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RESUMO

O artigo apresenta uma interpretacdo sobre a evolugdo do debate em torno da no¢do de seguranga
alimentar e nutricional no Brasil. As ambiguidades que caracterizam as conceituagdes de seguranga
alimentar sdo tomadas como ponto de partida para explicar a emergéncia da no¢do de soberania
alimentar. No caso brasileiro, a integracdo desta ultima na constru¢do de sentidos de seguranga
alimentar e nutricional marca as reivindicagdes do movimento social e as iniciativas publicas neste
ambito.

Palavras-chave: Seguranca Alimentar, Soberania Alimentar, Politicas Publicas Agroalimentares,
Agricultura Familiar, Direito Humano a Alimentacdo Saudavel.

THE INTEGRATION OF THE NOTION OF SOVEREIGNTY IN THE PREDOMINANT
CONCEPTION OF FOOD AND NUTRITIONAL SECURITY IN BRAZIL

ABSTRACT

The article presents an interpretation of the evolution of the debate on food security in Brazil. The
ambiguities that characterize food security concepts are taken as a starting point to explain the
emergence of the notion of food sovereignty. In the Brazilian case, the integration of this notion of
sovereignty in the construction of meanings of food and nutritional security marks the claims of the
social movement and public initiatives in this area.

Keywords: Food Security, Food Sovereignty, Agri-Food Public Policies, Family Farming, Right to
Healthy Food.

LA INTEGRACION DE LA NOCION DE SOBERANIA EN LA CONCEPCION
PREDOMINANTE DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL EN BRASIL

RESUMEN

El articulo presenta una interpretacion de la evolucion del debate en torno a la nocion de seguridad
alimentaria y nutricional en Brasil. Las ambigiiedades que caracterizan los conceptos de seguridad
alimentaria se toman como punto de partida para explicar el surgimiento de la nociéon de soberania
alimentaria. En el caso brasilefo, la integracion de esta ltima en la construccion de significados de
seguridad alimentaria y nutricional marca las demandas del movimiento social y las iniciativas
publicas en esta area.

Palabras clave: Seguridad Alimentaria, Soberania Alimentaria, Politicas Publicas Agroalimentarias,
Agricultura Familiar, Derecho Humano a una Alimentacion Saludable.
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INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo veicular interpretacdes sobre a evolu¢do do debate sobre a
seguranca alimentar, considerando as particularidades deste processo no Brasil. A inten¢do consiste
em revisitar artigo publicado na revista SAN/NEPA/UNICAMP (Moruzzi Marques, 2010), no qual
sdo destacadas as ambiguidades nas conceituacdes de seguranga alimentar, o que constitui uma base
consistente para explicar a emergéncia da nogdo de soberania alimentar. Estas interpretacdes sao
construidas a partir de resultados de investigacdes realizadas desde meados dos anos 1990. A pesquisa
contou notadamente com analises documentais (Doria, 2019).

Desta maneira, foi possivel evidenciar que, por diferentes razdes explicitadas ao longo da
explanagdo, ndo ocorre, no caso do Brasil, uma polariza¢do entre as duas nog¢des focalizadas aqui.
Com efeito, a proposta de soberania tem sido mobilizada de modo a integrar a no¢do de seguranga
alimentar e nutricional (SAN), permitindo definir precisamente seus sentidos com uma perspectiva
favoravel a agricultura camponesa, tal como concebido originalmente pela Via Campesina.

Com esta linha de raciocinio, este artigo ¢ elaborado em trés partes. Em primeiro lugar, trata-
se de apresentar o nascimento e controvérsias em torno da no¢ao de seguranga alimentar, explorando
elementos da abordagem cognitiva das politicas publicas. Em seguida, sdo discutidas as
particularidades do debate brasileiro sobre o tema. Enfim, a Gltima parte do texto focaliza evidéncias
da incorporacdo da nog¢do de soberania alimentar em legisla¢des e programas destinados a promog¢ao
de seguranca alimentar e nutricional, bem como destaca o quadro atual de desmonte de politicas

visando assegurar o direito humano a alimentac¢ao saudavel.

POLISSEMIA EM TORNO DA NOCAO DE SEGURANCA ALIMENTAR SOB UMA OTICA
DA ABORDAGEM COGNITIVA DAS POLITICAS PUBLICAS

A nocdo de seguranga alimentar nasce associada a nomenclatura militar, na perspectiva de
defesa nacional, ja na primeira guerra mundial. Nesta Otica, a disponibilidade de alimento ¢
considerada como essencial em caso de conflitos armados entre nagdes. No fim da segunda grande
guerra, a no¢do ganha muita difusdo, especialmente com o advento da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU), em 1945. Em suas primeiras formulagdes, a seguranca alimentar apresenta carater ao
mesmo tempo produtivista e protecionista. Tratava-se de assegurar oferta alimentar abundante, com
apoio a intensificacdo da producdo agricola nacional. Os propositos da chamada Revolucdo Verde
reforcam esta orientacao.

