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RESUMO

AS POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANCA ALIMENTAR E A FOME NO
BRASIL: UMA ANALISE DE 2003 A 2021

AUTORA: Mariana Camboim Viola
ORIENTADORA: Prof.2 Dr. 2 Prof2 Rita Inés Paetzhold Pauli

Esta monografia tem por objetivo investigar qual a capacidade das politicas publicas de
seguranca alimentar brasileiras, especificamente o Programa de Aquisicdo de Alimentos e o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, no periodo de 2003-2021 em amenizar a fome e a
seguranca alimentar. E dada énfase ao periodo mais recente que compreende a pandemia da
Covid-19, as variaveis crescimento econémico e a inflacdo. As incursdes sdo efetuadas com o
intuito de subsidiar a analise exploratoria acerca do comportamento das politicas publicas
coadunando aspectos econdmicos e sociais, no periodo em andlise. Conclui-se que as politicas
publicas ndo apenas sdo importantes no combate a fome e inseguranca alimentar no pais, mas
que a retracdo na alocacdo de recursos financeiros para tais politicas contribui para o quadro
cadtico da inseguranca alimentar e nutricional. No periodo da Pandemia da Covid 19, os niveis
de inseguranga alimentar tiveram um aumento substancial. Considerando 0s aspectos
analisados nestes ultimos 20 anos, os fatores contemporéneos adversos a seguranca alimentar e
as incertezas futuras relacionadas a economia brasileira, sugere-se que politicas publicas
direcionadas para a reducdo da fome e da inseguranca alimentar sejam estimuladas. Para tal, o
uso da criatividade pode ser determinante para contornar as oscilagdes macroeconémicas, para
promover Seguranca Alimentar e Nutricional, e assim, reduzir a fome, objetivos socialmente
desejaveis em todos os paises.

Palavras-chave: Fome. Seguranca alimentar. Politicas publicas.



ABSTRACT

PUBLIC POLICIES ON FOOD SECURITY AND HUNGER IN BRAZIL: AN
ANALYSIS FROM 2003 TO 2021

AUTHOR: Mariana Camboim Viola
ADVISOR: Prof.2 Dr. @ Prof2 Rita Inés Paetzhold Pauli

This monograph aims to investigate the capacity Brazilian public food security policies,
specifically the Food Acquisition Program and the National School Feeding Program, in the
period 2003-2021 to alleviate hunger and food security. Emphasis is given to the most recent
period that comprises the Covid-19 pandemic, the variables economic growth and inflation.
The incursions are carried out to support the exploratory analysis of the behavior of public
policies, combining economic and social aspects, in the period under analysis. It is concluded
that public policies are not only important in combating hunger and food insecurity in the
country but that the retraction in the allocation of financial resources for such policies
contributes to the chaotic picture of food and nutrition insecurity. During the period of the
Covid 19 Pandemic, the levels of food insecurity had substantial increase. Considering the
aspects analyzed in the last 20 years, the contemporary factors adverse to food security and
the future uncertainties related to the Brazilian economy, it is suggested that public policies
aimed at reducing hunger and food insecurity should be stimulated. To this end, the use of
creativity can be crucial to circumvent macroeconomic fluctuations, to promote Food and
Nutrition Security, and thus reduce hunger, socially desirable goals in all countries.

Keywords: Hunger. Food security. Causes. Public policies.
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1 INTRODUCAO

No percurso do processo sdcio-historico brasileiro, o campo da Seguranca Alimentar
e Nutricional (SAN) foi se consolidando, culminando nos anos 2000 com a institui¢cdo do
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Tal alteracdo nédo
somente mostrou que o sistema alimentar deve ser orientado por um conjunto de politicas
publicas organizadas a partir de um sistema de gestdo intersetorial, com participacdo dos
trés niveis de governo e de diferentes atores sociais envolvidos na oferta alimentar, como
também redundou no desenvolvimento de um robusto arcabouco tedrico sobre a

alimentacéo.

Concomitante a esse processo, outras tematicas estreitamente associadas a
alimentacdo vém emergindo no debate atual, especialmente a fome, suas causas e
consequéncias. Ao remeter-se ao longo do processo sécio-historico mundial, percebe-se
que a fome aparece em diferentes cenarios e, que no caso brasileiro, se mostrou presente
e foi abordada de formas distintas. Apesar do tardio reconhecimento de que a fome vem
assolando o pais, seu combate se deu de forma mais expressiva somente a partir dos anos
2000, no periodo em gue se observou a consolidacdo de algumas politicas vinculadas ao
campo da SAN. Portanto, se no comeco do século, foi instituido o SISAN,
especificamente ap06s 0 ano de 2003, foi criado o programa Fome Zero, estabelecendo um
marco de constituicdo e preocupacdo efetiva com a eliminacdo da fome, uma vez que
passou a fazer parte da agenda do governo por meio de politicas que tinham objetivo de
combater a fome, a miséria e a pobreza.

Portanto, contando com suporte legal e juridico, as politicas publicas de combate
a fome foram capazes de se desenvolver e - serem reconhecidas socialmente como
efetivas no combate a fome. Tais politicas publicas - sdo importantes aliadas do poder
publico no enfrentamento aos graves problemas de desigualdades sociais e econémicas
da sociedade contemporanea. Apesar de se justificarem comumente, como se constituindo
em medida com carater de urgéncia para enfrentar a situacdo de vulnerabilidade e
fragilidade da populacdo, podem, a longo prazo, contribuir para o progresso do
desenvolvimento social, econémico e humano.

De forma geral, apesar dos avan¢os no ambito das politicas publicas para a
seguranca alimentar e reducdo da fome alcancados apds o inicio da década de 2000, por
meio das legislagOes especificas e criagdo das instancias relacionadas a SAN, torna-se

importante compreender como essas politicas atuam ante um ambiente de crises
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econdmicas e politicas. Neste sentido, lembra-se que durante a década de 2010 e,
especialmente ap06s o segundo quinquénio, a crise econémica se configurou de forma mais
proeminente, o que hipoteticamente pode ter contribuido para uma reducdo de alocacao
de recursos para fomentar tais politicas. Ademais, 0 agravamento pelos efeitos da
pandemia do Covid-19, devido a retracdo econdmica e, consequentemente dos empregos
formais e crescimento da informalidade pode ter implicado no aumento da Inseguranca
Alimentar (1A) no pais. Segundo a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), cerca de 130
milhdes de pessoas no mundo poderiam estar em situacdo de 1A até o fim de 2020, de
acordo com dados do relatorio de junho de 2020, que buscou analisar 0s possiveis
impactos da pandemia na seguranca alimentar (GALINDO et al, 2021).

Sabe-se que dentre as principais politicas publicas de combate a fome no Brasil
pos anos 2000, € possivel mencionar o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o
Programa Nacional de Alimentacé@o Escolar (PNAE). Apesar das especificidades de cada
um desses Programas, ambos tém vinculagdo particulares com a agricultura familiar
especialmente por se constituirem nos atores sociais diretamente envolvidos na oferta
alimentar. Disso resulta ser justificavel promover a abordagem conceitual dessa categoria
analitica e, apresentar as particularidades do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF) — mesmo que este tenha sido implementado no pais em
meados da década de 1990, portanto, anteriormente ao interregno temporal que abrange
este estudo.

As politicas de combate a fome e a Inseguranca Alimentar, certamente
caracterizam-se pela sua intersetorialidade uma vez que articulam a alimentacdo, a
agricultura familiar, a salde, educacdo etc. Embora, seja uma estratégia das politicas
sociais, que sdo pautadas na universalizacdo e na garantia dos direitos, ainda se tem um
longo caminho a ser trilhado em busca de articulagfes intersetoriais entre as diferentes
politicas implementadas pelo Estado (BELLINI, SCHERER, FALER, 2017). Ndo ha
duvidas que a eficacia no combate a fome e a inseguranca alimentar, quando aliada a
variaveis importantes que atuam no desenvolvimento, tornam essas politicas mais
eficazes e capazes de contribuir para mudancas efetivas e estruturais. S&o, portanto, essas
incursdes essenciais que justificam a abordagem desta monografia.

Ademais, ndo basta circunscrever este estudo apenas no seu histérico e nas
diretrizes que orientam esses programas, mas promover uma analise da evolucdo dos
gastos governamentais orientados para estes programas/politicas. Este trabalho procura

confrontar as alocacgdes de recursos financeiros aos programas ao comportamento do PIB
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anual, com o intuito de compreender se existe algum tipo de relacédo entre a evolugédo
destas variaveis. Alguns autores, tais como Almeida Filho e Ramos (2010), aventaram
uma hipétese de que as politicas publicas sdo preteridas pelo governo que prefere
canalizar recursos em busca de uma estabilidade macroeconémica. Dada a defasagem
temporal das publicacdes desses autores, e considerando um periodo analitico mais amplo
desenvolvido nesta monografia, parece oportuno contribuir para este debate, mesmo que
de forma subsidiaria, uma vez que este ndo se constituiu no objetivo central deste
trabalho.

Portanto, esta monografia tem por objetivo investigar qual a capacidade das
politicas publicas brasileiras pds 2000 e das demais acfes governamentais frente a
pandemia em amenizar a fome e, portanto, inclui na analise o periodo mais critico da
pandemia do Covid-19. Para tal, além da anélise de politicas publicas torna-se necessario
abordar, brevemente, o estudo das medidas/ a¢des adotadas pelo Estado brasileiro no seu
enfrentamento, para tecer as perspectivas deste fenémeno social no pais.

Em conformidade com o problema de pesquisa, 0s objetivos especificos do
presente estudo sdo: a) discorrer acerca dos antecedentes da criacdo das politicas publicas
para a seguranca alimentar e nutricional no Brasil; b) analisar as principais politicas
publicas, PAA, PNAE; c) Explicitar os impactos da pandemia da COVID-19 e do
desmonte de algumas politicas publicas nas condi¢des de fome e inseguranca alimentar
no Brasil e, d) tecer breves consideracdes acerca da alocagédo de recursos governamentais
vis a vis a evolucdo do Produto Interno Bruto (PIB) e, relacionar a evolucao inflacionarias
a andlise da evolucdo dos precos dos alimentos, no interregno de analise da monografia.
Essas incursdes sao efetuadas com o intuito de subsidiar a analise exploratoria acerca do
comportamento das politicas publicas coadunando aspectos econdmicos e sociais, no
periodo de 2000 até 2021.

Assim sendo, reforca-se a intencdo em explorar o debate acerca da andlise das
politicas de seguranca alimentar adotadas no Brasil pds 2000, a partir de procedimentos
metodoldgicos de carater qualitativo sendo que quanto aos objetivos, a pesquisa €
exploratoria e bésica, quanto & natureza. E promovida uma revisio da literatura
especializada, utilizando artigos cientificos que de alguma forma ensejam dar conta do
intrincado universo que permeia a discussdao da fome e seguranca alimentar e, que
contribuem para o debate sobre as mudancas recentes institucionais nas politicas publicas
e programas de seguranca alimentar e nutricional no pais. Além disso, sao utilizadas

bibliografias especificas de documentos nacionais com foco na relacdo COVID-19 e
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seguranca alimentar e nutricional, que serdo confrontados para permitir uma anélise
acurada vis a vis ao comportamento macroeconémico e, as acées do Governo Federal
durante a pandemia. As diferentes dimensbes apresentadas nesta monografia tem por
objetivo alertar acerca da existéncia de multiplas variaveis institucionais,
macroecondmicas e politicas com capacidade de reduzir ou agravar o problema da fome
e da inseguranca alimentar no Brasil.

