POLITICAS PUBLICAS, AGRICULTURA
SUSTENTAVEL E SEGURANCA ALIMENTAR
E NUTRICIONAL NA PERSPECTIVA DOS
OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL (ODS)'

Regina Helena Rosa Sambuichi?
Gabriela Perin’

Mariana Aquilante Policarpo?

Ana Flavia Cordeiro Souza de Almeida®

SINOPSE

O objetivo deste texto é mostrar evidéncias acerca das potencialidades de algumas politicas publicas ja
consolidadas no Estado brasileiro e apresentar a linha de pesquisa em agricultura sustentével e seguranca
alimentar e nutricional desenvolvida no dmbito da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). E mostrado um breve histérico das
pesquisas desenvolvidas e uma revisdo dos seus principais resultados na perspectiva dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Destacam-se principalmente os estudos de avaliagao do Programa
de Aquisicao de Alimentos (PAA) e da Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PNAPO).
Os resultados mostram a relevancia dessas politicas para a promogao de sistemas agroalimentares
saudaveis e sustentaveis e, também, os diversos desafios enfrentados, especialmente a reducdo dos
recursos aplicados e a desestruturacdo das politicas ocorridas a partir de 2016. Na perspectiva atual de
retomada dos investimentos, os estudos realizados nessa linha de pesquisa sdo importantes, pois mostram
um registro do que foi construido anteriormente e trazem sugestes de aprimoramento para que se possa
avancar na reconstrucdo das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento sustentavel.
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1 INTRODUCAO

A Organizagio das Nagoes Unidas (ONU) definiu, em 2015, dezessete objetivos com o
intuito de estimular, no mundo, a¢oes voltadas para o desenvolvimento sustentdvel. A partir
de iniciativas individuais e coletivas, envolvendo diversos setores da sociedade, a ONU
realizou um Pacto Global entre 193 paises-membros, visando alcangar o desenvolvimento
sustentdvel até 2030. Entre os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), destaca-se
neste texto 0 ODS 2, que tem como tema Fome Zero e Agricultura Sustentédvel, cujo plano
de agoes prevé a promogao do acesso a alimentacio segura, nutritiva e suficiente as pessoas

em todo o mundo (FAO et al., 2023).

O ODS 2 definiu como metas centrais a serem alcangadas até 2030: garantir a pessoas
em situagdo de vulnerabilidade social e alimentar o acesso a alimentos em quantidade e
regularidade adequadas; erradicar todas as formas de desnutrigao; dobrar a renda de agri-
cultores familiares, bem como a produtividade dos cultivos; garantir que sejam adotados
sistemas e prdticas sustentdveis de produgao; manter a diversidade de espécies vegetais e
animais; ampliar investimentos nas 4reas relacionadas ao ODS 2; reparar e evitar anomalias
nos mercados agricolas mundiais; e incorporar a¢oes que viabilizem a dinimica adequada
do mercado de commodities de alimentos (Valadares e Alves, 2019).

A partir da década de 1980, até 2016, observou-se um aumento no volume de inves-
timentos publicos voltados para pesquisa e desenvolvimento agricola em paises de renda
média, como € o caso do Brasil, China e India (FAO et /., 2023). Esses investimentos
resultaram em um aumento médio da produgio e da produtividade agricola. Porém, o
modelo de desenvolvimento fomentado, com utilizagio de pacotes tecnoldgicos baseados
na monocultura, melhoramento genético e uso intensivo de insumos quimicos e maquinas
pesadas, geraram externalidades negativas sociais ¢ ambientais que passaram a ameagar a
sustentabilidade dos avancos obtidos (Sambuichi ez a/., 2012). De 2015 até os dias
atuais, a conjuntura global relacionada ao combate a fome e promogio de uma agricultura
sustentdvel apresentou piora, especialmente apés a crise sanitdria global de covid-19 e o
agravamento das mudancas climdticas e dos conflitos entre paises. O relatério mais recente
publicado pela Organizacio das Nagoes Unidas para a Alimentacio e a Agricultura (Food
and Agriculture Organization of the United Nations — FAO) estimou que, em 2022, o
mundo apresentava 783 milhoes de pessoas em situagao de fome, sendo que 258 milhoes
apresentavam algum grau de inseguranga alimentar e nutricional (InSAN), o ndmero mais
alto jd registrado pelos relatérios (FAO ez al., 2023).