Na perspectiva da abordagem cognitiva das politicas publicas, ¢ um referencial modernizador
que orienta a acdo visando a adaptagdo do setor agricola para o alcance da seguranca alimentar. Ou

seja, a partir da identificagdo de um problema segundo o qual a agricultura estava a margem das
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mudangas econdmicas, pois considerada como arcaica, a modernizacao seria a solu¢do para permitir
integrar as unidades de produg¢ao agricola ao mercado. Mesmo que esta escolha pudesse implicar forte
o ¢éxodo rural, as politicas publicas de modernizagdo da agricultura foram vistas como
imprescindiveis, exigindo aumento do tamanho dos estabelecimentos para alcance da eficacia técnica
desejada. Além de responder ao problema identificado, o ajustamento setorial modernizador
promoveu uma nova relagdo dos agricultores com a sociedade global, implicando forte adesdo aos
propositos modernizadores por parte das organizagdes que os representavam (Muller, 2003).

Este quadro ¢ representado pelo caso da Comunidade Econdémica Europeia, bastante
elucidativo desta perspectiva de acao do Estado em prol da seguranca alimentar. Pilar da estruturacao
do projeto de integragdo europeia, a Politica Agricola Comum (PAC) visou assegurar, com o objetivo
de alcance de seguranca alimentar, o abastecimento dos mercados europeus de alimentos com uma
consideravel sustentacdo da producgdo agricola e com administracdo de estoques publicos (Squeff,
2016). O acesso individual ao alimento, na perspectiva do direito humano a alimentagdo, nao foi
abarcado por esta concep¢do de seguranca alimentar, pois as politicas de bem-estar social,
implantadas na época, garantiam um minimo necessario para poder se alimentar, em contexto de
intenso crescimento econdmico na Europa. Desta forma, agricultores que se dirigiam para as cidades,
em razao de sua exclusdo do processo modernizador da agricultura, encontravam rapidamente novas
oportunidades de trabalho (Delorme, 2004).

Assim, foi esta modernizacdo agricola acelerada que permitiu assegurar oferta abundante e
barata de alimentos, gracas a uma parcela da agricultura familiar que se transformou decisivamente
para se tornar muito produtiva. O forte apoio publico a modernizacdo, além da preferéncia por
alimentos europeus, foram essenciais para o éxito desta orientagdo de seguranca alimentar, fundada
em referencial modernizador que promoveu um produtivismo protecionista (Rémy, 2004).

Gradualmente, o foco no aumento consideravel da producao, objetivo efetivamente alcancado,
deslocou-se para outras preocupagdes europeias em relagdo aos problemas agroalimentares. Cada vez
mais, a qualidade sanitéria duvidosa dos alimentos e as degrada¢des socioambientais em razdo do
produtivismo passam a nutrir a critica crescente contra as escolhas publicas neste ambito (Bruegel;
Staziani, 2004).

De toda forma, essas marcas produtivistas impregnam importantes abordagens de seguranga
alimentar, mesmo que existam dissonancias nesse campo entre Organizacdo das Nacdes Unidas,
Banco Mundial, Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e Fundo
Monetério Internacional. Nesse contexto, a Cipula Mundial da Alimentagdo, realizada em Roma em
1996, apresentou, em seu relatorio final, margem para interpretagdes segundo as quais seguranga
alimentar se alcanca com produgdo abundante de alimentos muito baratos, o que deveria ser

estimulado pela intensificagdo do comércio internacional. Trata-se de uma orientacdo para o
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abastecimento alimentar sob logicas exclusivas de mercado e ndo propriamente visando assegurar o
direito inalienavel a alimentagdo. A origem do produto ou as escolhas produtivas sdo negligenciadas
aqui. Nesta Otica, em nome da seguranca alimentar, defende-se uma perspectiva com grande
tonalidade liberal produtivista, representando também a pujante emergéncia do referencial de
mercado no ultimo quarto do século passado.

Em oposi¢ao a essa perspectiva, a Via Campesina langa, em 1996, sua proposta de soberania
alimentar. Nesta concep¢do, o problema do abastecimento alimentar e do combate a fome seria
respondido de maneira muito mais eficaz com apoios as agriculturas camponesas, que poderiam
mobilizar de forma sustentavel os recursos naturais disponiveis, além de gerar emprego e renda gragas
a uma atividade agricola diversificada, adaptada aos ecossistemas e coerente com os habitos
alimentares das populacdes locais, promovendo autonomia produtiva aos povos e nagdes.

Efetivamente, a concep¢do da Via Campesina para abordar os problemas agroalimentares
apresenta muita sintonia com as expectativas que nascem com o debate sobre o desenvolvimento
sustentavel, correspondendo a um referencial progressivamente integrado na concep¢do da acdo
publica. A proposito, na Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente, realizada
no Rio de Janeiro, em 1992, a emergéncia da nog¢do de multifuncionalidade da agricultura estimula
uma reflexao das mais fecundas sobre diferentes papéis que a atividade agricola deveria desempenhar.
Trata-se de uma superagdo da visdo anterior sobre as “fun¢des” da agricultura, que limitavam sua
contribui¢do ao suporte do desenvolvimento industrial, com liberagdo de mao de obra agricola para
as atividades urbano-industriais, com redugdo dos pregos dos alimentos para que as familias destinem
maior propor¢do de seu orcamento doméstico a aquisi¢ao de bens industriais de consumo e, também,
com sua grande dependéncia de insumos e equipamentos industriais (Delgado, 2009).