Salvo esta breve introducédo, o presente estudo compreende mais seis capitulos. O
capitulo que segue trata da conceituacdo da fome, seguranca alimentar e inseguranca
alimentar no pais, bem como seus aspectos histdricos. O terceiro capitulo faz uma anélise
da Agricultura Familiar e sua participagdo nos programas de alimentacdo. O quarto
capitulo aborda as iniciativas governamentais de combate a fome no pais. O quinto
capitulo, indica as consequéncias da pandemia sobre a seguranca alimentar (SA) e a fome
no Brasil, e 0 sexto capitulo discute o quadro macroecondmico relacionando-o com as
politicas publicas e os precos dos alimentos a partir da evolucdo de duas variaveis
relevantes: PIB e inflagdo. Por fim sdo apresentadas as conclusdes deste estudo, bem
como as referéncias utilizadas.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo tem por objetivo abordar os aportes teéricos da monografia a
partir de autores classicos e de vanguarda que desenvolvem especialmente suas analises
no fendmeno da fome e da seguranca alimentar e nutricional. Na segunda subsecdo é dada
énfase aos aspectos histdricos e conceituais de categorias analiticas e suas classificacfes
no intuito de especificar as particularidades que envolvem o tema estudado permitindo,
em capitulos subsequentes, relaciona-los a atualidade das politicas publicas voltadas a

Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil.

2.1. ELEMENTOS ANALITICOS DA FOME E DA SEGURANGCA ALIMENTAR

A fome é um problema mundial e, historicamente, percebida e discutida a partir
de distintas perspectivas e abordada sob diferentes denominacgdes. Apesar de ser uma
realidade com a qual a humanidade convive desde seus primdrdios (FAO, 2018b), sua
determinacao social ndo foi levada em consideracdo no discurso médico hegemdnico, e
foi posteriormente diluida no termo desnutricdo (FREITAS, 2003). No século XX, a
desnutricdo passou a ser considerada um problema de saude publica, contudo, as
explicacBes que a cercavam estavam alheias a fome ou as reais questfes culturais e
historicas vinculadas a esse fendmeno (FREITAS, 2003). E possivel afirmar que as
influéncias passadas ainda tém impacto na literatura contemporanea acerca da fome, que
permanece sustentada por duas linhas gerais, uma que encara a fome como uma doenga
fisica da pobreza, e outra que a entende como uma condigdo resultante do processo
historico-social (FREITAS, 2003).

No ano de 1905, pela primeira vez, foi publicada uma coleta de dados estatisticos
sobre a producdo de alimentos, realizada pelo Instituto Internacional de Agricultura,
sediado em Roma. O interesse de tal pesquisa era voltado para questdes comerciais, como
o alargamento do mercado, da mdo de obra especializada, etc., ndo levando em
consideracao quaisquer aspectos sociais do problema alimentar (ARANHA, 2010). Além
disso, em 1939, o “Testamento Médico”, documento assinado por 600 profissionais
britanicos, denunciou o fato de que as doencas eram resultado, principalmente, de uma
méa alimentagdo durante a vida. Entretanto, somente apds os abalos provocados pela
Segunda Guerra Mundial, a alimentagdo passou a ser uma preocupacdo latente
(ALMEIDA FILHO, RAMOS, 2010). A criacdo da Organizacdo para Alimentacdo e
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Agricultura (FAO), em 1946, foi resultado de uma conferéncia realizada pelo presidente
Roosevelt, na Virginia (EUA), que contou com a presenca de representantes de 44 paises,
que discutiram a melhor estratégia para solucionar o problema da subnutricdo
(ARANHA, 2010)

Devido a importancia atribuida a garantia de seguranca das populagdes apos a
guerra, as necessidades alimentares passam a ser prioridade nas politicas econdmicas de
diferentes paises, assim como nos balancos comerciais durante um periodo de ao menos
20 anos (ALMEIDA FILHO, RAMOS, 2010). Na Europa, o termo “Seguranca
Alimentar”, proposto pela FAO ganhou notoriedade e essa terminologia disseminou-se
pelo mundo sendo utilizada nos diferentes programas de combate da fome mundial, a
partir de estratégias de curto, médio e longo prazos. E nesse contexto, a partir dos esforgos
europeus de atenuar a fome por meio da aquisicao de tecnologias e aumento da producéo,
que surge a “Revolugdo Verde”, e, posteriormente, a garantia de seguranga alimentar foi
direcionada exclusivamente ao aumento da capacidade produtiva de cada pais
(ALMEIDA FILHO, RAMOS, 2010). Portanto, naquele momento historico a seguranca
alimentar constitui-se em uma preocupacao acerca da oferta suficiente de alimentos, ou
seja, da necessidade de assegurar quantidades fisicas de producao.

Houve, de fato, um massivo aumento da disponibilidade de alimentos, contudo,
0 problema da inseguranca alimentar se mostrou mais complexo. Apesar da
disponibilidade de alimentos, a falta de recursos para sua aquisicdo se mostrou um fator
decisivo. De acordo com a FAO (2018b), uma das principais causas da fome é a pobreza,
uma vez que a falta de recursos financeiros limitaria a aquisicdo de alimentos nutritivos,
0 que por sua vez tornaria impraticavel as atividades relacionadas ao trabalho, sujeitando
as pessoas a uma armadilha de pobreza. A pobreza, contudo, ndo se limita apenas a falta
de dinheiro, mas sobretudo a falta de capacidades basicas (SEN, 2000).

Apesar de muitos paises ndo serem mais afetados por esporadicas fomes
coletivas!, a subnutricdo ainda se mostra presente na vida de muitos individuos. Além
disso, a falta de acesso a servicos de saude, saneamento béasico e &gua tratada
frequentemente levam a morte prematura de muitas pessoas que passaram a vida lutando
contra uma morbidez desnecessaria. Mesmo em paises mais ricos e desenvolvidos néo €

incomum existirem individuos extremamente desfavorecidos, carentes de oportunidades

! Fomes coletivas sdo caracterizadas como um surto subito de grave privagdo para uma parte significativa
da populacéo, provocadas por uma desigualdade severa e por vezes rapidamente aumentada. (SEN, 2000)
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bésicas de acesso a saude, educagdo, emprego ou seguranca econémica/social (SEN,
2000).

A FAO (2018b) destaca ainda os fendmenos naturais e as guerras como causas
da fome. Os fenbmenos naturais, agravados pelas acGes negativas do homem sobre o
ambiente, afetam producdes em larga escala, a exemplo dos longos periodos de secas,
enchentes e tempestades. Os conflitos armados, por sua vez, forcam familias a
abandonarem suas residéncias em busca de maior seguranca, 0 que as afasta de
possibilidades de insercdo no mercado de trabalho. Apesar do impacto extremamente
danoso de periodos de guerra, existem casos em que a subnutricdo apresentou reducéo.
Durante a Segunda Guerra Mundial, apesar da disponibilidade per capita de alimentos ter
sido reduzida abruptamente, na Gré-Bretanha, também houve uma redugdo significativa
dos casos de subnutricdo, sendo que a subnutricdo extrema praticamente desapareceu

(SEN, 2000). Isso ocorreu porque:

Cada situacdo de guerra produziu um maior compartilhamento dos meios de
sobrevivéncia, como o0s servicos de salide e o suprimento limitado de alimentos
(por meio de racionamento e alimentacdo subsidiada). Durante a Primeira
Guerra Mundial, houve desenvolvimentos notéveis nas atitudes relacionadas a
“compartilhar” e nas politicas publicas destinadas a obter esse
compartilhamento [...]. Também durante a Segunda Guerra Mundial,
desenvolveram-se disposi¢des sociais incomumente conducentes ao custeio
publico e ao compartilhamento, relacionadas a psicologia do
compartilhamento na Gra-Bretanha sitiada, que tornaram aceitaveis e eficazes
essas medidas publicas radicais para a distribuicdo de alimentos e servicos de
saude. (SEN, 2000, p. 67).

Na América Latina, a inseguranca alimentar responde a ocorréncia de intensa
desigualdade, pobreza e fome na regido, intensificados pela prioridade que muitos paises
deram ao mercado, supondo que este per si seria capaz de resolver os problemas de
acessibilidade alimentar pela populacdo. A partir da incorporagdo da Seguranga
Alimentar e Nutricional a politica social, 0s governos reconhecem que as politicas de
saude, educacdo e seguranca social, sdo insuficientes para promover a coesao social ou
para garantir condi¢cbes minimas de sobrevivéncia ao conjunto da populacdo no espaco
rural e urbano (ALMEIDA FILHO; RAMOS, 2010).

2.2. ELEMENTOS ANALITICOS DA FOME E DA SEGURANCA ALIMENTAR

O debate acerca da fome no Brasil nem sempre foi realizado de maneira publica,

apesar de ser um problema enfrentado pelo pais desde os primdérdios de sua formacao
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econdmica e social. Durante a década de 1940, acreditava-se que a populacéo brasileira
teria acesso a uma alimentacdo adequada e suficiente, uma vez que se tratava de um pais
com enorme potencial para producdo de alimentos e uma popula¢do pouco densa na
época. Admitia-se que a fome se constituia em um problema regional, uma vez que se
manifesta somente em regides assoladas por intempéries climaticas, a exemplo do sertdo
nordestino, que enfrenta severas secas em determinados periodos e, em func¢édo de tal
crenca, a fome era tratada como um evento natural e incontrolavel (ARANHA, 2010).

A partir da dentncia realizada por Josué de Castro, em seu livro “Geografia da
Fome — O dilema brasileiro: pao ou aco”, publicado em 1946, se deu inicio a uma
discussédo acerca da real situacéo da fome no Brasil, que, segundo o autor, se trata de um
acontecimento de ordem social e ndo natural. A fome é fruto de agdes dos homens, de
suas opc¢Oes e da conducdo de desenvolvimento econdmico que ddo a seus paises
(ARANHA, 2010).

E preciso que se confesse corajosamente que a terra da promisséo, para a qual
foram atraidos, sé no século passado, cem milhdes de imigrantes europeus, que
procuravam fugir as garras da pobreza, também é uma terra onde se passa
fome, onde se vive lutando contra a fome, onde milh&es de individuos morrem
de fome.[...] De fato, com a extensdo territorial de que o pais dispde, e com sua
infinita variedade de quadros climato-botanicos, seria possivel produzir
alimentos suficientes para nutrir racionalmente uma populagéo vérias vezes
igual ao seu atual efetivo humano; e se nossos recursos alimentares sdo até
certo ponto deficitarios e nossos habitos alimentares defeituosos, € que nossa
estrutura econdémico-social tem agido sempre num sentido desfavoravel ao
aproveitamento racional de nossas possibilidades geogréficas. (CASTRO, p.
56-57, 1984).

Castro, portanto, ndo apenas denunciou a existéncia de fome no Brasil em tempos
remotos, mas também evidenciou o potencial produtivo subaproveitado e os problemas
decorrentes dos habitos alimentares. Em um periodo posterior, na década de 1980, além
do debate acerca da fome, outro tema vem ganhando destaque na literatura especializada:
a seguranca alimentar. Todavia, apenas em 1990, com a publica¢cdo do Mapa da Fome:
Subsidios a Formulacdo de uma Politica de Seguranga Alimentar, 0 assunto passou a ser
discutido de forma mais detalhada (ARANHA, 2010)

No que diz respeito a fome, Castro (1984) afirma que tal fenbmeno pode se
apresentar de duas formas distintas. A primeira delas, a mais cruel e facilmente observada,
é a fome total, caracterizada pela completa inanic¢éo. A segunda, mais discreta e, portanto,

de mais dificil identificacdo, é a fome parcial (ou oculta), que se caracterizaria pela falta
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de certos nutrientes na alimentagdo, ou a falta de constancia no consumo (CASTRO,
1984).

