em substituicdo aos 6rgdos de assisténcia social extintos, foi criada a Secretaria de Assisténcia Social
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (SAS/MPAS) (Peres, 2005).

24. 0 conselho era integrado por dez ministros de Estado, pela secretaria executiva do PCS (Ruth Cardoso, primeira-dama) e
por 21 representantes da sociedade civil, sendo seus membros nomeados pelo presidente da Reptblica (Nascimento, 2012).
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ele marcou o inicio de um retrocesso em relagao as conquistas alcangadas durante os

anos imediatamente anteriores.

O PCS consistia em uma estratégia de articulagio e coordenacio de agoes
descentralizadas de governo no combate a fome e a pobreza, baseadas no estimulo a
participagdo e a0 acompanhamento dos atores locais. Ele foi concebido sob as diretrizes
da focalizagio e da busca pela eficiéncia da a¢io do Estado e desoneragio do orgamento
publico, previstas no projeto de reforma institucional sob a responsabilidade do Ministério
das Agoes de Reforma do Estado (Mare). Por isso, além da extingao de érgaos da estrutura
de governo, partes significativas dos servigos sociais passaram a ser transferidas para o
setor privado por meio de parcerias, operacionalizadas por interlocutores entre as ONGs
(“entidades publicas ndo estatais”), organizadas em torno do que se convencionou chamar

de “terceiro setor”.

A justificativa apresentada pela estratégia operacional do PCS era de criar um
ambiente propicio para a pactuagao de acordos no plano local, tendo como principios:
estabelecimento de parcerias, cooperagao muitua, descentralizagao, integra¢ao e convergéncia
de agdes. Os recursos para seu funcionamento eram captados basicamente em empresas,
sindicatos e agéncias internacionais de financiamento e cooperagdo técnica. Porém, as
agoes desencadeadas se mostraram ser basicamente de cunho emergencial e preventivo as

causas da perpetuagao da pobreza, sem apresentar uma agao essencialmente estruturante.

Porém, as a¢oes desencadeadas se mostraram ser basicamente de cunho emergencial
e preventivo as causas da perpetuacao da pobreza, constituindo-se em experiéncias
fragmentadas e esparsas no territério nacional, orientadas pelo principio neoliberal da
focalizagio e seletividade da intervengio publica, oposto a universalizagio. O PCS nio
conseguiu apresentar uma agao essencialmente estruturante no combate a pobreza e seus
flagelos sociais, como a fome e a desnutrigao. Além disso, a indefini¢io na liberagio de
recursos, alocados em vdrios programas dependentes de diferentes ministérios, e a falta de
critérios bem definidos para a aprovagio e o financiamento de projetos, conferia-lhe um
cardter de instabilidade. O PCS nao se estruturou como politica piblica tradicional, mas
sim como proposta estratégica de combate a pobreza que envolvia multiplos objetivos,
instrumentada em torno de a¢des emergenciais que nao abarcavam todas as dimensoes
necessdrias de uma politica social tal qual ele pretendia ser. Por fim, sua estratégia

também promoveu uma descaracterizagio da participacio social, despolitizando os
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projetos e agdes ao reduzir os espagos de debate e confrontagdo politico-ideolégica em
torno do tema. Com base nessas colocagdes, pode-se resumir os limites apresentados
pelo PCS em dois pontos bdsicos: 7) o formato institucional e suporte de gestao: faltaram
instrumentos operacionais e engenharia institucional adequada para implementar as a¢oes
propostas; e 77) representatividade: faltou legitimidade da sociedade civil no processo
(Burlandy, 2003; Pinheiro, 2009).

No seu segundo mandato, iniciado em 1999, o governo FHC tentou reestruturar
sua estratégia de agao publica de combate a fome e a pobreza, uma vez que nao havia
conseguido cumprir as metas institucionais em sua gestao anterior. Assim, foram lancados
dois novos programas, que, em tese, deveriam ser implementados de maneira conjunta.
Um foi o Programa Comunidade Ativa (PCA), que na realidade era apenas uma nova
roupagem do programa anterior, o PCS, sem apresentar maiores novidades institucionais
ou operacionais. A inovagao estaria no Programa de Desenvolvimento Local Integrado
Sustentdvel (DLIS), que consistia em uma metodologia de intervengao para o planejamento
participativo local, visando “mobilizar potencialidades especificas e fomentar o intercimbio

externo, aproveitando-se das vantagens locais oferecidas” (Lima, 2006, p. 87).

A ideia do governo era que, a partir da adesao de municipios pobres ao PCA,
fosse implementada essa nova metodologia, por meio de uma equipe de consultores
contratados e o envolvimento do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae), para que as préprias comunidades pudessem elaborar seus planos
locais de desenvolvimento e definir projetos prioritdrios, bem como estabelecer as
parcerias necessdrias para colocar em execugio seus planos. Os consultores mediavam
vérios eventos de sensibilizagdo e formagio nas localidades elencadas para a implantacio
do PCA e a consequente execugio da metodologia do DLIS. O que ocorreu de fato é que
a estratégia desenvolvida pelo governo federal, chefiada pela sociéloga Ruth Cardoso,
focava demasiadamente na capacidade de regices pobres e marginalizadas desenvolverem
dinimicas socioecondmicas autbnomas, com base em parceiros com boa vontade de
auxiliar e investir nos planos e projetos que brotavam dos trabalhos dos consultores.®
Pouca coisa avangou em termos institucionais, jd que o governo niao conseguiu criar
instrumentos de politicas publicas que pudessem impulsionar essas comunidades a

superarem o “ciclo vicioso” da pobreza em que se encontravam.

25. O projeto inicial do PCA previa até mesmo “premiacdo dos municipios com o melhor desempenho na promogéo do
desenvolvimento local” (Lima, 2006, p. 90).
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Uma das conquistas dignas de destaque foi a aprovagao da Politica Nacional de
Alimentagao e Nutrigao (PNAN), em 1999. Segundo Pinheiro (2009), a aprovagao foi fruto
do esforgo de um pequeno grupo de técnicos remanescentes do Inan, extinto em 1997,
aproveitando-se de uma janela de oportunidades aberta durante a preparagao da Conferéncia
Mundial de Alimentagao, em 1996, que deu inicio ao debate sobre a necessidade de se
constituir uma politica dessa natureza no Brasil. No final de 1997, o tema da alimenta¢io
e nutri¢ao foi escolhido para integrar um processo de formulagao de politicas inseridas no
Sistema Unico de Satde (SUS), que montou um grupo técnico para elaborar o texto base
da PNAN. A versio preliminar foi discutida com vdrios atores da sociedade civil, diferentes
érgaos de governo e organismos internacionais, como a Organizagao Pan-americana de
Satide (OPAS). Apés as rodadas de debate, a proposta foi encaminhada ao Conselho
Nacional de Sadde (CNS) e aprovada em 1999, sendo respaldada pela Portaria n® 710,
de 10 de junho do mesmo ano. No desenho gerencial inicial, a PNAN era coordenada
pela Coordenagao Geral de Politica de Alimentagao e Nutri¢ao (CGPAN), vinculada ao
Departamento de Aten¢io Bdsica do MS, e sua estrutura de trabalho nacional contava
com: 27 coordenagoes estaduais de alimentacio e nutri¢ao; seis Centros Colaboradores
em Alimentagao e Nutri¢ao (Cecan);* e trés Centros de Referéncia (CEREF),” além de

uma rede nio institucional de colaboradores temdticos.

Embora as politicas especificas tenham sido muito timidas e desprovidas de
instrumentos e recursos necessarios para sua implantagao, o governo FHC teve um
mérito importante, que foi consolidar o plano de estabilizagaio monetdria, o Plano Real,
iniciado no final do governo anterior, quando FHC ainda era ministro da Fazenda. O
Plano Real conseguiu estancar um longo perfodo de inflagdo alta no Brasil, ao combinar
uma série de a¢oes da ortodoxia do pensamento econdmico que consistiam basicamente
em um forte ajuste fiscal (superavit primdrio e privatizagbes), controle rigido da oferta

monetdria e cAmbio flutuante.

Nos anos posteriores a 1995, observou-se uma estabilidade dos precos dos alimentos,
evitando as constantes variagdes que comprometiam grande parte da renda da parcela

mais pobre da popula¢io. Além disso, a estabilizagio monetdria forneceu novos elementos

26. Os CECANSs sdo instituicdes académicas, divididas por regido do pais, para apoio técnico-cientifico na implementacao
das acoes da PNAN (Pinheiro, 2009).

27. 0s CEREFs s&o instituicdes de pesquisa com enfoque para estudos epidemioldgicos e populacionais (Pinheiro, 2009).
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que permitiram programar melhor o or¢amento pudblico ao longo do ano e com isso
propiciar um planejamento mais eficiente. Entretanto, muitos criticos apontaram que os
custos sociais foram demasiadamente altos, implicando desequilibrio das contas externas,
elevagio da divida publica, queda na capacidade de investimento do governo federal
em programas sociais, desmantelamento e venda do patrimoénio publico a pregos bem
abaixo de seu valor de época, entre outras coisas que povoaram o debate politico. No
plano da economia real, o que se observou foi um continuo aumento do desemprego
e da informalidade no mercado de trabalho, acompanhado por queda na renda média
do trabalho. Ou seja, os ganhos da estabilidade nio resultaram em transformagoes reais

nas oportunidades de trabalho e renda para a populagao brasileira.

Mesmo assim, o novo cendrio de estabilizagao permitiu que o governo federal
adotasse, sobretudo a partir do ano 2000, uma série de programas de transferéncia direta
de renda como estratégia para fazer chegar recursos, de forma emergencial, & populagao
extremamente pobre, de acordo com diretrizes apontadas pelo Banco Mundial desde o
inicio da década anterior.”® Entre esses programas, foi proposto e implementado pelo MS
o Programa Bolsa Alimentagdo, que visava ao atendimento de criangas menores de 6 anos
e gestantes de baixa renda. Além desse programa, havia também outros dois programas de
transferéncia de renda, o Vale Gds, do Ministério de Minas e Energia (MME), e a Bolsa
Escola, do Ministério da Educagao (MEC). Porém, o fato de cada um desses programas
possuir seus préprios critérios de elegibilidade, banco de dados de beneficidrios e estratégias
de implementagio, impediu uma articulago mais efetiva entre eles e outras agdes em curso

para o combate a pobreza e a garantia da seguranca alimentar no Brasil.

Portanto, pode-se perceber, com base em todas as informagdes discutidas nesta
se¢do, que a temdtica da seguranga alimentar sempre esteve inserida de maneira precdria
na agenda governamental, ligada a estruturas e programas, muitas vezes clientelistas,
sem critérios claros de acesso, sem autonomia orgamentdria e sujeita a descontinuidades.
As propostas que visavam superar essa deficiéncia tiveram pouco ou nenhum resultado
programdtico concreto, ficando, no mdximo, no mero plano do discurso. Mesmo assim,

os anos 1980 e 1990 apresentaram avangos importantes, muito em virtude da mobilizagao

28. Anteriormente ao governo federal, outros governos subnacionais ja haviam langado programas de transferéncia de
renda condicionada, casos como os das prefeituras municipais de Campinas/SP e Curitiba/PR, além do governo do Distrito
Federal (Ipea, 2008).
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social que se verificou em torno do tema, que serviram, inclusive, como embrides para

os avangos alcangados nos anos posteriores, como serd discutido na préxima se¢o.

4 0 PROGRAMA FOME ZERO E A NOVA ESTRATEGIA
INTEGRADA DE GOVERNO

Em 2003, uma nova “janela de oportunidade” (Kingdon, 1995) se abriu para as politicas
de SAN com a posse do presidente Luiz Indcio Lula da Silva. Comegou-se a se construir
desde entao um novo “referencial” que legitimasse uma atuagdo governamental mais
contundente sobre a seguranga alimentar e o combate a extrema pobreza no pais, o que
resultou em uma série de articulagbes institucionais que se materializaram em novas

politicas publicas, constitui¢ao de novas estruturas e garantia de orgamento préprio.

Segundo Massardier (2011), a constru¢ao de uma politica publica equivale a
desenvolver uma representagio, uma imagem da realidade sobre a qual se pretende intervir,
com base em normas e valores aceitos e institucionalizados em uma determinada sociedade.
Dessa forma, um “referencial de politica publica” fornece um sentido cognitivo a ser

compartilhado pelos atores de modo a dar coeréncia as politicas e decisdes governamentais.

