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O COMBATE A FOME DE VARGAS A BOLSONARO'?

Nathalie Beghin®

A fome age ndo apenas sobre os corpos das vitimas.
Consumindo sua carne, corroendo seus 6rgaos e
abrindo feridas em sua pele, mas também age sobre
seu espirito, sobre sua estrutura mental, sobre sua
conduta moral Nenhuma calamidadle pode desagregar
a personalidade humana tdo profundamente e num
sentido tao nocivo quanto a fome.

Josué de Castro*

1 APRESENTACAO

Em 2021, comemoraram-se os 75 anos de publicagio da famosa obra de Josué de
Castro, Geografia da Fome. Sete décadas depois ela continua atual, confirmando
que o fendmeno da fome ¢é politico. O Brasil, considerado um dos celeiros do
mundo, nio é capaz de alimentar satisfatoriamente sua populacio, pois a riqueza
nacional estd concentrada nas maos de poucos. Com isso, de acordo com os tltimos
dados disponiveis (Rede Penssan, 2021), cerca de 20 milhées de pessoas passavam
fome em dezembro de 2020. Esse dado alarmante é anterior ao agravamento da
pandemia da covid-19 no Brasil, portanto a situagao deve estar muito pior ao final
de 2021, quando este ensaio estd sendo escrito.

O mais grave ¢ que o pais sabe o que fazer para evitar esse terrivel flagelo.
No passado recente, jd no inicio do século XXI, logrou-se conter a desnutrigao
infantil, expressio mais perversa da fome em uma determinada populacio, como
também se conquistou a saida do Brasil do Mapa da Fome da Organizagio das
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Nagoes Unidas (ONU). A receita é conhecida: forte atuagio do Estado nos seus
trés niveis de governo, com abordagem intersetorial e com ativa participagio
da sociedade civil organizada em instincias de concerta¢io publica, como
conselhos e conferéncias.

Todavia, recentemente, com o governo Bolsonaro, a institucionalidade criada
até entdo para promover o direito humano a alimenta¢io adequada e a seguranga
alimentar e nutricional (SAN) foi esvaziada ou desmontada, e os espagos de parti-
cipago social, extintos. E por essa e outras razées, como as crises econdmicas que
se sucederam nos dltimos anos, que as condigoes de vida da populagio brasileira
se deterioraram tdo rdpido como tao intensamente.

Assim, o objetivo deste ensaio ¢ o de resgatar a trajetéria das politicas de
combate 4 fome desde a década de 1930, quando foram criadas as primeiras
institui¢des com esta finalidade, até os dias de hoje. Espera-se, ainda, evidenciar
o papel central que a sociedade civil organizada desempenhou no desenho e na
implementacio dessas politicas, especialmente a partir do processo de redemo-
cratizagdo do palis.

Trata-se de ensaio, pois, ainda que a narrativa tenha se apoiado nas referéncias
bibliogréficas aqui citadas, a maior parte das reflexoes decorre de minha trajetéria
profissional e de militdncia. Desde 1987, participei de muitos dos processos
mencionados no texto. Quando estive no governo federal, no entio Instituto
Nacional de Alimentagio e Nutri¢ao (Inan), participei de iniciativas de producio
de informagées e de incidéncia para inserir o tema da alimenta¢ao e nutri¢io na
Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988). Depois, no Ipea, fiz parte da elaboragao
do Mapa da Fome, do Plano de Combate 2 Fome e a Miséria e da criagao do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (Consea), na gestao do presidente
Itramar Franco. A seguir, integrei a estratégia Comunidade Soliddria no primeiro
mandato do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC). No governo Lula,
por sua vez, participei da equipe que criou o Programa Bolsa Familia e contribuf
com o Fome Zero, além de acompanhar o Consea, recriado em 2003. Por fim,
no Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), sob a presidéncia de Dilma
Rousseff, pertenci a equipe do Brasil sem Miséria. Como militante, fui integrante
da coordenagao da A¢ao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida e como
tal participei da organizagao da I Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar
em 1994; fui ativista do direito humano a alimentagao adequada, conselheira do
Consea representando uma organizagao nao governamental (ONG) de defesa
de direitos e da democracia, o Inesc, e nessa condicao participei da organizagao
da V Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Continuo
na militAncia por um pais mais justo, onde todas as pessoas possam se alimentar
adequadamente e viver com dignidade.
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Portanto, o percurso adotado ao longo deste ensaio é também o depoimento
de quem vem atuando na drea hd 35 anos. O texto tem lado: o da esperanga de
que outro mundo ¢ possivel e de que é imperativo lutar por ele.

2 AS ORIGENS: BOAS IDEIAS QUE DEIXARAM SEMENTES

Uma das principais referéncias do tema, tanto no Brasil como no mundo, foi o
médico pernambucano Josué de Castro, que, de maneira inovadora para a época,
mostrou que a fome era essencialmente um problema politico. Seu pensamento
se caracterizou por romper com falsas convic¢des que imperavam (e que ainda se
fazem presentes) de que a fome e a miséria do mundo eram resultantes do excesso
populacional e da escassez de alimentos e recursos naturais.

Em suas publicagoes, Castro provou com evidéncias que a fome nio era uma
questdo de quantitativo de alimentos ou de niimero de habitantes, mas, sim, de md
distribui¢do das riquezas, concentradas cada vez mais nas maos de poucas pessoas. Por
isso, acreditava que a problemdtica da fome nio seria resolvida com a ampliacio da
produgio de alimentos, mas, sim, com a distribui¢io dos recursos e o acesso a terra para
os trabalhadores nela produzirem, tornando-se um ferrenho defensor da reforma agréria.

Em seu histérico livio Geografia da Fome, publicado em 1946, escrevia Josué
de Castro:

A fome no Brasil (...) é consequéncia, antes de tudo, de seu passado histérico, com os
seus grupos humanos, sempre em luta e quase nunca em harmonia com os quadros
naturais. Luta, em certos casos, provocada e por culpa, portanto, da agressividade
do meio, que iniciou abertamente hostilidades, mas, quase sempre, por inabilidade
do elemento colonizador, indiferente a tudo que nio significasse vantagem direta
e imediata para os seus planos de aventura mercantil. Aventura desdobrada, em
ciclos sucessivos de economia destrutiva ou, pelo menos, desequilibrante da sadde
econdmica da nagao: o do pau-brasil, o da cana-de-acticar, o da caca ao indio, o da
mineracio, o da “lavoura némade”, o do café, o da extragio da borracha e, finalmente
o de certo tipo de industrializacio artificial, baseada no ficcionismo das barreiras
alfandegdrias e no regime de inflagio. E sempre o mesmo espirito aventureiro se
insinuando, impulsionando, mas logo a seguir corrompendo os processos de criagio
de riqueza no pais (...). E a impaciéncia nacional do lucro turvando a consciéncia
dos empreendedores e elevando-os a matar sempre todas as suas “galinhas de ovos
de ouro”. Todas as possibilidades de riqueza que a terra trazia em seu bojo. Em
Ultima andlise, esta situagio de desajustamento econdmico e social foi consequéncia
da inaptidio do Estado Politico para servir de poder equilibrante entre os interesses
privados e o interesse coletivo (Castro, 1992, p. 280-281).

Josué de Castro também estd na origem das primeiras iniciativas publicas
de alimentagao e nutri¢io que nasceram no 4mbito das politicas trabalhistas
do governo Gettlio Vargas. Os inquéritos que promoveu nos anos 1930 sobre
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as condicoes de vida dos trabalhadores do Recife, Pernambuco, contribuiram
para estabelecer as relagdes entre alimentagio e saldrio. Os resultados desses
estudos revelaram a ocorréncia de deficit calérico e de nutrientes na populagao
(Arruda e Arruda, 2007, p. 320; Vasconcelos, 2005, p. 441; Silva, 2014, p. 16)
especialmente resultante da insuficiéncia de renda. As pesquisas tiveram ampla
divulgag¢ao nacional, provocando a realizagao de estudos similares em outros
lugares do Brasil. Tais achados subsidiaram a campanha pelo saldrio minimo
que, em abril de 1938, com o Decreto-Lei n® 399, resultou na aprovagao desse
direito, cujos valores foram fixados em 1° de margo de 1940 pelo Decreto-Lei
n°2.162, medida que, a época, beneficiou cerca de 60% da populagao assalariada
(Arruda e Arruda, 2007, p. 320).

