CAPITULO 7

DESENVOLVIMENTO RURAL'

1 APRESENTACAO

O Brasil, junto de outros 192 Estados-membros da Cipula de Desenvolvimento
Sustentdvel da Assembleia Geral das Nacoes Unidas, assinou em 2015 o documento
Transformando nosso mundo: a Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentdvel. Tal
compromisso estabelece uma série de desafios, que, desde 2016, devem orientar
um plano de agao condizente com o esfor¢o nacional necessdrio para se cumpri-lo.
A Agenda 2030 é composta de dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentével
(ODS) e 169 metas. Para coordenar sua implementagio, o Decreto n° 8.892, de 27
de outubro de 2016, criou a Comissio Nacional dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel, da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica (Segov/PR).

Neste capitulo, o foco de andlise estd relacionado com o compromisso fixado
no ODS 2, “Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria da
nutri¢io e promover a agricultura sustentdvel”. Sem se debrucar, em particular,
sobre cada uma das metas que compéem esse objetivo,” a proposta deste texto é
avaliar em que medida programas e politicas publicas existentes no pais contribuem
para a superagao da fome e para o fortalecimento de um modelo de producio
diversificada e segura de alimentos. Tais programas e politicas pablicas englobam
desde a garantia de acesso a alimentagdo adequada, reconhecida como direito
humano,’ até a montagem de sistemas de compra publica da produgio dos pequenos
agricultores, a oferta de créditos subsidiados & producio agricola e a criagao de
incentivos a prdticas agricolas sustentdveis.

O ODS 2 ¢ composto de oito metas. Destas, trés sao de implementagio,
relacionadas a capacidade institucional de atingir o objeto, tratando de financiamento
publico e regulagio do mercado de alimentos. As demais sio metas finalisticas, isto
é, visam alterar um aspecto socioecondmico especifico relacionado ao objetivo. Das
cinco metas finalisticas, as duas primeiras sio referentes a seguranca alimentar e a
garantia do direito ao acesso a alimentagio adequada e sauddvel; a terceira e a quarta

1DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bps27/desenvolvimentorural

2. Este trabalho ja foi desenvolvido por Valadares e Alves (2019).

3. 0 direito humano a alimentagdo adequada esta contemplado no art. 25 da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos de 1948. Em 2010, a aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) n® 64 incluiu, com o Estatuto de Direito
Social, a alimentacdo no art. 6 da Constituicao Federal.
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relacionam-se com a produgao sustentdvel de alimentos e a equidade no acesso aos
recursos e na distribuicio dos beneficios; e a quinta, com a sociobiodiversidade.
Pelo conjunto de metas do ODS 2, ¢ buscado conciliar o consumo e a produgao de
alimentos de forma socialmente justa e ambientalmente sustentdvel. E recepcionado,
dessa maneira, pelos principios constitucionais relacionados ao direito a alimentacao
(Brasil, 1988, art. 6°), ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(op. cit., art. 225) e a funcio social da terra (op. cit., art. 186).

Este texto dard énfase & questdo da seguranca alimentar e da produgao susten-
tével de alimentos e estd dividido em cinco secoes, além desta apresentacio. A segao
2 oferece um diagndstico da situagio atual do pais quanto ao acesso a alimentagao
com base na evolugio recente de indicadores selecionados de seguranca alimentar e
renda. A segdo 3 traz temas atinentes as questoes da qualidade da alimentagio sob a
6tica do consumo — com os indicadores de obesidade e sobrepeso — e, em seguida,
na segao 4, essa temdtica ¢é vista sob a dtica da produgio, com a questao do cresci-
mento do uso e do licenciamento de agrotdxicos no pais. A secio 5 busca delinear
uma perspectiva das condigoes futuras de enfretamento da fome e de promogio
de uma alimentagao sauddvel e segura no pais a partir de uma leitura dos dados
orcamentdrios. Por fim, a se¢do 6 apresenta as consideragoes finais deste capitulo.

2 0 PANORAMA DA SEGURANCA ALIMENTAR NO BRASIL

O conceito de seguranca alimentar ¢ complexo e foi adquirindo uma multidimen-
sionalidade no decorrer do tempo. Surgiu no fim da Segunda Guerra Mundial e se
restringia a questao da disponibilidade de alimentos e da capacidade de produgao e
armazenamento de produtos alimenticios de um determinado pais. A partir da década
de 1970, passa a envolver a questdo do acesso aos alimentos, procurando conciliar,
entio, a oferta e a procura por comida. Em fins da década de 1980, as preocupagdes
com as dimensdes nutricionais, sanitdrias e culturais fazem incorporar esses elementos
ao conceito, sendo adicionado, finalmente, a questao da regularidade no acesso (Alem
etal.,2015). No contexto brasileiro, esse conceito amplo de seguranca alimentar estd
consolidado como direito na Lei n® 11.346/2006, que, em seu art. 3° assim a define:

A seguranga alimentar e nutricional consiste na realizagao 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 préticas
alimentares promotoras de saide que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econémica e socialmente sustentdveis (Brasil, 2000).

Em virtude da complexidade conceitual, a mensuragio da seguranga alimentar
também ¢ diversa, havendo diferentes abordagens e variados indicadores usados
para medi-la. Os métodos usualmente utilizados para analisar a seguranca alimentar

4.0 anexo A contém a relacdo das metas nacionais para o ODS 2.
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envolvem disponibilidade calérica per capita didria, medidas antropométricas,
renda minima para consumo alimentar e nao alimentar, recordatérios de consumo
alimentar, escalas psicométricas de acesso familiar aos alimentos (Pérez-Escamilla e
Segall-Corréa, 2008 apud IBGE, 2014, p. 26).” A Escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar (Ebia) é um exemplo de escala psicométrica. Utilizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a partir de informacoes coletadas na
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), busca analisar a situagao
de (in)seguranca alimentar pela percep¢io das pessoas afetadas. O conjunto de
informagdes coletadas nos domicilios permite classificd-los em uma das quatro
categorias: seguranga alimentar; inseguranca alimentar leve; inseguranca alimen-
tar moderada; e inseguranca alimentar grave. O quadro 1 resume as defini¢oes
dessas categorias.

QUADRO 1
Descricao dos graus de (in)seguranca alimentar

Situacdo de seguranca alimentar Descricdo

A familia/domicilio tem acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quanti-

Seguranca alimentar . ) .
dade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais.

Preocupagao ou incerteza quanto acesso aos alimentos no futuro; qualidade inadequada
Inseguranca alimentar leve dos alimentos resultante de estratégias que visam ndo comprometer a quantidade de
alimentos.

Redugéo quantitativa de alimentos entre os adultos e/ou ruptura nos padrdes de alimenta-

Inseguranca alimentar moderada N .
gurang cdo resultante da falta de alimentos entre os adultos.

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

Fonte: IBGE (2014).

Os dados disponiveis para avaliar a (in)seguranca alimentar pela escala Ebia
abrangem, até o momento, os anos de 2004, 2009 e 2013.° Observando essas
informagoes, infere-se que no periodo houve uma importante melhoria na situagio
da seguranca alimentar no Brasil. Dados colhidos pela PNAD 2013, expostos no
grafico 1, revelam que o percentual de domicilios em situagao de seguranca ali-
mentar saltou de 65,1%, em 2004, para 69,8%, em 2009, e para 77,4%, em 2013.
A expressiva melhoria nesses indicadores foi verificada também entre os seg-
mentos mais vulnerdveis da populagao: o percentual de domicilios classificados
com situacio de inseguranca alimentar grave reduziu de 6,9%, em 2004, para
5,0%, em 2009, e para 3,2%, em 2013 (IBGE, 2014). A evoluc¢io positiva

5. Pérez-Escamilla, R.; Segall-Corréa, A. M. Food insecurity measurement and indicators. Revista de Nutricdo, Campinas,
v. 21, p. 15-26, jul./ago. 2008. Disponivel em: <https:/bit.ly/2KebsWx>. Acesso em: 13 dez. 2014.

6. Além de permitir uma analise multidimensional do fenémeno da (in)seguranca alimentar a partir da percepcéo das
pessoas afetadas, a Ebia é o método que vem sendo utilizado pelo IBGE, permitindo uma anélise histrica do fenémeno,
constituindo referéncia para formulacdo e avaliacdo de politicas pUblicas de combate a inseguranca alimentar.
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desse indicador fez, inclusive, que o pais fosse retirado do Mapa da Fome, da
Organizagio das Nagoes Unidas para a Alimentacio e a Agricultura (Food and
Agriculture Organization — FAO), que inclui aqueles paises com mais de 5% da
populagio em situagdo de inseguranca alimentar grave (FAO, 2014).