Sob a dtica da multifuncionalidade da agricultura, que também pode ser concebida como um
referencial setorial para a agdo publica (Chiodi; Moruzzi Marques, 2018), a contribui¢do da atividade
agropecuaria para a sociedade passa a ter outro carater. Assim, os cuidados com o meio ambiente, a
reproducdo social das familias agricolas em condigdes dignas, a oferta de alimentos saudaveis e a
ocupacdo equilibrada dos territdrios rurais tornam-se centrais nesta construcdo de ideias sobre as
funcdes da agricultura (Carneiro; Maluf, 2003).

Com efeito, a concepgao de soberania alimentar se nutre dessas perspectivas, tornando-se uma
no¢do muito importante na disputa de sentidos atribuidos a sustentabilidade. A proposito, em 2001,
ocorreu em Havana, Cuba, o primeiro Férum Mundial sobre a Soberania Alimentar. Nesta ocasido,

foi produzida uma declaragédo final® na qual notadamente a soberania alimentar ¢ apresentada como

3 Seu contetido integral se encontra neste site:
https://www.fuhem.es/media/ecosocial/file/Boletin%20ECOS/ECOS%20CDV/Bolet%C3%ADn%204/dec_final foro.p
df
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um direito dos povos em reconhecer uma agricultura — com camponeses, indigenas e comunidades
pesqueiras — vinculada ao territorio e prioritariamente orientada para a satisfacdo dos mercados locais
e nacionais, tendo como preocupacdo central o ser humano. Dessa forma, esta agricultura preserva,
valoriza e fomenta a multifuncionalidade dos modos camponeses e indigenas de producdo e gestao
do territorio rural.

Em 2007, 0 Forum Mundial pela Soberania Alimentar?, realizado em Nyéléni, no Mali, definiu
mais precisamente as linhas centrais da proposta. Trata-se de um direito dos povos a alimentos
nutritivos e culturalmente adequados, acessiveis, produzidos de forma sustentavel e ecologica. A
nocao pressupoe o direito de decidir de cada povo sobre o seu proprio sistema alimentar e produtivo.
Assim, aqueles que produzem, distribuem e consomem alimentos devem se situar no corag¢do e no
cérebro dos sistemas e politicas alimentares, acima das exigéncias dos mercados e das empresas.
Nesta oOtica, a soberania alimentar defende os interesses das geracdes atuais e futuras, em consonancia
com a perspectiva do desenvolvimento sustentavel. Politicas fundadas em seu nome representam uma
estratégia para resistir ao livre comércio e ao poder das grandes corporagdes multinacionais
agroalimentares. Assim, devem se orientar prioritariamente para a promog¢ao de sistemas alimentares,
agricolas, pastoris e pesqueiros em economias locais, destinando seus produtos aos mercados
regionais e nacionais. Sua concep¢ao visa favorecer o empoderamento dos camponeses, incluindo
aqui agricultura familiar, pesca artesanal e pastoreio tradicional, o que tornaria a producdo, a
distribuicdo e o consumo alimentar uma base para a sustentabilidade em sentido abrangente. Com
essas diretrizes, trata-se igualmente de promover comércio transparente, condi¢des de vida dignas
para todos os povos e direitos dos consumidores de controlarem a propria alimentacdo e nutricao. As
acdes publicas fundadas em soberania alimentar devem ainda garantir direitos de acesso e gestdo das
terras, territorios, aguas, sementes, animais e biodiversidade por aqueles que produzem os alimentos.
Enfim, a soberania alimentar supde novas relagdes sociais livres de opressdo e desigualdades entre

homens e mulheres, grupos étnicos, classes sociais e geragoes.

O CASO BRASILEIRO

A discussdo em torno da conceituacdo de seguranca alimentar no Brasil se remete
frequentemente a obra de Josué de Castro, eminente autor que enfatizou de forma pioneira o tema da
fome no Brasil e no mundo. Em seu livro Geografia da Fome, com primeira edicdo em 1946 (Castro,
2006), o autor considera o tema enquanto um problema de ordem sociopolitica € ndo de ordem
fisioldégica, como era tratado até entdo. Desta maneira, a fome seria resultante do estigma do

subdesenvolvimento, com raizes no colonialismo e na formagdo social herdada da escraviddo. Em

4 A Declaragdo do Férum de Nyéléni se encontra aqui: https://nyeleni.org/spip.php?article327.
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sua obra, Castro questiona a organizagdo dos sistemas agroalimentares pautados em pujantes
interesses econdmicos internacionais € nao naqueles da satide publica. Nao surpreende assim que
Josu¢ de Castro tenha tido seus direitos politicos cassados pela ditadura militar em 1964, avessa a
qualquer critica social, tendo falecido em 1974, no exilio em Paris, onde lecionava na Universidade
Paris VIII Vincennes-Saint Denis.