O médico e intelectual pernambucano foi fundador e dirigente dos primeiros
6rgios voltados para a questdo alimentar (Arruda e Arruda, 2007; Vasconcelos,
2005; Silva, 1995; Peliano, 2010). Nesse contexto, em 1940, foi criado o Servico
de Alimentagao da Previdéncia Social (Saps), com o objetivo de promover a insta-
lagao de refeitérios em empresas maiores; fornecer refeigoes nas menores; vender
alimentos a prego de custo a trabalhadores com familia numerosa; proporcionar
educagio alimentar; formar pessoal técnico especializado; e apoiar pesquisas sobre
alimentos e situacdo alimentar da populagio.

Em 1942, foi instalada a Coordenagio da Mobilizagaio Econ6mica (CME),
que inclufa um Servigo Técnico de Alimenta¢io Nacional, com o propésito de
orientar a produgao agricola e industrial de alimentos e racionalizar a produg¢ao
agropecudria e a comercializagao, além de prestar assisténcia técnica a inddstria
por meio de um laboratério de tecnologia de alimentos.

Trés anos depois, em 1945, foi criada a Comissao Nacional de Alimentagao
(CNA), com o fim de definir a politica nacional de alimentagio; estudar o estado
de nutrigao e os hdbitos alimentares da popula¢io; acompanhar e estimular as
pesquisas relativas as questoes e aos problemas de alimentagao; trabalhar pela
correcao de defeitos e deficiéncias da dieta brasileira estimulando e acompanhando
campanhas educativas; e ainda contribuir para o desenvolvimento da industria

de alimentos desidratados. Em janeiro de 1946, fundou-se o Instituto Nacional
de Nutricao (INN).

Em 1952, foi elaborado o plano Conjuntura Alimentar e Problemas de
Nutrigao no Brasil, abrangendo inquéritos nutricionais, expansio da merenda
escolar, assisténcia alimentar a adolescentes, enriquecimento de alimentos bdsicos e
apoio a industria de alimentos. Desse projeto sobreviveu apenas a merenda escolar,
sob o controle do Ministério da Educacio a partir de 1955. Na época, a merenda
recebia significativo apoio do Programa Mundial de Alimentos (PMA) da ONU e
da Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (US Agency
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for International Development — Usaid), que atuaram para introduzir alimentos
formulados® no programa.

Nos anos 1950 e 1960, vérios estudos e inquéritos revelaram a gravidade da
situagdo alimentar no Brasil: todos apontavam para altos indices de desnutrigio, com
deficit calérico e proteico acompanhado de anemia e, a0 menos em algumas regioes
do Nordeste, hipovitaminose A. Paralelamente, um amplo estudo do Ministério da
Satde, em 1955, identificava o bécio endémico como grave problema de satde publica.

E curioso que, apesar dos dados existentes, dos conhecimentos acumulados —
naquela época foram criados institutos de nutri¢io nas universidades federais de
Pernambuco e do Rio de Janeiro —, da disponibilidade de alimentos em quanti-
dades suficientes e das instituigoes publicas que surgiram no pds-Segunda Guerra
Mundial, nenhum outro programa de alimentacio e nutrigao, além da merenda
escolar e do saldrio minimo ancorado no valor de uma cesta de alimentos, tenha
sobrevivido como tal até o comego da década de 1970. Provavelmente isto aconteceu
porque a fome, apesar de afetar parte expressiva da populacio brasileira, ndo era
percebida como uma “questao” no sentido dado por Castel (1998), isto é, a fome
nao ameacava a ordem social e politica vigente.

3 A DITADURA CIVIL-MILITAR E A DESNUTRICAO NOS PLANOS NACIONAIS
DE DESENVOLVIMENTO

Em meados de 1970, a degradagao das condigoes de vida das massas trabalhadoras
excluidas do processo de crescimento econdmico, batizado de “milagre brasileiro”,
foi atestada por vdrias pesquisas. Em 1974-1975, o Estudo Nacional de Despesa
Familiar do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (Endef/IBGE) eviden-
ciou que dois tergos da populagio nio se alimentavam satisfatoriamente. Como
consequéncia, de cada duas criangas menores de 5 anos, uma sofria algum grau

de desnutri¢ao (Inan, 1990, p. 16).

No cendrio internacional, com a crise alimentar dos anos 1970, organismos
como a OMS, a FAO e o UNICEF passaram a defender a necessidade da incorpo-
ragdo do enfrentamento a desnutri¢ao ao planejamento econdmico dos paises do
Terceiro Mundo (Vasconcelos, 2005, p. 444). No Brasil, surgem os I e II Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PNDs), incorporando ao planejamento econdmico
instrumentos de politicas sociais.

5. Os alimentos formulados sdo combinagdes de produtos ou ingredientes industrializados originando produtos comestiveis
com apresentacao propria e, na maior parte das vezes, estranha aos habitos alimentares das comunidades ou pessoas
para as quais séo distribuidos. Vrios produtos preparados por empresas, governos ou organismos internacionais, como
a Organizacdo das Naces Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (Food and Agriculture Organization — FAO), a
Organizacao Mundial da Satide (OMS) e o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (United Nation’s Children’s Emergency
Fund — UNICEF), foram comercializados com pouco ou nenhum sucesso. No Brasil, e por forte recomendacdo da Usaid,
foram amplamente distribuidos, no periodo 1950-1970, diversos formulados tais como Soleina, Vitasoy, Sacy, Fortifex,
Cerelina, concentrados proteicos de peixe e macarrdo com soja (Silva, 1995, p. 88).
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Dentro desse contexto, em 1972, foi criado o Inan, autarquia vinculada ao
Ministério da Sadde (Silva, 1995, p. 89-88; Arruda e Arruda, 2007, p. 321; Peliano,
2010, p. 28). Sob a tutela do Inan, e em parceria com o Ipea, em margo de 1973,
o governo lancou o I Programa Nacional de Alimentagao e Nutri¢ao (Pronan),
cujas diretrizes pautavam-se no I PND. Em fevereiro de 1976, foi instituido o
II Pronan, que deveria ter duragao coincidente com o II PND (1975-1979),
contudo, em func¢io da nao aprovacio do III Pronan, o prazo do segundo plano

foi prorrogado até 1984.

No II Pronan, houve uma mudanga radical na concepgio dos programas de
alimentacio, pois foram abandonadas as equivocadas estratégias anteriores articula-
das, especialmente nos anos 1950 e 1960, em torno de alimentos formulados e de
educagio alimentar. O Endef havia revelado que o problema nio era a qualidade da
alimentagio, mas, sim, a sua insuficiéncia. A dieta bdsica brasileira era adequada, mas
o problema era que as pessoas nio tinham renda para adquirir alimentos (Peliano,
2010, p. 28-29; Campino, 1986, p. 97; Hoffmann, 1995, p. 169).

Assim, com o II Pronan, deu-se énfase a utilizagio de alimentos bdsicos
nos programas alimentares e ao apoio aos pequenos produtores rurais, com
vistas a elevacio da renda do setor agricola e a0 aumento da produtividade da
agricultura familiar. O diagndstico era o de que a agricultura brasileira respon-
dia satisfatoriamente aos estimulos de mercado, verificando-se, a época, uma
expansdo muito grande na producio de produtos exportdveis em detrimento
dos alimentos de consumo interno, cuja produ¢io estava estrangulada pelo
baixo poder aquisitivo dos trabalhadores, inviabilizando a melhoria dos precos
para os produtores rurais.

Propos-se, entdo, a criagio de um mercado institucional mediante a unificagio
das compras de alimentos de todos os programas governamentais de distribuigao
de alimentos em uma Unica institui¢ao, no caso a Companhia Brasileira de
Alimentos (Cobal), hoje Companhia Nacional de Abastecimento (Conab). Esse
mercado institucional, de grande porte, teria como objetivo estimular a produgao
e garantir a aquisi¢ao dos alimentos, a precos remuneradores, diretamente dos
pequenos produtores, cooperativas e pequenas agroindustrias mais proximas
das dreas rurais.