GRAFICO 1
Domicilios particulares por situacao de seguranca alimentar — Brasil
(Em %)
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Fonte: IBGE (2014).

Considerando a dimensdo do pais e suas acentuadas desigualdades sociais e
regionais, ¢ importante ressaltar que cendrios de avango nio ocorreram igualmente
em todo o territério brasileiro. Quando se analisam domicilios rurais e urbanos,
por exemplo, observa-se que a situagio da seguranca alimentar em dreas urbanas,
que jd era mais favordvel em 2004, apresentou melhoria maior do que em dreas
rurais. De 2004 para 2013, o percentual de domicilios urbanos com seguranga
alimentar saltou de 66,7% para 79,5%, ou seja, +12,8 pontos percentuais (p.p.),
ou +19,2%. Em 4reas rurais, o indicador variou de 56,2% para 64,7% no mesmo
periodo (+8,5 p.p., ou +15,1%), resultado mais modesto, portanto.

Em contrapartida, é relevante destacar que a situagao da inseguranca alimentar
no campo alterou-se de forma significativa. A queda nos indicadores de inseguranca
grave e moderada em domicilios rurais, em p.p., foi maior que a queda verificada em
domicilios urbanos. De 2004 para 2013, o percentual de domicilios rurais em situagio
de inseguranca alimentar grave e moderada caiu 4,1 p.p. e 5,6 p.p., respectivamente;
enquanto o percentual de domicilios urbanos nessa situagao reduziu 3,7 p.p. e 5,3
p-p.» respectivamente. Ou seja, nas dreas rurais, houve uma forte transicao, dentro



Desenvolvimento Rural 241

do grupo em situagao de inseguranca alimentar, das modalidades grave e moderada
para a modalidade leve. Esta, por sinal, elevou-se de 20,2% do total de domicilios
rurais, em 2004, para 21,4%, em 2013.

De qualquer modo, os niveis de inseguranca alimentar no meio rural ainda
so significativamente maiores do que nas dreas urbanas. Trivellato ez a/. (2019), ao
realizarem revisao sistemdtica de estudos sobre determinantes de inseguranga alimentar
no meio rural, constataram a associagao dos indicadores de inseguranga alimentar com
fatores de renda, moradia e acesso a bens e servigos. Essas situagoes, quando precrias,
se intensificam em virtude da pobreza e dos baixos indices de desenvolvimento e
educagio, além da m4 distribui¢ao da terra, agravando ainda mais a situagao de
inseguranga alimentar da populagao rural.

GRAFICO 2

Domicilios em situacdo de inseguranca alimentar por situacdo do domicilio — Brasil
(2004 e 2013)

(Em %)
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Fonte: IBGE (2014).

Os avangos observados na situacio de seguranca alimentar da populacio
brasileira sio oriundos de um arranjo de politicas publicas direcionadas aos tra-
balhadores em geral e & populagao de baixa renda em especifico, potencializadas
pelo dinamismo econdémico que caracterizou os anos 2000. Sob a 6tica da renda,
podem-se citar o Programa Bolsa Familia, que complementa a renda de familias
em situacdo de pobreza, e a politica de valorizagao do saldrio minimo (SM), que
propiciou reajustes acima da inflagio do saldrio do trabalhador e do valor dos
beneficios previdencidrios, impactando positivamente na renda no meio rural e
em localidades de pouco dinamismo econémico.
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Do ponto de vista da producio de alimentos, vale mencionar o Programa
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), que se consolidou como o
mais importante programa de fomento a agricultura familiar, fornecendo crédito
para producio agropecudria; além do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE), que garante alimentagao para todas as criancas do ensino basico publico;
e do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), que realiza a compra pablica
de alimentos produzidos pela agricultura familiar e os distribui para familias em
situacdo de vulnerabilidade socioecondmica.

Apesar dos avangos substanciais, quase um quarto do total de domicilios no
pais — algo em torno de 17 milhées de domicilios — ainda apresentava, segundo
os dados de 2013, algum problema ou deficiéncia em termos de garantia de sua
seguranga alimentar, o que j4 apontava para a necessidade de se aprofundarem os
avancos obtidos até entio. Até o momento, nao hd dados mais atualizados sobre
a seguranga alimentar com base na Ebia, mas ¢ muito provdvel que o quadro
tenha sofrido algum retrocesso desde entdo, em virtude da grave crise econdmica
iniciada em 2015.

O relatério referente a0 ODS 1, realizado para os Cadernos ODS, do Ipea,
apresenta indicios preocupantes nesse sentido, a0 mostrar que a propor¢io da
populagio vivendo em situagio de pobreza subiu de 12,8%, em 2016, para 13,3%,
em 2017. Em valores absolutos, a varia¢io corresponde a um crescimento de 26,3
milhées para 27,5 milhoes de pessoas em situagao de pobreza entre 2016 ¢ 2017
(Souza e Vaz, 2019). Uma vez que o acesso a alimentos se d4 majoritariamente pela
compra, os sinais dessa perda de renda podem significar também uma instabilidade
na situacio de seguranca alimentar das familias pobres.

O trabalho constitui a principal fonte de renda da popula¢ao. Santos ez al.
(2018) analisaram, a partir dos dados das PNADs de 2004, 2009 e 2013, os fatores
associados a condigao de inseguranca alimentar. Entre os fatores, destacam a condicio
de desemprego como um importante determinante de inseguranga alimentar. Entre
2013 e 2018, os indicadores sobre trabalho e emprego apontam um aumento da
precarizacio do mercado de trabalho. Dados da PNAD sobre o desemprego mostram
que a taxa de desocupacio no Brasil aumentou significativamente, saindo de um
patamar de 7,2%, em 2013, para 12,0%, em 2018.” Outro indicador importante
para avaliar o mercado de trabalho é a taxa de subutilizagao da forga de trabalho,
que engloba a propor¢io de pessoas desocupadas, subocupadas e a forca de trabalho
potencial.® Esse indicador apresentou um aumento significativo entre 2013 ¢ 2018,
indo de 17,1% a 24,6% no periodo.

7. Informagdes disponiveis em: <https:/bit.ly/39VdyF5>.

8. Desocupadas: pessoas que procuraram trabalho, mas néo conseguiram no periodo de referéncia; subocupadas:
pessoas que trabalharam menos de 40h semanais, mas que gostariam de trabalhar mais; e forca de trabalho potencial:
pessoas que gostariam de trabalhar, mas ndo procuraram.
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Além da observagao de indicadores de trabalho e emprego que permitem
analisar a condigao de seguranca alimentar a partir da obteng¢ao de recursos para
aquisi¢ao de alimentos, é importante considerar o comportamento do preco dos
alimentos para esse tipo de andlise. De acordo com a Pesquisa Nacional da Cesta
Bésica de Alimentos,” realizada pelo Departamento Intersindical de Estatistica e
Estudos Socioeconémicos (Dieese), o custo médio da cesta basica das cidades onde
foi feito o levantamento apresentou um aumento real de 4% entre 2009 e 2018
(R$ 372,43 ¢ R$ 388,00, respectivamente), ou seja, os alimentos encareceram.
Considerando o crescimento da populacio em situagio de pobreza, a reducio de
postos de trabalho e o encarecimento dos alimentos, fica evidente o agravamento
da situacdo de inseguranca alimentar no Brasil.

Os dados disponiveis da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) 2017-2018
corroboram essa evidéncia. Entre 2009 ¢ 2018, o valor despendido pelas familias
das duas faixas inferiores de rendimento apresentou um decréscimo real, enquanto
nas demais faixas esse gasto aumentou. Provavelmente, enquanto as familias com
maior rendimento conseguiram absorver o encarecimento da cesta, aumentando
seu gasto com comida, as familias em situagao vulnerdvel tiveram de reduzir o
gasto com comida, seja por mudanga na composigio da cesta, seja por redugio do
consumo, devido 2 insuficiéncia de renda para manter seu patamar de alimentago."!

TABELA 1
Despesa média mensal familiar com alimentacdo por classes de rendimento (2009 e 2018)

Ano Total At 2 SMs Maisde2a Maisde3  Maisde6 Maisde 10a  Maisde 15  Mais de 25

3 SMs a6 SMs a 10 SMs 15 SMs a 25 SMs SMs
2009’ 683,28 335,63 452,08 613,79 846,83 1.061,98 1.365,51 1.941,26
2018 658,23 328,74 444,47 631,67 855,96 1.115,11 1.471,60 2.061,34
Variado 4 2 2 3 1 5 8 6

(%)

Fonte: POF-IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/2K61aHV>.
Nota: ' Valores atualizados pelo IGP-DI para janeiro de 2018 (data de referéncia da POF 2017-2018).