Suas contribuigdes a agenda politica de combate a fome sdo notéveis, tendo criado e dirigido
o Servigo de Alimentagdo da Previdéncia Social (SAPS), o qual pode ser considerado como matriz
das politicas de alimentagdo e nutricdo no Brasil. Também participou da Comissdo Nacional de
Alimentacdo (CNA) e do lancamento da Cartilha da Merenda Escolar, em 1954, quando se inaugura
o debate da alimentagdo escolar, com sua inclusdo entre as acdes centrais para o combate a fome e a
desnutri¢ao (Doria, 2019).

Nos anos da ditadura militar, as politicas de alimentac¢do, marcadas por autoritarismo e por
interesses obscuros, estiveram pautadas por programas de suplementagcdo alimentar, amparados e
intermediados por organismos internacionais. A criagdo do Instituto Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo (INAN), em 1972, com objetivo de elaborar e implementar o Programa Nacional de
Alimentacao e Nutricdo (PRONAN), em principio orientado por uma perspectiva interdisciplinar
integrando acdes de producao, distribui¢do e consumo (inclusive com uma linha de apoio ao pequeno
produtor rural), teve esporadicas acdes atendendo a suas orientagdes originais. Predominaram altos
investimentos em politicas econdmicas e agricolas que promoveram concentra¢do de renda e da
propriedade da terra, sem liberagdo de recursos financeiros suficientes para a consolidagdo do
PRONAN. Esse quadro demonstra a auséncia de prioridade para o tema alimentar na agenda politica
brasileira da época (Arruda; Almeida, 2005; Pinheiro, 2008).

Com o fim da ditadura militar ¢ com a transicdo democratica, um ambiente propicio se
desenvolveu para a discussdo referente a garantia dos direitos basicos e universais, o que levou ao
avango da nogdo de seguranca alimentar no debate publico brasileiro. O tema foi ponto de pauta na I
Conferéncia Nacional de Alimentagdo e Nutri¢do, ocorrida em 1986, como desdobramento da VIII
Conferéncia Nacional de Saude, evidenciando o estreitamento da relagdo entre SAN e saude, o que
abriu perspectivas para a inser¢do do direito a alimentacdo nos marcos legais das politicas sociais
brasileiras.

Na ocasido, as questdes de SAN foram amplamente debatidas, tendo sido proposta a criagao
de um Conselho Nacional de Alimentagao e Nutri¢do, que formularia a politica nacional neste ambito,
o que foi apenas implementado pelo Ministério da Saude em 1999. A proposta de um Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional foi também langada, o que sera apenas retomado na

IT Conferéncia Nacional de SAN, em 2004 (Burlandy, 2009).
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Portanto, as recomendagdes da conferéncia de 1986 nao foram implementadas imediatamente,
tendo as acdes publicas em nome da SAN um carater muito limitado nesse momento. Todavia, um
cenario favoravel se desenhava, com o crescimento de movimentos sociais pela democracia e com a
instalacdo da Assembleia Constituinte, responsavel pela elabora¢ao da Constitui¢do Federal de 1988.
Ainda assim, esta Ultima ndo incluiu em seu bojo o tema da SAN, com excecdo ao que se refere a
alimentagdo escolar.

Com o governo de Fernando Collor de Mello, ocorre notavel enfraquecimento da agdo publica
nesse ambito, com importantes retrocessos no proprio Programa Nacional de Alimentagdo Escolar,
no Programa de Alimentacdo do Trabalhador e no Instituto Nacional de Alimenta¢do e Nutricao
(INAN). Ademais, foi extinto o dispositivo de suplementagdo alimentar dirigida a criangas menores
de sete anos (Jaccoud; Hadjab; Chaibub, 2009).

E a oposi¢do ao presidente Collor de Mello, reunida no que é conhecido como “governo
paralelo”, que produz o documento com maior repercussdo nesse periodo, propondo uma Politica
Nacional de Seguranga Alimentar. Esta proposta oposicionista foi abragada por Itamar Franco, ao
assumir a presidéncia da Republica com a deposicao de Collor de Mello. Desta forma, o combate a
fome e a miséria torna-se uma prioridade em seu governo. Em 1993, o Movimento pela Etica na
Politica, que encabegou as manifesta¢des pelo impeachment de Fernando Collor de Mello, deu origem
a Acdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, liderada pelo sociologo Herbert José de
Souza, o Betinho. Essa evolugdo foi fundamental para a institui¢do do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (CONSEA), no mesmo ano. Nesse contexto, ¢ formulado o “Plano de Combate
a Fome e a Miséria”, pactuado entre o governo (incluindo o INAN) e a sociedade civil, no ambito do
recém criado CONSEA. O plano previa a implementacdo de diversos programas setoriais de forma
interdependente, conjunta e coordenada (Pinheiro, 2008). Efetivamente, a constituicdo do CONSEA
inaugura uma perspectiva democratica de fortalecer a participag@o de atores da sociedade civil em
processos de discussdo e tomada de decisdo no ambito do Estado, no que se refere as questoes
agroalimentares.