Assim como o reconhecimento do real cenario da fome no Brasil foi vagaroso, o
seu combate teve inicio tardiamente, isto por que o Estado brasileiro, em um primeiro
momento, negligenciou este assunto, e, posteriormente, passou a tratd-lo erroneamente
como sendo um problema circunscrito a falta de producdo e/ou de abastecimento
alimentar (GRAZIANO, 1998). Em funcéo disso, o enfrentamento da fome se deu por
meio de a¢des pontuais e fragmentadas durante muito tempo e relegada em segundo plano
na agenda governamental. Contudo, com o acesso de Luis Inacio Lula da Silva a
presidéncia da Republica, em 2003, observou-se alteracdo nas estratégias de combate a
fome no Brasil, que passou a ser uma prioridade na agenda do governo, por meio de uma
politica nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CRUZ, 2021).

Quanto a seguranca alimentar, é possivel verificar que esta considera trés aspectos
distintos: quantidade, qualidade e a regularidade de acesso aos alimentos. Assim, é
relevante destacar que a disponibilidade de alimentos ndo garante o seu acesso. A nao
acessibilidade alimentar vincula-se estreitamente a insuficiéncia de renda ou devido a
outros fatores, como conflitos internos, desvios ou a¢des de monopo6lio. Em se tratando
da qualidade dos alimentos, ressalta-se que estes ndo devem apresentar quaisquer tipos
de risco por contaminacdo, validades excedidas, ou indicios de apodrecimento. A
regularidade, por sua vez, se qualifica pelo acesso constante aos alimentos, que devem
ser consumidos ao menos trés vezes ao dia (BELIK, 2003).

Segundo o IBGE (2020) a seguranca alimentar pode ser classificada em quatro

categorias:

a) SEGURANCA ALIMENTAR: a familia/domicilio tem acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais;

b) INSEGURANCA ALIMENTAR LEVE: preocupacéo ou incerteza quanto
acesso aos alimentos no futuro; qualidade inadequada dos alimentos resultante
de estratégias que visam nao comprometer a quantidade de alimentos;

c) INSEGURANGCA ALIMENTAR MODERADA: redugdo quantitativa de
alimentos entre os adultos e/ou ruptura nos padrdes de alimentacéo resultante
da falta de alimentos entre os adultos;

d) INSEGURANCA ALIMENTAR GRAVE: reducdo quantitativa de
alimentos também entre as criangcas, ou seja, ruptura nos padrdes de
alimentacdo resultante da falta de alimentos entre todos os moradores,
incluindo as criangas. Nessa situacdo, a fome passa a ser uma experiéncia
vivida no domicilio. (IBGE, 2020, p. 22).
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O direito a uma alimentagédo adequada e regular deve ser uma obrigacao exercida
pelo Estado, que, em ultima analise, representa a sociedade (BELIK, 2003). O Direito
Humano a Alimentacdo Adequada, como definido pelo Relator Especial da ONU, em

2002, é caracterizado como:

- um direito humano inerente a todas as pessoas de ter acesso regular,
permanente e irrestrito, quer diretamente ou por meio de aquisicdes
financeiras, a alimentos seguros e saudaveis, em quantidade e qualidade
adequadas e suficientes, correspondentes as tradicOes culturais do seu povo e
que garantam uma vida livre do medo, digna e plena nas dimensdes fisica e
mental, individual e coletiva (LEAO, 2013).

No Brasil, o fato gerador da falta de acesso aos alimentos é o baixo nivel de renda,
uma vez que, diferentemente de outros paises, o Brasil ndo apresenta problemas no que
tange a oferta de alimentos, dado que esses estdo disponiveis, porém nédo sdo acessiveis
as populacoes de baixa renda (BELIK, 2003). A oferta de alimentos do pais é em grande
parte proveniente da agricultura familiar, responsavel pela producdo de mais da metade
dos géneros alimenticios consumidos pela populacéo (LIMA, SILVA, IWATA, 2019). O
capitulo a sequir (re)trata o papel da agricultura familiar de forma mais pormenorizada,

relacionando seu papel decisivo para as questdes de seguranca alimentar e nutricional.



22

3 A AGRICULTURA FAMILIAR, O PRONAF E A PRODUCAO FAMILIAR
NO BRASIL

S&o diversas as concepcdes acerca do conceito de agricultura familiar, contudo,
aquelas mais utilizadas definem que, neste tipo de producédo agricola, a terra e o trabalho
sdo estritamente relacionados, buscando garantir o sustento da familia através da
produtividade da terra (LAMARCHE, 1997). Segundo Chayanov (1974, apud LIMA,
SILVA, IWATA, 2019), a principal diferenca entre a empresa capitalista e a producao
familiar é o fato de que, enquanto a primeira busca a maximizacéo de seus lucros por
meio do trabalho assalariado, a segunda tem o objetivo de atender as necessidades da
unidade familiar. A Organizacdo da NagOes Unidas para Alimentacdo e Agricultura

(FAO) define a agricultura familiar como:

Um modo de producdo agricola, silvicultura, pesca, pecuaria e aquicultura que
administra e opera para uma familia e que depende predominantemente de
trabalho familiar, incluindo homens e mulheres. A familia e a exploracdo estdo
ligados, eles evoluem juntos e eles combinam fungdes econdmicas, ambiental,
social e cultural. (FAO, p. 10, 2018a).

No meio académico, a discussdo acerca da agricultura familiar com esta
denominacdo se da a partir da década de 1990. Todavia, a agricultura camponesa, que
deram base para esse debate mais atual, vem sendo discutidos de longa data, sendo
frequentemente associada a agricultura de subsisténcia, de baixa renda ou a pequena
producdo. Porém, a principal caracteristica desse setor reside na gestdo da propriedade,
que é compartilhada pela familia e a atividade agropecuéria como principal geradora de
renda (LIMA, SILVA, IWATA, 2019).

Para delimitar conceitualmente a agricultura familiar, no ambito juridico vale
lembrar que em 1964, através da Lei n° 4,504, em seu artigo 4°, o Estatuto da Terra
apresentou a primeira legislacdo acerca do tema. Nesta Lei, foram delineados os critérios
de definicdo da propriedade familiar. O Estatuto da Terra definiu propriedade familiar
como aquela gque é diretamente explorada pelo agricultor e sua familia, absorvendo sua
forca de trabalho, Ihe garantindo a subsisténcia e o progresso social e econémico, tendo
sua area maxima fixada de acordo com cada regido e tipo de exploracao, e, eventualmente,
contando com a ajuda de terceiros (GOULART, VIEIRA, BITTENCOURT, 2021).

No Brasil, a legislacdo corrente (Lei n°® 11.326, de 24 de julho de 2006) define a

agricultura familiar da seguinte forma:
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Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e
empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural,
atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

| — N&o detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) médulos
fiscais;

Il — utilize predominantemente méo de obra da prdpria familia nas atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento;

1l — tenha renda familiar predominantemente originada de atividades
econdmicas vinculadas ao proprio estabelecimento ou empreendimento;

IV — dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.
(BRASIL, 2006)

Na década de 1990, criou-se a primeira politica publica destinada aos agricultores
familiares, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).
Segundo Navarro (2010) seu processo de criacdo se deu através de um alinhamento entre
produtores uruguaios, paraguaios e brasileiros, que, no contexto da implementacéo do
Mercosul, se sentiram excluidos das negociacGes e partiram em busca de apoio
governamental. Esse foi um elemento do contexto em que a agricultura familiar adentrou
0 cenario politico como expressdo da agenda nacional (NAVARRO, 2010).

A lideranca de tal processo coube a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores
da Agricultura (Contag), que se tornou a legitima interlocutora das discussdes com o
entdo Ministério da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agraria (CAUME, 2009;
NAVARRO, 2010). A proposta apresentada pelo grupo, denominada Programa de
Viabilizacdo da Pequena Propriedade, foi assinada pelo Presidente da Republica em
1994, o que permitiu a criagdo do PRONAF (NAVARRO, 2010).

Com a consolidacdo do PRONAF, ao longo dos anos 2000, foram criados
diversos programas que tinham como alvo a agricultura familiar, além da aprovacédo da
ja mencionada Lei n° 11.326/2006, que estabeleceu a categoria agricultor familiar e
outras diretrizes (GOULART, VIEIRA, BITTENCOURT, 2021). Alem disso, foi
somente com a criacdo do mencionado programa que a agricultura familiar passou a
receber maior atencéo de outros setores da sociedade, especialmente do setor publico,
que definiu o setor e suas politicas de fortalecimento (LIMA, SILVA, IWATA, 2019).
Contudo, no que diz respeito ao destino da producdo, foram poucas as ac¢oes realizadas
para promover dinamismo na economia do pais, especialmente nas regides que requerem
maior grau de investimento, como é o caso do Nordeste, que apresenta um elevado
numero de agricultores nesta condi¢do (LIMA, SILVA, IWATA, 2019)

As revolucges tecnoldgicas ocorridas no Brasil e no mundo foram um marco para
a evolugdo agricola, e tornaram clara a existéncia de uma dualidade no setor, onde

coexistem uma agricultura com alto nivel de mecanizacéo e avanco tecnoldgico, e que
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dispbe de um grande volume de capital necessario a sua expansao e a outra agricultura,
que produz mais de 70% dos géneros alimenticios consumidos pela populacdo (LIMA,
SILVA, IWATA, 2019).

Apesar da existéncia de um consenso de que a agricultura familiar é responsavel
pela maior parte da producdo alimentar no Brasil verificam-se controvérsias. Hoffmann
(2014) preconiza que ¢é inviavel avaliar precisamente qual € a parcela da matéria-prima
utilizada na producdo dos alimentos consumidos no pais que tem origem na agricultura
familiar. Para que fosse possivel quantificar tal producgéo, seria necessario analisar de
forma pormenorizada os canais de comercializacdo de todos os alimentos e das
respectivas matérias primas (HOFFMANN, 2014).

Tomando a definicdo legal de agricultura familiar, o IBGE destacou sua
contribuicdo a partir dos resultados do Censo Agropecuario de 2006. A primeira
apuragao foi divulgada em 2006, ao passo que a “segunda apuragao” que compreende
todos os resultados, foi publicada no ano de 2012. A partir de tais dados, descritos no
Quadro 1, é possivel verificar que, em 2006, a agricultura familiar teve maior
participacao na producdo de feijoes (69,6%), mandioca (83,2%), e leite de cabra (67,1%).
As culturas que tém predominio de producdo ndo familiar sdo o arroz (76,9%), 0S 0vVOS
de galinha (83,8%), o trigo (78,8%) e a soja (86%).

Quadro 1- Producéo da agricultura familiar e ndo familiar para produtos selecionados. Brasil, 2006

PRODUTO PRODUCAO | PRODUCAO | PARTICIPACAO
NAO FAMILIAR DA
FAMILIAR AGRICULTURA
FAMILIAR (%)
Arroz em casca (1.000 t) 6.484 3.204 33,1
Feijdo-preto (1.000 t) 160 512 76,2
Feijdo de cor (1.000 t) 595 685 53,5
Feijdo-outros (1.000 t) 184 953 83,8
Feijao-total (1.000 t) 939 2.149 69,6
Mandioca (1.000 t) 2.006 9.907 83,2
Milho em gréo (1.000 t) 22.555 18.873 45,6
Soja (1.000 t) 39.731 6.465 14,0
Trigo (1.000 t) 1.760 473 21,2
Café em grdo (verde) 1.502 919 38,0
(1.000 t)
Leite de vaca (10° litros) 8.719 11.849 57,6
Leite de cabra (108 litros) 12 24 67,1
Ovos de galinha (108 2.231 451 16,2
duzias)

Fonte: IBGE (2006)
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Além disso, de acordo com a segunda apuracdo do Censo Agropecudrio de 2006,
29,7% do numero de cabecas de bovinos, 51,2% das aves e 59% dos suinos sao
provenientes da agricultura familiar, que dispGe de cerca de 12,3 milhdes de pessoas
trabalhando nessas atividades (HOFFMANN, 2014).