Além disso, o arcabouco de politicas pablicas de promocio da seguranca
alimentar em camadas mais vulnerdveis da populacio e de estruturagio da producio
agricola familiar tem apresentado um decréscimo or¢amentdrio significativo nos
tltimos anos. Cita-se, por exemplo, o PAA, cuja execugio or¢amentdria em 2017

9. Essa pesquisa utiliza a estrutura da cesta basica estabelecida pelo Decreto-lei ne 399, de 30 de abril de 1938.
Disponivel em: <https://bit.ly/2RmoC7G>.

10. Valor deflacionado para 2018 pelo Indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI).

11. A estratificacdo com base no SM nao permite uma simulacdo do coorte, uma vez que o valor do SM se elevou e
ficou acima da inflacdo, as classes de rendimento ndo correspondem entre si para os dois periodos apresentados. Em
2018, as classes de renda superiores incorporam familias da classe imediatamente inferior em relagao a 2009. O ideal
seria uma estratificacdo por quantis da populagao amostrada conforme a renda aferida, o que nao foi disponibilizada
na publicacdo da POF. Mesmo assim, os dados permitem observar a reducao de gasto com alimentacdo das familias
de renda mais baixa.
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representou menos de um ter¢o da execug¢ao em 2014.'> Houve, dessa maneira,
uma redugio da capacidade do Estado de garantir a seguranca alimentar de familias
em situagio de vulnerabilidade socioecondémica.

3 QUESTOES RELATIVAS A QUALIDADE DA ALIMENTACAO

A segunda meta do ODS 2 direciona-se a erradicagio de todas as formas de md nutri¢zo.
Como md nutri¢io entende-se nio somente a condicio de insuficiéncia de alimentos,
mas também a md qualidade do consumo alimentar. Busca-se, desse modo, conciliar a
quantidade e a qualidade da alimenta¢io. Nesta tltima dimensao, os avangos verificados
no inicio deste século nao foram tdo significativos. Na verdade, o esforgo do Estado
brasileiro nessa drea parece nio ter assegurado melhoria das condi¢ées nutricionais da
populagao; no méximo, evitou um agravamento maior do quadro.

3.1 Obesidade e qualidade da alimentacao

A prevaléncia da obesidade ¢ um dos principais indicadores deste problema de
saide publica. Para a populagao adulta brasileira, dispoe-se de duas pesquisas: a
Pesquisa Nacional de Satde (PNS), realizada pelo IBGE em 2013, de abrangéncia
nacional, e a pesquisa Vigilancia de Fatores de Risco e Prote¢io para Doengas
Croénicas por Inquérito Telefénico (Vigitel), realizada anualmente nas capitais. De
acordo com os dados da PNS, entre a populagio com idade acima de 18 anos, 36%
dos individuos estavam com excesso de peso e 21%, na condi¢io de obesidade. Ao
considerar os grupos etédrios, observa-se um aumento das prevaléncias de sobrepeso
e obesidade até a faixa de 55 a 64 anos, com redugio das faixas correspondentes
a populagio mais idosa, situa¢io que deve estar associada & menor expectativa de
vida da populagio com excesso de peso."

TABELA 2
Prevaléncia de sobrepeso e obesidade entre pessoas de 18 anos ou mais de idade,
por sexo, segundo os grupos etarios — Brasil (2013)

Total Homens Mulheres

Grupos de idade
Sobrepeso Obesidade Sobrepeso Obesidade Sobrepeso Obesidade

Total 36,1 20,8 38,8 16,8 33,8 24,4

18 a 24 anos 22,5 10,3 24,8 8,6 20,1 12,0

25a 29 anos 32,8 15,5 36,8 13,6 28,6 17,5

30 a 34 anos 37,1 18,4 41,3 16,7 33,0 20,0

35a 44 anos 39,6 23,5 43,6 18,8 36,1 27,6
(Continua)

12. Para informagGes detalhadas a respeito, ver Lima et al. (2019).

13. Dado que é corroborado pela literatura especifica. Ver, por exemplo, Grover et al. (2015). Nesse estudo, os autores
constataram uma perda de anos na expectativa de vida de até oito anos, depende do sexo e da idade em que a condicéo
de obesidade for adquirida.
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(Continuacéo)

Total Homens Mulheres

Grupos de idade
Sobrepeso Obesidade Sobrepeso Obesidade Sobrepeso Obesidade

45 a 54 anos 41,4 253 43,9 20,2 39,1 29,9
55 a 64 anos 40,3 28,0 41,6 23,0 39,2 32,2
65 a 74 anos 40,2 24,2 42,5 18,9 38,4 28,5
75 anos e mais 34,1 18,7 33,6 1.7 34,5 23,8

Fonte: PNS-IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2V9xC0Q>.

Segundo relatério da pesquisa Vigitel Brasil 2018, do Ministério da Sadde, a
frequéncia de adultos maiores de 18 anos com excesso de peso no Brasil aumentou
17% entre 2006 e 2018, periodo em que saltou de 43% para 56% (Brasil, 2019a).
Conforme se observa no gréfico 3, parte importante dessa piora ocorreu justamente
em fun¢io do alarmante incremento de 68% no percentual de adultos considerados
obesos, que saltou de 12% da populagao adulta, em 2006, para 20%, em 2018.'

A desagregacio dessa informacio revela que a obesidade reflete desigualdades
estruturais da sociedade brasileira. E importante notar, a principio, que a prevaléncia
da obesidade no pais ¢ inversamente proporcional ao nivel de escolarizacio: em
2018, o percentual de adultos obesos com nivel fundamental, médio e superior
era 25%, 19% e 16%, respectivamente. Por sua vez, o crescimento da taxa de
obesidade verificada no periodo para a populagio com nivel médio e superior
(113% e 82%, respectivamente) foi superior ao observado entre a populagao com
nivel fundamental (60%).

Quando o foco é género, percebe-se que o percentual de mulheres obesas ¢
maior que o de homens obesos (21% e 19%, respectivamente, em 2018); neste
caso, a taxa de crescimento da obesidade no periodo em andlise foi, também, maior
entre as mulheres: aumentou 71%, enquanto entre os homens foi constatada uma
elevacio de 64%. J4 o recorte etdrio indica que a prevaléncia da obesidade aumenta
com o avancar da idade.”® As faixas de idade entre 25 e 34 anos e 35 e 44 anos
apresentaram os maiores incrementos no periodo: de 84% e 81%, respectivamente.
Malta ez al. (2014), analisando os dados da Vigitel entre 2006 e 2012, constataram
a tendéncia de aumento da prevaléncia de sobrepeso e obesidade, com diferengas
estatisticamente significantes entre grupos de sexo, idade e escolaridade distintos.

Os dados deixam claro que fatores socioecondmicos exercem influéncia
decisiva sobre a prevaléncia da obesidade, embora ela atinja e cresca em todos os
grupos socioeconOmicos.

14. O sobrepeso é diagnosticado quando o indice de massa corporal (IMC) alcanca valor entre 25 kg/m? e 29,9 kg/m?,
enquanto a obesidade é diagnosticada com valor de IMC igual ou superior a 30 kg/m2. O IMC, por sua vez, é obtido
pela divisao do peso, medido em quilogramas, pela altura ao quadrado, medida em metros (kg/m?).

15. Em 2018, o percentual de adultos obesos nas faixas de idade entre 18 a 24 anos, 25 a 34 anos, 35 a 44 anos, 45
a 54 anos, 55 a 64 anos e 65 ou mais anos foi de 7%, 18%, 23%, 24%, 25% e 22%, respectivamente.
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GRAFICO 3

Proporcéo de adultos maiores de 18 anos com sobrepeso e obesidade nas capitais
brasileiras — Brasil (2006-2018)
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Fonte: Brasil (2019a).

Ao se analisarem os dados de internacio por obesidade no Sistema Unico de
Saude (SUS), tem-se que, em 2018, este foi 0 quarto maior motivo de internagoes
por causas enddcrinas, metabdlicas e nutricionais. De acordo com dados do
Sistema de Internagao Hospitalar (SIH) do SUS, foram 12.438 internagoes, que
geraram custo de R$ 64,3 milhées (Brasil, 2019b). Pode-se argumentar, contudo,
que a obesidade tem impacto muito maior no sistema de saide publica, visto que
constitui fator de risco extremamente relevante para uma série de doengas graves
que pressionam o sistema, como hipertensio, diabetes e infarto. De acordo com
o relatério da pesquisa Vigitel Brasil 2018, as doengas cronicas nao transmissiveis
(DCNT) foram responséveis por 74% do total de mortes no Brasil em 2016,
sendo que o consumo alimentar inadequado é considerado o fator de risco que
responde pela grande maioria das mortes por DCNT, junto com a inatividade
fisica, o tabagismo e o consumo excessivo de bebidas alcodlicas (Brasil, 2019b).