No inicio dos anos 2000, o Brasil construiu uma rede de politicas publicas que faziam
parte das iniciativas do Programa Fome Zero (PFZ), o qual tinha o intuito de combater a
fome e a miséria no pais. Esses esfor¢os evoluiram até a implementagao, em 2010, da Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (PNSAN) (Sambuichi ez /., 2019), com
efeitos que resultaram na saida do pais do Mapa da Fome da ONU em 2014 (FAO, IFAD
e WEP, 2014). Além disso, desde a década de 1990, o Brasil passou a investir em politicas
publicas voltadas & agricultura familiar, com a criagao, em 1996, do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Essas agdes foram reforcadas posterior-
mente com o investimento em diversas politicas voltadas para o desenvolvimento rural,
incluindo instrumentos como crédito, assisténcia técnica, acesso a mercados, acesso a terra
e outros (Sambuichi ez a/., 2012).
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No entanto, apds 2016, o Brasil passou a reduzir drasticamente os investimentos nas
politicas publicas voltadas a0 combate a fome, ao desenvolvimento rural e a sustentabilidade
socioambiental da agropecudria. O resultado disso, somado a crises econémicas e sanitdrias
observadas nacional e internacionalmente, foi o agravamento da situagao de InSAN no pais.
Os dados da FAO mostram que, no periodo de 2014 a 2016, 1,9% da populagio estava em
situagao de InSAN severa. Contudo, entre 2020 e 2022, este percentual subiu para 9,9%,
o que representa aproximadamente 18 milhoes de pessoas, sinalizando o agravamento do
quadro de fome, miséria e desigualdade social no Brasil (FAO ez a/., 2023). Embora tenha
apresentado esta piora, o pais conta com um conjunto de politicas ptblicas que, se fortalecidas,
podem contribuir para que esse quadro de InSAN e adversidades sociais seja revertido,
consequentemente contribuindo também para o alcance do ODS 2.

Com o intuito de mostrar evidéncias acerca das potencialidades de politicas pablicas
jd consolidadas no Estado brasileiro e visando apresentar a linha de pesquisa voltada
a agricultura sustentdvel e seguranca alimentar e nutricional (SAN) que vem sendo desen-
volvida no 4mbito da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais
do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Dirur/Ipea), na perspectiva do ODS 2, este
trabalho apresenta um breve histdrico dos estudos realizados e uma revisao dos seus principais
resultados. O texto estd organizado em quatro se¢oes, comegando por esta introdugio.
A segdo 2 apresenta a linha de pesquisa, relatando os principais trabalhos desenvolvidos. A
se¢ao 3 traz um resumo dos principais resultados obtidos. Por fim, na se¢io 4 sio apresen-
tadas as consideracées finais do texto.

2 A LINHA DE PESQUISA EM AGRICULTURA SUSTENTAVEL NA DIRUR

O tema da agricultura sustentdvel entrou na agenda de pesquisa da Dirur/Ipea no inicio
da década de 2010, no Ambito da Coordenacio de Sustentabilidade Ambiental (Cosam).
Com a cria¢do desta linha de pesquisa, foram publicados os primeiros estudos nessa drea, os
quais versaram sobre a sustentabilidade ambiental da agropecudria brasileira, com énfase nas
politicas agroambientais e nos desafios a serem enfrentados por essas politicas (Sambuichi
et al., 2012; Sambuichi ez al., 2014a). Entre os principais estudos conduzidos nessa época,
inclui-se também a contribuigao do Ipea para as discussoes ocorridas durante a mudanga
na lei do Cédigo Florestal brasileiro, seus possiveis impactos e os desafios para a implemen-
tagdo da nova legislacao (Ipea, 2011; Silva ez al., 2014). Outro estudo nessa linha tratou da
diversificagao produtiva e a sua importincia para a sustentabilidade da agricultura familiar

(Sambuichi ez al., 2014b).