Convém destacar aqui o papel da Acdo da Cidadania, com muita capilaridade gragas a
instalacdo de comités locais por todo o pais. Seus membros tiveram notadamente grande participacao
na organiza¢do da primeira Conferéncia Nacional de Seguran¢a Alimentar (I CNSA), ocorrida em
1994, reunindo cerca de 2000 delegados de todos os estados do Brasil. A contribuicdo da I CNSA se
refere particularmente a consolidacdo da implementacdo da Politica Nacional de Alimentacdo e
Nutri¢ao (Pinheiro, 2008; Burlandy, 2009), mencionada anteriormente.

Essa trajetoria do debate reforcou a ado¢do de uma perspectiva de seguranca alimentar
associada a democratizagdo substancial da sociedade brasileira. Em primeiro lugar, a construgdo da

nocao cumpriu um importante papel de estimulo a uma forte mobilizac¢do social. Com esta orientagao,
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0 acesso a uma alimenta¢do adequada, principio essencial de seguranga alimentar e nutricional,
deveria ser acompanhado pela promogao de todos os direitos sociais, tal como pode ser considerado
a partir dos temas que foram tratados na I CNSA, a saber: questdo agraria; desenvolvimento rural;
politica agricola; abastecimento alimentar; desenvolvimento; assisténcia social; saude; educacio;
geracdo de emprego e renda; participagdo popular e democracia.

Nessa primeira metade da década de 1990, a realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio-Ambiente e Desenvolvimento, mencionada anteriormente, favorece posigcdes
contestadoras as dindmicas produtivistas e as logicas socioeconomicas do capitalismo. Esta visdo
critica enfrentou (e enfrenta) uma forte concorréncia com posturas orientadas pelo programa
neoliberal, difundido como Consenso de Washington (Santos, 2019), muito pujante na década em
questao.

De todo modo, ¢ evidente que a nogdo de soberania alimentar integra principios emergentes
de justica ecologica (Van Dam; Nizet, 2012; Retiére; Moruzzi Marques, 2019), impulsionados
especialmente pelo debate sobre o desenvolvimento sustentavel, tal como sugerido acima. No campo
de producdo de ideias em torno da soberania alimentar, sdo muito representativas as mudangas no
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), em razdo notadamente de sua adesdo a Via
Campesina, correspondendo a uma reorientagdo estratégica agroecoldgica. Com efeito, a concepgao
contraditoria do MST nos anos 1980-90 de modelo produtivista para os assentamentos (na medida
em que os assentados se tornam muito dependentes de insumos industriais e de financiamento
agropecuario) foi gradualmente substituida pela defesa da agroecologia (Borsatto; Carmo, 2013), com
repercussdes das mais originais nos niveis locais (Moruzzi Marques; Gaspari; Almeida, 2017).

Abrigando perspectivas distintas®, a primeira experiéncia do Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar foi de curta duragdo. Em 1995, o governo de Fernando Henrique Cardoso o substituiu pelo
Conselho da "Comunidade Solidria”, programa que representou uma perspectiva neoliberal de
tratamento dos problemas sociais (Moruzzi Marques, 2003).

Nessas circunstancias, como resultado da mobilizacdo da sociedade civil na preparagdo e
participag@o do Brasil na Cupula Mundial da Alimentagdo (1996), nasce, em 1998, o Forum Brasileiro
de Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN), que mais tarde incorpora o termo “soberania” em
sua denominacdo. Com a desativagdo do CONSEA, o FBSAN cumpriu fundamental papel de manter
viva a articulagdo social em torno da tematica da seguranga alimentar e nutricional e do direito

humano a alimentacdo adequada. Sua existéncia constituiu um fator importante para a reinstalacao

5 Convém destacar que uma perspectiva produtivista de seguranca alimentar emerge no Brasil neste momento, tendo
representacdo no CONSEA (Pompeia; Schneider, 2021). Em seu nascimento, a Associagao Brasileira de Agribusiness
(ABAG) langa, como seu primeiro manifesto, uma proposta de seguranca alimentar, fundada na ideia de que a estabilidade
politica e econdmica permitiria que o setor agroindustrial brasileiro pudesse investir para o aumento da oferta de
alimentos, o que seria o principal meio para se alcangar seguranga alimentar (Moruzzi Marques, 2010).

Revista Raizes, Campina Grande, v. 41, n. 2, jul./dez. 2021. 253



do CONSEA, em 2003, enquanto catalisador da participacdo da sociedade civil tanto no conselho
nacional, quanto nos conselhos estaduais e na preparacao das conferéncias de SAN. Além desse papel,
o FBSAN ¢ o principal elo entre a sociedade civil brasileira e aquela internacional nas tematicas em

questdo (Burity et al., 2009).

A REINSTALACAO DO CONSEA E A INTEGRACAO DO SENTIDO DE SOBERANIA NA
ORIENTACAO DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Em 2003, o langamento da iniciativa governamental Fome Zero, visando articulacio
interministerial de a¢des de curto, médio e longo prazo, voltadas a garantia da seguranca alimentar e
nutricional e ao combate a pobreza, representou novo patamar na trajetéria da nocdo em questdo.
Desta forma, ocorrem importantes mudancas nos marcos institucionais e legais, com a reinstalacao
em 2003 do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA), como 6rgao de
assessoramento do presidente da Republica, e com a criagdo do Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA). As circunstancias politicas favoraveis associadas
a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva para presidente da Republica foram refor¢adas gragas a
relevante mobilizacdo do FBSAN, que manteve em evidéncia a pauta da SAN a partir de intensa
articulagdo da sociedade civil organizada.