Na contramio do aumento dos percentuais de obesidade e sobrepeso, a
pesquisa Vigitel Brasil 2018 revela ainda alguns avangos nas praticas de alimentagio
da populagio brasileira. Por exemplo, o consumo regular de frutas e hortaligas nas
capitais brasileiras cresceu 15,5% entre 2008 e 2018, passando de 20,0% para
23,1% da populagio adulta. O consumo de refrigerantes e bebidas agucaradas,
por sua vez, caiu 53,4% de 2007 a 2018. Sio, de fato, resultados positivos que
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merecem ser exaltados, mas indicam, a0 mesmo tempo, que o grau epidémico da
obesidade no pais requer esforcos mais robustos.

4 0 USO DE AGROTOXICOS

Outro ponto importante relativo a qualidade da alimentagao diz respeito ao
crescente uso de agrotdxicos na produgio agricola brasileira e ao aumento dos
riscos de contaminagio dos alimentos consumidos no pais. Com relagio ao ODS
2, essa questdo se relaciona nio apenas com a meta 2.2, mas também com a meta
2.5, que se refere a garantia de sistemas sustentdveis de produgao.

Mais recente documento disponivel sobre o tema, o Relatdrio do Programa de
Andlise de Residuos de Agrotixicos (Para), publicado em 2019 pela Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitdria (Anvisa), referente a andlise das amostras monitoradas no
periodo de 2017-2018, oferece resultados importantes para o debate em relagio a
qualidade da alimentagio: em 4.616 amostras de alimentos, coletadas em estabele-
cimentos varejistas de 77 municipios de todo o pais,'® foram encontrados residuos
de 122 ingredientes ativos de agrotdxicos, totalizando 8.270 detecgoes (Anvisa,
2019b). Do total de amostras, 3.544 (77%) foram consideradas satisfatérias: em
2.254 amostras (49% do total), ndo foram detectados residuos dos agrotdxicos
analisados; e, em 1.290 (28%), a concentracio de residuo encontrada era igual
ou inferior ao limite méximo de residuo (LMR) definido — para cada ingrediente
ativo, em relacdo a cada alimento especifico — pela Anvisa. O cdlculo dos niveis
de LMR," expresso em miligramas de agrotéxico por quilo de alimento (mg/kg),
¢ uma atribuigo legal da Anvisa e tem como pardmetro o grau de risco a saude
relativo a quantidade de residuo de agrotdxico presente nos alimentos vendidos
para consumo humano."®

16. A exceco do estado do Parana, que deixou de fazer parte do programa em 2016.

17. Os indices de LMR sdo definidos a partir de estudos toxicolégicos, encaminhados a Anvisa pelas empresas que
pleiteiam o registro do agrotoxico (ou a incluséo de uma nova cultura no seu rol de aplicacéo), cujo método estabelece
uma relacdo entre a quantidade minima de agrotoxico utilizada e a eficiéncia agricola desejada. Tal relacéo corresponderia
as chamadas boas praticas agricolas (BPA) para o agrotoxico analisado, isto €, a obtencao do efetivo controle da praga
com a menor quantidade possivel de residuo toxico no alimento. O LMR é um dos componentes do célculo de exposicao
e avaliacdo do risco dietético — probabilidade de efeito adverso a satide humana resultante da ingestdo de alimento
com residuo de agrotdxico — relacionado a um agrotoxico em anélise para fins de registro. O LMR torna-se, entdo, um
padrdo de conformidade para definir a concentracéo do ingrediente ativo de agrotdxico a ser considerada, juntamente
com fatores como consumo médio e peso corporal, na avaliacdo de risco. Tal avaliacdo é dada pelo indicador ingestao
didria maxima tedrica (IDMT), para risco cronico, e pelo indicador ingestdo média estimada aguda (Imea), para risco
agudo. Nesse caso, é necessario que o Imea seja inferior a DRfA, definida pela quantidade estimada de ingrediente ativo
presente nos alimentos que pode ser ingerida em até 24h sem causar danos a satide; no caso do risco cronico, é preciso
que o IDMT detectado seja inferior ao IDA, definidO pela quantidade estimada de substancia presente nos alimentos
que pode ser ingerida diariamente ao longo da vida sem causar danos a satde. A DRfA e o IDA s&o estabelecidos pela
Anvisa em acordo com pardmetros internacionais usados no ambito da FAQ. Para maiores detalhes, ver Anvisa (2019a).
18. Os estudos toxicologicos para definicdo do LMR estabelecem a classificagdo toxicoldgica dos produtos por nivel
de toxicidade, que deve constar na embalagem do agrotoxico. As BPAs, associadas ao LMR, envolvem, em conjunto, a
forma de aplicagdo do agrotdxico, que inclui a dosagem, o niimero de aplicacdes e o intervalo de seguranga, entendido
como o intervalo entre a Ultima aplicacdo do agrotéxico e a colheita ou a comercializacdo. A permanéncia de residuos
do ingrediente ativo toxico nos alimentos indica, portanto, que as boas praticas agricolas (BPA) n&o foram respeitadas.
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Foram classificadas como insatisfatérias 1.072 amostras (23% do total).
As principais irregularidades encontradas foram: a detecgao de residuos téxicos de
ingredientes ativos nao autorizados para a cultura analisada (caso de 941 amostras,
ou 20% do total); a concentragio de residuos acima do respectivo LMR (caso de
250 amostras, ou 5% do total); e a presenga de vestigios de ingredientes ativos
proibidos (caso de quarenta amostras, ou 1% do total). Esses percentuais englobam
as sobreposi¢oes — em 3% dos casos, duas ou trés dessas irregularidades foram
constatadas simultaneamente.

As 4.616 amostras analisadas pelo relatdrio englobaram quatorze tipos de
alimentos de origem vegetal,"” para monitoramento de 270 agrotdxicos diferentes.
Os alimentos incluidos nesse primeiro periodo —2017-2018 — representam 31%
da aquisi¢ao per capita didria, tendo por base os dados de consumo de alimentos
da POF 2008-2009 (Anvisa, 2019b, p. 29).%

O relatério pondera que, do total de 1.072 amostras insatisfatérias, 24 (2,2%)
apresentam, como uUnica irregularidade, a presenca de agrotéxicos nao autorizados
para a cultura analisada em concentragdes inferiores a 0,01 mg/kg, indice que, pela
pratica internacional, é considerado sem significAncia. Quanto as amostras em que se
aferiram residuos de agrotéxicos nao autorizados para a cultura, uma explicacio merece
ser observada: o relatério nota que, em 35% das amostras (ou em 68% do grupo
de amostras com algum residuo de agrotéxico, irregular ou regular), constataram-se
vestigios de dois ou mais ingredientes ativos. A presenca de multiplos residuos em
uma amostra pode ser decorrente da aplicagao de diferentes tipos de agrotdxicos —
inseticidas, herbicidas, fungicidas etc. — contra pragas de diversos tipos; “além disso,
algumas formulagoes contém mais de um agrotdxico” (Anvisa, 2019b, p. 93).

Odutras causas podem estar por trds da ocorréncia de residuos multiplos — mistura
de lotes tratados com diferentes agrotéxicos durante o periodo de amostragem;
residuos afetados pela contamina¢io cruzada entre as culturas no campo etc. —, mas
a multipla presenga de agrotéxicos diferentes em uma mesma cultura é indicador do
descumprimento das BPAs* quando algum deles nao tem seu uso autorizado para
a cultura. Contudo, uma preocupagao adicional intervém nesses casos: é possivel
que haja a potencializa¢io de um efeito téxico em virtude da exposicao simultinea a
residuos de agrotdxicos que possuem “o mesmo mecanismo de agao téxica” (Anvisa,
2019b, p. 94), e a Anvisa nao dispoe ainda de diretrizes de avaliagao capazes de

19. Abacaxi, alface, alho, arroz, batata-doce, beterraba, cenoura, chuchu, goiaba, laranja, manga, pimentao, tomate e uva.
20. Até 2020, planeja-se incluir um total de 36 alimentos nas anélises, abrangendo 80% dos alimentos de origem
vegetal consumidos pela populacdo brasileira (Anvisa, 2019b).