A partir de 2015, j4 na perspectiva dos ODS, especialmente do ODS 2, os estudos da
linha de pesquisa de agricultura sustentdvel ampliaram-se para além do enfoque na susten-
tabilidade ambiental e passaram a incluir mais fortemente temas como desenvolvimento
rural, agricultura familiar e SAN, buscando abranger as diferentes dimensées que compoem a
sustentabilidade dos sistemas agroalimentares. Nesse contexto, em uma parceria do Ipea com
a Universidade de Brasilia (UnB) e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa),
foi iniciado em 2015 um estudo sobre a Politica Nacional de Agroecologia e Produgao
Orgénica (PNAPO). Esta politica, criada em 2012, tem como objetivo integrar, articular e
adequar as diversas agoes e programas desenvolvidos no Brasil com o intuito de promover
a transi¢do agroecoldgica e a produgio orginica, e foi premiada como uma das melhores
politicas em agroecologia e sistemas alimentares sustentdveis do mundo, ganhando o prémio
Future Policy Awards 2018, promovido pelas Nagoes Unidas, pelo World Future Council e
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pela International Federation of Organic Agriculture Movements (Ifoam). O estudo avaliou
a construgio do primeiro Plano Nacional de Agroecologia e Produ¢io Organica (Planapo)
2013-2015 e resultou em diversas publicagdes, entre elas o livro A Politica Nacional de
Agroecologia e Produgio Orginica no Brasil: wuma trajetoria de luta pelo desenvolvimento rural
sustentdvel (Sambuichi et al., 2017).

Dando continuidade a esse primeiro estudo, a entao Secretaria Especial de Agricultura
Familiar (Sead) demandou um estudo de avalia¢io do segundo Planapo (2016-2019), visando
apoiar o sistema de gestao e monitoramento da politica. Esse estudo, o qual foi realizado
na Dirur no periodo de 2018 a 2020, resultou em quatro Relatdrios de Pesquisa: o primeiro
apresentou uma linha histérica dos temas e das acoes que abrangem a 4rea de atuacio da
PNAPO, bem como os dados de execugio do primeiro Planapo; o segundo elaborou o modelo
16gico® da PNAPO, analisando os seus principais instrumentos e propondo indicadores para
auxiliar no seu monitoramento e avaliag,io; o terceiro analisou os dados de monitoramento
e a execugdo do Planapo II; e o quarto produto avaliou a execugao do Planapo 11, utilizando
as informagoes coletadas e analisadas nos trés primeiros produtos (Sambuichi ez a/., 2020a).

Em 2018, iniciou-se também uma pesquisa de avaliagio do Programa de Aquisi¢ao de
Alimentos (PAA). Este programa foi criado em 2003, no 4mbito das agées do PFZ, com os
objetivos de incentivar a agricultura familiar e combater a InSAN no pais. E um programa
considerado estruturante no Ambito das acoes voltadas a SAN, cuja criagio viabilizou o uso
das compras publicas de alimentos como um instrumento de fomento a agricultura familiar
por meio do acesso aos mercados institucionais. A pesquisa de avaliagao foi desenvolvida por
uma demanda do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome (MDS) cujo intuito era gerar subsidios para apoiar o novo ciclo de implementagao

do PAA.

Apesar de jd ter sido criado hd muitos anos, sendo objeto de diversos estudos de caso,
o PAA ainda carecia na época de estudos mais abrangentes e de indicadores para apoiar a
sua gestao. O estudo iniciou com a andlise da teoria do programa e elaboracio do modelo
légico, o que serviu de base para a reestruturagio dos indicadores de processo, produto e
resultado, visando subsidiar o monitoramento e a avaliagio do programa em suas diferentes
modalidades (Sambuichi ez a/., 2019). Ao longo da execucio da pesquisa foram produzidas
diversas andlises com metodologias quantitativas e qualitativas resultando em estudos
técnicos, relatdrios de pesquisa, textos para discussio e artigos. Também foram organizadas
e estruturadas as bases de dados do PAA, reunindo os registros administrativos provenientes
de diferentes fontes e consolidando-os em duas grandes bases de dados: uma para os registros de
compras e outra para os registros de doagoes.