Vidrios motivos justificam a emergéncia desse novo referencial a partir de 2003. Um deles
¢ o fato de a temdtica do combate a fome e & pobreza estar sempre presente nas campanhas
eleitorais do Partido Trabalhista (PT), partido do novo presidente. Outro ¢ a declaragao
explicita do presidente Lula no seu discurso de posse de que o combate a fome seria o grande
desafio de seu governo.”” Como resultado pritico, foi langado logo nos primeiros dias de
governo o Programa Fome Zero (PFZ), como uma iniciativa de articulagio interministerial
de agdes de curto, médio e longo prazo, voltadas a garantia da seguranga alimentar e ao

combate a pobreza.*

29. Em seu primeiro discurso como presidente eleito, em 20 de outubro de 2002, Lula afirmou: “Se, ao final do meu
mandato, cada brasileiro puder se alimentar trés vezes ao dia, terei realizado a missdo de minha vida” (Takagi, 2010).

30. A proposta lancada pelo governo federal surgiu de um projeto construido ao longo de 2001 sob a responsabilidade
do Instituto Cidadania, ONG dirigida a época pelo préprio Lula. Com base no trabalho de uma equipe de especialistas
e debatida nacionalmente, foi elaborada uma nova proposta de politica nacional de SAN, denominada Projeto Fome
Zero. Esse projeto partiu de um diagnostico de que a vulnerabilidade a fome atingiria um contingente de 44 milhdes de
brasileiros (27,8% da populacao) (Takagi, 2010).
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O desenho institucional do PFZ foi elaborado contando com consultas a
representantes do governo federal, da sociedade civil e de governos estaduais e municipais,
que resultou na Medida Proviséria (MP) n°® 103, de 1° de janeiro de 2003. Entre as
principais altera¢des institucionais estao: 7) a recriagio do Consea, como érgio de
assessoramento do presidente da Republica; 77) a criagdo de uma assessoria especial na
Presidéncia da Republica para cuidar do processo de mobilizagao popular para o combate
a fome; e iii) a criagio de um Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome (Mesa), ligado 4 Presidéncia da Republica para formular e implantar
politicas de seguranga alimentar (Takagi, 2010).

O desenho operacional das a¢oes a serem empreendidas pelo PFZ partiu do seguinte
diagndstico da realidade brasileira aquela época: 7) a insuficiéncia de demanda decorrente
do baixo poder aquisitivo da popula¢io, associada a concentragao de renda e a situagao
no mercado de trabalho (alto desemprego e informalidade); 77) a diferenca entre os pregos
dos alimentos e a capacidade de compra da maioria da popula¢ao; e 7i7) a precariedade
da rede de protegio social, incapaz de atender o contingente de desempregados e os
demais cidadaos carentes de protegao por parte do Estado, inclusive atendimento de

emergéncia (Fonseca e Monteiro, 2010).

Prado ez al. (2010) argumentaram que a implementagao de um amplo programa que
vise assegurar a SAN no pafs, como almejava o PFZ, requer planejamento e execugao de
agoes envolvendo vdrios setores, tais como: politica econdmica, emprego e renda, politicas
de produgio agroalimentar, comercializagao, distribui¢ao, acesso e consumo de alimentos,
com perspectivas de descentralizagao e diferenciagio regional; agdes emergenciais contra
a fome; a¢des de controle da qualidade dos alimentos; diagndstico e monitoramento do
estado nutricional e de satide de popula¢oes; estimulo a préticas alimentares sauddveis,
além da valorizagao das culturas locais. Porém, agoes dessa natureza exigem um complexo

arranjo de coordenagio politica e pactuagio social.

Nesse sentido, para analisar a atuagio do governo federal na gestao do presidente
Lula no campo da SAN, dividiram-se as a¢des implementadas desde o seu primeiro ano
em uma estratégia operacional baseada em seis linhas centrais de atuagao governamental.
Sao elas: 7) transferéncia de renda; 77) compras publicas; 777) programas de apoio;
iv) participagao popular; v) articulagao territorial; e 7) consolidagdo institucional. Segue

uma breve andlise separada de cada uma dessas linhas de a¢ao identificadas.
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4.1 Transferéncia de renda

A primeira delas consistia na reestruturagio e fortalecimento dos programas de transferéncia
de renda as familias em situagio de pobreza, iniciados no governo anterior, que se juntaram
a outros programas de transferéncia de renda definidos na Constitui¢ao Federal de 1988
(CF/1988), como o Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) e a Previdéncia Social.
Entende-se que o equacionamento da insuficiéncia de renda aumenta a capacidade das
familias em adquirir alimentos, gerando, por sua vez, estimulo ao aumento de produgao
desses bens (Maluf e Menezes, 2000).

Inicialmente, foi criado um novo programa, o Programa Nacional de Acesso
a Alimentagido, que passou a ser conhecido como Cartiao Alimentagao. Como visto
anteriormente, esse programa apresentava em sua concepg¢ao caracteristicas parecidas com
a proposta do entdo deputado federal Josué de Castro, em 1958, o Cupom Alimentagao,
e também do Programa do Leite, implementado no governo do presidente Sarney. Ele
tinha como objetivo gerar uma demanda ampla por alimentos e, em decorréncia disto,
aumentar a geragao de emprego e renda por meio da maior circulagdo local de moeda
e da produgio local de alimentos, o que ndo ocorria eficientemente com os programas
anteriores de simples distribui¢ao de cestas bédsicas. O Cartao Alimenta¢ao serviria também
como a¢io complementar as demais transferéncias de renda, como a Bolsa Escola e a

Bolsa Alimentagao, em curso desde o governo anterior.

Para a execugao do programa, o governo federal firmou parcerias com governos
estaduais e municipais, com a formagao de Comités Gestores para a selecao das familias
enquadrdveis nos critérios e 0 acompanhamento e orientagao das familias beneficiadas.
Essas familias recebiam R$ 50, em parceria com a Caixa Econdmica Federal (CAIXA),
para a aquisi¢ao de alimentos, valor estimado pela CONAB como o necessdrio para a
aquisi¢ao de uma cesta bdsica a época. De acordo com Takagi (2010), ao final de seu
primeiro ano, o programa beneficiou 1,9 milhao de familias (sendo 1,4 milhao no

semidrido), em 2.369 municipios, abrangendo todas as regioes brasileiras.

Contudo, havia desde o final do governo FHC um debate a respeito da unificagao
dos programas de transferéncia, com vistas a alcangar maior eficiéncia no cadastro de
beneficidrios e estrutura executiva. Assim, o Cartao Alimentagao viria na contramao, por
representar mais um programa de transferéncia de renda que aumentava a complexidade

de uma unificagao.
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O governo federal conseguiu modificar sua estratégia em outubro de 2003, com
o langamento do Programa de Transferéncia Direta de Renda com Condicionalidades,
conhecido como Programa Bolsa Familia (PBF).>' Para sua gestdo, foi criado
posteriormente, em janeiro de 2004, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS), que surgiu da fusao do Mesa, do Ministério da A¢ao Social (MAS), e

da Secretaria Executiva do PBE.

Desde sua implantagio, o PBF se consolidou como principal agao do governo para
o combate a fome e a miséria no pafs, englobando todos os programas de transferéncia de
renda em curso até entao, como o Bolsa Escola, o Auxilio G4s e o Cartao Alimentagao.
A migra¢ao dos beneficidrios desses programas para o PBF ocorreu de forma progressiva
a partir de 2004, sendo cadastrados no Cadastro Unico para Programas Sociais do

Governo Federal (CadUnico).*

Para Fonseca e Monteiro (2010, p. 69), a consolida¢io do CadUnico com a
implantagio do PBF foi uma “conquista contra os interesses setoriais que preferiam
criar e gerir os seus préprios cadastros, reproduzindo [...] a fragmentagio, a disputa de
poder e a sobreposi¢ao de esforgos”. Desde entdo, o nimero de familias cadastradas no
CadUnico, com o auxilio das equipes municipais dos Centros de Referéncia em Assisténcia
Social (Cras), vem aumentando constantemente ao longo dos anos, superando a marca
dos 20 milhdes de familias em 2010. Para dotar os entes municipais de infraestrutura e
pessoal que possibilite essa evolugio do programa, o nimero de Cras no pais também

subiu bastante no mesmo periodo. Os gréficos 1 e 2 ilustram essas informagoes.

31. O PBF foi criado pela MP ne 132, de 20 de outubro de 2003, convertida, posteriormente, na Lei n® 10.836, de 9 de
janeiro de 2004.

32. 0 CadUnico foi instituido pelo Decreto n° 3.877, de 24 de junho de 2001, como instrumento para identificacio das

familias em situacéo de pobreza e visando ao gerenciamento dos programas federais de transferéncia de renda criados
entre 2001 e 2002 (Ipea, 2008).
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GRAFICO 1
Evolucio do nimero de familias cadastradas no CadUnico apés o PBF (2003-2010)"
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Brasil (2010).
Nota: ' Valores de 2010 até o més de junho.

Os Cras sao importantes para a operacionalizagio do PBE, tanto para o cadastramento
das familias em situagdo de fragilidade social quanto para o acompanhamento do
atendimento por essas familias das condicionalidades expressas no corpo normativo do
programa. Eles sio compostos por equipes municipais encarregadas de gerar condigoes
dentro das dreas de sadde, educagio e assisténcia social, bem como acompanhar o
cumprimento das condicionalidades estabelecidas, com a participagio de membros da
instAncia municipal de controle do programa. Cabem ao gestor municipal o planejamento
e a coordenagao das pessoas envolvidas com a execugao, o acompanhamento e a fiscalizagao
do PBF no municipio.

O PBF previa o atendimento as familias em situagio de pobreza ou de pobreza
extrema, definidas por meio de faixas de renda. Inicialmente, as familias com renda
domiciliar per capita inferior a R$ 50,00 eram consideradas extremamente pobres,

enquanto aquelas entre R$ 50,01 ¢ R$ 100,00, pobres. Os beneficios consistiam em
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valor fixo, para as familias consideradas em extrema pobreza, independente do nimero
de filho; e varidvel, de acordo com o ndmero de criangas, até o teto estabelecido. Esses

valores foram sendo alterados ao longo dos anos.*

GRAFICO 2
Evolucdo da rede Cras (2003-2010)'
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Brasil (2010).
Nota: ' Em 2010, valor até setembro.

Além de permitir uma a¢ao unificada no Ambito das transferéncias condicionadas,
o PBF também significou uma ampliagao do nimero de beneficiados e do valor médio
do beneficio. Percebe-se pela tabela 1 que, desde seu langamento, o programa mais que
dobrou em termos de familias beneficiadas e triplicou seu orcamento ao longo dos anos.
Do total de familias beneficiadas, quase a metade reside na regiao Nordeste, e cerca de

70% possuem domicilio em 4rea urbana.

33. Ver atualizacdo de valores e critérios do PBF em: <www.mds.gov.br>.
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TABELA 1

Total de familias beneficiadas e valores gastos com o PBF (2004-2011)
Ano Familias beneficiadas (mil) Valores ao ano (a.a.) (R$ milhdes)
2004 6.572 5.569
2005 8.700 7.821
2006 10.966 9.923
2007 11.043 11.409
2008 10.558 12,773
2009 12.371 14.298
2010 12.778 15.709
2011 13.352 17.794

Fonte: Ruckert e Rabelo (2012).

4.2 Compras publicas

A segunda linha de atuagdo diz respeito as a¢bes desenvolvidas em parceria com
outros ministérios para estimular a produgio de alimentos, sobretudo no caso dos
agricultores familiares pobres, visando dinamizar economias locais, por um lado, e o
barateamento de produtos alimenticios, por outro. Com isso, ao estimular a produgao
local de alimentos, seja para a comercializagao ou para o consumo préprio, o governo
passa a trabalhar também com o principio da soberania alimentar, que diz respeito
a capacidade e ao direito que as comunidades possuem de garantir a produgio e
distribui¢ao de alimentos bdsicos para sua sobrevivéncia, diminuindo sua dependéncia
externa.’ Sob esse entendimento, ¢ possivel reconhecer o papel estratégico cumprido
pela produgao doméstica de alimentos, atribuindo espago especifico e planejado para

o comércio internacional de alimentos (Pinheiro, 2009).

Para apoiar e incentivar esse processo, o Estado pode atuar, basicamente, a partir de
dois mecanismos de intervengao: compras publicas e desoneragoes tributdrias. O poder de
compra do Estado brasileiro foi utilizado no sentido de fomentar dindmicas econdmicas
locais e garantir a geragao de trabalho e renda a populag¢des em situagio de fragilidade
socioecondmica. As duas politicas principais nesse sentido foram: o Programa Nacional
de Alimentagao Escolar (PNAE) e o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA).