21. Em termos gerais, o conceito de BPA diz respeito a um conjunto de principios, normas, recomendacdes técnicas
para a produgdo, o processamento e o transporte de alimentos, orientadas a cuidar da satde humana, proteger o meio
ambiente e melhorar as condicdes dos trabalhadores. No que concerne especificamente ao uso de agrotoxicos, as BPAs
incluem o uso de agrotoxicos especificos para a cultura, com menor toxicidade, oficialmente registrados, aplicados de
acordo com as recomendacdes técnicas do receituario agronémico, observando as especificagdes no rétulo e o periodo
de caréncia na colheita, como medidas preventivas & contaminacéo das culturas por residuos de agrotéxicos. Para mais
detalhes, ver: <https:/bit.ly/3dfb5Hv>.
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identificar esse risco cumulativo e aferir em que medida ele excede os limites de
seguranga fixados, como o indice de ingestao didria aceitdvel (IDA) ou a dose de

referéncia aguda (DRfA).

Do total de agrotdxicos monitorados, foram encontrados residuos para 122,
somando 8.270 detecgoes nas 4.616 amostras analisadas. Os ingredientes ativos que
apresentaram o maior indice de detecgdes foram o imidacloprido, o tebuconazol e
o carbendazim. Em termos de detec¢des irregulares — que dizem respeito a residuos
ndo autorizados para a cultura analisada —, o acefato (98% das detecgoes para essa
substancia) e os clorpirifés (86%) tiveram os resultados mais expressivos. No que
concerne as detecgoes que ultrapassaram o LMR, o etefom (26% das detecgoes
para essa substincia) e a cipermetrina (23%)* apontaram os maiores indices.

De acordo com os resultados do processo de avaliagao de risco para os residuos
detectados, 0,89% das 41 amostras analisadas, abrangendo cinco alimentos — laranja,
uva, abacaxi, goiaba e batata-doce — indicavam potencial de risco dietético agudo
a sadde, ou seja, registraram residuos téxicos que excederam a DRfA fixada para
as substancias encontradas® — a quantidade estimada de agrotéxico que pode ser
ingerida em 24h sem causar danos a satide —,* tendo como pardmetro as metodo-
logias recomendadas pela Organizagio Mundial da Sadde (OMS) e pela FAO.”
Das 41 amostras com potencial de risco agudo — todos os casos sio de detecgoes
nao autorizadas para a cultura —, 37 continham o ingrediente ativo carbofurano,
captado principalmente na cultura de laranja. Inseticida de classe toxicoldgica 1
(extremamente t6xico) e potencial causador de danos neuroldgicos, o carbofurano
estava em processo de reavaliagao a época de conclusio e foi, em outubro de 2017,
definitivamente proibido pela Anvisa em todo o pais. Os processos de reavaliagao
de agrotoxicos desencadeados pelos relatérios do Para jé definiram a suspensio de
outros ingredientes ativos de comprovada periculosidade para a saide humana,
como o endossulfam, o triclorfom, o fosmete e 0 metamidofds.

O relatério ressalta que essa estimativa representa apenas um procedimento
de “triagem do risco” (Anvisa, 2019b, p. 76), com base no principio da precaugao.
Conforme os resultados sugerem, a incidéncia de intoxicagio por ingestao alimentar é

22. A cipermetrina ainda apresentou, simultaneamente, uma propor¢ao de 12% de deteccdes ndo autorizadas.

23. Pelos métodos disponiveis, foi possivel estimar a exposicdo aguda para 86 ingredientes ativos entre os 122 detectados
nas amostras. Destes, “25 nao demandaram avaliacao da exposicéo devido a baixa toxicidade aguda do ingrediente
ativo”; além disso, para doze ingredientes ativos, ndo havia DRfA definida. Considerando-se essas limitacdes, avaliou-se
0 risco agudo em 2.324 amostras, abrangendo 7.286 deteccoes. Em 7.223 delas, os valores de Imea ficaram abaixo
de 40% da DRfA. A faixa de 40 a 100% da DRfA compreendeu outras 22 deteccdes. “Com base no conhecimento
cientifico atual, a presenca desses residuos nos alimentos monitorados nao caracteriza risco dietético agudo” nas
amostras (Anvisa, 2019b, p. 80).

24. As DRfAs foram obtidas a partir da base de dados da Autoridade Europeia de Seguranga Alimentar (European Food
Safety Authority) ou, suplementarmente, a partir das referéncias de outras entidades internacionalmente reconhecidas.
25. 0 método presume que, em um curto periodo, é improvavel que uma pessoa consuma grande quantidade de dois
ou mais alimentos com residuos do mesmo agrotéxico nas maiores concentracdes detectadas no monitoramento; por
isso, a avaliacdo da exposicao aguda se faz separadamente “para cada combinacdo ‘agrotoxico detectado x alimento’
nas amostras analisadas” (Anvisa, 2019b, p. 77).
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bastante baixa. Os dados do Sistema Nacional de Informagées Téxico-Farmacoldgicas
(Sinitox), da Fundaciao Oswaldo Cruz (Fiocruz), confirmam tal conclusio: no total
de 43,5 mil casos notificados entre 2007 e 2016, a intoxica¢io dietética representa
0,15%. Como os casos de intoxica¢do em que se reconhece um agrotdxico como
agente e cuja gravidade determina a familia a buscar atendimento hospitalar sao, em
geral, de intoxica¢do aguda, esses dados nao cobrem eventos de intoxicacio cronica.

E, entretanto, possivel predizer o grau de risco dietético crénico que um agrotd-
xico pode oferecer a partir da comparacio do grau de exposi¢io alimentar a residuos
de agrotoxicos no longo prazo com os indices de IDA para cada ingrediente ativo.
A férmula de célculo dessa exposigio multiplica a concentragio média dos residuos
detectados nos alimentos — ou, na auséncia deste dado, os valores de LMR — pela
sua quantidade de consumo didrio per capita, obtida a partir da POF 2008-2009.

Para a andlise de risco cronico, a Anvisa incluiu no relatério de 2017-2018 um
total de 28 itens de consumo de origem vegetal. Excetuadas algumas substancias,
cujo monitoramento nao foi possivel, seja por inexisténcia de LMR estabelecido,
seja pela auséncia de valores de referéncia do IDA, calculou-se o risco de exposi¢ao
alimentar cronica para 189 ingredientes ativos, sem que fossem identificadas, pela
metodologia assumida, detec¢oes cuja quantidade projetasse niveis de consumo
superiores a 100% do valor do IDA definido para cada substancia.?®

Tal resultado indica que, segundo o Para, a exposicao cronica aos residuos dos
agrotdxicos em alimentos nao atinge um grau inaceitdvel de risco cronico a satide dos
consumidores no Brasil. Mas convém frisar que as condigoes de aferigao desse risco
levam em conta apenas a exposigao alimentar aos ingredientes ativos considerados
isoladamente. F, de todo modo, dificil separar os efeitos decorrentes da ingestao de
pequenas doses de residuos téxicos por um longo periodo de outros fatores de risco a
satde, ndo diretamente associados ao consumo alimentar, para estipular uma relacio
causal direta entre um problema de satide e o consumo continuado de agrotéxico.”

Com efeito, a avaliacdo de risco cronico a partir dos residuos de agrotdxicos
em alimentos envolve um conjunto de dificuldades. A principio, as avaliagoes
desenvolvidas para efeitos de liberagio de registro (e de inclusdo de novas culturas
no espectro de aplica¢do de um agrotdxico) levam em conta apenas a exposi¢ao
a um ingrediente ativo por vez, o que nio permite aferir nem eventuais efeitos
cumulativos de agrotéxicos com o mesmo “mecanismo de agio téxica® (Anvisa,
2019b, p. 94), nem efeitos combinados de dois ou mais agrotdxicos aplicados ao

26."0s trés agrotoxicos que apresentaram maior exposicao cronica calculada foram terbufés (28,77% do IDA) e fipronil
(21,04%) e protioconazol (19,03%). Para 179 agrotdxicos, a exposicao cronica foi inferior a 10% do IDA, sendo que,
para 130, a exposicao calculada foi menor que 1% do IDA" (Anvisa, 2019b, p. 91).

27. £ também em parte por ndo ser possivel estabelecer um patamar de seguranca (ou risco aceitével) para o consumo de
substancias intrinsecamente nocivas a salide humana — dependendo ndo apenas das dosagens, mas das condicdes ambientais
em que ocorre a intoxicacdo, da predisposicdo do organismo afetado etc. — que a legislacdo vigente adota o principio
do perigo como etapa preliminar do processo de analise de risco que precede a liberacéo de novos ingredientes ativos.
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mesmo alimento. Os efeitos agregados, advindos de diferentes formas de exposi¢ao
a agrotoxicos — pela pele e pela ingestao de alimentos nao monitorados, como carne,
leite, dgua e ovos —, também dificultam a verificagao do risco crénico.