Atualmente, a pesquisa de avaliacdo do PAA ainda tem énfase na anélise dos dados de
um extenso e inédito levantamento de campo realizado em 2021 e 2022, o qual abrangeu
3.494 entrevistas, incluindo agricultores fornecedores, entidades da rede de assisténcia social
e da rede de educagio e participantes e nao participantes do programa, em 228 municipios,
envolvendo todas as regides do pais. A andlise desses dados ird possibilitar um conhecimento
mais amplo dos efeitos do programa e seus desafios de implementagdo, gerando mais
subsidios para o seu aprimoramento.

6. 0 modelo légico é um instrumento utilizado para explicitar a teoria do programa, o qual apresenta as hipdteses e as
ideias que dao sentido a intervencdo e organiza as acdes de forma articulada com os resultados esperados. Para mais
detalhes, conferir Ipea (2018).
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No final de 2021, por solicitagio do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abaste-
cimento (Mapa), um novo estudo foi iniciado no Ambito dessa linha de pesquisa com o
objetivo de avaliar o Programa Nacional de Bioinsumos (PNB). Este programa, criado em
2020, resultou de uma demanda gerada durante a execugao da PNAPO, a qual foi incluida
entre as agdes previstas no segundo Planapo, visando ampliar e fortalecer a utilizacio dos
bioinsumos no pais. O estudo vem analisando o contexto de criagio do programa e os seus
principais resultados até o momento e vem fazendo um levantamento do contexto econémico
do mercado de bioinsumos no Brasil, com o intuito gerar subsidios e propor indicadores
e sugestoes que apoiem o ciclo de implementacio do programa (Sambuichi ez a/., 2023).

3 SINTESE DOS PRINCIPAIS RESULTADOS DOS ESTUDOS DE AVALIACAO
DA PNAPO E DO PAA

Considerando os objetivos da PNAPO, a pesquisa identificou os principais avangos propor-
cionados pela institui¢ao desta politica, entre eles: i) a integragao e coordenacio de politicas,
agoes e setores do governo para promover a agroecologia e produgao orginica; ii) o estabe-
lecimento de um didlogo amplo entre diversos atores, incluindo agricultores, consumidores
e organizagdes de pesquisa, facilitando a constru¢io coletiva de politicas, principalmente
por meio de suas instincias de gestdo; iii) a melhoria da interacio entre institui¢oes para
o tratamento de questdes especificas, facilitando a coordenacio e a colaboragao entre
diferentes érgaos e setores do governo; e iv) a visibilidade as parcerias estabelecidas entre dife-
rentes 6rgaos do governo, fortalecendo a cooperagio interinstitucional (Sambuichi ez 4/,
2017; Sambuichi et al., 2020a).

Porém, observaram-se também desafios significativos, entre os quais destaca-se a neces-
sidade de parcerias institucionais mais robustas em todos os niveis, de maior envolvimento
de atores governamentais e de fiscaliza¢io mais intensa das Organizagdes de Controle Social
(OCS). Constataram-se problemas como a falta de priorizagao das agdes no Ambito do
governo federal, escassez de recursos, problemas de comunicagao, de monitoramento e falta
de indicadores. Além disso, a mudanga do governo federal no Brasil p6s-2016 afetou signi-
ficativamente a execugdo do segundo Planapo (2016-2019), resultando em descontinuidade
das politicas e programas relacionados a este plano (Sambuichi ez a/., 2020a).

Igualmente, o fim das instancias de gestao da PNAPO, sendo elas a Cimara Intermi-
nisterial de Agroecologia e Produgao Organica (Ciapo) e a Comissao Nacional de Agroeco-
logia e Produgao Organica (CNAPO), ocorrido em 2019, prejudicou o acompanhamento,
monitoramento e articulagio das agdes, assim como a definicio dos ciclos posteriores de
planejamento. A auséncia desses 6rgaos também impactou negativamente o didlogo
entre instincias governamentais e nio governamentais relacionadas a execugio da politica.
Ademais, a falta de priorizacio das agdes, exacerbada pela conjuntura politica p6s-2016
e principalmente p6s-2018, enfraqueceu a capacidade do Planapo de efetivar mudangas
significativas no setor (Sambuichi ez al., 2020a). Apesar disso, o plano ainda foi capaz de
gerar resultados positivos, como a criagio do PNB em 2020, o que reflete a resiliéncia da
PNAPO em um contexto politico-institucional desfavordvel e refor¢a a importancia de seus
objetivos (Sambuichi ez al., 2023).