Apesar de sua relevancia, disputas acerca de projetos de desenvolvimento para o
Brasil rural —que foram intensificadas a partir dos anos 2000 e ganharam forca a partir de
2016, devido as mudancas ocorridas no cenario politico — levaram a um processo de
desmantelamento das politicas direcionadas a agricultura familiar. O termo
desmantelamento é aqui utilizado como proposto por Bauer (et al, 2012, apud GRISA,
2020), no sentido de diminui¢do do nimero de politicas, de instrumentos utilizados por
estas politicas, bem como da intensidade de tais instrumentos. Os primeiros sinais de
desmantelamento comecaram a se manifestar em 2013 e 2014, devido as crises que
comecaram a surgir no pais, mas se potencializaram em 2016 e ganharam magnitude no
governo Bolsonaro (GRISA, 2020)

Partindo de um contexto politico-institucional, € possivel afirmar que o Estado
brasileiro adotou um novo formato politico a partir de 2016, especialmente apds o
governo interino de Michel Temer, que assumiu a Presidéncia depois da aprovacdo do
processo de impeachment de Dilma Rousseff. A agricultura familiar sofreu enorme revés
com as decisdes tomadas pelo entdo Presidente. Em maio de 2016, com a extin¢do do
Ministério do Desenvolvimento Agrario? (MDA) e a transferéncia de suas competéncias
para 0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), que foi
renomeado Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), foi criada a
Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrério (SEAD). A
nova estrutura ndo foi efetiva em funcdo de divergéncia politicas internas e a partir do
Decreto n® 8.780/2016 as responsabilidades do extinto MDA e da SEAD foram
transferidas integralmente para a Casa Civil (MATTEI, 2018). Além da extin¢do do
MDA, é possivel mencionar a eliminagédo do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel e das politicas de desenvolvimento territorial (GRISA, 2020)

Tais alteracGes afetam de forma significativa a importancia que a agricultura

familiar outrora ocupou na agenda governamental e no desenvolvimento nacional, e, por

2 0 Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) foi o responsavel, no governo federal, pela proposicéo
e implementacéo das politicas publicas direcionadas a reforma agraria e a promocéo do desenvolvimento
sustentavel e o fortalecimento do segmento rural constituido pelos agricultores familiares (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, 2022).
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conseguinte, nas condigdes de vida de uma parcela significativa de brasileiros (PERIN,
2021). De acordo com dados obtidos através do Censo Agropecuario de 2017, expressos
na Figura 1, os estabelecimentos classificados como de agricultura familiar sofreram uma
reducdo de 9,5%, além de ser o Unico a ter redugdo de méo de obra. Ao passo que a
agricultura ndo familiar contou com a criacao de 702 mil postos de trabalho, a agricultura

familiar perdeu um contingente de 2,2 milhdes de trabalhadores (IBGE, 2017).

Figura 1 — Agricultura Familiar e Ndo Familiar, Variac@es entre estabelecimentos agricolas, pessoal
ocupado e area, nos censos de 2006 e 2017°
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Fonte: IBGE (2017)

A agricultura familiar, segundo o Censo Agropecuario de 2017, representa o
maior contingente de estabelecimento agricolas no Brasil (77%), porém, com se tratam
de pequenas propriedades, a area ocupada por esses produtores € relativamente pequena,
representando 23% da area agricola total, equivalente a cerca de 80 milhdes de hectares.

Quando comparado aos grandes estabelecimentos, voltados principalmente a producao

3 E preciso lembrar que houveram alteragdes metodoldgicas nos censos de 2006 e 2017. Ressalta-se que no
caso da contagem dos estabelecimentos agricolas, as areas ndo continuas, exploradas por um mesmo
produtor, foram consideradas como um Unico estabelecimento, desde que estivessem situadas no mesmo
municipio. Dessa forma, observa-se uma tendéncia de reduzir o nimero total de estabelecimentos
considerado as mesmas condi¢des do censo anterior.
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de commodities agricolas de exportacdo, a exemplo da soja e do milho, a agricultura
familiar responde por um valor de 23% da producdo total do pais (IBGE, 2017). O
PRONAF, apesar de sua fundamental importancia aos agricultores familiares, ndo se
configura como Unica politica publica relacionada a agricultura familiar. A partir dos anos
2000 foram implementados programas voltados a aquisicao e distribuicdo de alimentos,
que apresentam relacdo com os agricultores familiares. Tais iniciativas serdao apresentadas

a sequir.
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4 AS INICIATIVAS GOVERNAMENTAIS DE COMBATE A FOME

Com a vitoria de Luis Inacio Lula da Silva para Presidente, em 2003, observou-
se uma alteracdo nas estratégias de combate a fome no Brasil, especialmente no que tange
ao espago que passaram a ocupar na agenda do governo. O ponto de partida da
mencionada mudanca surgiu com a implantacdo do Programa Fome Zero, que propos a
elaboragdo de uma politica nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Com a
instauracdo do programa, foram articuladas politicas estruturais, como de transferéncia
de renda, reforma agraria e emprego, politicas emergéncias de combate a fome e a
miséria, assim como politicas locais de combate a pobreza (CRUZ, 2021).

As politicas publicas de seguranca alimentar se apresentam como indispensaveis
ferramentas de combate a fome, uma vez que se configuram como o meio pelo qual o
Estado se organiza para atender as necessidades da populacdo. No que diz respeito ao
gasto social, as politicas publicas de seguranca alimentar e nutricional sdo classificadas
como politicas focalizadas de combate a pobreza. Em func¢éo disso, muitos formuladores
de politicas e pesquisadores sociais acreditam que a melhor politica de combate a fome
seja similar a politica de combate a pobreza: ampliagdo do mercado de trabalho, aléem de
gastos emergenciais (ALMEIDA FILHO, RAMOS, 2010).

Os programas de alimentacdo escolar na América Latina surgiram na década de
1940 como uma das estratégias de protecado social direcionada as popula¢es em situacdo
de maior vulnerabilidade, objetivando reduzir a fome no curto prazo, diminuir os niveis
de desnutricdo, além de contribuir para a reducdo da evasdo escolar (ALMEIDA FILHO,
RAMOS, 2010). Certamente, os Programas de Alimentagcdo Escolar tém potencial para
geracdo de meios para o desenvolvimento da producéo local, desvinculando-a de crises
setoriais e mantendo regularidade nas rendas da comunidade, garantindo,
simultaneamente, o abastecimento alimentar. Em situacOes de alta nos precos dos
alimentos, a dinamizacdo local atraves da agricultura familiar tem potencial para evitar
as crises de abastecimento e a falta de produtos essenciais a alimentagcdo (ALMEIDA
FILHO, RAMOS, 2010).

No Brasil, a alimentacdo escolar também surge na década de 1940 e, inicialmente
apresentava caracteristicas similares aquelas implantadas nos demais paises da regido.
Em 1979, foi incorporado 0 nome Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE) e
ao longo das Ultimas décadas, este programa passou por diversas transformacdes, sendo

uma das mais importantes a implementacéo da Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009,
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que determina a obrigatoriedade de investir o minimo de 30% dos repasses do Fundo
Nacional da Educacdo em alimentos produzidos pela agricultura familiar (BRASIL,
2009). Em 2003, outro importante programa foi implementado no Brasil: o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA). Este programa foi regulamentado pela Lei n°® 10.696, e
tem por objetivo principal a aquisi¢ao de alimentos produzidos pela agricultura familiar
e sua distribuicdo as familias em situacdo de inseguranca alimentar, além da formacéo de
estoques estratégicos de tais produtos. O PAA possibilita a formacao de estoques publicos
ou estoques organizados pelas organizac6es da agricultura familiar, para que os produtos
sejam direcionados ao mercado de forma estratégica (ARANHA, 2010).

A criacdo do Projeto Fome Zero data de 2003, e partiu de um diagndstico de que
o0 Brasil carecia de uma politica geral de seguranga alimentar e que a vulnerabilidade a
fome atingiria cerca de 27,8% da populagdo. O Projeto, basicamente, buscava combater
o problema da inseguranca alimentar por meio da melhoria do nivel de renda da
populacdo considerada pobre, dado que o problema da fome no pais tem maior relacéo
com a falta de renda do que com a insuficiéncia de alimentos (GRAZIANO, GROSSI,
FRANCA, 2010; ARANHA, 2010). Sendo assim, a questdo da fome no pais exigia que o
novo modelo de desenvolvimento econdmico favorecesse o crescimento com distribuicéo
de renda, visando ampliar o mercado interno brasileiro através da geracdo de mais
empregos, além da melhoria dos salérios e a recuperagao do poder aquisitivo do salario
minimo. Ademais, seria fundamental a criacdo de um grande conjunto de politicas
publicas especificamente voltadas a garantia de acesso a alimentacdo a toda populacéo,
em especial que consigam atender as popula¢des mais carentes (GRAZIANO, GROSSI,
FRANGCA, 2010; ARANHA, 2010)

O Projeto também definiu que a seguranca alimentar e nutricional deveria ser
garantida de forma territorial, valorizando a economia local e regional. O conceito de
Seguranca Alimentar adotado pelo Brasil consta na Lei n°® 11.346, de 15 de setembro de
2006, que afirma:

A seguranca alimentar e nutricional consiste na 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 préaticas alimentares promotoras de salde que respeitem a

diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econdmica e socialmente
sustentéveis. (BRASIL, 2006).

Como ilustrado na figura abaixo, as a¢des do Fome Zero encontram-se divididas

em quatro eixos articuladores. O primeiro deles consiste na ampliacdo do acesso aos
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alimentos, contando com programas Bolsa Familia, PNAE, Programa de Alimentacéo do
Trabalhador (PAT), Cisternas, entre outros. O segundo eixo é voltado ao fortalecimento
da agricultura familiar, contando especialmente com o PRONAF e o PAA. Em seguida,
0 terceiro eixo consiste na promocdo de processos de inser¢do produtiva, por meio da
qualificagdo social e profissional, economia solidario, microcrédito, entre outros. Por fim,
a articulacdo, mobilizacdo e controle social figura como o quarto e Gltimo eixo, composto
pelos Centros de Referéncia em Assisténcia Social (CRAS), o Programa de Atencgéo

Integral as Familias (PAIF), Conselhos e comités de controle social, entre outros.

Figura 2 — Eixos, Programas e A¢des do Programa Fome Zero

* Renda: Bolsa Familia
« Programas de Alimentacdo: Alimentacdo

Escolar (PNAE); Distribuicdo de Vitamina
A e de Ferro; Alimentos aos grupos
populacionais especificos; Educacao
alimentar e nutricional, SISVAN, PAT.
Redes de SAN locais e regionais:
Restaurantes Populares, Cozinhas
Comunitarias, Feiras, Agricultura
Urbana e Bancos de Alimentos

Agua: Cisternas.

« Financiamento da Agricultura Familiar
(PRONAF): Seguro Agricola e Seguro
Safra.

* Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA)

> mﬁlﬁ) h

Qualificagcdo  social e  profissional:
Préximo Passo/Bolsa Familia

Economia Soliddria e inclusdo produtiva
Microcrédito produtivo orientado
Arranjos regionais de SAN: CONSADs,

Territérios da Cidadania.