34. 0 conceito de soberania alimentar surgiu como plataforma politica no Férum Mundial sobre Soberania Alimentar,
ocorrido em Cuba, em 2001. Esse evento contou com a presenca de diversas organizacdes da sociedade civil, inclusive
brasileiras, como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST) (Nascimento, 2012).
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O PNAE, de responsabilidade do MEC, consiste em uma politica publica que existe
desde os anos 1950. Ele visa fornecer alimenta¢ao as criancas matriculadas em escolas
publicas, cumprindo papel central no acesso a alimentagao por uma parcela vulnerdvel
e numericamente expressiva da populagio. Embora seja uma agao antiga, sempre esteve
refém da orientagio econdmica dos governos para a defini¢io de sua abrangéncia e volume
de recursos. Desde o governo Collor, os recursos para esse programa foram decaindo, e
as compras ficavam cada vez mais a cargo de grandes empresas industriais de produtos
alimenticios, eliminando por meio de processos licitatérios burocrdticos e complexos
a possibilidade de agricultores locais poderem vender diretamente para as secretarias

municipais de educagio.

Em 2003, a partir de uma parceria firmada entre Mesa e MEC, os recursos do
PNAE repassados para as escolas foram sensivelmente ampliados.* Segundo Takagi

(2010, p. 67):

0 valor per capita da merenda da pré-escola foi ampliado de R$ 0,06 para R$ 0,13 por dia,
beneficiando 4,7 milhdes de criancas de 4 a 6 anos em todo o Pais. Além disso, foi ampliado, de
forma inédita, o beneficio para creches publicas e filantrépicas, que passaram a receber o repasse
de R$ 0,18 per capita/dia, beneficiando 881 mil criancas de 0 a 3 anos de 17,6 mil creches. Outra
acdo foi 0 aumento do repasse da alimentacdo escolar em escolas indigenas de R$ 0,13 para R$
0,34 per capita/dia, beneficiando 116 mil alunos.

O PAA foi outra agao importante instituida pelo governo federal,* fruto de uma
parceria entre MDS, MDA (Ministério do Desenvolvimento Agrdrio) e a CONAB. Esse
programa passou a permitir a compra publica de produtos de agricultores familiares, a
pregos estabelecidos pela CONAB, para doagio a entidades sociais, merenda escolar ou
formagao de estoques, integrando politica agricola e de seguranca alimentar. Com isso,
busca-se estimular o desenvolvimento de circuitos regionais de produgao, distribuigao

e consumo de alimentos.

Diferente do PNAE, o PAA foi um programa inovador lancado jd no governo
do presidente Lula, embora a base de sua proposta seja antiga, constando na proposta

apresentada no 4mbito do II Pronan, no inicio dos anos 1970, e também no Programa

35. Esta foi a primeira agdo do PFZ divulgada pelo governo, em 30 de janeiro de 2003 (Takagi, 2010).

36. O PAA foi instituido em julho de 2003, por meio da Lei n® 10.696.
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de Distribui¢ao Emergencial de Alimentos (Prodea), proposta elaborada pelo Consea
em 1993, como visto anteriormente. No entanto, a proposta nunca foi de fato efetivada

pelo governo federal, vindo a se concretizar apenas em 2003 com o advento do PAA.

O cardter inovador desse novo programa reside justamente em uma mudanga
institucional fundamental para sua viabilizagio, que ¢é a dispensa dos processos
licitatérios para compras publicas requeridos pela Lei n® 8.666/1993 a aquisi¢ao de
produtos da agricultura familiar para fins do programa, desburocratizando o processo
de comercializagio. Essa inovagio institucional propiciou uma atuagio diferenciada do
Estado para atuar proativamente nas economias de territérios de baixa dinamizagio
econdmica e forte presenga de agricultores familiares. Os pregos sao definidos em relagao
a média dos pregos praticados nos mercados regionais. O limite de aquisi¢oes é definido
por decreto, de acordo com cada modalidade do programa, estabelecendo anualmente

um valor mdximo por familia.”’

A CONAB possui um papel fundamental no processo de execugiao do PAA.
Além de garantir a compra da produgio e a determinagio dos pregos de mercado ao
adquirir os alimentos ou sinalizar o prego de referéncia, também ¢ a responsével pela
operacionalizagao do programa por meio de suas estruturas estaduais. A grande vantagem
para os agricultores familiares beneficiados nesse processo é que, quando a CONAB exerce
o direito de compra, ela enfraquece o papel dos intermedidrios comerciais, conhecidos
popularmente como “atravessadores”, no escoamento da produgao. Nesse caso, as agoes
de aquisi¢do, distribuigdo e consumo sao efetuadas a0 mesmo tempo, e no 4mbito do
préprio municipio.

Em seus primeiros oito anos de operacionaliza¢io (2003 a 2011), o PAA atendeu
mais de 700 mil familias agricultoras, investindo um total superior a R$ 2,2 bilhaes,
e beneficiando mais de 20 milhées de pessoas em situagdo de inseguranga alimentar.?®
O valor anual médio contratado por familia agricultora beneficidria nesse perfodo foi de
R$ 3.094. A tabela 2 apresenta a evolugao ano a ano do PAA para todo o territério nacional

do montante de recursos financiados (valores correntes), do nimero de agricultores

37. Para informacdes sobre as modalidades do PAA e os valores maximos de contrato, ver D'Avila e Silva (2011).

38.Todos os estados do Brasil ja realizaram contratos do PAA. Em 2010, foram 1.076 municipios atendidos, a maior parte
deles no Nordeste.
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familiares que participaram como fornecedores e do valor médio contratado por agricultor.

Nota-se que os nlimeros apresentaram um significativo aumento ao longo do periodo.

TABELA 2

Evolucdo do PAA por montante financiado e agricultores beneficiados (2003-2011)
Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011  Total
Recursos aplicados (R$ milhdes) 81,5  107,2 1128 2009 2284 2725 3634 3797 4511 2.200,9
Agricultores envolvidos (mil) 40,7 49,8 51,9 86,6 92,3 90,6 98,3 94,4 106,6 7114
Valor médio (R$ mil) 2,002 2,153 2,170 2322 2472 3006 3,695 4,023 4231 3,094

Fonte: CONAB. Disponivel em: <www.conab.gov.br>.

Para além da garantia de comercializagao dos produtos de agricultores familiares
locais, o PAA também apresenta uma série de aspectos positivos que contribuem (direta e
indiretamente) para a dinimica das economias locais. Um deles ¢ a recuperagao dos precos
pagos aos agricultores. Ao estabelecer um prego médio, a CONAB cria naturalmente
mecanismos de alocagao de recursos em municipios com maior necessidade, onde os
precos estao mais defasados. O PAA tem contribuido também para a organizagio e
o planejamento da oferta no segmento produtivo, incluindo produgao, classificagio,
acondicionamento, armazenamento e sanidade dos produtos. Além disso, o PAA facilitou
0 acesso a bens alimenticios diversificados nas institui¢des sociais cadastradas (escolas,
creches, hospitais etc.), por meio dos convénios firmados entre 0 MDS, os estados e as
prefeituras municipais (D’Avila e Silva, 2011).

Na realidade, o PAA surgiu para integrar uma estratégia maior de apoio a produgao
agricola familiar no pafs, que ¢ o Plano Safra da Agricultura Familiar, langado anualmente
pelo governo federal com a participagao dos movimentos sociais, cujas agdes também
passaram a integrar o PFZ. O principal programa contido nesse plano ¢ o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), que destina crédito
subsidiado a esse segmento socioprodutivo em todo o territério nacional. Embora esse
programa j4 existisse desde 1996, a partir de 2003 ele passou a ser remodelado. O volume
de recursos cresceu substancialmente, o mesmo ocorrendo com o ndmero de familias
envolvidas, sobretudo com a criagao de novas linhas de crédito no intuito de abranger
o mdximo possivel da diversidade social que compée o universo da agricultura familiar

brasileira. Entretanto, por se tratar de um programa atrelado a légica bancdria, muitos
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agricultores em regides mais pobres ainda encontram muitas dificuldades para acessar

os recursos.”’

Em 2008, a modalidade de aquisi¢ao de alimentos para atendimento do PNAE
também foi incorporada ao PAA.*’ Essa modalidade destina-se a promover a produgio
de agricultores familiares e a demanda das escolas para atendimento da alimentagao
escolar. O Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educaciao (FNDE) ¢ o 6rgao
responsdvel pela defini¢ao da sistemdtica e dos procedimentos operacionais em relagao
aos produtos adquiridos, estabelecendo um percentual minimo de 30% do valor a ser
gasto com alimentagdo escolar para a aquisi¢io de produtos oriundos da agricultura

familiar local.*!

Outro mecanismo de interven¢io estatal utilizado para estimular a producao de
alimentos foi a desoneragao fiscal de produtos alimenticios, realizada em parceria com
o Ministério da Fazenda.® Por essa agao, ficou definida a adog¢o de aliquota zero para o
Programa de Integragao Social (PIS)/Contribuigao para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) para hortalicas, ovos, arroz, feijao e farinha de mandioca, e também
para adubos, fertilizantes, defensivos, sementes e vacinas de uso veterindrio. Outra a¢ao
associada a drea tributdria foi a edicao, em abril de 2003, de um decreto estabelecendo
a isen¢io de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para as doagoes de alimentos
feitas as entidades assistenciais participantes do PFZ (Takagi, 2010).

4.3 Programas de apoio

A terceira linha de atuagdo da estratégia federal diagnosticada neste trabalho para o
combate a fome foi o langamento de uma série de programas de apoio, divididos entre
programas estruturais e especificos, sob a responsabilidade do MDS. Esses programas

visavam tanto assegurar as familias infraestrutura domiciliar bdsica para a garantia de sua

39. Para uma anélise recente da evolucdo do PRONAF, ver Ipea (2012¢).

40. Por meio da Resolucdo do Grupo Gestor do Programa de Aquisicdo de Alimentos da Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (GGPAA/SNSAN/MDS) ne 30, de 7 de agosto de 2008.

41. De acordo com determinagdo expressa na Lei n® 11.947/2009, que instituiu as bases para 0 novo PNAE.

42. A partir da adogéo da Lei n° 10.865.
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seguranca alimentar como implementar locais de preparo e distribuigao de alimentos

para pessoas em situagao de vulnerabilidade.

Entre os programas considerados estruturais, um exemplo é o Programa de
Formagao e Mobiliza¢ao Social para a Convivéncia com o Semidrido: Um milhio de
cisternas (P1MC). A proposta surgiu de uma tecnologia social j4 existente e era realizada
pela Articulagio do Semidrido (ASA), uma ONG voltada a trabalhos com a popula¢io
residente nas dreas do semidrido brasileiro para desenvolver estratégias de convivéncia
com a seca e o desenvolvimento sustentdvel na regiao. A proposta do PIMC passou
entio a ser executada por meio de uma parceria entre MDS, que repassa os recursos,
e a ASA, que desenvolve o trabalho com as comunidades com base na metodologia
participativa que eles jd trabalhavam. Seu objetivo é garantir a essas familias o acesso a
dgua adequada ao consumo humano, por meio da mobiliza¢do social e construgio de

cisternas de placas para a captagao da dgua das chuvas.

Os trabalhadores envolvidos na construgio das cisternas sao pessoas das préprias
comunidades, formados e capacitados pelas organizagoes autorizadas pelo PIMC. Por isso,
os resultados positivos do programa vao além da aquisi¢ao da cisterna,” pois o processo
desenvolvido pela ASA e por outras organizagdes parceiras com atuagao no semidrido
estimula uma ampla participagao da populagao residente nas comunidades envolvidas, seja
na elei¢ao das familias beneficidrias, na construgao das cisternas e no acompanhamento

comunitdrio do processo, gerando aprendizado politico e empoderamento local.

Jd entre os programas especificos, um exemplo foi a implementac¢ao de agoes
inclusas no eixo Ampliagaio do Acesso a Alimentos. Uma delas foi a instalagao de
restaurantes populares e cozinhas comunitdrias, em parceria com governos estaduais
e municipais, em grandes centros urbanos, para ofertar a populagao pobre refeicoes
sauddveis a pregos acessiveis. O MDS apoia a instalagao desses restaurantes e cozinhas
com recursos para a construgio, reforma e adaptagio de instalagoes prediais, aquisi¢ao
de equipamentos permanentes, méveis e utensilios novos, além de fornecer capacitagao
e formagio profissional na 4rea da alimentagio e nutrigao (Garcia, 2007). Os dados de

execugao desses programas apontam uma significativa eleva¢io da populagio beneficiada

43, Segundo dados administrativos do MDS, até 2010 foram construidas cerca de 300 mil cisternas, envolvendo mais de 1
mil municipios do semiérido nordestino.
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ao longo dos anos, atingindo em 2010 uma média superior a 210 mil refeigoes servidas

por dia,* como mostra o gréﬁco 3.

GRAFICO 3
Média de refeicées/dia servidas por ano em restaurantes e cozinhas populares
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Fonte: Brasil (2010).