Em relagao ao PAA, foi possivel observar o seu papel como programa estruturante
no Ambito da PNSAN devido a sua atuagio no combate a fome e aos seus resultados
positivos para a matriz produtiva, atuando na sustentabilidade do sistema agroalimentar e
desenvolvimento rural inclusivo (Sambuichi ez 4/., 2019). No 4mbito da pesquisa realizada
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pelo Ipea, foi feita uma andlise detalhada da execu¢io do programa no periodo de 2011 a
2018, observando-se que este foi executado em todos os estados brasileiros, com os maiores
valores totais observados em estados do Sudeste (Sao Paulo e Minas Gerais), Nordeste
(Bahia, Pernambuco e Alagoas) e Sul (Rio Grande do Sul e Parand) (figura 1). O programa
foi acessado por cerca de 83% dos municipios e beneficiou mais de 450 mil agricultores no
periodo, adquirindo 2 milhées de toneladas de alimentos (Sambuichi ez /., 2020b).

FIGURA 1
Valor total de compras do PAA por Unidade da Federacdo (UF) (2011-2018)

Estado Valor'tofal
(RS milhdes)
SP 548,2
MG 504,8
BA 425,6
RS 408,7
PE 394,2
AL 366,3
PR 350,8
CE 312,6
PB 260,8
MA 184,5
SC 173,3
RN 154,7
Pl 136,3
GO 102,5
RO 100,9
MT 92,8
TO 87,7
AM 85,4
ES 83,8
PA 72,6
SE 70,7
MS 70,1
AC 60,9
AP 57,9
RJ 36,8
RR 32,3
DF 20,3

Fonte: Sambuichi et al. (2020b).
Elaboracdo das autoras.

Por meio de uma revisao sistemdtica de literatura, acompanhada de andlise de conteddo
de 112 estudos de caso realizados sobre o programa, observaram-se ganhos promovidos
pelo PAA em termos econdmicos, sociais e ambientais para seus beneficidrios fornecedores
e consumidores, além de desafios e dificuldades. Entre os desafios, destacam-se as dificulda-
des de acesso dos agricultores, descontinuidades da atuagao do programa, baixos limites de
compra, precos baixos e falta de estrutura local para transporte, estoque ou beneficiamento
dos produtos (Perin ez al., 2021).

Entre os beneficios observados no estudo, os relatos apontam para o aumento da renda
de agricultores familiares, juntamente com a garantia da comercializagao da sua produgao,
possibilitando aquisi¢ao de bens durdveis e melhoria nas condi¢oes de vida em geral. Na
perspectiva social, o programa adquiriu e doou alimentos diversos e de qualidade e incentivou
o reconhecimento e valoriza¢io da agricultura familiar e da cultura alimentar local, o que
refletiu no aumento da autoestima das familias produtoras. Em termos ambientais, observou-se
que o PAA deu estimulo 2 diversificagao de culturas e utilizagio de boas praticas de produgao
e promoveu os circuitos curtos de comercializagao (Perin ez al., 2021).

boletim regional, urbano e ambiental | 30 | jul-dez. 2023 ipea




Ainda no 4mbito da pesquisa de avalia¢do do PAA, foi feita uma andlise dos produtos
adquiridos pelo programa no periodo de 2011 a 2019. Foi constatado que o PAA adquiriu
1.211 itens diferentes, entre alimentos e sementes, com predominio das classes in natura
(verduras, frutas, mandioca, ovo) e minimamente processados (verduras fracionadas,
temperos, arroz, farinha de mandioca, carne de gado resfriada ou congelada, leite pasteu-
rizado). Os resultados demonstraram haver conformidade entre as aquisicoes do PAA e as
orientagdes do Guia Alimentar para a Populacio Brasileira (Brasil, 2014), visando, além de
uma alimentagio adequada e sauddvel para seus beneficidrios, também um sistema agroa-
limentar mais sustentdvel, mostrando a contribui¢ao do programa para promocio da SAN
no pais (Sambuichi ez a/., 2022a).