« Centros de Referéncias em
Assisténcia Social (CRAS) e Programa
de Atencdo Integral das Familias
(PAIF)

Conselhos e comités de controle social
« Educacdo cidadd e mobilizacdo social
Doacoes

« Parcerias com empresas e entidades

Fonte: Adaptado pelo autor (GRAZIANO, GROSSI, FRANGA, 2010).

No presente estudo, se buscou efetuar uma analise mais pormenorizada de dois

dos programas mencionados acima, o PNAE e o PAA. Primeiramente, sera discutido o
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Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, considerando sua longevidade em relacédo
ao Programa de Aquisi¢do de Alimentos. Em seguida, serdo apresentadas as informacodes

referentes ao PAA.

4.1. A TRAJETORIA DO PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO
ESCOLAR, SUAS DIRETRIZES E ALOCAGCAO DE RECURSOS MONETARIOS
TOTAIS E REGIONAIS

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar foi implementado no Brasil em
1955. Todavia, este programa passou por consideravel evolucao em seus mais de 60 anos
de existéncia. Inicialmente, se constituiu em uma simples campanha direcionada a um
reduzido nimero de escolas e praticada em apenas alguns dias da semana, sendo que seus
suprimentos eram restritos a disponibilidade proporcionada pelas doacdes de ajuda
alimentar internacional e programas como o PL 480 norte-americano (ALMEIDA
FILHO, RAMOS, 2010). Tal apoio assumiu carater universal em 1979, ampliando o
PNAE a todo territorio nacional. No inicio da década de 1990 o programa passou a se
estruturar estabelecendo algumas regras quanto as quantidades a serem fornecidas aos
escolares, bem como valores nutricionais e o sistema de compras relacionado ao
fornecimento. Por fim, em 1994, foi adotada a descentralizacao da gestdo do programa,
permitindo que seu controle se desse por parte da sociedade civil e as compras por meio
de sistemas locais de abastecimento (ALMEIDA FILHO, RAMOS, 2010).

A primeira acdo do Programa Fome Zero divulgada pelo governo foi a ampliacédo
do valor repassado para a alimentacdo escolar da pré-escola, em janeiro de 2003. O valor
per capita da merenda da pré-escola passou de R$0,06 para R$0,013 por dia, 0 que
beneficiou 4,7 milhdes de criancas de 4 a 6 anos em todo pais. Além disso, houve
ampliacdo do beneficio para creches publicas e filantropicas, que passaram a receber
R$0,18 per capita ao dia, beneficiando mais de 881 mil criancas de 0 a 3 anos. Outra a¢éo
foi 0 aumento do repasse em escolas indigenas de R$0,13 para R$0,34 per capita ao dia,
beneficiando 116 mil alunos (ARANHA, 2010).

Até 2008, o PNAE teve, aproximadamente, 35 milhdes de refeicdes oferecidas de
forma gratuita nas escolas publicas do Brasil para criancas de 0 a 14 anos, do ensino
fundamental. O valor repassado aumentou para 47 milhdes em 2009, quando os alunos
do ensino médio e do programa de educagéo jovens e adultos passaram a ser incluidos no
programa (ARANHA, 2010).
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Algumas alteracdes significativas sdo apresentadas na Lei n°® 11.947/2009 e suas
regulamentacdes, que reconhece a alimentagdo escolar como um instrumento de
cumprimento do direito a alimentacdo adequada, a vinculagdo com a agricultura familiar,
entre outros, além da Lei n® 11.947, que institui que ao menos 30% dos recursos
repassados pelo governo federal aos estados e municipios devem ser direcionadas a
aquisicao direta de produtos da agricultura familiar. Desse modo, destaca-se que o Brasil
foi um dos pioneiros entre América Latina e Caribe e da Africa a aprovar uma lei de
alimentacdo escolar, aléem de permitir a institucionalizacdo da aquisicdo de alimentos
diretamente da agricultura familiar para as escolas, tornando-se uma referéncia aos
programas de alimentacdo escolar (SCHWARTZMAN, 2017). Dentre o0s paises
analisados no documento “Programas de Alimentacion Escolar en América Latina y el
Caribe” 0 Brasil € 0 Unico que apresenta um desenho do Programa de Alimentacédo
Escolar de carater universal, no qual a totalidade de criancas que frequentam a rede
publica, nos niveis de pré-escola e educagdo primaria, recebem refeicdes (ALMEIDA
FILHO, RAMOS, 2010).

O atual valor repassado pela Unido a estados e municipios por dia letivo para cada

aluno é definido de acordo com a etapa e modalidade de ensino e consta no Quadro 2.

Quadro 2 — Valor repassado aos Estados e Municipios por aluno (por dia letivo)

Modalidade de Ensino Valor (em R$)
Creches 1,07
Pré-escola 0,53
Escolas indigenas e quilombolas 0,64
Ensino fundamental e médio 0,36
Educacéo de jovens e adultos 0,32
Ensino Integral 1,07
Programa de Fomento as Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral 2,00
Alunos que frequentam o Atendimento Educacional Especializado no 0,53
Contraturno

Fonte: FNDE (2022)

O repasse é feito diretamente aos estados e municipios, com base no Censo
Escolar realizado no ano anterior ao do atendimento. O acompanhamento e fiscalizacéo
do programa é de responsabilidade da sociedade civil, que o faz por meio dos Conselhos
de Alimentagéo Escolar (CAE), pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo
(FNDE), pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pela Controladoria Geral da Unido
(CGU) e pelo Ministério Publico (FNDE, 2022).
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A Tabela 1 apresenta os recursos financeiros empregados no PNAE e sua relagéo
com o numero de alunos atendidos. E possivel verificar uma constante evolugio nos
investimentos, que contribui com o eventual aumento do nimero de alunos atendidos pelo

programa.

Tabela 1 — Dados Financeiros do PNAE

Ano Recursos financeiros (em bilhGes de R$)
2003 0,954
2004 1,025
2005 1,266
2006 1,500
2007 1,520
2008 1,490
2009 2,013
2010 3,034
2011 3,051
2012 3,306
2013 3,542
2014 3,693
2015 3,759
2016 3,421
2017 3,922
2018 4,018
2019 4,950
2020 4,306
2021 4,161

Fonte: FNDE (2022)

Observando os dados da Tabela 1, é possivel verificar que os recursos investidos
no programa apresentaram crescimento constante no valor nominal, com excec¢do dos

anos 2016, 2020 e 2021, em que houve uma reducdo no valor direcionado ao programa.

42. O PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS: VINCULACOES
INTERSETORIAIS E EVOLUCAO DA ALOCACAO DE RECURSOS
MONETARIOS TOTAIS E REGIONAIS

O Programa de Aquisicdo de Alimentos, criado por sugestdo do Conselho
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Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional* (CONSEA), é um dos principais
exemplos de programa intersetorial que estabelece elos entre a oferta de alimentos
originados na producdo familiar e a demanda por alimentos para programas e
equipamentos publicos, bem como para a formacgéo de estoques (ARANHA, 2010). No
inicio do Programa Fome Zero, surgiu 0 argumento que para garantir maior acesso a
alimentos pela populacdo, seria necessario promover uma ampliacdo da oferta, o que
evitaria uma potencial escassez e 0 aumento dos precos. Além disso, foi apontado o fato
de que a pobreza no campo estaria intimamente vinculada as dificuldades que envolvem
desde a falta de um mercado consumidor garantido, bem como de dificuldades de acesso
de agricultores familiares ao crédito e a assisténcia técnica (ARANHA, 2010)

Sendo assim, o0 aumento da demanda gerado pelo Fome Zero deveria ser suprido
pela oferta adicional da agricultura familiar, que receberia o apoio de politicas publicas,
visando a superacdo das dificuldades enfrentadas por estes agricultores. Em funcéo disso,
foi criado um Grupo de Trabalho no CONSEA que constitui a proposta do Plano de Safra
da Agricultura Familiar e, por fim, criou o0 PAA. O Programa é considerado por alguns
especialistas 0 melhor exemplo de programa que exercita a intersetorialidade, uma vez
que tem participacdo desde a producdo até o consumo daquelas popula¢bes com maior
vulnerabilidade (ARANHA, 2010).

Os alimentos adquiridos com os recursos federais sdo destinados ao abastecimento
de dois conjuntos de iniciativas publicas: a Rede de Equipamentos Publicos de
Alimentacdo e Nutricdo e na composi¢cdo de Cestas de Alimentos. A primeira dessas
iniciativas é composta por Restaurante Populares, Cozinhas Comunitarias e Bancos de
Alimentos e sdo, majoritariamente, operadas pelos municipios. A composicao de cestas,
por sua vez, € um programa do Ministério do Desenvolvimento Social, responsavel pela
distribuicdo de alimentos a determinados grupos populacionais, além de contribuir na
complementacéo do PNAE (LEAO, 2013). O potencial do PAA passou a ser ainda mais
explorado a partir de 2009, com a Lei n® 11.947, que determina que ao menos 30% das
compras do PNAE tenham origem na agricultura familiar (ARANHA, 2010).

O PAA permitiu que muitos agricultores acessassem um mercado até entéo

inexistente em algumas economias locais. Em funcéo dos beneficios provenientes de tal

4 O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar foi criado em 1993, por meio do Decreto n° 807/93. O
CONSEA recebeu atarefa de articular as instancias do governo (municipal, estadual e federal) e a sociedade
civil (ONGs e movimentos sociais) na revisdo dos programas federais em vigor e de elaborar o Plano de
Combate a Fome e a Miséria. (IPEA, ver 0 ano).


http://www2.planalto.gov.br/consea
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programa, os recursos destinados a execucdo do PAA pela Companhia Nacional de
Abastecimento apresentaram incremento significativo em seus primeiros 10 anos de
funcionamento (GONZAGA, 2015).

A partir dos dados expostos na Tabela 2, é possivel auferir uma evolucéo
ininterrupta de recursos financeiros alocados ao PAA entre os anos de 2003 e 2012. As
regides Nordeste e Sudeste apresentaram um aumento significativo nos valores investidos

entre 2007 e 2008, ao passo que as regides Sul e Norte apresentaram um decréscimo.



Tabela 2 — Evolucéo dos recursos financeiros (R$) aplicados na aquisicéo de produtos do PAA de 2003 a 2018, por regido.
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Ano Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul Total
2003 12.238.974 31.672.408 12.836.912 7.603.655 17.639.249 81.541.207
2004 3.386.094 42.307.978 28.391.528 8.903.396 24.196.831 107.185.826
2005 5.538.352 34.745.917 16.149.222 13.876.678 42.481.492 112.791.660
2006 10.045.899 54.857.717 17.812.507 32.440.707 85.510.564 200.667.394
2007 8.706.953 156.116.343 18.799.859 42.080.968 102.648.840 228.352.963
2008 9.893.516 80.838.353 15.679.112 73.486.284 93.032.175 272.929.439
2009 13.225.303 102.830.480 15.549.939 78.842.348 153.516.158 363.964.228
2010 21.400.943 121.858.903 28.348.787 79.151.714 128.975.115 379.735.466
2011 32.025.103 153.674.198 29.386.137 111.741.509 124.209.257 451.036.204
2012 43.282.942 154.904.344 36.045.217 131.776.716 220.557.912 586.567.131
2013 24.075.247 66.487.273 22.938.796 67.812.376 43.203.433 224.517.124
2014 31.115.531 79.992.989 37.860.917 128.709.065 60.286.440 338.004.942
2015 29.589.161 95.549.198 33.399.258 77.902.561 54.075.037 287.515.216
2016 17.187.827 88.470.743 27.873.958 41.313.390 22.730.799 197.576.718
2017 8.858.337 48.870.701 20.628.993 19.644.592 26.706.879 124.708.502
2018 5.392.765 27.560.385 13.025.289 10.280.649 7.070.990 63.330.078
TOTAL 276.002.946 1.237.737.933 362.276.438 925.566.617 1.206.840.162 4.020.424.100

Fonte: Conab (2018)
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Figura 3 — Evolucdo dos recursos (R$) aplicados na aquisicdo de produtos do PAA de 2003 a 2018, por
regido
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Fonte: Conab (2018)

A partir do ano de 2015 a redug&o dos valores investidos no PAA foi constante,
sendo que o ano de 2016 apresentou 0 menor valor total investido desde a implementacao

do programa.