O CONSEA representa um importante significado de democratizagdo e de participagdo social
na tomada de decisdes no campo agroalimentar. Como proposta da II Conferéncia Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional, em marco de 2004, o Conselho se estrutura com % de seus
membros oriundos da sociedade civil e %3 do poder publico. Sua mesa diretora ¢ composta
exclusivamente por membros da sociedade civil. Essa estrutura sinaliza para uma importante abertura
do espago institucional para a participagdo de diferentes grupos sociais interessados no balizamento
das politicas publicas de seguranca alimentar e nutricional. Efetivamente, essa participagdo foi
significativa para a implementagdo de marcos legais que promoveram a melhora nos indices de
inseguranga alimentar, permitindo ao Brasil sair do “Mapa da Fome” das Nagdes Unidas, em 2014. A
proposito, o indice de inseguranga alimentar e nutricional grave® passou de 6,9% da populagdo, em
2004, para 3,2% em 2013, segundo a Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilio (IBGE, 2014).

Com a nova configuracdo institucional, as iniciativas no ambito das compras publicas
evidenciam bastante uma fundamentacdo ancorada em referencial de soberania alimentar. Assim, ¢

instituida, gracas ao artigo 19 da Lei n° 10.696, de 2003, uma proposta inovadora e pioneira, o

® Na inseguranga alimentar grave, ha reduco severa no consumo de alimentos entre adultos e criangas, rompendo desse
modo os padrdes alimentares e resultando em caréncia alimentar entre todos os moradores do domicilio, o que ¢
equiparado a uma situagao de fome.
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Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA)’, que promove a abertura do mercado institucional para
produtos da agricultura familiar, através de compras publicas, dispensando o processo licitatorio, que
¢ substituido pelas chamadas publicas. Desta maneira, ocorre significativa simplificagdo do processo
de aquisi¢do publica, contornando uma barreira importante para que a agricultura familiar possa
acessar aos mercados institucionais (Schmitt, 2005). As normas do PAA prescrevem ainda que os
precos de aquisicao ndo podem ser superiores aqueles praticados nos mercados regionais e também
estabelece que os produtos agroecoldgicos ou organicos podem ter um acréscimo de até 30% (trinta
por cento) em relagdo aos precos dos alimentos convencionais (Lei n® 12.512 de 2011). Com esta
caracteristica, o programa visa a distribui¢do de géneros alimenticios para pessoas em situacdo de
insegurancga alimentar e a formagao de estoques estratégicos, integrando agdes de combate a fome e
promogao da seguranga alimentar e nutricional.

Esse modelo de compra publica inspirou uma mudanca significativa no Programa Nacional
de Alimentagdo Escolar, com a aprovacdo da Lei n° 11.947, em 16 de junho de 2009. Trata-se de
tornar obrigatdria a utilizagdo de, no minimo, 30% dos recursos financeiros repassados pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) as entidades executoras (estados e prefeituras)
para a aquisi¢cdo de produtos da agricultura familiar, com prioridade para assentamentos de reforma
agraria, comunidades tradicionais indigenas e quilombolas. Alids, a integracdo de mais produtos in
natura na alimentacdo escolar, com o apoio ao produtor rural local, j& era discutida desde 1976, no
ambito da elaboracdo do PRONAN II. No entanto, ndo se concretizaram naquele periodo agdes
efetivas neste sentido (Doria, 2019).

Como sugere Sandro Pereira Silva (2014), a concepcdo destes dispositivos de SAN (PAA e
PNAE) ¢ orientada por um referencial sustentavel emergente de politicas publicas (Muller, 2003,
2010; Massardier, 2010), combinando elementos de multifuncionalidade da agricultura, circuitos
curtos de proximidade e, especialmente, soberania alimentar (Darrot; Durant, 2010; Grisa; Schneider,
2014; Moruzzi Marques; Moal, 2014; Chiodi; Moruzzi Marques, 2018).

Com efeito, a trajetéria do debate sobre a SAN no Brasil reflete efetivamente sua associacao
estreita com a defesa da democratizagdo, da agricultura familiar, da agroecologia e do direito a
alimentacdo e nutricdo adequadas e saudaveis. No entanto, ndo se deve ignorar que, no mesmo
periodo, também houve avanco de agendas favoraveis a expansdo do agronegdcio e das
transnacionais da alimentagdo, atendendo interesses de grandes proprietarios fundidrios e dos

conglomerados agroalimentares industriais (Burity et al., 2017).