O II Pronan definiu como publico prioritdrio gestantes, nutrizes e criangas
de até 7 anos de idade na populagao de baixa renda, bem como escolares de 7 a 14
anos. Além da distribui¢o de alimentos bésicos adquiridos da pequena produgao
rural, o programa estabeleceu as seguintes prioridades: combate as caréncias
nutricionais especificas (anemia ferropriva, hipovitaminose A e b6cio); promogao
do aleitamento materno; acompanhamento da alimenta¢io do trabalhador; e apoio
a realizacdo de pesquisas e a capacitagao de recursos humanos.
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Além da merenda, que passou a denominar-se Programa Nacional de
Alimentacio Escolar (PNAE), nos anos seguintes, sob a égide do Pronan, doze
programas e a¢oes de alimentagao e nutri¢ao foram implementados por diversos
ministérios e 6rgaos federais, conforme o quadro 1.

QUADRO 1
Final dos anos 1980: doze programas e acdes de alimentacdo e nutricio em seis
orgaos federais

Programa de Suplementacao Alimentar (PSA)

Programa de Abastecimento de Alimentos Basicos em Areas de Baixa Renda (Proab)
Projeto de Aquisicdo de Alimentos Basicos em Areas Rurais de Baixa Renda (Procab)
Programa Nacional de Incentivo ao Aleitamento Materno (PNIAM)

Programa de Combate as Caréncias Nutricionais Especificas (PCCNE)

Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (Sisvan)

Inan/Ministério da Satde

Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE)

Ministério da Educagdo Programa de Alimentacdo dos Irmaos dos Escolares (Paie)

Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) Programa de Complementacdo Alimentar (PCA)

Ministério do Trabalho Programa de Alimentacao do Trabalhador (PAT)

Presidéncia da Republica Programa Nacional do Leite para Criancas Carentes (PNLCC)
Ministério da Agricultura Programa de Abastecimento Popular (PAP)

Fontes: Peliano e Beghin (1994) e Peliano (2010).
Elaboracdo da autora.

Ainda que esses programas, juntos, tenham mobilizado recursos expressivos
no final dos anos 1980 e que, no geral estivessem, de fato, voltados para os grupos
populacionais mais afetados pela desnutrigao, eles também apresentaram diversos
problemas, tais como: irregularidade no atendimento; baixa cobertura; distribui¢ao
de alimentos de ma qualidade; distribuicio de alimentos formulados caros e pouco
aceitos pelos beneficidrios; centralizagao excessiva da gestao em Brasilia, episédios
de corrupgio; e superposicao de programas, gerando desperdicio de recursos, entre

outros (Peliano e Beghin, 1992; 1994; Peliano, 2010).

Contudo, a inser¢io do problema da desnutrigio nos planos nacionais de
desenvolvimento contribuiu para melhorar a situagio alimentar da populagio brasi-
leira. No final dos anos 1980, um novo inquérito nacional realizado pelo IBGE em
parceria com o Inan, a Pesquisa Nacional sobre Satide e Nutri¢io (PNSN), revelou
que a desnutrigio infantil tinha caido mais de 30% entre 1974 ¢ 1989 (Inan, 1990).
Nesse contexto, além de sucessivas crises econdmicas, inclusive a da década de 1980,
batizada de “década perdida”, o quadro geral foi de recessdo econdmica, deterioragio
dos niveis médios de renda de todos os estratos, crescimento vertiginoso da inflagao,
concentragio da renda novamente em ascensao e recrudescimento da pobreza
absoluta. Parte dos ganhos econémicos auferidos nos anos de intenso crescimento
econdmico do pais foi revertida durante a década de 1980 (Monteiro ez al., 1993,
p- 89), gerando mal-estar na populagio, como veremos a seguir, na secio 4.
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Diante das intimeras dificuldades vivenciadas ao longo de sua trajetéria, o
Inan acabou sendo extinto em 1997. O PCCNE, o Sisvan e o PNIAM foram
absorvidos por dreas do Ministério da Satde. O PNAE e o PAT se mantém ativos
até hoje, nos ministérios da Educagio e do Trabalho, respectivamente. Os demais
foram extintos ou reeditados e aperfeicoados anos depois, como a distribuicao de
cestas de alimentos a familias empobrecidas tendo a Cobal/Conab® como agente
operador. Esta se originou no PSA e foi retomada no inicio dos anos 1990, com o
Plano de Combate a Fome e a Miséria, e segue até os dias de hoje, especialmente
para acampados, povos indigenas e comunidades quilombolas. O PNLCC, por
sua vez, foi reeditado em outras bases, de forma descentralizada e focalizado em
criangas e gestantes em risco nutricional, batizado de Leite ¢ Satde, e o Programa
de Aquisigao de Alimentos (PAA), criado em 2003, é muito semelhante ao Procab,
s6 que adaptado a conjuntura dos anos 2000.

4 A FOME VOLTA A SER UMA QUESTAO NA NOVA REPUBLICA

Com a primeira elei¢ao democrdtica apds vinte anos de ditadura civil-militar, o
governo do presidente Collor assumiu em 1990 com uma agenda neoliberal que
resultou em uma reforma dréstica do Estado e em expressivos cortes orgamentérios.
O quadro econdmico e social nao era bom; com isso, a fome tornou-se uma questao
novamente, e a sociedade pressionou os poderes publicos por respostas. As palavras
“fome” e “desemprego”, que estiveram ausentes no discurso do planejamento
autoritdrio da ditadura civil-militar, voltaram a integrar a nova narrativa.

4.1 A efervescéncia social da redemocratizacdo

No inicio dos anos 1980, a emergéncia do movimento popular em prol do retorno da
democracia no pais apresentou nova perspectiva para a organizagao social em torno
do combate a fome. Assim, por exemplo, em 1985, foi organizado pelo Ministério
da Agricultura o Debate Nacional de Abastecimento Popular, conhecido como o
Dia D do Abastecimento, que mobilizou cerca de 30 mil participantes vinculados a
quase 3 mil organizagoes populares das periferias dos centros urbanos. Tinha-se como
propésito a elaboragio de uma carta de reivindicagoes que tratava, de maneira geral, de
temas que diziam respeito a politica econémica, & questdo salarial, as politicas agrdria
e agricola, aos programas de abastecimento e a participagio popular na formulagio
e fiscalizagdo das politicas publicas para o setor (Peliano, 2010; Silva, 2014).

Em meados dos anos 1980, a atuagdo de organizagdes e movimentos sociais
do campo da alimentacio e nutri¢ao ganhou expressividade. Como desdobramento
da VIII Conferéncia Nacional de Satde, realizada em 1986, a mobilizagio da

6.A Cobal foi criada em 1962 e, em 1990, da fuséo entre a Cobal, a Companhia de Financiamento da Producéo (CFP)
e a Companhia Brasileira de Armazenamento (Cibrazem), nasce a Conab.
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sociedade contribuiu para que o Ministério da Satide convocasse a I Conferéncia
Nacional de Alimentagio e Nutrigao (1986). Tal convocagio partiu da ideia de
superar a concepgao restrita vigente a época de uma politica de nutri¢ao e saude
desvinculada da politica alimentar.

O relatério final da conferéncia ressaltou o cardter estrutural dos problemas
nutricionais, em especial da fome, bem como a necessidade de redefinicio dos
modelos de desenvolvimento econdmico e social e de reordenagio do conjunto de
politicas que afetam a alimentacio, isto ¢, as politicas agrérias, agricola, trabalhista,
entre outras. Para promover a intersetorialidade capaz de assegurar a alimentagio
entendida como direito pelos participantes da conferéncia, foi proposto um
conselho nacional de alimentagio e nutri¢io e um sistema de seguranca alimentar,
ambos vinculados ao Ministério do Planejamento. No entanto, ainda era frégil a
interlocu¢io da drea técnica de nutricio do Ministério da Satide com os demais
ministérios e com as organizagdes e movimentos sociais. Por isso, as ideias e pro-
postas construidas na conferéncia tiveram pouca repercussio, inclusive na época
nio houve forga politica suficiente para incluir a alimentagio como direito social
na CF/1988 (Burlandy, 2011). Com efeito, foi necessdrio esperar mais 22 anos
para que isto acontecesse. O méximo que se conseguiu foi inserir a alimentagio
escolar como direito na Carta Magna.

Com a aprovacao do impeachment do presidente Collor em 1992, o
Movimento pela Etica na Politica deu origem a outra mobilizagio social, a Agio
da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida. Liderada pelo sociélogo
Herbert de Souza, o Betinho, a A¢ao da Cidadania mobilizou o Brasil e instou
o presidente Itamar Franco a tomar medidas. A luta societdria pela retomada de
principios éticos e de cidadania e pelo resgate da divida social, associada a abertura
do presidente Itamar ao didlogo, foi essencial para garantir a governabilidade
até as eleicoes seguintes.