Foi também realizada uma avaliagao do impacto do PAA sobre o valor bruto e a
diversidade da produgdo dos agricultores familiares participantes utilizando as bases de
microdados de compras do programa e os dados do cadastro da Declaragao de Aptidao ao
Pronaf (DAP) para o periodo de 2009 a 2017. Os resultados indicaram um aumento médio
de 13,2% no valor bruto da produgao dos agricultores que acessaram o programa, atingindo
um crescimento de 56,8% para os agricultores mais pobres, pertencentes ao décimo quantil
de renda. O estudo mostrou ainda impacto positivo e significativo sobre a diversidade e o
nimero de produtos na carteira dos agricultores, além de redugio da especializagio e da
dependéncia da renda de um unico produto, sinalizando que o PAA tem atingido o seu
objetivo de incentivar a agricultura familiar e contribuir para a reducio da pobreza rural

(Sambuichi et al., 2022b).

A anilise da trajetéria do programa mostrou as mudangas ocorridas em seus prin-
cipais normativos, seu histérico de execugio e aplicagao de recursos entre 2003 e 2019.
Observou-se ter havido uma evolu¢io dos processos burocriticos ao longo do tempo,
buscando superar os desafios encontrados, porém, quando o programa atingiu um ama-
durecimento capaz de suportar uma maior expansao da sua atuagio, ele comegou a sofrer
sucessivos cortes orcamentdrios, os quais intensificaram-se a partir de 2016, levando
a execugbes muito baixas em 2018 e 2019 (Perin ez al., 2021). Além de reduzir a sua
abrangéncia e a quantidade de beneficidrios atendidos, a drdstica redu¢io dos montantes
aplicados no programa é preocupante, pois pode comprometer a rede de apoio e a estrutura
de governanga desenvolvida para viabilizar a sua implementagao (Sambuichi ez al., 2022a;

Sambuichi ez 2/., 2022b).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Os estudos realizados na linha de pesquisa de agricultura sustentdvel na Dirur, especial-
mente os estudos de avaliacio de politicas, além de agregarem conhecimento ao tema e as
discussoes relacionadas ao cumprimento das metas estabelecidas no ODS 2, desempenharam
também um papel relevante ao contribuir para apoiar o ciclo das politicas puablicas
avaliadas. Os resultados obtidos geraram subsidios que auxiliaram os gestores a identificar
as necessidades e oportunidades, estabelecer prioridades, reconhecer os entraves na imple-
mentacio e avaliar a eficicia das agdes empreendidas.

Entre as pesquisas realizadas, destacam-se os estudos de avaliagao da PNAPO e do PAA,
os quais demostraram o potencial dessas politicas para promover sistemas agroalimentares
sauddveis e sustentdveis. Foram observados também diversos desafios: entre os principais,
especialmente a partir de 2016, estao a reducio de investimento nas agoes dos programas e
o desmonte das estruturas de gestdo criadas para o seu funcionamento.
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No entanto, com a mudanga de governo federal em 2023, existe a perspectiva de
retomada dos investimentos nas politicas de desenvolvimento rural e seguranga alimentar e
nutricional, sinalizada pela recriagao da Ciapo, da CNAPO e do préprio PAA, o qual havia
sido substituido pelo programa Alimenta Brasil em 2021. Nesse contexto, os estudos de
avaliagdo realizados, em especial os Relatdérios de Pesquisa produzidos para apoiar o ciclo
de implementagio das politicas, tornam-se ainda mais relevantes. Estes constituem uma
memoria que, além de registrar as estruturas de gestao construidas anteriormente, traz
também uma avaliacio do que foi ou nao efetivo, apresentando sugestoes de aprimoramento e
mostrando o “caminho das pedras” para que se possa avancar na reconstrucio dessas politicas.
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