7 A orientagdo do PAA apoiada na nogdo de soberania alimentar foi realgada por Regina Aparecida Leite de Camargo,
José Giacomo Baccarin e Denise Boito Pereira da Silva (2016), em estudo sobre as relagdes entre mercados institucionais
e assentamentos no norte do estado de Sao Paulo.
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Esta contradicdo quanto ao modelo de desenvolvimento rural promovido pelo Estado
brasileiro se refletia na estruturacdo de dois ministérios paralelos, implicando bloqueios importantes
para a perspectiva de soberania alimentar. Por um lado, o Ministério do Desenvolvimento Agrério
(MDA), extinto em 2016, era responsavel pelas politicas voltadas ao fortalecimento da agricultura
familiar e a promocdo da reforma agraria. Por outro lado, o Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA) atende os interesses do agronegocio exportador e da agricultura patronal em
larga escala.

Seja como for, o referencial de soberania alimentar sustentou em grande medida a concepgao
da Lei Orgéanica de Seguranga Alimentar e Nutricional® (LOSAN), n° 11.346/2006, que estabelece o
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) com vistas a assegurar o direito
humano a alimentac¢do adequada. Particularmente, seu artigo quinto menciona que “a consecugao do
direito humano a alimentacdo adequada e da seguranca alimentar e nutricional requer o respeito a
soberania, que confere aos paises a primazia de suas decisdes sobre a produ¢do e o consumo de
alimentos”.

A homologacdo da LOSAN e a criagdo do SISAN sao efetivamente resultados da participagdo
social em torno do tema, especialmente na II Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (I CNSAN), em 2004, que langa tais propostas como prioritarias. Ambas sdo aprovadas
na plenaria final da conferéncia.

Ainda mais, ¢ nesta mesma II CNSAN que se reafirma a optica de que a SAN deve ter como
objetivo estratégico e permanente sua associagdo com a soberania alimentar. Da mesma forma, ¢
considerada urgente a inclusdo da alimentacdo enquanto direito social reconhecido na Constitui¢ao
Federal (o que se concretiza em 2010°).

Com essas orientagdes, a estrutura proposta do SISAN se funda em abordagem sistémica, sob
principios de participacdo social, de intersetorialidade e de descentralizagdo das a¢des em regime de
colaboragdo entre as esferas de governo. O sistema em questao ¢ integrado pelo CONSEA, por suas
conferéncias nos niveis federal, estaduais e municipais, pela Camara Intersetorial de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CAISAN) e, enfim, por 6rgdos, entidades e institui¢des privadas sem fins
lucrativos, vinculados ao tema.

Outros eventos relevantes que merecem mengdo aqui se referem a realizacdo de novas
CNSAN (cinco edigoes até 2015); a instituigdo da Politica Nacional de SAN, através do Decreto n°
7.272/2010 de regulamentagdo da LOSAN; a publicagdo do I Plano Nacional de SAN (PLANSAN),

8 A definigdo de seguranca alimentar e nutricional nesta lei diz respeito & “realiza¢do 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 satide que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis”.

° A Emenda Constitucional n° 64, de 2010, altera o artigo 6° da Constitui¢do Federal para introduzir a alimentagdo como
um direito social.
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em 2011, com vigéncia de 2012 a 2015, e do Il PLANSAN (2016/2019), elaborado pela CAISAN e
pelo CONSEA a partir das diretrizes da V CNSAN.

Nao por acaso, o conceito de SAN adotado pelo Brasil — em ambiente favoravel para o avango
de sua perspectiva democratica e soberana em razao da abertura para a participacdo social — torna-se
internacionalmente reconhecido como uma nocdo inovadora no campo das politicas publicas
afirmativas do direito humano a alimentacdo adequada. Trata-se de uma combinagdo de trés
conceituagdes de forma complementar e ndo excludente: seguranca alimentar e nutricional; direito

humano a alimenta¢ao adequada e soberania alimentar.

AS AMEACAS AS POLITICAS DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL DESDE O
GOLPE DE 2016

Conforme a cronologia concebida por Conti (2016), a trajetéria da SAN no Brasil poderia ser
dividida em trés periodos, caracterizados da seguinte forma: (1) abastecimento e assisténcia alimentar
(1920-1980); (2) acdo da cidadania contra a fome e pela SAN (1980-2002); (3) construcao
participativa de politicas publicas de SAN (2003-2015). A partir de 2016, apds o impeachment da
presidenta Dilma Rousseff, ¢ pertinente propor um novo periodo desta trajetéria, marcado pelo
desmonte das politicas de SAN e pelo cerceamento da participagdo social em sua construcao.

Com a posse de Michel Temer, apds o golpe de 2016 que derrubou o governo de Dilma
Rouseff (Miguel, 2016), uma série de medidas fragilizou a institucionalidade dos programas de
seguranga alimentar e nutricional. Convém destacar aqui o enfraquecimento do PAA!?, com uma
dréstica diminuicdo de seu orcamento. Ademais, a extingdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario significou o desaparecimento de um espago estratégico na disputa das politicas de
desenvolvimento rural e de cunho agroalimentar, deixando livre o caminho para a hegemonia dos
grupos sociais identificados com o agronegdcio, como os representantes da grande agricultura ou da
industria de agrotoxicos (Santarelli; Burity, 2017). Neste quadro, sdo evidentes as ameacas ao apoio
publico a agricultura familiar e os bloqueios para perspectivas de soberania alimentar.