A Acio da Cidadania evocou sentimento de solidariedade nacional em favor
dos excluidos e promoveu, entre outras atividades, inimeras campanhas de distri-
buicio de alimentos em todo o pais, impulsionadas pelo sentimento de indignacao
contra a fome, a miséria e a exclusio vigentes. Milhares de pessoas e de institui¢oes
participaram da campanha: individuos, artistas, organizagdes nao governamentais,
sindicatos e centrais sindicais, igrejas e grupos religiosos de diferentes matrizes,
empresas dos mais variados tipos — privadas e estatais —, associagdes comunitdrias
e profissionais, institui¢oes filantrépicas, escolas e universidades, entre outros.’

Essa mobilizacio teve o efeito notdvel de abrir um campo de debate em torno
da fome que ganhou lugar de destaque na grande imprensa. Tudo era discutido:
questoes relativas a producio e a distribuicio de alimentos, as relagdes entre saide
e nutri¢ao, tecnologia e desenvolvimento local, a parceria entre Estado e sociedade
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no enfrentamento da fome, a reforma agrdria e a geragao de emprego. Tratava-se
de um debate que chamava a atengao para as responsabilidades puablicas na crise

social brasileira (Landim, 1998; Burlandy, 2011; Beghin, 2015).

4.2 As respostas do governo federal: o Plano de Combate a Fome e a
Miséria e o Consea
Esse amplo movimento, associado & compreensao politica que o recém-empossado
presidente Itamar Franco (1992) teve da necessidade de apoiar-se no movimento
social, para reconstituir a credibilidade do Executivo, perdida no processo de impea-
chment do ex-presidente Collor, criou um ambiente propicio para a implementagao
de um plano de combate 4 fome elaborado de forma participativa.

Na ocasido e em atendimento ao desafio langado por Betinho, o Ipea identi-
ficou e localizou, por meio do Mapa da Fome, 32 milhoes de pessoas que nao se
alimentavam adequadamente, isto ¢, pessoas cuja renda mensal lhes garantia, na
melhor das hipéteses, apenas a aquisi¢ao de uma cesta bdsica de alimentos capaz
de satisfazer as suas necessidades nutricionais. Esse nimero impressionou, pois
equivalia a toda a populagao da Argentina naquela época (Peliano, 1993).

Como resposta, o governo anunciou o Plano de Combate 2 Fome e 2 Miséria
(Crusius et al., 1993) e, no mesmo ano, criou, no 4mbito da Presidéncia da Republica,
o Consea. Este era presidido por um representante da sociedade civil, o bispo
Dom Mauro Morelli, e integrado por ministros de Estado e por personalidades de
destaque, identificadas com vdrios setores da sociedade civil (sindicatos, ONGs,
movimentos sociais, mundo cultural, academia, setor empresarial, igrejas), na sua
maioria indicadas pelo Movimento pela Etica na Politica/Agio da Cidadania (Peliano,
1994; Burlandy, 2011). Em 1994, o Consea convocou a I Conferéncia Nacional
de Seguranca Alimentar, que contou com a presenga do presidente Itamar Franco
e reuniu, em Brasilia, mais de 2 mil representantes da sociedade civil e do governo.
O tema central da conferéncia foi Fome, questio nacional (Burlandy, 2009; 2011).

Com o Consea inaugurou-se uma nova forma de articular as politicas publicas,
ampliando a participagio social. Seus maiores logros foram no campo da assisténcia
alimentar, o que pode ser auferido pela enorme mudanga que os programas sofreram
no periodo da sua vigéncia, 1993 e 1994. Foram retomados antigos programas com
novas metodologias de atuagao: a distribui¢ao de leite, totalmente descentralizada e
focalizada em criancas e gestantes em risco nutricional, associada a a¢oes de satide;
a distribuicio também descentralizada da alimentacio escolar; e a distribuicio de
estoques de alimentos do governo para mais de 2 milhées de familias atingidas pela
seca (Peliano, 1994; 2001).

Contudo, conforme constatou o préprio Ipea, no geral, essas iniciativas
limitaram-se a esfera das politicas compensatérias, o que, por um lado, foi bom,
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pois a distribui¢ao de alimentos rompeu uma atuacio insuficiente e limitada dos
poderes publicos diante do problema da fome e, paralelamente, permitiu dar
uma resposta, ainda que parcial e de curtissimo prazo, a falta de alimentagio das
populagoes empobrecidas. Por outro lado, a énfase em politicas compensatérias
acabou nao aproveitando a mobilizagao da sociedade civil e a influéncia lograda
pelo Consea na agdo governamental para a formulagio de politicas que gerassem
mudangas estruturais e que permitissem reduzir a necessidade de compensagdes.
Provavelmente, foi por isso que nao houve forga politica suficiente para convencer o
presidente FHC e sua equipe a dar continuidade a essa experiéncia (Peliano, Resende
e Beghin, 1995; Beghin, 1998; Peliano, Rocha e Beghin, 1998; Peliano, 2010).

5 0 COMBATE A FOME DEIXA DE SER PRIORIDADE NOS GOVERNOS FHC

5.1 0 foco na pobreza

A gestao do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) que se iniciou em
1995, ansiosa por ter marca propria, abandonou o tema da fome e aderiu a
agenda liberal do combate a pobreza estruturada em torno da focalizagio nos
empobrecidos, da parceria com o chamado Terceiro Setor e de uma abordagem
compensatéria. Contudo, a experiéncia do Consea foi insumo para a estratégia de
agao governamental intitulada Comunidade Soliddria, abrigada na Presidéncia da
Republica, com o apoio do Ipea.

A partir dos erros e acertos da implementagio do Plano de Combate a Fome e
a Miséria, do presidente Itamar, criou-se uma intervengio que, de forma inovadora
para a época, buscou articular e coordenar agoes — federais, estaduais e municipais —
em territorios empobrecidos, a partir de um pacto federativo. Apostava-se que
a convergéncia e a integracio das a¢des contribuiriam para que tais territdrios
pudessem se desenvolver. As dreas prioritdrias foram selecionadas a partir de um
mix de indicadores municipalizados de pobreza (Mapa da Fome) e de condicoes
de vida (UNICEEF e IBGE) (Peliano, Resende e Beghin, 1995; Peliano, Rocha e
Beghin, 1998; Beghin, 1998; Resende, 2000).

Assim foi que o Comunidade Soliddria incorporou as a¢oes definidas como
prioritdrias no Consea e ampliou o leque para incluir programas nas dreas da
satide (combate 2 mortalidade infantil e aten¢do a satide da familia); da educagao
(refor¢o da alimentagao escolar, sadde do escolar, fornecimento de transporte e
material diddtico); da moradia (habitagio e saneamento); do desenvolvimento
rural (apoio a agricultura familiar); e da geracao de renda (qualificacio pro-
fissional e crédito a microempreendedores). No conjunto foram selecionados
dezesseis programas que fizeram parte da chamada Agenda Bdsica (Resende,
2000; Peliano, 2010; Burlandy, 2003). Os programas de assisténcia alimentar
foram todos ampliados. Em substitui¢ao ao Consea, foi instituido o conselho do
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Comunidade Soliddria que, entre outras atividades, promoveu um amplo debate
com organizagoes da sociedade civil, universidades, organismos internacionais e
6rgaos do governo sobre os temas da seguranca alimentar e da reforma agrdria,
entre outros (Ipea, 1996).

De fato, a avaliagio externa do Comunidade Soliddria, realizada pelo Instituto
Brasileiro de Administragio Municipal (Ibam), revelou que, nos municipios
mais pobres onde atuou, foram observados avangos na convergéncia e integragao
intersetorial de programas, especialmente entre as 4reas de alimentagao, satde e
educagio (Marinho, 1998). E a essa integracio que se creditou, em grande parte,
uma queda expressiva nas internagoes e nos obitos de criancas menores de 5 anos
por deficiéncias nutricionais entre 1994 ¢ 1997.

No segundo mandato do presidente FHC, mudou a equipe da secretaria
executiva do Comunidade Soliddria e ela se distanciou dessa estratégia, que foi
transferida para a Secretaria de Assisténcia Social e incorporada no Projeto Alvorada.
A secretaria executiva do Comunidade Solid4ria se concentrou em estimular o
desenvolvimento local em um conjunto de municipios selecionados. Essa estratégia
foi batizada de Comunidade Ativa (Peliano, 2010).