Mesmo com toda essa evolugao na operacionaliza¢io dos programas, a rede de
equipamentos ainda possui baixa capilaridade, dado o desafio de assegurar o direito
humano 2 alimentagao as populagbes pobres nos centros urbanos. Ademais, essas agoes
também apresentam falhas na consolidagao de sistemas descentralizados de SAN,
especialmente em termos de sua articulagao com outros programas do governo federal,
como o PAA, os Bancos de Alimentos, Projetos de Reforma Agrdria e as iniciativas de

educacio alimentar.

44, Até junho de 2010, havia 89 restaurantes populares em funcionamento, distribuidos em 73 municipios brasileiros.
Outras 53 unidades se encontravam em fase de implantagdo, totalizando 142 unidades apoiadas em 113 municipios. Até
o final de 2009, foi apoiada a implantacdo de 642 mil unidades de cozinhas comunitarias, em 22 estados, das quais 404
encontravam-se em funcionamento (Brasil, 2010).
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Para garantir os recursos necessdrios a execugio desses programas, o governo federal
jd contava com o Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza, criado em 2000. Porém,
Takagi (2010, p. 59) lembrou que foram empreendidas duas medidas importantes,
editadas pelo Decreto n°® 4.564, de 1° de janeiro de 2003:

[Uma delas foi] a transferéncia do érgao gestor do Fundo do Ministério do Planejamento, que tinha
baixo papel na definicao das prioridades antes de 2003, ao MESA, com o objetivo de imprimir uma
maior coordenacéo as acdes sociais com os recursos disponiveis. Outra iniciativa foi a autorizacdo
para o Fundo receber doagdes privadas e individuais para o combate a fome. O governo eleito
verificou que, mesmo sem fazer campanhas, as pessoas queriam contribuir espontaneamente com
a prioridade do presidente, e a forma mais facil seria com a doacdo em dinheiro. Mas o governo
federal ndo tinha, até entao, instrumentos legais para internalizar estas doagdes e garantir seu uso
para os devidos fins.

No entanto, nem todos os programas pensados no desenho inicial do PFZ
alcancaram resultados esperados. O principal exemplo que ilustra essa afirmagao ¢ a
execugdo do programa de reforma agrdria do governo federal, incluido desde o inicio como
um de seus programas estruturantes fundamentais. Com o apoio de vdrios movimentos
sociais, foi langado pelo governo federal o II PNRA, em novembro de 2003. Esse novo
plano surgiu com a pretensio inicial de ser o maior plano de reforma agréria da histéria
brasileira, tendo como metas o assentamento de 400 mil familias e a regularizagao
fundidria de 100 mil propriedades no periodo de 2003 a 2006.

Ao verificar os dados oficiais nesse periodo, referente ao primeiro mandato do
presidente Lula, nota-se que o total de familias assentadas (mais de 379.585) foi bem
préximo a audaciosa meta previamente estabelecida (grafico 4). Porém, os movimentos
sociais agrdrios apontaram uma série de criticas que nao podem ser vistas pela simples
conferéncia desses nimeros. De acordo com essas criticas, a contabilidade oficial
incluiu no montante o reassentamento de familias em assentamentos jd existentes ou
em assentamentos em dreas publicas, além de computar como assentamentos novos
as dreas de regularizagdo fundidria, 4reas de reconhecimento de assentamentos antigos
e reassentamentos de familias atingidas por barragens. As tensoes em torno do tema
desencadearam um desempenho ainda inferior nos anos seguintes, com os nimeros
apresentando quedas cada vez maiores (mesmo com a manutengao da “contabilidade

criativa’). O grdfico 4 apresenta essa evolugao desde o lancamento do II PNRA.
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GRAFICO 4

Evolucdo do total de familias assentadas no Brasil (2003-2011)
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Fonte: Ipea (2013).

Como resultado, as a¢des de reforma agrdria desencadeadas em pouco ou nada
afetaram o cendrio de alta concentragao fundidria no pafs, como mostram os dados do
Censo Agropecudrio 2006 e os relatérios anuais de politicas sociais do Ipea.* Apés 2006,
data final de vigéncia do II PNRA, nio houve a elaboragao de um novo plano de reforma
agrdria que problematizasse as dificuldades encontradas no anterior e apontasse novas
estratégias de melhorias dos indicadores. O que fica evidente sobre o desempenho do
governo referente a reforma agrdria é que os desafios e impasses histéricos que circundam
esse tema, denunciados por diversos autores cldssicos das ciéncias sociais brasileiras,

ainda perpetuam.

45, Ver capitulo sobre desenvolvimento rural em Ipea (2013).

45




Rio de Janeiro, abril de 2014

4.4 Participacao popular

A quarta linha de atua¢io adotada foi o fortalecimento das instincias participativas,
abrindo espago para maior interagao entre poder publico e sociedade civil na deliberagao
e acompanhamento das politicas em curso. A primeira grande iniciativa nesse sentido foi
a recriagio do Consea, em 2003, que voltou a assumir um papel estratégico na articula¢io
de politicas de SAN. Além do Consea, foram criados também 27 conselhos estaduais
e dezenas de conselhos municipais, que propiciaram maior imbricamento da temdtica
nas agendas subnacionais de governo.“ Outros conselhos nacionais foram implantados
com forte interagio com o Consea, tais como o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentdvel (CONDRAF) e o Conselho Nacional de Economia Solid4ria (CNES)
(Alencar e Silva, 2013).

Outro momento importante foi a realizagio da II Conferéncia Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (I CNSAN), entre os dias 17 ¢ 20 de marco de
2004, na cidade de Olinda/PE, cujo tema central foi “A construgao de uma politica
nacional de SAN”. O evento, que homenageou dois importantes sujeitos do processo
de combate & fome e as desigualdades sociais — Jousé de Castro e Herbert de Souza —,
ocorreu justamente dez anos apds a I CNSAN. Sua ficou por conta do CONSEA e
do FBSAN, e contou com cerca de 1.300 participantes. O objetivo da II CNSAN foi
estabelecer diretrizes e estratégias para a implementagao de politicas publicas de seguranca

alimentar e nutricional, de curto e longo prazo.

O PFZ foi um dos principais temas de debate nesse evento, com muitas criticas
sendo levantadas em torno das expectativas criadas pelo governo desde seu langamento. O
tema da reforma agrdria, assim como o da Conferéncia anterior, também obteve destaque,
juntamente com outros temas como: promogao da agricultura familiar, produgio de
alimentos que compdem a cesta bdsica da populagio brasileira e assegure direito humano
a alimentagdo, preservacio de recursos genéticos, acesso e usos dos recursos naturais
e da dgua, abastecimento alimentar e agricultura urbana, complementagao da renda,

suplementagao alimentar, inclusive em situagoes de emergéncia, promogao e vigilincia

46. 0 Consea é formado desde sua recriagdo por 59 conselheiros, dezessete ministros de Estado e 42 representantes da
sociedade civil organizada, indicados pelos movimentos sociais, além de quinze observadores convidados.
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em satde e nutri¢do, educagio nutricional e promogio de modos de vida sauddveis
(Aranha, 2010).%

Foi também a partir da I CNSAN que o conceito de “SAN” passou a ser adotado

oficialmente, com o seguinte entendimento:

Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) é a realizacdo do direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a
outras necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de sadde, que
respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econdmica e ambientalmente sustentaveis
(Consea, 2004, p. 28).

Dando continuidade aos processos participativos e o envolvimento entre poder
publico e sociedade civil, em 2007 foi realizada a IIl CNSAN, em Fortaleza/CE, entre
os dias 03 e 06 de julho de 2007, tendo como tema central “Por um desenvolvimento
sustentdvel com soberania e SAN”. Nela estiveram presentes cerca de 2.100 pessoas,
entre membros da sociedade civil organizada, representantes governamentais, membros
da academia (nacionais e internacionais) e representantes da imprensa, além de envolver
em torno de 70 mil pessoas ao longo de todas as suas etapas de preparagio.*® Dentre
as principais conquistas derivadas de suas resolugdes estd a aprovacao da Emenda
Constitucional n* 64, que reconhece a alimenta¢ao como um direito humano fundamental,
como serd visto a seguir. Em 2011, j4 no governo da presidenta Dilma Rousseff, foi

realizada em Salvador/BA a IV CNSAN.#

47, Um desdobramento da Conferéncia — implantado pelo Consea para servir de termémetro para os encaminhamentos
dos eventos nacionais — foi 0 Encontro Conferéncia + 2 anos, que teve sua primeira edicdo nos dias 22 a 24 de maio de
2006, em Brasilia (DF). O Encontro Conferéncia +2 anos é, na opinido de alguns entrevistados, um exercicio de controle
social. Ele foi criado para acompanhar o andamento dos encaminhamentos das Conferéncias, e ndo encontra similar em
outros setores do governo, além de planejar as diretrizes e estratégias para a realizacdo da Ill CNSAN (Zimmermann, 2011).

48."A maior inovacdo no regimento da Ill CNSAN foi a definicdo de que 20% do total de delegados escolhidos fossem
indicados conforme critérios de raca e etnia, além de valorizar a participacdo feminina” (Zimmermann, 2011, p. 59).

49. As Conferéncias Nacionais s&o instancias responsaveis pela indicagdo das diretrizes e prioridades da politica e do Plano
Nacional de SAN, bem como pela avaliagdo do sistema publico (Zimmermann, 2011).
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4.5 Articulacao territorial

Mesmo com os timidos avangos em relagao a reforma agréria e regularizagao fundidria de
populagoes tradicionais no campo, o conjunto de programas de transferéncia de renda,
compras publicas de alimentos e programas de apoio seguem como agbes importantes
no contexto da dinamiza¢io das economias locais. No entanto, esses programas sao
extensivos a todo o territério nacional, sem defini¢ao de regides prioritdrias para sua
incidéncia. Surgiu entdo a necessidade de se elaborar uma estratégia de articulagao
territorial entre municipios que apresentassem maiores caréncias sociais, com vistas a
potencializar os recursos advindos desses programas nos seus territérios de incidéncia e
permitir maior controle e participagio social no plano local. Assim, a quinta linha de
atuagio do governo federal consistiu justamente em estimular articulages territoriais
no 4mbito da estratégia de seguranga alimentar e combate a fome no pais. Foi entao
que surgiu o programa voltado a formagao dos Consércios de Seguranga Alimentar e
Desenvolvimento Local (CONSAD), em 2003 (Silva, 2013).

Os CONSADs foram planejados como arranjos territoriais em regides de baixo
indice de desenvolvimento, no intuito de promover a cooperagao entre os municipios
nessas condi¢des que possufam relagao de proximidade e identidade geogréfica. Seu
objetivo central foi possibilitar a construgdo de uma articulagdo intermunicipal,
institucionalmente formalizada, para desenvolver a¢oes, diagnésticos e projetos de SAN
e desenvolvimento local, com gera¢ao de trabalho e renda, condigao esta fundamental
para a saida da pobreza. Na perspectiva dos CONSAD:s, o territério ¢ entendido como
o espago estratégico fundamental para desenvolver politicas de seguranca alimentar
e, 20 mesmo tempo, construir projetos e a¢des que integrem as dimensoes politicas,
econdmicas, sociais e ambientais. Os municipios em drea de CONSAD passaram a ser
priorizados para fins de investimento publico em politicas sociais por parte de setores

do governo federal responsdveis.

A viabilizagao dessa articulagao se daria por meio de convénios celebrados entre
a Unido e estados ou municipios. Com isso, suas estratégias de interven¢io envolvem
basicamente trés linhas principais: 7) implementa¢ao de agoes e politicas especificas de
seguranca alimentar; 7z) articulagdo de iniciativas de competéncia de outras esferas de
governo e institui¢oes da sociedade civil; e 777) gestdo participativa com vistas a tornar
as comunidades protagonistas de seu processo de emancipagao. Foram constituidos
quarenta CONSAD:s inicialmente.
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Os critérios de selegao dos municipios foram definidos pelo MDS com base no
perfil socioecon6émico, destacando também as caréncias infraestruturais e a presenca
de agricultura familiar nos municipios. Em cada um deles deve ser formado o Férum
do CONSAD, instincia mdxima deliberativa dentro do consércio e responsdvel pelas
decisoes politicas. Cada férum define sua composigao a partir de diretrizes do Consea,
devendo conter representantes de organizagoes sociais consideradas importantes na drea,
e representantes do poder puiblico, com responsabilidade de conseguir para os municipios

os recursos dos programas e executd-los de forma transparente para a sociedade.