Grande parte dos estudos cientificos que procuram assinalar os riscos de expo-
si¢do a agrotdxicos tem proposto justamente estabelecer evidéncias que relacionam
a exposi¢do continuada a essas substincias ao risco cronico de desenvolvimento
de doengas e problemas de saide, sobretudo em trabalhadores rurais ou familias
que vivem préximo a dreas rurais.”® As estatisticas de intoxicagoes, entretanto,
versam, em sua grande maioria, sobre os casos de intoxicacio aguda, aqueles em
que os sintomas s3o mais intensos e mais facilmente associdveis a um periodo de
exposigao recente a agentes toxicos.

Dois sistemas de informagao oferecem estatisticas de intoxicagio — o Sistema
de Informacido de Agravos de Notificagao (Sinan), que coleta dados gerados pelo
sistema de vigilancia epidemioldgica, e o Sinitox, que agrupa dados colhidos pelos
Centros de Informacio e Assisténcia Toxicoldgica (Ciats). De acordo com o Sinan,”
entre 2007 e 2017, 41,6 mil casos de intoxicacio por agrotdxicos de uso agricola
acumularam-se, em escala crescente: no primeiro ano do periodo, 2,2 mil casos
tinham sido notificados; em 2017, foram 5,1 mil, mais que o dobro. Considerando
a totalidade dos casos relacionados de 2007 a 2017, 88% se referem a intoxicagoes
agudas e 42% foram decorrentes de exposicio ocupacional. O Sinitox™ revela cendrio
similar: do total de 43,5 mil casos de intoxica¢ao por agrotéxicos agricolas registrados
de 2007 a 2016,%' 25% correspondem a acidente individual e 23% sdo relativos
a exposi¢ao ocupacional, somando 48% de casos de intoxicagdo presumivelmente
relacionados ao trabalho.?* As tentativas de suicidio representam 39% e 45% de
todos os casos de intoxicagdo por agrotdxico agricola listado no Sinan (2007-2017)
e no Sinitox (2007-2016), respectivamente.

Esses niimeros, bem como os demais, devem ser apreciados com reservas.
Em termos gerais, nos dados relativos 2 intoxicagdo por agrotéxicos, a subnotificagio
é a regra: de acordo com a OMS, a subnotificacio das intoxicagoes é da ordem de
um caso notificado para cinquenta casos nio notificados (Parand, 2018, p. 20).
Um dado do Censo Agropecudrio 2006* oferece uma dimensao desse hiato: apenas

28. Entre os muitos estudos a respeito da intoxicacdo cronica, podem ser citados: Rigotto et al. (2013); Dutra e Ferreira
(2017); Jobim et al (2010); e Boccolini et al (2014). Merece mencéo especial nesse assunto o Protocolo de avaliagdo
das intoxicagoes cronicas por agrotoxicos, publicado por Parana (2013).

29. Dados extraidos do DataSUS/Ministério da Saude. Disponivel em: <https://bit.ly/3bZA7K2>.

30. A pagina eletronica do Sinitox (disponivel em: <https://bit.ly/2VhIrOt>) adverte que a diminuicdo do niimero de
casos de intoxicacdo coletados em anos recentes ocorreu em virtude de um problema de captagdo, devido a menor
participacao dos Ciats nesses levantamentos. Por isso, optou-se por usar os dados de 2007 e 2017 do Sinan para
estabelecer uma comparacao capaz de ilustrar a evolugao dos casos de intoxicagao no periodo.

31.Até o fechamento deste texto, os dados de intoxicacdo por agrotoxico de uso agricola em 2017 ndo estavam disponiveis.
32. Na base do Sinan, as categorias circunstancia acidental e exposicao ocupacional ndo sao claramente separaveis.
33. 0 questionario do Censo Agropecudrio 2017 ndo permite captar essa informagao.
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para aquele ano, 25 mil estabelecimentos haviam registrado, a0 menos, um caso de
intoxicagdo por agrotdxico — um patamar minimo, jd que poderia haver mais de
um caso de intoxicagio por estabelecimento —, ao passo que o Sinitox** registrara,
naquele mesmo ano, 6,3 mil ocorréncias. Em boa parte, a subnotificagao se explica
pelo fato de que o fluxo dessa informagio depende, como ponto de partida, da busca
por atendimento em uma unidade de satide publica. Contudo, ante a distincia
entre areas rurais e urbanas e o custo desse deslocamento, as familias tendem a
tratar os efeitos de intoxicagao com paliativos caseiros® quando os sintomas nio se
acentuam. Isso ajudaria a explicar a alta propor¢ao de tentativas de suicidio entre
as notificacbes, uma vez que, nesses casos, a ingestao proposital de agrotoxicos
resulta em uma situa¢io emergencial, de risco iminente de vida, que forgosamente
leva a familia a procurar o servico de satide. Cabe acrescentar, ainda a respeito do
alto nimero de tentativas de suicidio, que um conjunto de estudos vem frisando
a correlacio entre os agrotdxicos e o desenvolvimento de doencas neurolégicas.*®

Conquanto, pelas razdes expostas, seja dificil dimensionar com exatidao os
riscos relacionados ao uso e consumo de agrotdxicos, é certo que a forte expansao
da comercializagio dessas substancias, bem como a ampliagio recorde dos licencia-
mentos a novos produtos, agrega elementos mais preocupantes a esse quadro geral.
O histérico de comercializagao dos relatérios de comercializagao de agrotéxicos,”” do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama),
mostra que o volume comercializado de agrotéxicos mais que triplicou entre 2000
e 2017, saltando de 163 mil toneladas para 542 mil toneladas de ingredientes
ativos. Apenas para ilustrar o sentido dessa proporgio, pode-se considerar que, nesse
mesmo periodo, o crescimento da drea plantada no pais, segundo a Pesquisa Agricola
Municipal (PAM), do IBGE, foi elevado, mas em ritmo menor, de 52 milhoes para
79 milhées de hectares, pouco mais de 50%.% O cruzamento dessas informagoes
gerou outro indicador do crescimento do uso de agrotdxicos na produgio agricola do
pais — consumo nacional de ingredientes ativos de agrotdxicos e afins por drea plantada —,
calculado pelo instituto para a publicagio IBGE (2012):* os resultados apontam que,
de 2000 até 2014, esse consumo cresceu de 3,2 kg/ha de agrotéxico para 6,7 kg/ha.

34. 0 Sinan néo dispde de estatisticas desse tipo para 2006.

35. Uma literatura recente sobre percepcao de risco no uso de agrotoxicos traz elementos de campo a esse respeito.
Ver, por exemplo, Espindola (2011) e Gregolis, Pinto e Peres (2012).

36. Pode-se mencionar, entre outros, Walter (2003). Para uma abordagem que relaciona diretamente o uso de agrotéxicos
a tentativas de suicidio e a depressdo, ver Pesquisa... (2017).

37. Para mais informagdes, ver: <https:/bit.ly/2PBzVXF>.

38. Embora tenha havido expressivo aumento da quantidade produzida — de 590,7 milhdes de toneladas para 1,1 bilhdo
de toneladas entre 2000 e 2017 —, agregando produtos das lavouras temporarias e permanentes, os dados mostram
que, entre os produtos que tiveram aumento da quantidade no periodo, cana e soja, crescendo respectivamente 133%
e 249%, respondem, juntas, por 85% desse saldo total. Para mais informacdes, acessar: <https://bit.ly/2IlUNLA1>.
39. De acordo com o IBGE (2012), o indicador expressa a intensidade de uso de agrotoxicos nas areas cultivadas.
As variaveis utilizadas sdo "a area plantada das principais culturas, expressa em hectares (ha), e as quantidades de
agrotoxicos consumidos, discriminados segundo as principais classes de uso (herbicidas, fungicidas, inseticidas etc.)
(...). O indicador é composto pela razdo entre a quantidade de agrotoxico utilizada anualmente e a area cultivada,
apresentado em kg/ha/ano”. O consumo de agrotoxicos refere-se “a quantidade de agrotéxicos entregue ao comércio
e nao diretamente aos produtores”.
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Nesse contexto, percebe-se o ripido aumento do niimero de registros concedidos
a novos agrotdxicos e afins. Se o periodo entre 2005 e 2015 assinalou uma média de
140,5 novos registros/ano — ultrapassando em apenas trés anos (2007, 2008 ¢ 2012)
a marca de 150 registros anuais (203,191 e 168 registros, respectivamente) —, a partir
de 2016, o niimero salta a 277 novos registros e, em 2017, 2018 ¢ 2019, chega a 405,
449 e, finalmente, 478 novos registros, respectivamente.*’