E também dessa época a elaboragio da Politica Nacional de Alimentagio e
Nutrigao (PNAN) no 4mbito do Ministério da Sadde, que em 2021 completou
vinte anos. A PNAN, articulada em torno do direito & alimentacio adequada e
sauddvel, considera as politicas de alimentagio e nutri¢ao dentro de uma abordagem
que compreende trés aspectos: i) disponibilidade de alimentos; ii) seu consumo;
e iii) utilizacdo bioldgica de energia e nutrientes, que reflete o préprio estado de
nutri¢io. Incorporando principios e normas do Sistema Unico de Satde (SUS),
a PNAN ancora-se no entendimento de que a alimentagao é um elemento das
préticas de satide, de respeito a diversidade e a cultura e fortalecimento da autonomia
dos individuos. O percurso de formulagio e implementagio da PNAN, nos seus
vinte anos de existéncia, mostrou a importancia de se revisarem diretrizes, agoes e
programas a luz da transi¢io epidemiolégica e nutricional em curso no pais, como
¢ 0 caso da transi¢ao demarcada pela pandemia de sobrepeso/obesidade decorrente
de uma alimentagao inadequada (Recine ez al., 2021).

5.2 0 amadurecimento da sociedade civil em torno da SAN

Com a vitéria do PSDB nas eleicoes de 1994 e a substitui¢ao do Consea pelo
conselho do Comunidade Soliddria com énfase no combate a pobreza e nio mais
a fome, aos poucos a campanha contra a fome foi perdendo folego. Todavia, gragas
a permanéncia no Comunidade Soliddria das equipes do Ipea que trabalharam no
Consea e de conselheiros da sociedade civil envolvidos com a A¢io da Cidadania,
os temas da fome e da seguranca alimentar conseguiram alguns avancos.
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Esse foi o caso da construgio politica do conceito de SAN. Com efeito, o
conselho do Comunidade Solidéria, assessorado pela secretaria executiva, orga-
nizou um processo de estabelecimento de consensos em torno desse conceito.
Foram viérios debates que partiram dos acimulos alcancados na I Conferéncia de
Seguranga Alimentar e que envolveram representantes de 6rgaos governamentais,
académicos, empresdrios e representantes de organizacdes e movimentos sociais.
Assim, em 1996, acordou-se que a

seguranca alimentar e nutricional significa garantir a todos condigoes de acesso a
alimentos bésicos seguros e de qualidade, em quantidade suficiente para atender os
requisitos nutricionais, de modo permanente e sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, com base em préticas alimentares sauddveis, contribuindo
assim para uma existéncia digna em um contexto de desenvolvimento integral do

ser humano (Ipea, 1997, p. 57).

Tratou-se de entendimento inovador, nao somente pela concep¢ao abrangente
do conceito, mas especialmente pela introdu¢io da dimensio nutricional, essencial
para assegurar uma alimentacio adequada e sauddvel para toda a populacio.
Deixava-se definitivamente para trds a compreensio de que a seguranga alimentar
se limitava as questdes agrdrias e agricolas e de que a md alimentago se restringia
a desnutri¢ao. Uma dieta inadequada pode gerar outras graves doencas, como ¢ o
caso, nos dias de hoje, da pandemia de sobrepeso e obesidade que vem se tornando
endémica, ao acometer metade da popula¢io brasileira.

Concomitante a este esforco, a secretaria executiva do Comunidade Soliddria
criou, em parceria com a FAO, o Comité Técnico de Seguranca Alimentar e
Nutricional. O principal objetivo do comité foi o de preparar a posigao brasileira
para a Ciipula Mundial de Alimentagao, convocada pelas Nagoes Unidas para ocorrer
em Roma, em novembro 1996. O processo também envolveu representantes da
sociedade civil, inclusive a relatoria do documento oficial ficou a cargo da sociedade
civil. Foi organizada uma consulta nacional que reuniu mais de cem participantes
governamentais, do setor privado e de organizagées e movimentos sociais ligados a
SAN. Por fim, a delegagao brasileira & cipula incluiu representantes da sociedade,
0 que nio era comum 2 época.

Ainda que o governo tenha incorporado poucas das sugestoes apresentadas
por organiza¢oes e movimentos sociais, essas iniciativas possibilitaram manter
vivo o tema da SAN tanto em instincias técnicas do governo federal como dentro
da prépria sociedade, a qual teve que se organizar para assegurar a participagio
consensuada e qualificada nas instancias de didlogo entre governo e sociedade.
O amadurecimento da sociedade civil também permitiu sua participagio ativa
no Férum Global de ONGs pela soberania alimentar, evento paralelo & Capula
Mundial de Alimentagao que reuniu em Roma mais de 1,2 mil representantes de
organizagoes e movimentos sociais de cerca de oitenta paises.



14 Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 29 | 2022

Com isso, em 1998 foi criado o Férum Brasileiro de Soberania e Seguranga
Alimentar e Nutricional (FBSSAN), uma rede de individuos, organizacées e
movimentos sociais que atuam no campo da SAN. O FBSSAN inseriu-se em
redes internacionais e contribuiu de forma importante para a construgao de uma
visao ampliada da SAN. O férum desempenhou papel relevante na mobilizacao
de administragoes estaduais e municipais entre 1998 e 2003, quando havia pouca
interlocu¢io com o governo federal. Depois, ocupou lugar de destaque no ambito
do Consea, recriado em 2003 pelo governo do presidente Lula (Burlandy, 2011).

E também desse periodo a criagio da Articulagio Semidrido Brasileiro (ASA),
em 1999, integrada por mais de setecentas organizagoes sociais. Uma de suas
iniciativas fundamentou um programa governamental em um contexto mais
recente, a alternativa tecnoldgica das cisternas de placas para aproveitamento da
dgua de chuva, que, a partir de 2003, passou a ser implementada em parceria com
o governo federal, por meio do Programa Um Milhido de Cisternas (P1MC).

Por fim, vale mencionar que organizagdes e movimentos sociais atuaram
intensamente na drea de nutricio em satide, como em temas relacionados ao
aleitamento materno, a saide da crianga, ao direito dos portadores de necessidades
alimentares especiais e dos consumidores em geral. Todavia, apesar dos avancos
no combate a fome, & miséria e & pobreza, a década de 1990 se encerrou com
a presenca de vérias das dificuldades tradicionais: falta de prioridade politica;
recursos insuficientes para garantir um atendimento adequado; auséncia de uma
politica mais agressiva na drea do abastecimento popular; falta de flexibilidade para
atender as demandas das comunidades locais; e fragilidades do controle social e
da participagao da sociedade.

6 0S ANOS 2000 E A ALIMENTACAO COMO DIREITO

6.1 A volta da fome no discurso governamental

Em 2003, com a elei¢do de Luiz Indcio Lula da Silva a Presidéncia da Republica,
o tema da fome voltou com toda a for¢a para a agenda nacional. Foi recriado o
Consea em moldes semelhantes ao anterior, langado o Fome Zero e elaborados os
planos nacionais de SAN, além de implantado o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Sisan), ancorado em um pacto federativo, por meio da
Lei n°® 11.346, de 15 de setembro de 2006. Ademais, entre 2003 e 2015, foram
realizadas quatro conferéncias nacionais que mobilizaram milhares de pessoas em
todo o pais.

Fortaleceu-se a compreensio de que o efetivo combate a fome requeria uma
abordagem articulada em torno de trés pilares: i) forte intervengio do Estado nos
trés niveis de governos ii) estratégias intersetoriais de atuacao; e iii) participagio
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social. Nesse sentido, entendia-se que os principais desafios eram os de: garantir
o acesso aos alimentos; ampliar e fortalecer sistemas de producio de alimentos
em bases mais sustentdveis; promover a oferta de alimentos sauddveis para toda a
populagao, inclusive as comunidades tradicionais; enfrentar o crescente aumento
do sobrepeso, da obesidade e das doengas cronicas nio transmissiveis; e apoiar
iniciativas de promogio da soberania, da SAN, do direito humano a alimentagao
adequada e de sistemas alimentares democréticos, sauddveis e sustentdveis em
ambito internacional, por meio do didlogo Sul-Sul e da cooperagao internacional.