Embora os CONSADs tenham fomentado estratégias interessantes de articulagio de
politicas publicas em alguns territ6rios, muitas dificuldades fragilizaram a estratégia ao longo
dos anos. A ideia de uma institucionalizagao mais forte dos consércios, sobretudo apds a
Lei dos Consércios, de 2005, nao foi concretizada de fato.”® Poucos deles conseguiram se
institucionalizar como consércios puiblicos, o que dificultou o objetivo de conveniamento
dos ministérios diretamente com os CONSADs. A alta carga burocrdtica que o processo
exige aliada 4 baixa capacitagdo dos gestores publicos municipais e sua falta de vontade
politica em estabelecer projetos de cooperagao intermunicipal de longo prazo sao algumas das
razdes pelo pouco sucesso dessa estratégia.’! Por fim, o langamento em 2008 do Programa
Territérios da Cidadania fez com que a estratégia original dos CONSAD:s fosse relegada

a um plano cada vez mais marginal na estrutura governamental.”?

4.6 Consolidacdo institucional

Os avangos em termos programdticos propiciados pelas cinco linhas de atuagao
apresentadas anteriormente foram muito importantes para balizar a focalizagao da agao

governamental no territério nacional. A sexta e dltima linha de atuagao verificada veio no

50. A Lei n° 11.107/2005, chamada Lei dos Consorcios, foi uma tentativa de proporcionar elementos juridicos para a
cooperacdo e coordenacdo federativa na operacionalizacdo de politicas e servicos publicos no Brasil. Segundo o Ipea
(2010a, p. 555), os consorcios sdo pensados fundamentalmente como “meios para 0s pequenos municipios prestarem
servicos que, dada a escala de investimentos, ndo seriam economicamente vidveis se oferecidos isoladamente”.

51. Uma das criticas mais frequentes a Lei dos Consdrcios remete-se a regra imposta em seu reqgulamento (Decreto
ne 6.017, de 2007), que exige a reqularidade fiscal de todos os entes consorciados para a assinatura de um convénio
que estabeleca transferéncia de recursos da Unido ao consorcio. Tal regra impde sério constrangimento a proliferacdo de
consdrcios, pois um Unico municipio pode inviabilizar a possibilidade de repasse de recursos de toda uma regigo.

52. 0 Programa Territérios da Cidadania foi lancado no dia 25 de fevereiro de 2008, em uma cerimonia muito concorrida
no Palacio do Planalto. Esse programa passou a ser administrado pelo governo federal, por intermédio da Casa Civil, e
envolve outros 24 6rgdos publicos, entre ministérios e autarquias diferentes (Silva, 2012).
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sentido de consolidar institucionalmente esses avancos. Na realidade, essa linha é muito
mais um resultado ou desdobramento da organizagao da sociedade civil, que ocupou os
espagos de participagao com o intuito de pressionar o governo federal a instituir um marco
normativo que garantisse um comprometimento continuo do Estado com a temdtica
da SAN, tanto em termos de disponibilizagao de infraestrutura e or¢amento adequado

quanto do estabelecimento de diretrizes legais para atuagio do Estado.

Com relagao a infraestrutura institucional, um ponto importante para todo o
avango debatido nos t6picos anteriores foi a prépria criagao do MDS, que agregou, como
visto anteriormente, trés diferentes estruturas de governo em uma sé, o que facilita a
unificagdo de critérios de elegibilidade e a articulagdo entre os programas. Além disso,
a constitui¢ao de uma estrutura burocrdtica tnica permite a otimizagao de recursos e a
maior capacidade estatal de enforcement (Evans, 2003). Para gerenciar e operacionalizar
todos esses programas citados até entao, o orgamento do MDS obteve uma continua
elevacao ao longo dos anos, além de seus recursos destinados aos programas sociais
mais importantes, como o PBE nio ficarem sujeitos a cortes ou contingenciamentos

or¢amentdrios. O grdfico 5 ilustra a evolu¢ao desses valores.

Para além da questao infraestrutural e orgamentdria, surgiram novos institutos
normativos para regular e comprometer a agao do Estado com a temdtica da SAN.
Entre eles estd a aprovagao da Lei n® 6.047, sancionada no dia 15 de setembro de 2006,
conhecida como Lei Organica de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (Losan). O grupo
de trabalho para a elaboragio da Losan foi proposto em plendria do Consea em dezembro
de 2004 como um desdobramento das recomendagbes aprovadas no ano anterior durante
a I CNSAN, e sua aprovagao, no dltimo ano do primeiro mandato do presidente Lula,
proporcionando uma institucionalizagio mais forte a temdtica da seguranga alimentar na
estrutura normativa do Estado brasileiro. Essa institucionaliza¢ao, embora por si s6 nao
garanta a continuidade das conquistas anteriores, busca estabelecer constrangimentos
institucionais 2 descontinuidade dessas politicas, fornecendo instrumentos juridicos

oficiais para a reivindicagao social ante os érgaos de governo. Nesse sentido:

Pode-se afirmar que a LOSAN caracteriza-se como a maior conquista para a area até o presente
momento. Apesar de nao prever orcamentos especificos, como havia sido deliberado na Il CNSAN,
este instrumento juridico consagrou uma visdo abrangente e esta pautado pelos principios do
direito humano a alimentacdo — o que ja era apontado na PNAN, aprovada pelo Ministério da
Saude em 1999, - e a soberania alimentar (Ipea, 2008, p. 240).
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GRAFICO 5
Evolucdo do orcamento anual do MDS
(Em R bilhdes)
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Fonte: Brasil (2010).

Uma das determinagbes advindas da promulga¢ao da Losan foi a criagao do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Sisan). Ele foi planejado para ser um
instrumento normativo que possibilitasse a integra¢ao entre as vdrias politicas e estruturas
ligadas & SAN nas trés esferas de poder federativo, a exemplo do Sistema Unico de Satide
(SUS), contribuindo para suprir a pouca capilaridade que o MDS possui nos estados e
municipios. O Sisan tem como principais pilares de comando as conferéncias, o Consea

e a Cimara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional (Caisan).”

53. A Caisan, criada em 2007 mediante Decreto n 6.273, também foi prevista na Losan e envolve dezenove ministérios
com missdo de promover a articulagdo dos 6rgaos e do governo federal ligados a temética (Ipea, 2008).
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A Losan também tratou sobre a regulamentagio do Consea. Além manter seu
cardter consultivo e propositivo, estabeleceu critériso para sua composi¢ao, conforme

previstos em seu Artigo 11:

§ 2° 0 CONSEA sera composto por: 1/3 (um terco) de representantes governamentais constituido
pelos Ministros de Estado e Secretérios Especiais responsaveis pelas pastas afetas a consecucéo
da seguranca alimentar e nutricional;

[..]

[l — 2/3 (dois tercos) de representantes da sociedade civil escolhidos a partir de critérios de
indicacdo aprovados na Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional; e

[l — observadores, incluindo-se representantes dos conselhos de ambito federal afins, de
organismos internacionais e do Ministério Publico Federal.

§ 32 0 CONSEA sera presidido por um de seus integrantes, representante da sociedade civil,
indicado pelo plenério do colegiado, na forma do regulamento, e designado pelo Presidente da
Republica (Brasil, 2006).

Segundo Zimmermann (2011), a Losan serviu de estimulo para que os estados
produzissem suas legislagdes de SAN. Sdo treze estados brasileiros que jd possuem Lei
Estadual de SAN (Amazonas, Bahia, Distrito Federal, Maranhao, Minas Gerais, Paraiba,
Parand, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rondonia, Rio Grande do Sul e Sergipe) e
outros dez estao em fase de elaboragao e pactuagio da Minuta do Projeto de Lei (Acre,
Alagoas, Ceard, Goias, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Pard, Rio Grande do Norte,
Roraima e Tocantins). Além disso, em todos os estados brasileiros existe Conseas estaduais,
sendo que trés estados (Bahia, Pernambuco e Rio Grande do Sul) possuem 6érgao similar

a Caisan j4 instituidos e regulamentados.

Vale destacar ainda que, apesar do grande apoio popular capitaneado pelo Consea
para a aprova¢ao da proposta da Losan, essa nao se deu sem conflitos de interesses. Pinheiro
(2009) citou, por exemplo, que a Associagao Brasileira das Industrias de Alimentos
(Abia), que possuia assento no préprio Consea, solicitou 2 Camara dos Deputados a
retirada de pauta do projeto da Losan. Além da Abia, grupos ligados ao agronegécio, as
multinacionais do setor de alimentos, as redes de supermercado e aos grandes centros
de distribui¢ao, também manifestaram visoes diferentes daquelas previstas no texto da
nova lei. O tema da soberania alimentar foi o mais controverso, sendo inclusive objeto

de emenda pelo relator do projeto de lei na Cimara, o deputado Walter Barelli Partido
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da Social Democracia de Sao Paulo (PSDB/SP), que alterou o enfoque que o texto

original dava ao tema.

Os desdobramentos desses novos institutos culminaram na assinatura do Decreto
n® 7.272, que instituiu a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PNSAN), consolidando-a de vez como uma politica de Estado no Brasil. A PNSAN
foi elaborada como estratégia de articulagao das agdes de SAN, envolvendo as politicas
publicas de vdrios setores de governo e as instincias de participagao, acompanhamento e
controle, com participagao da sociedade. Segundo Maluf (2010), trata-se de um processo
gradativo, dado o ineditismo da coordenagio interescalar e intersetorial que como tem
como objetivos: 7) melhorar a qualidade dos programas que sao induzidos a ultrapassar
as fronteiras do diagndstico setorial dos objetos de sua agao; ) fortalecer a 4rea da SAN
nos diversos setores de governo implicados; 777) identificar caréncias ou agoes faltantes;
e iv) explicitar e equacionar visoes distintas de programas que guardam interfaces entre

si, para os quais tem papel decisivo a participagao social.

Por fim, outra conquista institucional importante veio com a Emenda Constitucional
(EC) n° 64, de fevereiro de 2010, que alterou o Artigo 6° da CF/1988. A matéria que
rege essa EC foi aprovada e legitimada socialmente como resolugao da II CNSAN.
Com esse novo instrumento normativo, introduziu-se a alimentag¢ao no rol dos direitos
fundamentais da populagio brasileira, com vistas a assegurar o DHAA.>* Recine e Ledo
(2010) ressaltaram a importincia dessa conquista, pois, a partir dela, o Estado brasileiro
assume suas obrigacoes em relagao ao DHAA, que sdo: respeitd-lo, protegé-lo, promové-lo

A
e prové-lo.

Portanto, como visto nesta se¢io, a estratégia governamental de combate a fome
desenvolvida a partir de 2003, que teve como marco o lancamento do PFZ, se ancorou
em uma complexa frente de agoes, abrangendo diversos instrumentos de gestao publica
e participa¢ao social. Uma mudanga operacional como essa gera, naturalmente, conflitos
de interesses entre os atores envolvidos e que circundam as esferas de decisao, o que exige
habilidade e vontade politica para sua efetivagdo de fato. Nesse caso, a solidificagio de
parcerias entre sociedade civil e poder publico foi fundamental para a legitimagao social

e institucional presentes nas seis linhas de atuagao detectadas e discutidas nesta segio.

54. Tal direito é reconhecido no Artigo 11 do Pacto Internacional dos Direitos Humanos, Econdmicos, Sociais e Culturais
(PIDESC) — do qual o Brasil é signatério desde 1992 —, bem como no Artigo 25 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos.
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A se¢do posterior apresenta alguns desdobramentos iniciais destas a¢oes, com base nas

fontes de dados nacionais disponiveis.

5 PRIMEIROS RESULTADOS E REPERCUSSOES
INTERNACIONAIS

Detectar resultados de agdes que abrangem dimensdes tao complexas em um espago de
tempo relativamente curto, como as desencadeadas pelo PFZ a partir de 2003, ¢ uma
tarefa dificil, principalmente se levar em consideracao a dimensao territorial heterogénea
que caracteriza a nagao brasileira. Mesmo assim, alguns resultados referentes a seguranga
alimentar e combate & pobreza j4 podem ser verificados a partir dos bancos de dados das

pesquisas domiciliares do IBGE.

A questao do combate a pobreza foi objeto de inimeros estudos empiricos nesses
tltimos anos. Uma das vantagens para isso reside no fato de a pobreza — embora seja
um fenémeno determinado por multiplas dimensées, como jd visto anteriormente — ser
operacionalizada a partir do critério de renda, ao estabelecer faixas de renda sob as quais
as pessoas sao consideradas pobres ou nio. Esse ¢ o principal critério que o governo
utiliza para definir qual o publico elegivel para politicas de transferéncia de renda, como
no caso do PBE. De maneira geral, as pesquisas nesse campo tém apontado para uma
significativa redugao da pobreza no Brasil, que se originou no inicio dos anos 2000 e

foi se fortalecendo ao longo da década.

O gréfico 6 apresenta os dados de pobreza no Brasil,” calculados pelo Ipea (2012a),
a partir do banco de dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/
IBGE), para o intervalo entre 1995 e 2011. Segundo esses dados, o indice de pobreza
no pafs manteve um comportamento estdvel entre 1995 e 2004, quando entao passou a
apresentar uma queda brusca nos anos seguintes, saltando de 24,4% em 2004 para 10,2%
da populagao em 2011. Virios pesquisadores apontam a contribui¢ao dos programas

sociais do governo federal nessa queda (Ipea, 2010b).