4.3. 0 PANORAMA DA SEGURANCA ALIMENTAR DO BRASIL: DA ASCENCAO
A CRISE

O avanco e a consolidacdo das politicas de seguranca alimentar, tais como o
PNAE e o PAA, promoveu um dialogo entre os setores da educagédo, viabilizando
fortalecer os mencionados programas. Sendo assim, é possivel perceber que existe um
forte conjunto de politicas publicas que possibilitam a inclusdo de agricultores familiares
no mercado e que, simultaneamente, asseguram uma alimentacdo adequada as familias
em maior vulnerabilidade (LEAO, 2013).

As politicas anticiclicas e o funcionamento de uma institucionalidade robusta de
programas de seguranca alimentar passaram por um deterioramento diante do cenario de
instabilidade politica que se instalou a partir de 2014 (GALINDO et al, 2021). A rede de

apoio oferecida por tais politicas foi capaz de aliviar os efeitos das crises econdmicas
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sobre 0s mais pobres, como ocorreu imediatamente apos a crise financeira internacional
em 2008 (GALINDO et al, 2021). Durante este periodo, a agenda publica sofreu
alteracOes, baseadas especialmente na flexibilizacdo e depreciacdo de certos direitos
sociais, a exemplo das leis trabalhistas, da previdéncia social e a politica de valorizagédo
do salario-minimo (SILVA, 2018).

Além disso, as politicas e programas direcionados a reducao das desigualdades
sociais, como o Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), foram
enfraquecidos (SILVA, 2018). A crise politica também foi responsavel pelo
enfraquecimento da estrutura institucional e de relevantes politicas e programas de
promocao da producdo da agricultura familiar, o que abalou a agenda de alimentacéo, a
exemplo da extin¢do do Ministério do Desenvolvimento Agrario em 2016, além de um
baixo investimentos nos programas do PAA e do PNAE (GALINDO et al, 2021). Tais
politicas sdo reconhecidas mundialmente como acBes bem-sucedidas na busca pela
erradicagdo da fome, sendo assim, seu enfraquecimento dificulta que individuos em
situacdo vulneravel tenham acesso a alimentos, além de prejudicar os agricultores
familiares que contavam com essa fonte de escoamento da producédo (ALPINO et al,
2020).

Segundo dados coletados pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD, 2013), como expresso na Figura 4, entre 2003 e 2013 houve uma melhora na
seguranca alimentar, que passou de 65,1%, em 2004, para 77,4%, em 2013, 0 que
corresponde a um aumento de 12,3 pontos percentuais, assim como uma reducao
gradativa da inseguranca alimentar moderada e grave. A inseguranca alimentar leve
apresentou um aumento de 0,7% entre os anos de 2003 e 2009, passando por uma reducao
em 2013 e um aumento significativo no biénio 2017/2018. Esses resultados mostram que
mesmo antes da Pandemia do Coronavirus, a inseguranca alimentar no Brasil vinha

crescendo vertiginosamente.
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Figura 4 — Distribuicao percentual dos domicilios particulares®, por situacdo de seguranca alimentar
existente no domicilio - Brasil - 2004/2018
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2004/2013, POF 2017-2018.

Apesar de 2013 ter registrado o melhor nivel de seguranca alimentar da PNAD —
2013, avaliado em 77,4%, os dados divulgados pela Pesquisa de Or¢camento Familiar
2017-2018 (POF — 2017/2018) revelam que apenas 63,3% dos domicilios estavam em
situacdo de seguranca alimentar em 2017-2018, conforme explicitado no Figura 4. O
cenario da fome no pais passou por um agravamento com a pandemia do novo

coronavirus, tal periodo serd analisado no capitulo seguinte.

5 E o domicilio em que o relacionamento entre seus ocupantes é ditado por lagos de parentesco, de
dependéncia doméstica ou por normas de convivéncia (IBGE, 2010).
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5 AS CONSEQUENCIAS DA PANDEMIA DA COVID-19 NA SEGURANCA
ALIMENTAR NO BRASIL: ANALISE DO TRIENIO 2019, 2020 E 2021

5.1. ASPECTOS GERAIS DA PANDEMIA DA COVID-19: UM RELANCE

No inicio do ano de 2020 o mundo foi abalado pela transmissdo do novo
coronavirus, responsavel por provocar a Covid-19, uma doenca altamente transmissivel
e com elevadas taxas de mortalidade. Em fungdo da insuficiéncia de conhecimento
cientifico acerca da doenca, somada a sua acelerada expanséo, a definicdo de estratégias
para seu enfrentamento € cercada de incertezas (ALPINO et al, 2020). Com o objetivo de
conter o avanco da doenca, a Organizacdo Mundial da Satude (OMS) estimulou a adogéo
de medidas preventivas indicadas pelos cientistas, que consistiam em distanciamento e/ou
isolamento social, além do uso de méascaras e constante higienizagéo das maos. A partir
dessas acdes seria possivel deter o crescimento de mortos e infectados até que fosse
descoberta uma cura para a doenga, ou um tratamento mais eficiente (CRUZ, 2021).

No Brasil, foram priorizadas agdes capazes de promover o controle do alastramento
do virus, através da Lei n® 14.019 de 2020. Nesta Lei foram definidas as diretrizes mais
gerais, com destaque aos profissionais considerados essenciais ao controle de doencgas e
a manutencdo da ordem publica, entre eles figuram os profissionais da area da salde, da
area de seguranca publica, da limpeza, de servigos funerarios, da cadeia de produgdo de
alimentos e bebida, entre outros.

O comércio, os servicos de atendimento como sal6es de beleza, academias,
restaurantes, feiras, entre outros, ndo qualificados como essenciais em um primeiro
momento da pandemia®, tiveram de ser fechados, ou tiveram seu atendimento reduzido.
Perante tais limitacdes, as condicdes de vida e trabalho de parte significativa da populagédo
foram agravadas em funcdo das insuficiéncia pré-existentes nos sistemas de protecao
social, principalmente no setor da saude, e pela auséncia de respostas imediatas e efetivas
do Estado perante as demandas trazidas pela pandemia (PENSSAN, 2022). Sendo assim,
0s impactos provocados pela nova pandemia do coronavirus foram palpaveis e acirraram

a crise econdmica e politica vigente no pais (CRUZ, 2021).

8 A partir do decreto n° 10.282, de 20 de marco de 2020, a lista de servigos classificados como essenciais
teve um aumento, passando a contar com atividades de comércio de bens e servicos, salGes de beleza,
academias, entre outros.
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As taxas de desemprego e informalidade, que ja se mostravam em alta,
apresentaram crescimento, produzindo um custo social grave as familias mais
vulneraveis, que, geralmente, tém rendimentos provenientes do mercado de trabalho
informal (IPEA, 2022). A renda do trabalho das familias mais pobres passou a diminuir
diariamente em 2020, em funcdo da expansdo da pandemia, o que levou a reducdo dos
gastos com bens essenciais, como alimentos, medicacbes e moradia (IPEA, 2022).

Os impactos da COVID-19 ndo se restringem a problemas na salde publica,
apesar dessa incidéncia caracterizar sua inicial afetabilidade. Trata-se de um choque
adverso que se expandiu para outros setores, pois, envolve custos, e a particularidade
dessa situacdo por exigir isolamento social, rapidamente afetou a economia e, por

conseguinte, a sociedade em sua quase totalidade.

5.2. VINCULACOES ENTRE A INSEGURANCA ALIMENTAR E RENDIMENTO
FAMILIAR NO PERIODO PANDEMICO

E no contexto da Pandemia da Covid 19 que se exacerbam problemas que ja
vinham se deteriorando tal como a fome e a inseguranca alimentar, em grande medida
isso decorre da queda do rendimento familiar. Existe, portanto, uma estreita relagdo entre
o rendimento familiar e a Seguranca Alimentar, sendo este um indicador adequado para
monitorar o padrdo de acesso aos alimentos pela populacdo (PENSSAN, 2022).
Conforme expresso na Figura 5, no fim do ano de 2020, a fome era realidade em 1 a cada
5 domicilios (cerca de 22%) que apresentavam uma renda familiar de até ¥4 de salario
minimo per capita (SMPC). A Inseguranca Alimentar moderada estava presente em 1 a
cada 4 domicilios. Contudo, entre o fim de 2020 e o inicio de 2022, a propor¢do de
familias em Seguranca Alimentar nesta mesma faixa de rendimentos sofreu reducdo
significativa. Nos domicilios que enfrentam extrema pobreza, a fome dobrou (PENSSAN,
2022).
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Figura 5 — Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca Alimentar (1A),
segundo as categorias de renda familiar mensal per capita, Brasil. Il VIGISAN - SA/IA e Covid-19,
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Fonte: PENSSAN (2022)

Ademais, os problemas da fome e inseguranca alimentar afetaram as instituicdes
de ensino. As escolas e universidades, ndo incluidas na lista de servigos essenciais,
tiveram de se adaptar a nova realidade, portanto, o cenario ndo se mostrou favoravel. Para
viabilizar o ensino remoto-domiciliar, uma vez que a presenca dos estudantes se tornou
inviavel, as instituicdes de ensino passaram a contar com situacGes adversas tais como:
falta de recursos tecnoldgicos (incluindo computadores, conexdo, tablets, etc) e a falta de
um espaco e auxilio adequados foram fatores limitantes do desenvolvimento das
propostas educativas (ARAUJO et al, 2022).

5.3. APANDEMIA DA COVID-19, ALIMENTACAO ESCOLAR E O PNAE

Com a Pandemia da Covid 19, além das consequéncias na educacgdo, os escolares
também sofreram com o0 acesso a alimentos promovido pelo PNAE. Diante do grave
cenario da fome que afeta o pais em todas as regibes brasileiras, os atendimentos aos
alunos matriculados nas unidades de ensino, que eram atendidos pelo PNAE e, por
conseguinte, acessaram alimentos distribuidos nas escolas, foram interrompidos. Mesmo

com o ensino remoto, a manutenc¢do do acesso a alimentacdo escolar deveria ser garantida
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via entrega de alimentos ou cartfes de alimentacdo. Contudo, a falta de orienta¢des acerca
das estratégias para uso e execucdo do PNAE, a exemplo dos recursos alimentares para
os escolares em atividades remotas, resultou em prejuizos para a seguranca alimentar
deste publico. Apesar da universalidade do programa, o modo e a periodicidade das
distribui¢fes de alimentos ficou a critério da gestéo local, ndo havendo coeséo entre 0s
Estados e Municipios acerca do atendimento aos alunos (FNDE, 2022).

Segundo dados da PENSSAN, apresentados na Figura 6, nos domicilios em que
houveram alunos com acesso ao PNAE os indices de seguranca alimentar (SA) formam
menor se comparado aos domicilios que nenhum integrante da familia teve acesso ao
programa. Por outro lado, a inseguranca alimentar grave e moderada, foram menores nos
domicilios em que algum integrante acessou 0 PNAE. Ja nos domicilios de baixa renda
(Yaa Y2 SMPC) e de muito baixa renda (menos que ¥2 SMPC) praticamente ndo houve
diferenca entre os que acessaram e ndo acessaram o PNAE em qualquer dos quatro
extratos analisados na Figura 6.