Para enfrentar esses desafios, era necessdrio construir uma institucionalidade
solida voltada para a garantia do direito humano a alimentagio adequada e sauddvel.
Tal institucionalidade envolveu nio somente diferentes ministérios centrais a
promogao da SAN, mas também os entes subnacionais — visto que as agdes se
efetivam no local — ¢ a sociedade civil organizada. Essa foi a principal missao do
Sisan, que, do lado governamental, era representado por Camaras Intersetoriais
de Seguranga Alimentar e Nutricional (Caisans) que reuniam as distintas pastas
(ministérios no nivel federal e secretarias nos ambitos estadual e municipal) afetas
a elaboragio e 2 execucio da politica e dos planos de SAN. Para a promogao insti-
tucionalizada da participagao social, o Sisan era integrado, ainda, pelos conselhos
de SAN nos trés niveis de governo.

No que se refere 2 dimensao do acesso aos alimentos, a pergunta recorrente
a época era: qual a melhor forma de assegurar alimentagio para as pessoas que
passavam fome? A experiéncia anterior com os programas de distribuicao de alimentos
ensinou que esse modus operandi nao servia mais. O governo do presidente FHC
tinha posto em marcha diversos programas de transferéncia de renda (Bolsa Escola,
Bolsa Alimentagao, Auxilio Gds, Bolsa para Erradicacio do Trabalho Infantil) que
também apresentavam problemas, pois tinham baixa cobertura, eram fragmentados
e, em alguns casos, sobrepostos. Para contornar essas questoes, promoveu-se a fusio e
a expansao desses programas: foi quando nasceu o Bolsa Familia, em 2003. O Bolsa
Familia passou a ser o carro-chefe do Fome Zero e dos sucessivos planos de SAN.

Uma iniciativa importante liderada pelo Consea foi a criagao do PAA, seme-
lhante ao Procab, dos anos 1970. A proposta era, por um lado, assegurar mercado
institucional para os agricultores familiares e, por outro, abastecer entidades sociais
com alimentos iz natura ou minimamente processados. Destaque-se, ainda, a ativa
participagao do Consea na aprovacio da Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009,
que dispde sobre a alimentagao escolar. Esta lei valorizou a educacio alimentar e
nutricional, fortaleceu a participac¢io popular nas agoes desenvolvidas pelos estados
e municipios, e determinou que, no minimo, 30% dos recursos do PNAE devessem
ser gastos na compra de alimentos de agricultores familiares e de empreendedores
familiares rurais.
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O ano de 2010 representou um marco, pois foi aprovada pelo Congresso
Nacional a emenda constitucional (EC) que transformou a alimentagao em direito
social (EC n° 64, de 4 de fevereiro). O Consea teve papel decisivo nesse resultado
por meio de ampla campanha de mobilizagao da sociedade e intensa incidéncia
no Congresso Nacional.

Também merecem mengées a elaboragio e a publicacio pelo Ministério da
Satde do Guia Alimentar para a Populacio Brasileira: promovendo a alimentagdo
sauddvel, em 2014. Esta versio do guia adota uma defini¢ao de alimentacio
adequada e sauddvel derivada de uma proposta concebida e aprovada no Consea
em 2007, e suas diretrizes baseiam-se em uma classificagio de alimentos a partir do
nivel de processamento, dos iz natura aos ultraprocessados. Articulando consumo,
satide e sustentabilidade, a classificacio “nova”, como é denominada, constitui-se
como ponto de virada nos referenciais de guias alimentares e um centro de disputa
importante até os dias de hoje com os setores do modelo agroindustrial.

O resultado desse acimulo ¢ que, em 2014, o Brasil atingiu a menor taxa
de extrema pobreza dos ultimos anos. Estudo inédito publicado pelo Ipea no
boletim Politicas Sociais: acompanhamento e andlise n° 29 revela que a linha de
US$/paridade do poder de compra (PPC) 1,90/dia caiu mais de 70% entre 2000 e
2014, passando de 14,7% para 4,0%, respectivamente (Souza, 2022). Destaque-se,
contudo, que as grandes médias ofuscam especificidades, como é o caso da fome
que permaneceu inaceitavelmente presente em populagoes especificas, como a
indigena e a quilombola. Com efeito, segundo o UNICEF, cerca de 30% das
criangas indigenas sdo afetadas por desnutri¢ao cronica. Entre os ianomamis, o
percentual supera 80%. Meninas e meninos indigenas tém duas vezes mais risco
de morrer antes de completar 1 ano do que as outras criangas brasileiras.”

No primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff, novamente a fome saiu
de cena e entrou o tema da extrema pobreza medida por niveis de renda. Assim,
¢ langado, em 2012, o Brasil sem Miséria,® que se articulou em torno de trés
eixos: i) garantia de renda, para alivio imediato da situacio de pobreza; ii) acesso
a servigos publicos, para melhorar as condi¢oes de educacio, satide e cidadania das
familias; e iii) inclusao produtiva, para aumentar a capacidade e as oportunidades
de trabalho e geragio de renda entre as familias mais pobres do campo e da cidade.
Essa estratégia, liderada pelo MDS, nao incluiu elementos de participagao social e
desenvolveu pouca intera¢do com o Consea e os planos de SAN, contribuindo para
seu enfraquecimento. Isso porque os dois processos estavam sob responsabilidade
de um mesmo ministério, que acabou priorizando o Brasil sem Miséria.

7. Disponivel em: <https://uni.cf/3idIGGh>.
8. Para mais informacdes sobre essa estratégia, ver Campello, Falcdo e Costa (2014).
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Apesar dos indiscutiveis avangos obtidos ao longo dos governos do Partido
dos Trabalhadores, problemas estruturais nio foram resolvidos. Estudos mais
aprofundados fazem-se necessdrios para relaciond-los com a SAN da populagio
brasileira, mas podemos assinalar algumas questoes, tais como:

* o abandono da reforma agrdria ou uma reforma agrdria a servigo
do agronegécio;’

* afalta de uma politica nacional de abastecimento — se 0 PAA representou
um primeiro passo nessa direcao, este foi deixando de ser prioridade ao
longo do tempo;'°

* a “distribuicdo plutocritica” do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf), na medida em que o programa
fortaleceu agricultores familiares mais consolidados em detrimento
dos demais,'" empobrecidos;

* atimidez no enfrentamento da epidemia do sobrepeso ¢ da obesidade
que acomete grande parte da populagio, inclusive a empobrecida, e que
acarreta doengas graves como diabetes, hipertensao e diversos tipos de
cAncer, entre outras;

* adificuldade de a SAN ser percebida como objetivo estratégico para o
desenvolvimento do pais;

* asuperposicio de estratégias nacionais, isto ¢, Fome Zero, planos de SAN e
Brasil sem Miséria, o que acabou gerando pulverizagio de esforgos e recursos; e

*  uma intersetorialidade incompleta, pois avancou-se pouco no envolvimento
dos ministérios da drea econdmica, provavelmente porque a lideranga
das iniciativas era de um ministério da drea social, o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome.

6.2 0 alargamento da participacdo da sociedade civil na agenda da SAN

A partir de 2003, o Consea, entdo recriado, permaneceu presidido pela sociedade
civil e majoritariamente integrado por representantes de organizagdes e movi-
mentos sociais. Ao logo do tempo, a composi¢ao dos conselheiros da sociedade
civil foi se diversificando, incluindo, além dos tradicionais movimentos do
campo, da defesa da agroecologia e da defesa do direito humano a alimentagao

9. A esse respeito, ver Oliveira (s.d.).

10. Assim, por exemplo, conforme assinalam Valadares et al. (2015, p. 405-406), de 2012 para 2013, o PAA sofreu
acentuado decréscimo no que diz respeito & diminuicdo tanto do nimero de produtores familiares que participavam
como beneficiarios fornecedores, de 42%, como dos recursos investidos, também da ordem de 42%.

11. Ver mais em Valadares et al. (2015).
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adequada, representantes do movimento sindical urbano, da defesa dos direitos
do consumidor, de povos indigenas, de povos e comunidades tradicionais e do
movimento negro, entre Outros.

Essa diversificagao possibilitou o alargamento da agenda e aumentou a legi-
timidade do Consea, contribuindo para seu maior enraizamento na sociedade. O
conselho convocou mais quatro conferéncias nacionais que envolveram milhares
de participantes, entre representantes de governos, em seus trés niveis de atuagio,
e da sociedade de todos os lugares do Brasil. A quinta e tltima conferéncia foi
realizada em Brasilia, em 2015. A permanente preocupagao do conselho com o
combate as desigualdades fez com que este buscasse assegurar a participagio das
chamadas minorias. Assim, a organizacio das conferéncias previa cotas para as
representagoes étnicas e raciais.