55. 0 indice de pobreza de referéncia é o percentual da populacdo domiciliar que vive com uma renda mensal per capita
inferior a US$ 2 ao dia.
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GRAFICO 6
Evolucéo do indice de pobreza no Brasil (1995-2011)
(Em %)
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Fonte: Ipea (2012a).

Além da queda da pobreza, estudos recentes destacam também a queda da
desigualdade de renda no pais nesse mesmo periodo, medida pelo indice de Gini,* e
a importincia dos programas de transferéncia de renda mais abrangentes nos tltimos
anos para propiciar esse resultado. O gréfico 7 ilustra essa informagio. A queda da
desigualdade observada nesse periodo marca a quebra de uma trajetdria de concentragao
de renda que vinha se mantendo jd h4 alguns anos.”” Pelas informagoes apresentadas,
a queda acentuou-se fortemente a partir de 2001, quando apresentava um indice de
Gini pouco superior a 0,59, chegando em 2011 a 0,5274, com uma queda em torno de

12% no periodo. Apesar dessa queda verificada, a desigualdade de renda no Brasil segue

56. 0 indice de Gini é uma das medidas mais usuais no mundo atualmente para desigualdade. Ele varia de 0 (auséncia de
concentragdo) a 1 (concentracdo extrema). Quanto mais proximo de 1, mais concentrada € a variavel. Qualquer valor acima
de 0,4 é considerado de alta desigualdade.

57. Segundo Brasil (2013), entre 2001 e 2011, a renda dos 20% mais pobres aumentou em ritmo sete vezes maior que a
dos mais ricos (5,1% a.a. em média acima da inflagdo ante 0,7%). A renda média domiciliar per capita mensal dos 20%
mais pobres passou de R$ 102 em 2001 para R$ 167 em 2011.
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considerada muito alta, o que demonstra que hd ainda muito a se avangar na construgao

de uma sociedade mais justa e igualitdria.

GRAFICO 7
Evolucéo do indice de Gini de renda no Brasil (1995-2011)
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Fonte: Ipea (2012a).

Grande parte da evolugao desses indicadores deve-se a recuperagao do mercado de
trabalho e do poder de compra do SM no Brasil nos tltimos anos. Os nimeros da década
de 2000 apontam uma queda acentuada tanto do desemprego como da informalidade,
aliada a um aumento da renda média do trabalho, em todas as regides do pais.”® Por sua
vez, a propria evolug¢do das politicas sociais nesse perfodo auxiliou na melhoria desses
indicadores, ao propiciar maior poder de compra para a populagio brasileira em geral,
o que possibilitou novo dinamismo econdmico principalmente em municipios mais
pobres.” Esses recursos advindos de politicas sociais fornecem uma “injegao monetdria”

considerdvel em economias pouco dinimicas (Silva e Alves Jr., 2009).

58. Para analise dos dados sobre mercado de trabalho nos Gltimos anos, ver Ipea (2012b).

59. Sobre relacdo entre gastos sociais e desenvolvimento econdmico, ver Ipea (2010b).
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Especificamente no tocante a seguranca alimentar, o IBGE realizou dois suplementos
de questoes na PNAD referentes a esse tema nos tlltimos anos, em parceria com o MDS.
Esses suplementos foram realizados em 2004 ¢ 2009, ou seja, com um intervalo de cinco
anos, o que permite uma andlise inicial sobre a evolugao dos indicadores imediatamente
ap6s os langamentos dos programas sociais discutidos no tépico anterior. Para possibilitar
a comparagio nos dois perfodos pesquisados, o IBGE fez uso em ambas as pesquisas da
Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar (Ebia),*® que permite identificar e classificar
“as unidades domiciliares de acordo com os graus de severidade com que o fendmeno é

vivenciado pelos moradores nos domicilios do pais” (IBGE, 2010, p. 26).

Com base em uma série de componentes, a metodologia aponta para uma tipologia
dos domicilios de acordo com os graus de (in)seguranga alimentar das familias nos
domicilios. De acordo com essa caracterizacio, pode-se verificar a evolugao recente de
indicadores de SAN no Brasil, conforme apresentado no quadro 3. J4 a tabela 3 apresenta
os nimeros gerais verificados pela PNAD da populagio em cada uma das categorias
propostas pela Ebia, em nimeros absolutos e relativos para os dois anos, e a varia¢io
no periodo. Observa-se que houve um aumento de 15,5% na populagao residente em
domicilios com situagao de seguranga alimentar, enquanto a populagdo em alguma situagao
de inseguranga alimentar caiu 9,4%. Entre as classificacdes que compoem esse segundo
publico, houve uma forte queda no nimero de pessoas em situagao de inseguranga
alimentar moderada e inseguranca alimentar grave (30,8% e 24,8%, respectivamente).
Apenas aquelas com inseguranca alimentar leve apresentaram aumento no perfodo, de
8,8%, o que ¢ explicado pelo grande contingente de pessoas que deixaram as escalas
mais perversas em termos de inseguranga alimentar, mas que ainda apresentam algum
grau de dificuldade. Mesmo com todos esses avancos, o desafio da seguranca alimentar
permanece vivo no pais, j4 que um contingente de mais de 65 milhdes de pessoas,
aproximadamente um tergo da populagao brasileira, ainda apresentava em 2009 algum

problema ou deficiéncia em termos de garantia de sua segurancga alimentar.

60. A Ebia é uma versdo adaptada e validada — conducdo da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) — daquela
elaborada pelo Departamento de Agricultura dos Estados Unidos — United States Department of Agriculture (USDA) —, em
meados da década de 1990. Para mais detalhes, ver IBGE (2010).
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QUADRO 3
Caracterizacdo segundo a situacdo de seguranca alimentar dos domicilios
Situagdo de seguranca alimentar Descricdo
Os moradores dos domicilios tém acesso regular e permanente a alimentos de
Seguranca alimentar (SA) qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades
essenciais.

Preocupacéo ou incerteza quanto ao acesso aos alimentos no futuro; qualidade
Inseguranca alimentar leve (IAL) inadequada dos alimentos resultante de estratégias que visam nao comprometer a
quantidade de alimentos.

Reducéo quantitativa de alimentos entre os adultos e/ou ruptura nos padrdes de

Inseguranca alimentar moderada (IAM ; X }
segurans (1AM) alimentacéo resultante da falta de alimentos entre os adultos.

Redugdo quantitativa de alimentos entre as criancas e/ou ruptura nos padroes de
Inseguranca alimentar grave (IAG) alimentacéo resultante da falta de alimentos entre as criancas; fome (quando alguém
fica o dia inteiro sem comer por falta de dinheiro para comprar alimentos).

Fonte: IBGE (2010).
Elaboracdo do autor.

TABELA 3
Populacéo residente em domicilios de acordo com a situacdo de seguranca alimentar

Moradores em domicilios particulares

Situacdo de seguranca alimentar Absoluto Absoluto Relativo Relativo Variacio
2004 2009 2004 2009 2004-2009
Total 181,6 191,7 100,0 100,0 5,5
Seguranca alimentar (SA) 109,2 126,1 60,1 65,8 15,5
Inseguranca alimentar 72,3 65,6 39,8 34,2 9,4
Leve (IAL) 36,9 40,1 20,3 20,9 8,8
Inseguranca alimentar moderada (IAM) 20,6 14,3 1,3 7,4 -30,8
Inseguranca alimentar grave (IAG) 14,9 11,2 82 58 -24,8

Fonte: IBGE (2010).

Continuando a andlise dos dados, o gréfico 8 mostra como estao distribuidas
as pessoas em cada uma das categorias propostas pela Ebia, divididas entre as dreas
rurais e urbanas. Verifica-se pelos nimeros que o problema da inseguranca alimentar ¢é
relativamente mais presente em dreas rurais. Esse fato ilustra a antiga concepgao do rural
como lugar da precariedade, onde os “beneficios da civilizagao custam a chegar e que
concentra parcela significativa da pobreza do pais” (Wanderley, 1999, p. 22). Entretanto,
o meio rural apresentou um maior crescimento da populagao em situagio de SAN no
periodo, embora no meio urbano também tenha havido crescimento nessa categoria.
As trés categorias de inseguranga alimentar no meio rural também tiveram quedas mais

significativas que as do meio urbano.
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GRAFICO 8

Populacéo residente em domicilios de acordo com a situacio de seguranca alimentar e
com a area do domicilio

(Em %)
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Fonte: IBGE (2010).

Essa distribui¢ao por categorias e sua evolugio no periodo pesquisado também
podem ser analisadas por regido brasileira, conforme dados do grafico 9. Todas as regioes
apresentaram melhorias nos indicadores do periodo. As regides Norte e, principalmente,
Nordeste apresentam os piores indices no que se refere a seguranga alimentar, justamente
as regides mais pobres e com maior parcela de populagao residente em dreas rurais do
pafs. Embora ambas tenham tido uma recuperagio interessante no periodo, a realidade
permanece perversa nessas regioes, que possuem mais de 40% de sua populagiao em
domicilios em situagao de inseguranga alimentar. Para se ter uma ideia, a regiao Nordeste
em 2009 respondia por 41,7% de toda a populagio em situagao de inseguranga alimentar
no pafs, embora possuisse no mesmo ano apenas 28,2% da populagao brasileira total.
A regido Sul, que jd possufa em 2004 um indice de seguranga alimentar bem alto em
comparagio com as demais, conseguiu melhorar ainda mais em 2009, alcan¢ando mais

de 80% da populagao em situagao de seguranga alimentar.
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GRAFICO 9
Populacao residente em domicilios de acordo com a situacao de seguranca alimentar por
regiao
(Em %)
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Fonte: IBGE (2010).

Os dados da PNAD fornecem ainda muitos outros elementos para analisar
a questdo da SAN no pafs. Em suma, os domicilios com maior nimero de pessoas
residentes possuem mais propensio a sofrerem algum grau de inseguranca alimentar.
O mesmo ocorre com domicilios com maior niimero de criangas e adolescentes, o que
aponta para a necessidade de maior atengao publica a questdo infanto-juvenil no pais. A
questdo de género ¢ outro fator discriminante dos resultados, uma vez que a propor¢ao
de mulheres em situagao de IAM ou IAG ¢ significativamente superior 2 de homens:
14,2% contra 10,2%. Se considerar somente os domicilios com pelo menos um morador
menor de 18 anos, essa proporgao entre as mulheres é ainda maior, 17,5%, enquanto
entre os homens permanece basicamente a mesma. Esses dados expressam o que ¢ de
conhecimento comum, de que a responsabilidade de cuidar e alimentar os filhos recai
em grande parte sobre as mulheres, principalmente em familias mais pobres. Por isso,
a integragio de politicas que envolvam, por um lado, transferéncia de renda e acesso a

alimentagao sauddvel as familias vulnerdveis e, por outro, agdes de educagio, servigos de
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creche e assisténcia a crianga, geragao de emprego e satide da mulher, deve estar sempre

no horizonte estratégico dos gestores.

Em termos raciais, os dados sintetizados no gréfico 10 apontam uma grande
discrepancia quanto a temdtica em discussao. Primeiramente, percebe-se que a populagao
branca possui indices de seguranga alimentar bem melhores que os da populagao nao branca,
embora esta parcela da popula¢ao tenha apresentado evolugio percentual superior
no periodo estudado. O que se vé, ao combinar com os dados anteriores, é que o
problema da fome, assim como o da pobreza em geral, permanece concentrado em
zonas de exclusio, onde a propor¢io de negros, indigenas e mesticos é extremamente
superior. Sobre esse ponto, recentemente vem se fortalecendo a luta de grupos sociais
por politicas afirmativas em favor da igualdade entre ragas e etnias no pafs. Algumas
conquistas importantes j4 foram alcangadas, tais como: a criagio da Secretaria Especial
de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (Seppir), logo no inicio do governo Lula,
em 2003; a aprovagao do Estatuto da Igualdade Racial, promulgado por meio da Lei
n°12.288, de 2010; e a consolidagao da politica de cotas raciais em institui¢oes federais
de ensino superior, além de bolsas de ensino em instituigoes de ensino superior privadas

por meio do Programa Universidade para Todos (Prouni).