Figura 6 — Acesso (em %) ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) em domicilios com
algum morador/a matriculado/a na rede publica de ensino, segundo a renda per capita das familias e
Seguranga Alimentar/niveis de Inseguranga Alimentar (1A), Brasil. Il VIGISAN - SA/IA e Covid-19,
Brasil, 2021/2022.
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5.4.A DISTRIBUICAO REGIONAL, SEGURANCA ALIMENTAR E A
AGRICULTURA FAMILIAR

Quanto a distribuicao regional da fome, é possivel perceber que o retrato atual dos
niveis de Seguranca e Inseguranca Alimentar ndo diferem do mapa da fome apresentado
por Josué de Castro ainda na década de 1940. As regides Norte e Nordeste concentram 0s
maiores percentuais de A Grave e |A Moderada, além de apresentarem 0s menores niveis
de SA. As regibes Sul e Sudeste sdo aquelas com maiores percentuais de SA, além de

apresentarem indices de 1A grave relativamente baixos, como expresso na Figura 7.

Figura 7 — Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca Alimentar no
Brasil. Brasil e Macrorregides. 2021
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Averiguando a situacdo a partir de um prisma mais amplo, como é possivel auferir a
partir do Figura 8, em 2021 apenas 41,3% dos domicilios brasileiros tinham plena garantia
de acesso aos alimentos. A inseguranca alimentar leve se manifestou em 28% dos
domicilios, ao passo gue a inseguranca alimentar moderada e grave estava presente em,
respectivamente, 15,2% e 15,5% dos domicilios. A situagdo dos moradores das areas
rurais se mostrou mais grave em comparacdo aqueles da area urbana, uma vez que apenas

36,2% dos domicilios rurais estavam em situacdo de seguranca alimentar. Além disso, as
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formas mais severas de inseguranca alimentar foram também prevalentes nos domicilios
rurais (PENSSAN, 2022).

Figura 8 — Distribuicdo percentual da Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca Alimentar (IA) no
Brasil e na localizagdo dos domicilios (urbana e rural). 2021
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Apesar dos percentuais revelarem a situacao critica da populacéo da area rural, o

contingente de famintos se encontra na regido urbana, cerca de 27 milhdes. A populacéo

da area urbana se apresenta em ambos 0s extremos da fome, com a maior quantidade de

habitantes em situacdo de seguranca alimentar e em situacdo de inseguranca alimentar,

em relacdo aos habitantes da area rural, como expresso no Quadro 3.

Quadro 3 — Seguranga Alimentar (SA) e niveis de Inseguranca Alimentar (1A) por Moradores (por mil

habitantes) — 2021

SA IA Leve IA Moderada IA Grave
Brasil 88.160 59.667 32.387 33.103
Urbano 77.158 51.031 27.212 27.405
Rural 11.032 8.635 5.165 5.681

Fonte: PENSSAN (2022)
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No caso dos agricultores familiares, os impactos da pandemia da Covid-19 foram
percebidos de forma imediata devido as medidas de distanciamento adotadas pelo
Governo Federal, bem como o fechamento de estabelecimentos comerciais, restaurantes,
proibicao de realizacdo de feiras, limitacao de circulagdo entre municipios e estados, além
da suspensdo de aulas presenciais em escolas e universidades (GRISA, 2020). Além
disso, a falta de alunos nas instituicdes de ensino foi utilizada como justificativa para a
quase eliminacdo das compras de alimentos da agricultura familiar, via PNAE
(PENSSAN, 2022). Milhares de agricultores familiares perderam seus principais canais
de comercializagdo bruscamente, sendo assim, apesar de analises realizadas de forma
geral apontaram que a agricultura e o setor do agroneg6cio ndo foram profundamente
afetados pela pandemia, a analise de grupos sociais indica que a agricultura familiar ndo
passou ilesa pela crise gerada pela Covid-19 (GRISA, 2020).

E possivel visualizar a situac&o a partir dos dados apresentados no Quadro 4, que
permite identificar que as formas mais severas de inseguranca alimentar (IA grave e
moderada) estavam presentes em cerca de 38% dos domicilios de agricultores

familiares/produtores rurais brasileiros.

Quadro 4 — Distribuicédo percentual da condicdo de Seguranca Alimentar e dos niveis de Inseguranca
Alimentar de domicilios de agricultores familiares/produtores rurais (em porcentagem), no Brasil e
macrorregides rurais 2021/2022

Brasil rural e microrregides SA IA Leve | IA Moderada | IA Grave
rurais

Brasil (n=435) 30,4 31,8 16,1 21,8
Norte 20,1 25,3 14,4 40,2
Nordeste 16,4 40,0 21,0 22,6
Centro-Oeste 32,6 28,8 22,1 16,5
Sudeste 60,6 17,3 6,5 15,6
Sul 70,2 16,0 3,5 10,3

Fonte: PENSSAN (2022).

A alta nos precos dos alimentos, percebida rapidamente pelos consumidores, néo foi
concomitante com a valoracdo de alimentos entre os produtores, sendo que a queda nos
precos da agricultura familiar provocou a 1A em maiores proporcdes nessas familias.
(PENSSAN, 2022). E possivel observar que o Norte apresenta mais de 40% dos

domicilios de agricultores familiares em situagdo de IA grave, ao passo que as demais
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regides apresentam niveis de 1A Grave significativamente inferiores.

No que diz respeito as a¢cdes tomadas pelo Governo frente aos desafios provocados
pela Covid-19, ¢é possivel indicar o “Auxilio Emergencial” como principal medida. O
enfraquecimento das politicas voltadas a Seguranga Alimentar apresenta-se como fatores
contribuintes ao cenario desfavoravel no qual se encontram as populagdes mais
vulneraveis. No primeiro dia do governo do atual Presidente da Republica, Jair
Bolsonaro, houve a extincdo do CONSEA, além disso, a institucionalidade federal de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) passou por um desmonte (IPEA, 2022).
Algumas acBGes remanesceram, porém, tiveram seu modus operandi alterado ou
enfraquecidos, prejudicando sua efetividade. E possivel elencar, por exemplo, a reducio
em termos reais das verbas alocadas no PNAE, no PAA, ao Bolsa Familia, entre outros
(IPEA, 2022)".

O Programa de Aquisicdo de Alimentos foi extinto em 2021, substituido pelo
programa Alimenta Brasil, analistas sobre o tema classificam o novo programa como
“fragil” em suas concepgdes e objetivos, além de ter uma abrangéncia de populagdes
limitada (PENSSAN, 2022). O Programa Bolsa Familia passou por processo semelhante,
substituido pelo Auxilio Brasil, que entrou em operac¢édo no final do ano de 2021 (IPEA,
2022).

70 “Auxilio Emergencial”, langado em 2021, tinha por objetivo amenizar economicamente os efeitos da
pandemia, com parcelas no valor de R$600,00, direcionadas as populagGes mais severamente afetadas pela
crise econdmica. Posteriormente as parcelas passaram a ser de R$300,00, acabando em 2021 com parcelas
no valor de R$200,00. (CRUZ, 2021)
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6 BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA VINCULACAO ENTRE
CRESCIMENTO ECONOMICO E AS POLITICAS PUBLICAS PNAE E PAA
E IMPLICACOES DA INFLACAO NOS PRECOS DE ALIMENTOS

O crescimento e o desenvolvimento possuem defini¢gdes distintas. Todavia, o
crescimento é condicdo basica para que haja desenvolvimento, de tal modo que a
continuidade do crescimento pode redundar em com maior facilidade o desenvolvimento.
O desenvolvimento é alcancado quando existe uma sélida articulacdo entre um sistema
nacional de inovagdo maduro, um sistema de seguridade social de qualidade e de acesso
universal, um sistema financeiro funcional e um modelo macroecondmico eficiente, ou
seja, é aquele que promove crescimento com estabilidade (SICSU, MIRANDA, 2009).
Além disso, a democracia parece essencial para alocar recursos a fim de garantir o bem
estar social e uma construcéo institucional capaz de respeitar as prioridades, diversidades
e a reducgéo da excluséo social.

Ap0s essa breve abordagem, o que se quer discutir de forma preliminar é a
hipdtese descrita na parte introdutoria deste estudo, que sugere que uma inflexdo na
trajetoria evolutiva do PIB poderia resultar em uma queda de alocacdo de recursos

financeiros para as politicas publicas, neste caso representadas pelo PAA e o PNAE.

Tabela 3 — PIB a Taxas de Mercado Anual. 2003 - 2021

Ano PIB Real (%)
2003 1,1
2004 5,8
2005 3,2
2006 39
2007 6,1
2008 51
2009 -0,1
2010 75
2011 4,0
2012 19
2013 3,0
2014 0,5
2015 -3,5
2016 3,3
2017 1,3
2018 1,8
2020 -3,9
2021 4,6

Fonte: IPEA (2022)
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Foi visto na secdo 4. 2, Tabela 2, que a média dos gastos financeiros do governo
com o0 PAA nos 4 anos iniciais da década de 2010 foi de 494.965.216 e, em 2015 o valor
caiu 41,91% em relacdo a essa média e foi reduzindo, crescentemente a cada ano, até o
final da década. Em 2015, o PIB teve o maior recuo historico desde 2003, ou seja, atingiu
0 percentual de -3,5%. Assim, a hipotese apresentada neste trabalho fica corroborada,
uma vez que ficou evidente a relacdo entre o comportamento evolutivo do PIB e das
despesas nas politicas publicas, também sugerida por Almeida Filho e Ramos (2010).
Todavia, a evolugdo dos gastos com 0 PNAE ndo reforca esses resultados (Vide a Tabela
1 nasecdo 4.1). Isso se deve a duas caracteristicas do programa: (i) a alimentacéo escolar
é um direito garantido por lei, como um programa suplementar a educacéo e, em funcao
de tal determinacéo, que consta na Constituicdo Federal, o Estado tem a obrigacéo de
prover, promover e garantir que os estudantes tenham acesso a alimentacdo durante o
periodo em que estiverem matriculados nas escolas (FNDE, 2022); (ii) como a quantidade
de alunos que tém direito ao recurso é determinada pelo Censo Escolar, realizado no ano
anterior ao atendimento, ndo cabe ao estado definir quantos alunos tem direito ao recurso,
uma vez que o PNAE é um programa de carater universal, e, mesmo durante o periodo
da pandemia, tem por obrigacao atender a totalidade dos alunos matriculados na educacao
béasica publica. (FNDE, 2022).

A tabela 4 apresenta a evolucdo anual do indice Nacional de Precos ao Consumidor
(IPCA) uma vez que, tal variacdo permite compreender a maior ou menor capacidade de

acesso alimentar pela populacéo.

Tabela 4 — Variacdo Anual do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (%) — 2003 a 2021

(Continua)
Ano Variacdo Acumulada no Ano
2003 9,3
2004 7,6
2005 5,69
2006 3,14
2007 4,46
2008 59
2009 4,31
2010 5,91
2011 6,5
2012 5,84
2013 5,91
2014 6,41
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(concluséo)

2015 10,67
2016 6,29
2017 2,95
2018 3,75
2019 4,31
2020 4,52
2021 10,06

Fonte: IPEA (2022).