A composi¢ao do Consea revela, ainda, o progressivo afastamento de repre-
sentantes do setor empresarial, especialmente da inddstria de alimentos e do
agronegécio. Apesar de mantida formalmente sua representagao, os setores se fizeram
pouco presentes ao longo dos quinze anos de funcionamento do conselho, entre
2003 € 2018 (Burlandy, 2011). Vdrios fatores podem explicar esse distanciamento:
a avaliagao de que o espago era de relevincia limitada; a pouca disposi¢io que esses
setores tém em relacio ao didlogo pablico; um ambiente nem sempre receptivo
a industria de alimentos e ao agronegécio, pois a visdo hegemoénica da sociedade
civil organizada no conselho era de que parte importante das causas da inseguranca
alimentar e nutricional no Brasil se deve a atuagio das empresas, especialmente as
de grande porte. Estas provocam a expulsio dos trabalhadores e dos agricultores
familiares do campo, assim como de povos indigenas e povos e comunidades
tradicionais de suas terras e territdrios, envenenam os alimentos com agrotoxicos,
produzem produtos ultraprocessados que resultam em diversos tipos de doengas,
exercem Jobby poderoso tanto no Executivo quanto no Congresso Nacional para
obter vantagens, como incentivos fiscais e diminuicio de processos de regulacio,
entre tantas outras mazelas.

O modelo de participa¢io social adotado pelo Brasil contribuiu para dar
destaque a experiéncia nacional de SAN no cendrio internacional. Inclusive, a
reforma do Comité de Seguranca Alimentar Mundial (CSA) da ONU, ocorrida em
2009, inspirou-se no modelo brasileiro, especialmente no que diz respeito a criagao
do mecanismo da sociedade civil, envolvendo os segmentos mais afetados pela
inseguranga alimentar no mundo, como os movimentos do campo, de mulheres,
de povos indigenas, de consumidores, de trabalhadores, entre outros.

Contudo, os resultados alcangados, como a diminui¢io da fome no pais e
a projegao internacional, nao foram suficientes para impedir a descontinuidade
dessa bem-sucedida experiéncia. Entre as primeiras medidas do governo Bolsonaro,
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encontrava-se a extingao do Consea. Uma ampla mobilizagio da sociedade civil
contra o fim do conselho chegou a promover, entre outras acoes, um “banquetago”
em mais de quarenta cidades, distribuindo cerca de 20 mil refei¢oes de forma
sincronizada, assim como um abaixo assinado internacional com mais de 50 mil
assinaturas de organizag¢oes, movimentos e pessoas de todo o mundo. A pressao
social buscou influenciar a recriagio do Consea por meio do Congresso Nacional,
mas foram tentativas frustradas, pois restaram vetadas pelo presidente da Republica.

7 A EXTREMA DIREITA NO PODER, O DESMONTE DAS POLITICAS E A VOLTA
DA FOME

7.1 A desarticulacao das politicas de SAN

Com o impeachment da presidenta Dilma Rousseff, abriu-se caminho para a
chegada ao poder da extrema direita. Michel Temer, que assumiu a Presidéncia da
Republica em 2016, nomeou Osmar Terra para o MDS, que veio a ser uma das
principais vozes do negacionismo'? da gestao Bolsonaro. Na ocasido, deu-se inicio
ao processo de desmonte da institucionalidade construida nos governos anteriores
para a promogao do direito humano a alimentagao adequada e da SAN.

O primeiro passo foi dado com a extingio do Ministério do Desenvolvimento
Agririo (MDA), entédo responsavel pela articulagio de politicas voltadas para a
agricultura familiar. As atribuigoes dessa pasta foram absorvidas em parte pelo MDS
e em parte pela Casa Civil e perderam forca, pois nao havia qualquer interesse pelo
tema por parte dos governantes.

Além da desarticulagio das agdes, o governo Temer esvaziou a maior parte
dos programas e a¢des que integravam o Plano Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional por meio de substantivos cortes de recursos. A politica fiscal contracio-
nista decorreu da implementagao de uma agenda econdmica ultraliberal associada
a aprovagdo da EC n°® 95/2016 pelo Congresso Nacional, conhecida como Teto
de Gastos, que congelou em termos reais os gastos publicos primdrios da Uniao
por vinte anos. Ainda que a gestao Temer nio tenha extinguido as instancias de
participagao social, foi progressivamente enfraquecendo esses espagos.

A combinacio da crise econdmica — o produto interno bruto (PIB) do Brasil
acumulou queda superior a 7% no biénio 2015-2016 — com a diminuigao da
atuagao do Estado resultou no aumento da miséria e da pobreza. De acordo com
o Ipea, entre 2014 ¢ 2019, a pobreza extrema aumentou quase 50%, passando de
4,5% em 2014 para 6,6% em 2019 (Souza, 2022).

12. Negacionismo é recusar e negar uma realidade cientificamente comprovada. Assim, por exemplo, adeptos da
desinformagéo, como foi o caso de Jair Bolsonaro e Osmar Terra, tentaram boicotar a vacinagéo e contrariaram o
isolamento social e o uso de méascara, fortemente recomendados pela comunidade cientifica.
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A situacdo piorou quando Jair Bolsonaro assumiu a Presidéncia da Republica
em 2019. O Consea foi extinto no primeiro dia do governo, assim como foi
desmontada a institucionalidade federal de SAN. Sobraram algumas ag¢ées que,
além de desconectadas de uma politica nacional, tiveram seus modus operandi
alterados ou enfraquecidos, comprometendo sua efetividade. Assim, por exemplo,
as verbas alocadas ao PNAE, ao PAA, a Politica de Garantia de Precos Minimos, ao
Bolsa Familia, entre outros, diminuiram em termos reais. Este tltimo foi extinto e
substituido pelo Auxilio Brasil, que entrou em operagio no final de 2021.

E nesse contexto de desmonte que o Brasil ¢ atingido pela pandemia do
Sars-COV-2 em 2020. Assim, as medidas de austeridade soma-se uma grave crise
econdmica que se arrasta hd tempos e que se aprofundou nos tempos da covid-19.
A situagdo s6 nao é pior em decorréncia do Auxilio Emergencial, implementado
em distintos periodos de 2020 e 2021, que resultou da pressao da sociedade civil
organizada, chegando a beneficiar, no seu auge, entre margo e agosto de 2020, mais
de 60 milhdes de pessoas (Inesc, 2021). Estudo do Ipea revela o forte impacto que
o Auxilio Emergencial teve na queda da pobreza (Souza, 2022). De acordo com
a publicagao, em 2020 os dados mostraram o melhor resultado em anos, pois “a
taxa de pobreza com a linha de PPCS$ 1,90/dia recuou 1,1 ponto percentual (p.p.)
e a renda dos 20% mais pobres saltou 11%, ritmo digno dos anos de bonanca”.

O desmonte da institucionalidade da SAN operado pelas gestoes Temer e
Bolsonaro, associado a uma politica fiscal contracionista implementada desde 2016
por meio especialmente do Teto de Gastos, agravou a crise alimentar que se abateu
sobre o Brasil. O abandono de uma atuacio intersetorial e sistémica, assim como a
extingdo das instincias de participacio social, impediu a identificagio dos principais
problemas alimentares e das demandas da sociedade; o enfraquecimento de meca-
nismos de regulagio do mercado dificultou o controle da inflagdo, particularmente
a alta de precos dos alimentos; a desarticulagio de estratégias de fortalecimento da
agricultura familiar, principal responsdvel pela alimentagio bésica da populagao
brasileira, contribuiu para a inflacdo de alimentos e para a carestia; os programas
de aquisi¢ao e de distribuigao de alimentos, como o PIMC, o PNAE e o PAA
(mesmo este tendo recebido aporte considerdvel de recursos), foram enfraquecidos
e, portanto, pouco mitigaram o problema da fome; os povos indigenas e os povos e
comunidades tradicionais foram abandonados a sua prépria sorte, sendo fortemente
impactados pela fome e pela covid-19 e suas consequéncias.

7.2 A resisténcia

Diante desse cendrio, ainda em 2019, uma rede que retine o FBSSAN e outras
organizagbes, movimentos sociais, instituigoes de pesquisa e ativistas desenvol-
veu uma série de iniciativas com o intuito de estabelecer um novo ambiente de
atuacdo da sociedade civil, para enfrentar os desafios postos e os que ainda viriam.