Todas essas informagbes devem ser analisadas com cuidado. Em primeiro lugar,
embora haja uma correlagao a priori positiva entre o langamento de uma gama de politicas
sociais para combater a fome e a miséria no pais e a elevacio de seus orcamentos ao
longo dos anos, com a melhoria dos indicadores aqui analisados, nao hd como afirmar
que uma coisa ¢ responsdvel pela varia¢ao da outra. Sao muitos fatores que podem estar
influenciando esses resultados. Para captar esse tipo de impacto, seria necessria uma
abordagem estatistica mais rigorosa, com a defini¢ao de grupos de controle, j4 que dados
sobre seguranga alimentar sao bem mais dificeis de serem aferidos que os de pobreza e
desigualdade, que podem ser facilmente transformadas em uma grandeza matemdtica

a partir de um recorte de renda.
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GRAFICO 10

Populacéo residente em domicilios de acordo com a situacio de seguranca alimentar e
com a cor/raca
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Fonte: IBGE (2010).

Um exemplo de pesquisas nessa linha ¢ o trabalho de Silva (2007, p. 92), que
elaborou uma ampla pesquisado tipo survey em 27 Unidades Federativas (UFs). Ela
constatou uma contribui¢ao significativa do PBF para a redugio da inseguranca alimentar
entre os seus beneficidrios, sobretudo por propiciar o acesso regular e permanente a
alimentos suficientes para suprir as necessidades vitais. Com os beneficios do PBE muitas
familias pobres puderam se transferir da situagao de inseguranga alimentar grave para
o estdgio de IAM a IAL, ou mesmo para o de SA, na medida em que tém ampliado
o volume, a dura¢io e a variedade de alimentos na unidade familiar, principalmente
no caso das criangas. No entanto, a autora chamou a aten¢ao também para a escolha
de alimentos menos sauddveis, 2 medida que aumenta o valor do beneficio monetdrio
recebido pelas familias. Essa relagao sinaliza uma “urgente necessidade de orientagio
sobre os males dos alimentos de alta densidade enérgica para a satide, expressos naqueles
com elevado teor de agucares simples e gorduras”, o que aponta a necessidade de um
acompanhamento mais préximo dessas familias por equipes locais para a orientagio do

cuidado nutricional na alimentagio.
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Outra questdo a se destacar é que, embora a PNAD capte informagdes bem
detalhadas sobre uma quantidade considerdvel de informagoes sociais, ela possui algumas
limitagbes; ¢ uma pesquisa de amostragem que permite analisar um quadro geral da
situagao nacional. Embora nio se desconsidere a importancia desse alcance que ela fornece,
a heterogeneidade territorial e cultural, que é marca do Brasil, nao pode ser desconsiderada.
H4 processos e dindmicas sociais diferenciadas em curso, simultaneamente, em diferentes
localidades, visando a reprodugao social de grupos sociais diversos, em dreas urbanas ou
rurais, com maior ou menor apoio do poder publico. Nao raramente essas dindmicas
sio marcadas por conflitos, lutas de poder e dominagdo, o que torna o debate ainda

mais complexo.

A existéncia dessa diversidade impede que a realidade (ou as realidades) possa ser
captada a partir de grandes niimeros, o que justifica a necessidade de estudos especificos em
realidades distintas, em busca de um entendimento maior e mais apurado sobre a temdtica
da SAN. Alguns autores, como Gomez (2010) e Prado ez 4/. (2010), j4 diagnosticaram o
elevado crescimento ao longo da década de 2000 de pesquisas envolvendo a temdtica da
seguranca alimentar e politicas publicas na drea (em especial a estratégia do PFZ), seja
instituigoes de pesquisa, niimero de teses e dissertagdes ou nimero de grupos de pesquisa
formados em diferentes dreas do conhecimento. Consequentemente, esse conhecimento
acumulado pode refletir também em aprimoramento dos instrumentos e programas de
politicas publicas, para que possam garantir satisfatoriamente os direitos constitucionais
de cidadania cristalizados na CF/1988.

Importante salientar também que todos esses avangos alcangados pelo governo
brasileiro tiveram forte repercussio e reconhecimento internacional. Desde o inicio do
PFZ, o Brasil passou a ocupar posi¢ao de destaque no Comité de Seguranca Alimentar
Mundial da FAO.®" O pais teve ainda uma participagio destacada no Encontro de
Lideres para a A¢do contra a Fome e a Pobreza, ocorrido em Nova York em 2004, com a
presenga de mais de cinquenta governantes mundiais, e suas resolucoes finais contaram
com o apoio de mais de cem paises. No mesmo ano, o Brasil aderiu, com 187 paises, as

Diretrizes Voluntdrias para Direito 2 Alimenta¢ao, que consistem em proporcionar uma

61. Como resultado dessa repercussdo internacional, é possivel citar alguns programas que foram inspirados nos moldes do
PFZ em outros paises: o Programa Desnutricion Ceroimplementado no marco da cooperagdo técnica bilateral Brasil-Bolivia; o
Programa Hambre Ceroimplementado na Nicardgua com o apoio da FAQ; o Programa Mana — Plano de Seguranca Alimentar
e Nutricional de Antioquia, na Coldémbia; ainda na Colémbia o Programa Bogotd sin Hambre, o Programa Purchase for
Progress implementado em varios paises pelo Programa Mundial de Alimentos (PMA); entre outros (Cunha, 2010).
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orientagao prdtica as nagdes, no que se refere aos seus esfor¢os para conseguir a realizagao
progressiva do direito humano a uma alimentagao adequada, fato que culminou na

promulgacio da EC n° 64 (Cunha, 2010).

Outro acontecimento importante foi a escolha do Brasil para sediar a XXXII
Reuniao do Comité Permanente de Nutri¢ao da Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU),
em mar¢o de 2005 em Brasilia. O objetivo desse evento foi estabelecer consensos
internacionais em termos de pensamento e agoes relacionados 28 SAN, bem como analisar
possiveis tendéncias e reavaliar papéis de setores publicos e privados na condug¢ao do
processo (Arruda e Arruda, 2007).

Jd em 2013, o Brasil foi reconhecido pelo Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) como referéncia internacional no combate & pobreza e a
desigualdade, em virtude da evolu¢ao desses indicadores entre 2001 e 2011, conforme

discutido anteriormente.®?

6 CONSIDERACOES FINAIS

A trajetdria da SAN na agenda governamental, como visto neste trabalho, foi marcada ao
longo do século XX por uma série de descontinuidades, mecanismos clientelistas, baixo
grau de centralidade na politica geral e poucos resultados sociais concretos. Além disso,
pode-se ver também que esse tema envolve distintos interesses econdmicos, comerciais
e politicos, o que implica uma trama mais complexa do que parece ser a principio. No
entanto, sua bandeira sempre foi empunhada por grupos de diferentes setores da sociedade

como um elemento essencial para a garantia da cidadania e dos direitos humanos.

A partir de 2003, a temdtica ganhou maior centralidade na agenda de governo. Essa
afirmagio pode ser justificada pelos esfor¢os em estabelecer nos anos subsequentes novas
estratégias, estruturas e recursos para a adogao de programas diferenciados que visaram
enfrentar as diferentes dimensdes que envolvem essa questdo, tendo um olhar especial ao

combate de seu principal determinante: a pobreza. As a¢des engendradas nesse periodo

62. Ver sintese desses indicadores em Brasil (2013).
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tiveram um cardter incremental, que foram tomando maior vulto e, consequentemente,

maior importincia com o passar do tempo.

O PFZ marcou o ponto de inflexdo dessa trajetdria de lutas e conquistas sociais,
traduzidas em politicas publicas. Ao verificar a operacionalizagdo das a¢oes desencadeadas
a partir do lancamento desse programa, divididas neste trabalho para fins analiticos
em seis linhas de atua¢do, notou-se que elas foram se fortalecendo ano a ano, o que
demonstra, por um lado, a existéncia de um aprendizado burocrético institucional voltado
a implementagio mais eficaz das agdes e, por outro, uma legitimacio social e politica
que lhes possibilitou seguir uma trajetdéria de crescimento em termos de incidéncia
territorial e cobertura das populagdes em situagio de fragilidade econémica. Nesse
ponto, a participacio popular foi fundamental, seja por mecanismos oficiais (conselhos,
conferéncias), seja também por meio de suas organizagbes representativas (FBSAN,

centrais sindicais, ONGs).

Entre os méritos trazidos por essa nova estratégia estd a unificagao de cadastros e
critérios de exigibilidade, que permitiu otimizar recursos e estruturas, com aumento de
escala e diminuigao dos custos operacionais. Nesse caso, a experiéncia de interconexao de
uma spere de programas sociais em torno do PFZ caracaterizou-se em um enfrentamento
ao histérico de construgao das politicas sociais no Brasil operacionalizada por uma
“mecanica seletiva, compensatdria e assistemdtica que substitui critérios de universalizagao

e de reconhecimento dos direitos de cidadania” (Marconsin e Santos, 2008, p. 183).

Além disso, a unifica¢do de agdes contribuiu para diminuir a possibilidade de

prdticas clientelistas de acesso aos recursos, tornando a agao publica menos dependente
« A . . » . ;.

da “benevoléncia oportunista” de gestores e liderangas politicas e passando a ser pautada
por critérios objetivos estabelecidos nacionalmente. Entretanto, a engenharia institucional
da politica por si s6, por mais bem desenhada que possa ser, nio ¢ condigao suficiente
para acabar de vez com tais prticas indesejadas, sobretudo em um pafs tdo grande e
com uma estrutura federativa tao complexa como o Brasil. Por isso, o controle social
deve ser fortalecido e os mecanismos de punigao serem realmente efetivos para que a

estratégia de agdo politica seja cada vez mais legitimada socialmente.

Em que pesem os méritos do governo em inovar nos instrumentos de agao publica

de combate  fome e & pobreza no Brasil, o estudo da trajetdria histdrica permitiu perceber
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que nenhuma dessas ages surgiu “do nada”, sem haver nenhum fato ou experiéncia que
lhes conferisse algum acimulo de experiéncia. Nesse caso, o mérito reside na vontade
politica em empreender agbes que antes tenham ficado apenas no papel (caso do PAA),
ou que nao contavam com ag¢bes de apoio que possibilitassem alcangar os resultados
esperados (caso das agoes de desenvolvimento territorial), ou mesmo aquelas empreendidas
somente como “experiéncias piloto”, sem a escala necessdria de abrangéncia (caso dos

programas de transferéncia de renda).

Portanto, entende-se que a engenharia proposta e estabelecida pelo PFZ forneceu
o referencial principal para a institucionalizagao do tema da SAN na agenda das politicas
publicas e deveres de Estado. Mas nio se pode esquecer que ela foi uma estratégia
totalmente dependente de contexto, e s6 conseguiu garantir essa institucionalizagao por
meio de uma série de medidas e a¢des anteriores, tais como: a conquista da alimentagao
como direito social, expresso na CF/1988; a redemocratizagao que possibilitou um
maior protagonismo das organizagdes sociais que defendiam a bandeira do combate a
fome e a pobreza, que angariou um forte apoio popular; a estabilidade monetdria, que
possibilitou um planejamento or¢amentdrio mais acurado para a defini¢ao de politicas
publicas; a existéncia de uma capacidade estatal, contando com empresas puiblicas (como a
CONAB) e bancos publicos — CAIXA, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES), Banco do Brasil (BB) e Banco do Nordeste do Brasil (BNB) —, que
foram fundamentais na estrutura de operacionalizagao dos programas; e os ensinamentos
advindos de outros projetos implementados anteriormente, ou mesmo os que nem
chegaram a sair do papel, mas que forneceram uma base cognitiva importante para o

desenho de novas agdes governamentais.

Para complementar, o esfor¢o da sociedade em consolidar as conquistas em novos
institutos normativos foi muito importante para carimbar essas agdes como politicas de
Estado, sob a responsabilidade do Estado, e nao uma agao aventureira de um governo
qualquer sujeita as instabilidades politico-eleitorais préprias da democracia brasileira.
O reconhecimento internacional pelos primeiros resultados alcangados aumenta ainda
mais a responsabilidade em manter essas conquistas e, assim, sustentar sua posi¢ao de

destaque internacional na luta pela garantia ao direito humano a alimentagio.

Mesmo com todos esses avangos, verificou-se também que algumas linhas de

a¢io nio obtiveram o alcance desejado para a consolidagao de um cendrio de seguranca
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e soberania alimentar no pafs de mais longo prazo. Entre elas, encontram-se as agoes
voltadas a reforma agrdria e a regularizagao fundidria em 4reas de populagoes tradicionais.
Consequentemente, um contingente considerdvel de familias, sobretudo na regido
Nordeste, permanece sobrevivendo em dreas rurais com fortes restri¢oes a atividade
agricola, com dimensdes reduzidas para uma exploragao econdmica rentdvel (minifiindios)
e sem acesso aos programas oficiais de crédito e assisténcia técnica, mantidas em um circulo
vicioso da pobreza por no possuirem os ativos necessdrios para sua reproducao autbnoma.
Desse modo, o que lhes sobra é se valerem dos programas sociais de transferéncia de renda,
migrarem para a cidade em busca de outro futuro, ou se organizarem coletivamente e
seguirem lutando pelo direito de permanecer de maneira digna no meio rural, mantendo

sua identidade tradicional camponesa.