Os retrocessos sao bem representados pela Emenda Constitucional n® 95, de dezembro de
2016, conhecida como PEC do teto dos gastos publicos, que limita o crescimento das despesas,
especialmente em educagdo e saude, do governo brasileiro, durante 20 anos, alcangando os trés

poderes, Ministério Publico e Defensoria Publica da Unido. Trata-se de uma medida de carater

10°A proposito, a Medida Provisoria 1.061, de agosto de 2021, extingue o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) e
o substitui pelo Programa Alimenta Brasil, o que implica incertezas quanto ao aporte de recursos e exigéncias de um novo
modelo de governanga e de regulamentag@o. Assim, ¢ plausivel esperar entraves para a execu¢do do novo programa e
prejuizos ao publico ja atendido pelo PAA, associados a extingdo de modalidades existentes de ag@o publica pertinente
neste ambito.
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claramente neoliberal, que significa desengajamento do Estado diante do objetivo de garantir direitos
constitucionais conquistados pelos segmentos mais marginalizados da sociedade brasileira.

A partir de 2019, multiplicam-se as ameagas e violagdes aos direitos sociais € humanos com
a posse, como presidente da Republica, de Jair Bolsonaro. Ja como ato inaugural, seu governo publica
a Medida Provisoria n° 870, que extingue o CONSEA. Este ultimo ainda foi reativado em maio do
mesmo ano pelo Congresso Nacional, inserindo-o no Ministério da Cidadania e assim deixando de
ser orgao de assessoramento da Presidéncia da Republica. No més seguinte, um veto presidencial
revoga, todavia, a decisdo parlamentar com a justificativa de “invasdo de prerrogativas” do executivo
pelo legislativo. Por fim, o veto foi acolhido pelo Congresso Nacional, em 24 de setembro,
confirmando a supressdo do CONSEA. Trata-se de demonstragao nitida da aversdo por instrumentos
democraticos conquistados pela sociedade civil organizada no Brasil, o que ¢ contrario as diretrizes
pactuadas na Constituicdo Federal (Castro, 2019; Doria, 2019). Com efeito, a extingdo do CONSEA
representa a desestruturagdo do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e o bloqueio
a participacdo social, deflagrando um processo de degradagdo do tratamento do tema e sua
marginaliza¢do na agenda publica, o que implica grave ameaga ao direito humano a alimentacdo e
nutricdo adequadas.

Nao por acaso, os indicadores de inseguranga alimentar grave apresentam uma piora
acentuada no acesso a alimentagdo por parte das familias brasileiras, o que se reflete no vertiginoso
aumento no quadro de inseguranca alimentar da populagdo brasileira. Estudo realizado pela Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional, em 2020, revelou que
55,2% dos brasileiros conhecem algum grau de inseguranga alimentar'!, dos quais 9% encontram-se
em nivel grave, o que equivale a fome. Este quadro, agravado pela pandemia de Covid-19, associa-
se ao desmonte das politicas publicas de combate a fome e de garantia da seguranca alimentar e
nutricional, refletindo-se no retorno do Brasil a um cenério de acentuada vulnerabilidade de grande

parte de sua populacdo (Rede Penssan, 2021).

CONCLUSOES

No Brasil, a constru¢do da nog¢do de seguranca alimentar e nutricional, incorporando os
propodsitos do Direito Humano a Alimentagdo e a Nutricdo Adequadas (DHANA) e da soberania
alimentar, reflete a historica e intensa participagcdo das organizagdes populares da sociedade civil
neste debate. Apesar de concorréncias acirradas, estas ultimas conseguiram imprimir um viés

democratico e agroecoldgico nos significados predominantes de SAN.

' Os niveis dessa classificagio foram obtidos através da Escala Brasileira de Inseguranga Alimentar (EBIA),
apresentando a seguinte estratificagdo: Seguranca Alimentar; Inseguranga Alimentar Leve; Inseguranca Alimentar
Moderada; Inseguranca Alimentar Grave.
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Deste modo, o Brasil apresentou avancos significativos na concep¢do de politicas e
implantacdo de dispositivos publicos fundados em referencial de soberania alimentar para o alcance
do DHANA. Intensa participacdo marca estes processos que, mesmo apresentando contradicdes,
favoreceram o reconhecimento do fundamental papel alimentar da agricultura familiar e o intenso
debate sobre uma alimentacao saudavel.

O desmonte institucional em curso desde 2016 revela que os esforcos realizados ao longo do
periodo anterior ndo bastaram para assegurar a consolidag@o de a¢des consistentes em favor da SAN
e do DHANA. Todavia, estados e municipios permanecem com forte atua¢do neste ambito, com
muitos conselhos locais, contando com a participagdo da sociedade civil, engajados na construcao de
iniciativas publicas agroalimentares pertinentes. O FBSSAN segue desempenhando papel essencial
na mobiliza¢do social pela pauta da seguranca alimentar e nutricional, com clara orientacdo pela
soberania, coordenando a articulagdo nacional em torno do tema. Portanto, esta base local ¢
descentralizada oferece uma promissora perspectiva para a reconstru¢do no nivel federal dos

dispositivos com vistas a garantir o direito humano a alimentagdo e nutri¢do adequadas.
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