0 Combate a Fome de Vargas a Bolsonaro 21

Mencionam-se posicionamentos publicos em relagao ao fechamento do Consea
e a projetos de lei que circulavam no Congresso e que representavam ameagas ao
PNAE em relagio ao seu financiamento e a sua forma de funcionamento."

Mais um passo foi dado com a convocacio feita por mais de sessenta orga-
nizagdes ¢ movimentos sociais da Conferéncia Nacional Popular, por Direitos,
Democracia, Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional.'* Tal iniciativa buscou
manter viva a agenda em torno da SAN, bem como a articulagio de atores da
sociedade civil, a partir de uma organizagio autdénoma. O processo de construgio
da conferéncia também possibilitou atuar nos Conseas estaduais e municipais
contribuindo para nio desmobilizar as instncias subnacionais que nao foram
extintas com o fechamento do Consea nacional.

Em 2020, a partir da necessidade de distanciamento social em decorréncia da
pandemia da covid-19, a organiza¢io da conferéncia atuou a partir de uma nova
l6gica batizada de conferéncia em movimento. Isto ¢, ela foi sendo costurada por
meio de oficinas e encontros virtuais, eventos regionais também virtuais, notas
publicas e cartas abertas, documentos com diagnésticos e propostas e agdes de
incidéncia no Congresso Nacional, nos governos locais e nos organismos multila-
terais em temas afetos 8 SAN. A trajetéria dessa conferéncia evidencia um processo
conectado com a realidade e os desafios atuais, apresentando agendas para garantir
o direito humano a alimentagio em tempos de pandemia e incidir na ampliagio
da visibilidade da agenda nas elei¢des municipais. Um sitio especifico foi criado
para melhor comunicagio com a sociedade.”

Por fim, em novembro de 2021, foi langada a Agenda Prioritdria de Mobilizagéo.
Também foi organizado o Tribunal Popular da Fome, que condenou o governo
federal pelo aumento desse terrivel flagelo no pais. Os resultados do tribunal somados
a petigdo organizada pela conferéncia visam subsidiar o Supremo Tribunal Federal
na apreciacio da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 885,
que trata da negligéncia da administragao Bolsonaro mediante o enfrentamento
da fome.

Em um periodo adverso 4 democracia e a defesa de direitos, a Conferéncia
Nacional Popular se consolidou como um novo ambiente que reinventou a articu-
lagdo e o controle social desde as organizagoes ¢ movimentos do campo da SAN,
fortalecendo a mobilizagao e a visibilidade para esta agenda. Essa nova configuracio
conflui para uma identidade politica que evidencia a vida e mostra a energia vital da
sociedade civil organizada, apesar da redu¢io ou extingio de espagos institucionais.

13. A esse respeito, ver Carta... (2019) e Amancio (2021).
14. Disponivel em: <https://bit.ly/3NMvwOX>.
15. Mais informagdes no site da conferéncia: <https://bit.ly/3MTcbvh>.



2 Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 29 | 2022

A situagdo é extremamente grave ¢ o ano de 2021 se encerra sem qualquer
perspectiva positiva. A esperanga é que a sociedade civil organizada mantenha o
tema e as lutas vivas para que proximos governantes, preocupados com democracia
e justica, possam reconstruir o que foi desmontado.

8 CONSIDERACOES FINAIS

As politicas de combate a fome no Brasil, que comecaram sua trajetdria na segunda
parte da década de 1930, no governo de Gettlio Vargas, foram se estruturando ao
longo do tempo em torno do deficit calérico da alimentagio dos trabalhadores —
periodo 1930-1960 —, da desnutri¢io infantil como expressao de um problema
alimentar mais grave — na ditadura civil-militar —, da renda insuficiente para adquirir
uma cesta basica — década de 1990 —, das condigées de produgio e acesso a alimentos
de maneira justa e inclusiva por meio da seguranga alimentar — comego dos anos
2000 — e do direito humano a alimentagio adequada e sauddvel, que encontra sua
realiza¢io nas condicoes de produgio, acesso e consumo de alimentos sauddveis e
adequados integrantes da concep¢io de SAN — meados de 2000 até 2019.

As sucessivas respostas dos governos a fome, desnutri¢io e inseguranga
alimentar e nutricional no Brasil passaram por ascensées e declinios. No geral,
elas nao atacaram as causas estruturais da alimentagio inadequada, limitando-se
quase sempre a acdes compensatorias. Talvez seja por isso que na atualidade sejamos
compelidos a assistir, nos meios de comunicagio, as terriveis imagens de pessoas
resgatando do lixo ossos para se alimentar.'®

Contudo, algumas conquistas foram alcancadas nos anos 2000, a exemplo
da erradicagdo da desnutri¢do infantil como problema de saide publica nacional
e da eliminagio da fome como problema endémico, mesmo ambos os problemas
permanecendo elevados em determinadas comunidades, como entre povos indigenas
e entre povos e comunidades tradicionais.

Essas conquistas, em contrapartida, estio se desmanchando rapidamente. Os
resultados da pesquisa da Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga
Alimentar e Nutricional (Rede Penssan) revelam que a fome em 2020 retornou
aos patamares de 2004: cerca de 9% da populagio encontra-se em situagio de
inseguranga alimentar grave (Rede Penssan, 2021, p. 48). Nesse contexto, os dados
da tabela 1 mostram que o retrocesso mais acentuado se deu nos dltimos quatro
anos. Entre 2013 ¢ 2018, a inseguranca alimentar grave teve um crescimento anual
médio de 8,0%. A partir de entdo, a aceleragao foi ainda mais intensa. De 2018 a
2020, o aumento da fome foi de 28,0% ao ano, passando de 5,8% de pessoas em
situacdo de insegurancga alimentar grave em 2018 para 9,0% em 2020.

16. A titulo de ilustracao, ver Vieceli (2021).
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TABELA 1
Evolucdo da inseguranca alimentar grave — Brasil
Inseguranca alimentar grave (% da populagéo) Variacdo anual (%)

PNAD 2004 9,50
PNAD 2009 6,60 -31
PNAD 2013 4,20 -36
POF 2018 5,80 38
Inquérito Vigisan 2020 9,00 55

Fonte: Rede Penssan (2021).
Elaboracdo da autora.
Obs.: PNAD — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios; POF — Pesquisa de Orcamentos Familiares.

A desarticulagio das politicas e dos programas de SAN, associada a interrupg¢ao
de qualquer didlogo com a sociedade civil organizada, isso em um contexto de crises
simultAneas — sanitdria, econdmica e social —, formou uma tempestade perfeita. A
situagdo é muito grave e s6 tende a piorar se mais nada for feito.

Para os préximos governantes, caberd o esfor¢o da reconstru¢do. Para tal,
espera-se que a andlise das experiéncias do passado, considerando o que deu certo
e o que deixou a desejar, sirva de insumo para o aperfeigoamento da atuagio dos
poderes publicos. Caberd, ainda, o enfrentamento dos desafios postos. Provavelmente
o mais grave deles é a associacio perversa de trés pandemias cujos efeitos nefastos se
potencializam. As pandemias de obesidade e de fome, associadas as consequéncias
do aquecimento global, ameagam a seguranca alimentar nao apenas da populagao
do Brasil, mas também do mundo. Combinadas, as complexas interacoes dessas
crises geram uma sindemia de propor¢oes globais.

O conceito de sindemia'” aponta que as trés pandemias — obesidade, des-
nutri¢io e mudancas climdticas — interagem umas com as outras, compartilham
determinantes e, portanto, exercem uma influéncia mitua em suas consequéncias
para a sociedade. Suas causas passam pelos interesses dos grandes conglomerados
econdmicos e financeiros que orientam o modelo hegemdnico do sistema agroa-
limentar global, pela falta de vontade das liderancas politicas e pela dificuldade
de atuagao da sociedade civil organizada devido ao estreitamente cada vez maior
dos espagos democrdticos. Por conta disso, as solugdes devem ser consideradas
conjuntamente, € com urgéncia.

O Brasil retine as condigoes necessdrias e suficientes para reverter esse quadro
e para enfrentar a sindemia. O que falta é outra vontade e outra ago politica.

17. Para mais informacGes sobre o conceito de sindemia global da obesidade, desnutricdo e mudancas climéticas, ver
Idec (2019).
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