As estratégias de desenvolvimento territorial também deixaram a desejar, apesar do
cardter inovador que a proposta trazia em si. Muitos foram os fatores que impediram um
maior logro dessa estratégia, que vao desde a forte centralizagao que ainda caracteriza o
sistema federativo brasileiro até a falta de um marco juridico mais adequado que conferisse
maior capacidade dos territérios de definirem e implantarem projetos préprios a partir

de recursos dos programas federais.

Outra preocupagio sob a qual nao se pode perder o foco é que os dados recentes
revelam que o desafio da seguranga alimentar permanece vivo no pais. Os nimeros
de 2009 apontavam que mais de 30% da populagio ainda sofre de algum grau de
inseguranca alimentar, embora essa porcentagem tenha caido bastante no periodo entre
2004 e 2009. Esse indicador, por si s6, jd justifica a elaboragdo de novas pesquisas e
avaliagbes dos instrumentos e programas de politica publica no sentido de combater
essa realidade perversa que assola uma parcela significativa da popula¢ao brasileira. Sem
contar que cada um desses programas atua em dimensoes especificas da garantia da
SAN, com estruturas e arranjos institucionais préprios. Ou seja, cada linha de atuagao
aqui debatida constitui-se em uma agenda de pesquisa prépria, sem que se deva deixar
de lado a integracao entre os diferentes programas que compdem a agenda de governo,
além de abranger temdticas complexas como intersetorialidade, pactuagio federativa,
fontes de financiamento e inovagoes tecnoldgicas, que permitem conjugar aumento da

produgao com protegao ambiental.
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Os resultados obtidos até 0 momento s3o claramente positivos, mas nao passam de
um mero primeiro passo, dado todo o histérico de caréncias e exclusao que grande parte
da populagio brasileira jd sofreu e ainda sofre. Como o tema envolve muitos conflitos
de interesses, o processo de coordenacio das politicas ¢ complexo, o que exige um
esforgo sistemdtico de acompanhamento e capacidade de inovagao. Aspectos referentes
a prépria dinimica do capitalismo global nao podem ser desprezados, como a recente
elevagio dos pregos internacionais dos alimentos. Portanto, nao se deve deixar que esses
bons resultados iniciais aqui discutidos impegam uma problematiza¢ao constante sobre
as causas e determinantes da pobreza e da fome e sua perpetuagio, bem como o debate

sobre os mecanismos publicos e privados de a¢ao para sua erradicagao.
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APENDICE A

QUADRO A.1
Linha do tempo e a internalizacdo do direito humano a alimentacdo adequada no Brasil

Anos Paradigmas Principais acontecimentos

1935a Visdo de Josué de Castro: fome como questdo social e Instituicdo do SM, baseado no poder de compra de uma “ragao

1950 e resultado da politica que exclui a maioria da minima" para o trabalhador.
populacdo convivendo com o governo populista de e Criados os SAPS e introduzida a alimentacdo nas escolas.
Getlio Vargas.

1950 a  Estado assistencialista e desenvolvimentista, sem e Politica Social Compensatdria, destinada a alguns poucos

1970 redistribuicdo da riqueza nacional. segmentos da populacao.

1970 a  Estado autoritario (ditadura militar) e visdo biologista e A politica econdmica esperava o “bolo crescer para, depois,

1980  do problema da fome (entendida como disttrbio da reparti-lo”.
salde humana). e Primeiros desenhos de politicas publicas mais abrangentes

quando se tenta unir o social e a politica agricola e
abastecimento (Pronan I, Il e llIl).

1985  Assistencialismo e ampliacdo de programas de e Inicio da redemocratizacdo do pafs, depois de vinte anos de
distribuicdo de alimentos aos “pobres”. governo militar.

1986 Reconquista do Estado de Direito e a reconstrugdo e VIl Conferéncia Nacional de Saude: luta pelo direito a satide
da democracia passa a ser o objetivo da sociedade e reconhecimento da alimentagao como direito intrinsecamente
brasileira; intensifica-se a mobilizacdo nacional para ligado a vida e a saude.

a elaboracdo da nova Constituicao Federal. e | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo como
desdobramento da VIIl Conferéncia Nacional de Saude, que
reconhece o direito a alimentagao.

1988  Aprovacédo da nova Constituicdo Federal do Brasil * Inicio da construcdo do SUS e redesenho de alguns programas
com direitos sociais reconhecidos (chamada de de alimentacao e nutricdo.

Constituicao Cidada).

1993 Seguranca alimentar como mecanismo para o * Movimento Nacional pela Etica e pela Politica que resultou no
enfrentamento da fome e da miséria e com eixo do impeachment de Fernando Collor.
desenvolvimento econdmico e social. e Inicio da Acdo da Cidadania contra a fome, a miséria e pela

vida, liderada pelo Betinho.
e Criacdo do primeiro Consea no governo Itamar Franco.

1994 a  Visdo do Estado neoliberal prevendo-se que a e Extincdo do Consea e criacdo de Conselho Comunidade

2002 estabilizacao da moeda, o mercado e as regulacoes Solidaria, que previa a construcdo de redes de parcerias entre
publicas seriam suficientes para a reducéo da fome, governo e sociedade civil.
da pobreza e da desigualdade social. e Criacdo (1988) do FBSAN.

e Criacdo (2002) da Acdo Brasileira pela Nutricdo e Direitos
Humanos (ABRANDH), com a misséo central de contribuir com
a internalizacdo do DHAA no Brasil.

2003 Combate a fome como acdo prioritéria do governo e Recriacao do Consea nacional.

Luiz Inacio Lula da Silva (FomeZero). e Formulacao de um conjunto de politicas publicas articuladas
para promover o acesso a alimentacao.

e Acesso a agua: adocdo pelo governo Lula do “PTMC", criado
por organizacdes sociais que compdem a ASA.

2004 Reconhecimento do DHAA como paradigma parao e Realizagdo da Il CNSAN.

enfrentamento da fome e da pobreza.

e |nicia-se o processo de redesenho das politicas publicas
voltadas ao combate a fome.
e Lancamento do PBF.

(Continua)
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publicas adequadas e disponibilizar instrumentos de
exigibilidade.

Anos Paradigmas Principais acontecimentos

2005 Reforca-se o debate interligando os conceitos do e Criacdo do PAA, com compra direta da agricultura familiar.
DHAA, SAN e soberania alimentar.

2006  DHAA como objetivo primeiro da Losan. e Aprovacdo da Losan: Lei ne 11.346, em setembro de 2006,

instituindo o Sistema e a PNSAN.

2007 A realizacdo do DHAA deve ser alcancada por o Realizacdo da Il Conferéncia Nacional de SAN.
meio de uma politica nacional de SAN. e Criacdo da Camara Interministerial de SAN.

2008 Intensifica-se a discussao sobre a importancia e O Brasil cumpre antecipadamente a primeira Meta do Milénio,
da intersetorialidade nas diferentes dimensdes que prevé para 2015 reduzir a metade a fome e a pobreza.
da SAN. Alcanga-se novo patamar de criacao de
competéncias em DHAA e amplia-se a discussao sobre
a exigibilidade do DHAA.

2009  Arealizagdo do DHAA requer novos arranjos e a e Aprovacao de lei sobre o PNAE, destinando 30% dos recursos
gestao intersetorial das politicas de SAN. federais do programa para aquisicdes locais da agricultura

familiar.

2010 Reforco dos instrumentos legais que promovem, ® Aprovacao da emenda constitucional que incluiu a
protegem, respeitam e proveem o DHAA. "alimentacdo” entre os direitos fundamentais (Artigo 69).

e Aprovacao do Decreto Presidencial que instituiu a PNSAN.

2011 Progredir na realizacdo do DHAA por meio de politicas ® Realizacéo da IV Conferéncia Nacional de SAN.

Fonte: Recine e Ledo (2010).
Elaboracdo do autor.
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Discussao

ATrajetéria Historica da Seguranca Alimentar e Nutricional na Agenda Politica Nacional: projetos,

descontinuidades e consolidacdo

APENDICE B

QUADRO B.1
Relacdo entre as diretrizes da Il CNSAN e os principais programas do governo federal em
2009

Diretrizes Programas e acoes

Promover o acesso universal
a alimentacéo saudavel e
adequada.

e PBF — MDS

® BPC — MDS

® PNAE — MEC

o PAT — MTE

e Rede de Equipamentos Publicos de Alimentagdo e Nutricdo — MDS

o Distribuicdo de cestas a grupos populacionais especificos — MDS e CONAB
o Distribuicdo de cestas a atingidos por desastres — MI" e CONAB

e Estabilizacdo dos precos agricolas

o Reducdes de Impostos sobre Produtos Alimentares

Estruturar sistemas justos,
de bases agroecoldgicas e
sustentéveis de producao,
extracdo, processamento e
distribuicao de alimentos.

e Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — MDA

e Programa Conservacdo e Manejo Sustentavel da Agrobiodiversidade — MMA®
e Plano Nacional de Reforma Agraria — MDA

e Politica de Garantia de Precos Minimos — Mapa’/CONAB

e Programa de Aquisicdo de Alimentos — MDS/MDA/CONAB

e Programa Brasileiro de Modernizacdo do Mercado Hortigranjeiros — Mapa

e Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento — MTE

Instituir processos permanentes
de educacdo e capacitacao em
seguranca alimentar e direito

humano a alimentagdo adequada.

e Programa de Educacdo Alimentar e Nutricional — MDS

e Guias Alimentares para a Populacao Brasileira — MS

e Alimentacao Saudével no Ambiente Escolar — MEC*

o Rede de Educacdo Cidada (Talher) — Presidéncia da Republica

e Boas Praticas aos Estabelecimentos Fabricantes de Alimentos — MS/Anvisa®
® Boas Praticas de Fabricacdo de Alimentos — MDA

Ampliar e coordenar as acdes de
seguranca alimentar e nutricional
voltadas para povos indigenas e

comunidades tradicionais.

o Unidades de Conservacao de Uso Sustentavel

e Regularizacdo de Terras Indigenas/Territérios Quilombolas

e Programa Comunidades Tradicionais — MMA

e Fomento a Projetos Demonstrativos na Amazonia e Mata Atlantica — MMA
e Fomento a Projetos Ambientais dos Povos Indigenas da Amazonia — MMA
e Carteira Indigena — MMA/MDS

e Programa Brasil Quilombola — Seppir

Fortalecer as acoes de
alimentacéo e nutricdo em todos
o0s niveis da atencdo a saude,

de modo articulado as demais
politicas de SAN.

e Programa de Anélise de Residuos de Agrotoxicos em Alimentos — MS

e Norma Brasileira de Comercializacdo de Alimentos para Lactentes e Criancas de Primeira
Infancia — MS

e Regulamentacdo sobre Oferta, Propaganda e Publicidade de Alimentos

e Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional — MS

e Estratégia Nacional da Promocéo da Alimentacdo Complementar Saudavel — MS

e Programa Nacional de Suplementacdo de Vitamina A — MS

e Programa Nacional de Suplementacédo de Ferro — MS

e Prevencdo e Controle: Doenca Celiaca, Beribéri, Anemia Falciforme — MS

Promover o acesso a agua para
consumo humano e para a
producao de alimentos (diretriz
proposta pela Caisan.

e Politica Nacional de Recursos Hidricos — ANA®

e Programa de Revitalizacdo de Bacias Hidrogréficas — MMA
e Programa Despoluicdo de Bacias Hidrograficas — ANA

e Programa Agua Doce — MMA

* Programa Cisternas — Primeira Agua — MDS

e Programa Cisternas — Sequnda Agua — MDS

* Servicos Urbanos de Agua e Esgoto — MCidades’

(Continua)
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Diretrizes

Programas e acdes

Promover a soberania e seguranca
alimentar e nutricional em dmbito
internacional.

e Atuacdo junto as agéncias do sistema das Nagbes Unidas, em especial da FAQ,
Fundo Internacional para Desenvolvimento da Agricultura (Fida) e o Programa
Mundial de Alimentos (PMA) e demais foruns internacionais

e Atuacdo do Brasil nas negociacdes internacionais na area de agricultura,
objetivando a eliminacdo das distor¢bes do mercado que comprometem o
desenvolvimento da agricultura familiar

e Cooperagéo Sul-Sul

e Armazém humanitério internacional

Fonte: Moreira e Santarelli (2010).
Elaboragdo do autor.

Notas: ! Ministério da Integracdo Nacional.

2 Ministério do Meio Ambiente.

3 Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento.

4 Ministério da Educagao.

> Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria.

& Agéncia Nacional de Agua.
7 Ministério das Cidades.
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