A Tabela 4 mostra que a variacao percentual do IPCA no interregno de 2003 4 2021
apresentou-se de forma discrepante tendo apresentado em 2017 a inflexdo mais
pronunciada. Em 2015, o IPCA atingiu o maior percentual o que é explicado pelos efeitos
de reajuste de precos da economia® e, certamente pela instabilidade politica (BACEN,
2015). E importante reter que as alteragdes no IPCA afetam os precos, e, por conseguinte,
reduzem o poder de compra da populacdo. O encarecimento dos produtos, servigos e
habitacdo foram rapidamente percebidos pela populagdo, de acordo com o IBGE, a
inflacdo em 2020 alcancou 4,52%, maior indice registrado desde de 2016 — de 6,29%, o
que provocou um aumento de 14,09% no preco dos alimentos e bebidas (GALINDO et
al, 2021). Outros itens fundamentais da cesta basica tiveram aumento expressivo, com
destaque ao 6leo de soja (103,79%), arroz (76,01%), batata inglesa (62,27%), tomate
(52,76%), entre outros. (GALINDO et al, 2021).

Pode-se notar (Tabela 3), que no periodo da pandemia observou-se um importante
queda no PIB do pais. E possivel averiguar, com base nos dados da Tabela 3 e da Tabela
2, que apresenta os investimentos direcionados ao PAA, que existe uma relagéo entre a
queda no PIB e a reducdo dos recursos do Programa. E possivel afirmar, ainda, que a
recuperagdo do PIB ndo necessariamente reflete em um aumento dos recursos investidos
no PAA.

7 CONCLUSOES
A presente pesquisa teve como objetivo central apresentar a evolugéo das politicas

publicas de seguranca alimentar e de combate a fome no Brasil enfatizando sua

8 A evolucdo do IPCA em 2015 pode ser associada, em grande parte, aos efeitos de dois importantes
processos de ajustes de pregos relativos na economia — realinhamento dos precos domésticos em relagédo
aos internacionais e realinhamento dos precos administrados em relagdo aos livres. (Boletim do BACEN,
p. 15).
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capacidade de reduzir a fome e inseguranca alimentar apds os anos 2000, a partir de uma
revisdo literaria, documental e da andlise de uma base de dados secundarios do censo
agropecuario do IBGE, da Conab e do FNDE. O aporte tedrico revisado, a luz desses
dados, permitiu compreender nao apenas a importancia das politicas publicas especificas
para o caso, isto é sua essencialidade no combate a fome e inseguranca alimentar no pais,
mas sobretudo que ha um conjunto de varidveis relevantes que devem ser analisadas,
como os niveis de investimento em politicas publicas, as alteracdes na inflacdo e no PIB,
a perda de poder de compra dos brasileiros, etc., e que cada uma delas contribui para
atenuacdo ou agravamento no periodo de sua implementacgéo e consolidacéo.

Foi visto que as politicas publicas para a seguranca alimentar e nutricional no
Brasil tiveram inicio na década de 1940, com um programa direcionado a alimentagédo
escolar, posteriormente denominado PNAE. Contudo, somente a partir de 2003, com as
iniciativas do programa Fome Zero, criado durante o governo Lula, as politicas voltadas
ao combate a fome e a Inseguranca Alimentar passaram a receber suporte de um robusto
arcabouco tedrico e legal e, se consolidaram no pais. Neste contexto, o Programa Fome
Zero promoveu a criacdo e o desenvolvimento de diversas politicas, voltadas ao acesso a
alimentos, fortalecimento da agricultura familiar, geracdo de renda, entre outros. Dentre
as politicas componentes do Fome Zero, receberam destaque o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar e o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos, em funcdo de sua intima
relacdo com a oferta alimentar e seu relacionamento com a agricultura familiar.

O PNAE constituiu-se como 0 mais antigo entre as politicas publicas de seguranca
alimentar, e tem sido de suma importancia para a garantia de uma alimentacdo de
qualidade aos estudantes desde sua implementacdo. Apo6s a implantacdo da Lei n°
11.947/2009, que define que ao menos 30% dos alimentos sejam provenientes da
agricultura familiar, seu potencial passou a ser ainda mais importante, contribuindo néo
apenas para a manutencdo de renda das familias envolvidas com o programa, mas
sobretudo, permitindo garantia de alimentos saudaveis aos alunos. O PNAE contribui
para reconhecimento de que é possivel promover politicas capazes de melhorar as
condicgdes de vida dos agricultores familiares, uma vez que cria um mercado institucional
que garante a possibilidade de venda de sua producao.

O Programa de Aquisi¢do de Alimentos, por sua vez, criado no ambito do Fome
Zero, tinha como objetivo o fortalecimento da agricultura familiar e a distribuicdo de
alimentos aos individuos em situacdo de maior vulnerabilidade. No entanto, observou-se

ao longo do tempo um expressivo declinio na canaliza¢do de recursos financeiros para o
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fomento deste Programa. Desde sua implementacédo, o periodo de 2009 a 2012 foi o de
maior volume de recursos direcionados ao programa (R$ 445.325.758) na média anual.
No triénio de 2016 a 2018 apresentou o menor volume médio anual de recursos
(R$128.538.433), 0 que representa uma queda percentual de 71,13%.

A reducéo dos indices de Inseguranca Alimentar foi concomitante com a atuacao
do PAA, conforme expresso pelos relatorios da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios de 2004 a 2013, revelando sua contribuicdo para com o objetivo de aumento
dos niveis de Seguranca Alimentar das familias, que atingiu um percentual de 77,4% em
2013. A Pesquisa de Orcamentos Familiares de 2017-2018 revelou uma reducdo de 14,1%
nos indices de Seguranca Alimentar, além de um aumento percentual em todos o0s niveis
de Inseguranca Alimentar, comparativamente ao ano de 2013.

Concorda-se com Cruz (2021) e o IPEA (2022), que defendem a ideia de que ap6s
a consolidacao e estruturacdo das politicas de SAN no Brasil, fortalecidas a partir de 2003,
0 cenario de instabilidade politica, iniciado em 2016 com o impeachment de Dilma
Rousseff, foi precursor de um desmonte de algumas politicas publicas durante o governo
Temer e acentuado durante a gestdo Bolsonaro, provocando grandes retrocessos sociais.
Além do anterior, os impactos provocados por tal conjuntura, a pandemia do novo
coronavirus agravou o quadro ja em curso, dada a auséncia do Governo Federal na gestdo
politica e técnica da pandemia, que ndo forneceu amparo aos entes federativos e 0s
impeliu ao protagonismo no combate ao virus e seus desdobramentos.

Com a extincdo do CONSEA, em 2019, e do PAA, em 2021, além do
enfraquecimento da institucionalidade que outrora fortaleceu a busca pela Seguranca
Alimentar, é possivel identificar um certo descaso com as iniciativas de combate a fome
no pais. A auséncia de uma forte presenca federativa e o comprometimento do
desenvolvimento das atividades humanas em fungdo do afastamento social, provocou
impactos nas condicdes de vida da populacdo, expondo a vulnerabilidades os segmentos
mais pobres e intensificando a situacdo de fome no Brasil.

Vislumbrou-se que, a partir dos dados informados pela Rede PENSSAN, através
do Il Vigisan, mais de 33 milhdes de pessoas passavam fome em 2021, cerca de 15,5%
da populacdo, e, assim como na obra Geografia da Fome, de Josué de Castro, 0 mapa da
fome nédo se apresenta com grande discrepancia daquele apresentado em 1984. Apesar
dos dados indicarem a precarizacdo das condigdes alimentares para o pais de forma geral,
observou-se a existéncia de expressiva desigualdade entre as diferentes regides

brasileiras. Os proeminentes niveis de IA Grave e Moderada nas regides Norte e Nordeste,
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comparativamente as demais regides, manifestam desigualdades desencadeadas por
dindmicas socioecondmicas e politicas locais e de distribuicdo da riqueza nacional. A
convivéncia com a fome, portanto, assume carater mais dramatico em tais regides, onde
as populacdes, especialmente no meio rural, permanecem aprisionadas em um estado
persistente de pobreza (PENSSAN, 2022).

Na agricultura familiar os reflexos da Covid-19 se manifestaram através de
dificuldade no comércio dos insumos produzidos, uma vez que houve uma perda
significativa dos espacos onde eram vendidos os produtos, ou em fungéo de reducédo na
producdo. Outro fator prejudicial aos agricultores familiares foi a reducdo dramatica da
aquisicdo de alimentos para os programas de alimentacdo, como PNAE e o extinto PAA.
A recuperac¢do dos niveis da producgdo pré-pandemia ainda ndo ocorreu, 0 que submete
essas familias a pregcos menos rentaveis, provocando a prevaléncia de IA no meio rural,
superando aquela experienciada nas areas urbanas. Os alunos da rede publica foram
afetados, ndo apenas pelos obstaculos no aprendizado, como também pela falta de
alimentos, uma vez que o PNAE ndo foi eficiente na distribui¢do dos alimentos destinados
aos alunos.

A pandemia afetou, ainda, o Produto Interno Bruto e a Inflacdo. As altera¢des no
PIB foram refletidas nos investimentos direcionados ao PAA, conforme visto
anteriormente, contribuindo para a hipotese de que as politicas publicas sdo afetadas
rapidamente por mudancas no cenario econdmico, o que indica a necessidade de certa
estabilidade para que estas possam promover éxito na reducdo da fome e inseguranca
alimentar. Torna-se necessario que tais politicas disponham de um robusto aparato
institucional, capaz de garantir a continuidade dos investimentos, cuja retracdo foi
verificada no caso do PAA. A reducdo nos niveis de crescimento econémico e 0
crescimento inflacionario reduz os niveis de Seguranga Alimentar. A inflagdo, por
contribuir para o encarecimento dos alimentos, promove a reducdo do poder de compra
do consumidor. Foi visto que na pandemia, as familias em que a renda se mostrou escassa,
a Inseguranca Alimentar estava presente de maneira sobrepujante. Em lares com maior
acesso a renda, a Seguranca Alimentar prevalece, o que ressalta a intima relagao entre o
acesso a recursos financeiros e a SA, especialmente quando ndo ha uma forte atuacao de
politicas publicas.

Finalmente, reitera-se que as politicas puablicas, cumprem um papel de
viabilizacdo dos direitos sociais, promovendo a possibilidade da justica social, contudo,

sdo incapazes de sozinhas erradicar a fome (CRUZ, 2021). Para combater a fome de
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forma efetiva, é necessario aumentar os direitos dos pobres, Ihes dando maior acesso a
alimentos e as demais condicBes, como habitacdo, saneamento, servicos de salde,
educacdo, etc., para que possam desfrutar de uma vida saudavel (HOFFMANN, 1995).
Para que tal ideal seja obtido, seria necessario um processo de redistribuicdo de renda
e/ou desenvolvimento econdmico acelerado, que beneficia especialmente as camadas
mais pobres da populacéo, através da oportunidade de bons empregos. Enguanto isso ndo
ocorrer, sd0 necessarios programas governamentais para apaziguar o problema da fome
no pais, uma vez que a presenca do governo no combate a fome é indispensavel, com
programas devidamente orientados aos grupos que necessitam (HOFFMANN, 1995).

Considerando a incerteza de novos choques adversos e do quadro mais geral dos
vinte anos analisados, sugere-se estimular as politicas publicas para a reducéo da fome e
da inseguranca alimentar e, para tal deve-se buscar saidas criativas para que as oscilacdes
macroecondmicas, especialmente nos casos de queda do crescimento do PIB e a inflagao
ndo restrinjam a necessaria alocagdo de recursos para estas politicas e, portanto,
continuem promovendo a Seguranc¢a Alimentar e Nutricional e a reducdo da fome, que

sdo objetivos socialmente desejaveis em todos os paises.
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