Os registros de liberagao de agrotdxicos contemplam quatro tipos de produtos:
i) produtos técnicos (PT), ingredientes ativos para uso pela industria de agroté-
xicos; 7i) produtos técnicos equivalentes (PTE), para uso pela inddstria, mas que
tém como base ingredientes ativos j4 licenciados; 7i7) produtos formulados (PF),
que correspondem aos agrotoxicos efetivamente comercializados; iv) produtos
formulados a partir de produtos técnicos equivalentes (PF/PTE), os chamados
agrotéxicos genéricos; e v) produtos de base biolégica ou orginica (bio./org.).
Os dados de 2005 a 2019,*' no gréfico 4, mostram que, de 2016 em diante, quando
o nimero de concessio de registros tem um crescimento acentuado, a maior parte dos
produtos autorizados sao PTE (50% do total de 2016-2019) — destinados a industria —e
PF genéricos (27% do total de 2016-2019) — destinados & venda direta aos produtores
—, ambos elaborados a partir de ingredientes ativos previamente autorizados no pais.

GRAFICO 4

Registros concedidos a agrotoxicos, por tipo — Brasil (2005-2019)
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Os dados que compdem o grafico estao disponiveis em: <https:/bit.ly/35uvtBE>.

40. Para mais informacGes, acessar: <https:/bit.ly/2SzBilX>.
41. Atualizados até 3 de outubro desse ano.
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Embora a propor¢io de produtos formulados, com ingredientes ativos novos,
aprovados para venda direta ao consumidor nao seja baixa — 11% do total de auto-
rizagoes de 2016 a 2019, ou 182 produtos —, o principal efeito da ampliagdo das
autorizagdes tende a ser o barateamento dos agrotéxicos, trazendo, como potencial
consequéncia, o aumento do consumo. De acordo com os defensores da liberagao
de um nimero maior de agrotdxicos, tal medida, além de baratear os produtos,
permitiria promover uma “rota¢do de moléculas”, isto ¢, de ingredientes ativos,
para “fazer o manejo da resisténcia de maneira adequada”,** evitando, pois, que o
aumento da resisténcia das pragas pela reiteragio do uso das mesmas substincias
obrigasse os produtores a empregar quantidades cada vez maiores de agrotdxicos.

O Relatério Substitutivo do Projeto de Lei (PL) n® 6.299/2002,* que
intenta reformular o marco legal relativo a produgio, a comercializagao e
a outras questoes relativas aos agrotdxicos no pafs, propdée um conjunto de
medidas — reducio de restrigoes a aprovacio de agrotéxicos, aceleragio da entrada
em circulacio de substincias em avaliacio e concentragio no Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) da competéncia para o registro
e a responsabilidade pela divulgacio dos resultados da avaliagdo de residuos de
agrotéxicos nos alimentos —** que se alinham 2 visao de que a questao do uso
de agrotdxicos deve ser tratada, sobretudo, no ambito econdmico, atendendo as
necessidades de eficicia agrondmica e combate de pragas do setor agropecuirio.

Essa iniciativa e as politicas em curso consolidam a continuidade histérica, no
pais, de um modelo de desenvolvimento que incentiva, por meio de mecanismos
fiscais e outros instrumentos,” o uso intensivo de agrotdxicos na agricultura.
Contudo, os efeitos colaterais dessa “politica ptblica” de estimulo ao uso de agro-
toxicos — no campo da satide, do trabalho e do meio ambiente — vém se tornando
cada vez mais conhecidos e discerniveis.

42. Fala de Regina Sugayama, diretora da Agropec Consultoria, por ocasido da audiéncia publica de 14 de junho de
2016, na Camara dos Deputados, que debateu o tema Politica Nacional de Defesa Agropecudria, citada no Relatério
do Projeto de Lei (PL) n® 6.299/2002. Disponivel em: <https:/bit.ly/3c3YBIlu>.

43. Aprovado em comissao especial em junho de 2018 e encaminhado a Mesa Diretora da Camara.

44.Ver no PL n26.299/2002, por exemplo: o art. 32, §§ 62 (que cria os registros temporarios) e 15 (que define a anélise
de risco como critério para a concessao de registro de novos produtos, sem mencionar a avalicdo de perigo intrinseco
as substancias com caracteristicas carcinogénicas, teratogénicas ou mutageénicas, conforme prevé a Lei ne 7.802/1989,
§ 5¢, alinea ¢); o art. 42 (que define como 6rgdo registrante o 6rgao federal da agricultura); o art. 82 e dispositivos
seguintes (que veda aos estados e aos municipios a possibilidade de legislar de modo divergente da Unido em relacdo a
agrotoxicos); e 0 art. 59, inciso IX (que atribui ao drgéo registrante — o 6rgao federal da agricultura — a responsabilidade
de divulgar os resultados do monitoramento de residuos).

45. Os agrotoxicos sao isentos de Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), Programa Integracéo Social (PIS),
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), imposto de importagdo e, em varios estados, de
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS). Um relatdrio publicado este ano pela Associacdo Brasileira
de Satde Coletiva (Abrasco) aponta que a desoneracdo dos agrotoxicos representou uma perda de quase R$ 10 bilhdes
em arrecadagao de impostos federais e estaduais em 2017 (Soares, Cunha e Porto, 2020). Além disso, enquanto a taxa
de registro de ingredientes novos no Brasil fica, atualmente, entre US$ 830 e US$ 16 mil, nos Estados Unidos e no
Canada esse valor pode chegar, respectivamente, a US$ 600 mil e US$ 136 mil (Moraes, 2019).



Desenvolvimento Rural 255

Os dados do Censo Agropecudrio 2017,% divulgados recentemente, nao apenas
parecem corroborar o cendrio de aumento do uso de agrotdxicos e a potencial
ampliagdo dos riscos de contaminagio, como, além disso, indicam que a expansio
do uso dessas substincias tem se dado cada vez mais na esfera da agricultura familiar.

Em linhas gerais, o Censo 2017 registra um aumento significativo, em
comparagio com os dados do Censo de 2006, quanto ao nimero de estabeleci-
mentos agricolas que utilizam agrotdxicos: do total de 5,07 milhoes de unidades
agropecudrias recenseadas em 2017, 36% declararam utilizar agrotdxicos, ao passo
que, em 2006, para um total de 51,7 milhées de unidades, essa proporgao era
de 30%. Os dados reiteram a relagio entre tamanho da 4drea de lavoura e uso de
agrotoxicos: embora a propor¢io de estabelecimentos que usam agrotoxicos cresga
em todas as faixas de drea de lavoura — mesmo entre as unidades com menos de
1 ha, ela sobe de 18% para 24% no periodo —, ela aumenta mais expressivamente
entre os estabelecimentos agropecudrios que concentram maiores extensdes de
terra cultivada, escalando, por exemplo, de 76%, em 2006, para 95%, em 2017,
na faixa de estabelecimentos com mais de 500 ha de lavoura.

A relagio entre uso mais intensivo de agrotdxicos e lavouras de grande porte é
nio apenas um dado detectdvel nas informagoes censitdrias, mas uma decorréncia do
préprio modelo de exploragio predominante em grandes propriedades: monocultura
de commodities, cuja produgio estd atrelada a adogao de pacotes tecnoldgicos, que
tém como componente a utilizagao intensiva de insumos quimicos. Contudo, se o
avanco dos agrotdxicos segue relacionado, em geral, & expansio das grandes lavouras,
uma leitura das informagoes dos dois tltimos censos agropecudrios, a partir do tipo
de estabelecimento, indica que o uso de pesticidas disseminou-se consideravelmente
na agricultura familiar: de 29%, em 2006, os estabelecimentos da agricultura familiar
que usam agrotoxicos passaram a 36% em 2017, variagio mais signiﬁcativa que a
observada entre os estabelecimentos nio familiares, entre os quais a propor¢io dos
que usam agrotéxicos manteve-se estdvel, oscilando de 34,9% para 35,6%.

De modo mais esquemitico, o aumento do uso de agrotéxicos na agricultura
familiar pode ser explicado por dois fatores. Em primeiro lugar, conquanto o
censo de 2017 tenha registrado uma redug¢io de 9,5% do nimero de unidades
familiares em relagao a 2000, a drea total apropriada pela agricultura familiar
pouco se alterou, o que pode revelar um processo de concentragao de terra no
setor da agricultura familiar, reproduzindo, neste nicho, a relagao entre maior uso
de agrotéxicos e tamanho da drea. Em segundo lugar, os ndmeros indicam que
em 2017, em comparagao a 20006, a agricultura familiar passou a ocupar menos
trabalhadores, em termos absolutos (redu¢io de 11,4 milhées para 9,7 milhoes) e
relativos (redug¢do de 74% para 67% do total de ocupados nos estabelecimentos).

46. Esses dados sdo tratados com maior nivel de detalhamento por Valadares, Alves e Galiza (2020).
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Como essa redu¢io nio modificou a composigio interna de trabalho nas unidades
familiares — em 2006, 88% dos ocupados em estabelecimentos familiares tinham
lagos de parentesco com produtor; em 2017, 87%, sem alteragoes relevantes do
ponto de vista regional —, pode-se supor que o excedente de trabalho criado pelo
aumento médio da drea dos estabelecimentos familiares tenha sido, em parte,
coberto com insumos técnicos poupadores de mao de obra, como os agrotéxicos,
mas essa hipdtese mereceria investigagao mais aprofundada.

O aumento do uso de agrotdxicos entre agricultores familiares ¢ problemdtico.
Os riscos de intoxicagio por exposi¢ao ocupacional ou acidental tendem a incidir
mais fortemente sobre trabalhadores da pequena agricultura familiar do que sobre
os da agricultura patronal de larga escala, na qual a aplica¢io dos pesticidas é
mecanizada. Mais numerosos, os agricultores familiares costumam adotar métodos
de aplica¢do menos seguros, como o pulverizador costal, e realizam o preparo das
caldas em locais inadequados, as vezes préximo ao espago doméstico. Estudos
recentes tém levantado evidéncias de que o paradigma do uso seguro de agrotéxicos
¢ infactivel diante das condi¢ées de produgao da agricultura familiar, entre outras
razdes, porque “a tecnologia agroquimica” foi desenvolvida para ser utilizada na
estrutura produtiva e industrial do agronegécio (Abreu e Alonzo, 2016, p. 11).
Ademais, as instrucoes das bulas dos agrotéxicos — de dosagem, dilui¢ao, intervalos
de aplicacio etc. — envolvem uma linguagem técnica complexa e pouco acessivel.

Tampouco o uso de equipamentos de prote¢do individual (EPIs), embora
indispensdveis como forma de redu¢ao de danos, mostra-se uma solugio satisfatéria.
Para parte dos agricultores, os equipamentos sao caros e desconfortdveis, porque
nio sio, de fato, concebidos para a atividade agricola desempenhada nos moldes da
agricultura familiar (Viero ez al., 2016). Por fim, a auséncia de assisténcia técnica
no local de trabalho e a facilidade de aquisi¢ao dos agrotéxicos — que, nio raro,
tém o préprio vendedor como orientador do uso —,* permitem afirmar que os
riscos de intoxicagao estdo longe de ser devidamente equacionados.

Dois dados recentes agravam consideravelmente esse quadro, apontando para
uma amplia¢io cada vez mais irrestrita do consumo de agrotéxicos no pais. Em
2019, as importagdes de agrotéxicos foram as maiores j4 registradas desde 1997,
chegando a 335 mil toneladas, um patamar 16% superior ao verificado em 2018
(Resende e Pupo, 2020). Além disso, no inicio de 2020, a Portaria n® 43, publicada
pelo Mapa, estabeleceu que os novos pedidos de licenciamento de agrotdxicos
submetidos a Secretaria de Defesa Agropecudria devem ser analisados em até sessenta
dias; excedido este prazo, os produtos sao automaticamente liberados (Brasil, 2020).
A medida refere-se a competéncia da Secretaria de Defesa Agropecudria e nao afeta

47 . Ver Peres et al. (2005) e Soares, Almeida e Moro (2003).
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diretamente os processos de andlise toxicoldgica realizados pela Anvisa e pelo Ibama,
mas pode acelerar a velocidade com que novos pesticidas sao lancados no mercado.

5 PERSPECTIVAS DA AGENDA DE COMBATE A FOME: UMA LEITURA A PARTIR
DO ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL

As conquistas importantes que o Brasil teve, em anos recentes, no combate a
fome — culminando na retirada do pais do Mapa da Fome, da FAO, em 2014 —
foram construidas com apoio em um ciclo de relativo crescimento econdmico e
em um conjunto de politicas ptblicas voltadas ao objetivo de ampliar o acesso a
alimentagao para populacoes vulnerdveis.

Do ponto de vista da oferta, o fortalecimento de politicas de crédito, como
o Pronaf, e de compra publica da producio agricola familiar, como o PAA ¢ o
PNAE, a ampliagio da assisténcia técnica com foco no pequeno produtor, além de
avangos significativos na politica de reforma agrdria, como as linhas de fomento e
outras agoes, conformaram um quadro favordvel ao desenvolvimento da produg¢ao
de alimentos pela agricultura familiar. A estrutura¢io produtiva induzida por esses
programas beneficiou as proprias familias rurais, contribuindo para a melhoria
dos indicadores de seguranca alimentar do campo; paralelamente, propiciou a
destinagio dos alimentos da agricultura familiar a populacoes vulnerdveis, por
meio de canais ptblicos de distribui¢o, ndo apenas via merenda escolar, mas
também por intermédio de modalidades de aquisi¢ao voltadas ao abastecimento de
hospitais, presidios e outros 6rgaos, ou de servicos como restaurantes populares e
fornecimento de cestas bésicas. Além disso, a producio de alimentos da agricultura
familiar tem contribuido para garantir, com seus excedentes, circuitos curtos de
comercializagio nos pequenos municipios do pais.

Do ponto de vista da demanda, a politica de valoriza¢io do SM, adotada a
partir de 2004, e as politicas de transferéncia de renda e alivio da pobreza, como o
programa Bolsa Familia, contribuiram, nos tltimos anos, para aumentar o poder
aquisitivo das familias. Embora a parte da renda que as familias brasileiras despendem
com alimentagao tenha se reduzido de 19,8% para 17,5% entre as POFs 2008-2009
e 2016-2017, essa propor¢io segue sendo bastante expressiva entre as mais pobres:
nas familias com rendimento mensal total de até 2 SMs em 2018, as despesas com
alimentagio representam, em média, 22% de seus gastos totais, ao passo que nas
familias com rendimento superior a 25 SMs, os gastos com alimenta¢o representam
7,6% do total. Dada a relevante parcela dos rendimentos familiares comprometida com
as despesas com alimentagio, pode-se dizer que o crescimento da renda do trabalho e
da aposentadoria e a expansdo dos beneficios assistenciais tiveram papel importante
na melhoria dos indicadores de seguranga alimentar, jd apontados na segao 2.
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A evolugio positiva dos indicadores relacionados a seguranga alimentar
dependeu, portanto, da consolidagiao de uma institucionalidade especifica, com
correspondentes aportes or¢amentérios, e da criagio de uma institucionalidade que
presidisse a execugio das politicas publicas de combate a fome e de desenvolvimento
da agricultura familiar.

O quadro politico-institucional e orgamentdrio que contribuiu para que o
Brasil deixasse 0 Mapa da Fome comegou a sofrer alteragdes com a crise econémica
eclodida em 2015. A partir dai, teve inicio um processo de fragilizagio dos érgaos que,
até entdo, se vinculavam as politicas de desenvolvimento rural. A mais emblemdtica
mudanga ocorrida foi a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA),
com a absor¢io de suas fungées pelo Ministério do Desenvolvimento Social e pela
entdo Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario
(Sead). Paralelamente, politicas direcionadas a agricultura familiar, como o PAA,*
o Programa Minha Casa Minha Vida — Rural e o Programa Nacional de Apoio a
Captagio de Agua de Chuva e outras Tecnologias Sociais (Programa Cisternas),
sofreram perdas orcamentdrias e interrupgées que rebaixaram de modo acentuado
sua execu¢do. Além disso, alteragdes importantes na legislacio — como as leis n*
13.606/2018, que parcelou as dividas no Fundo de Assisténcia ao Trabalhador
Rural (Funrural), e 13.467/2017, que modificou a legisla¢io trabalhista urbana e
rural —, junto com a politica de titulagao massiva dos lotes nos assentamentos e a
paralisagao da obtencao de terras para a reforma agrdria, concorreram para redefinir
o panorama de agao do Estado na esfera da politica agricola, agrdria e fundidria.

Essa tendéncia desfavordvel a continuidade de politicas voltadas a agricultura
familiar, ji desenhada em periodo anterior, acelerou-se significativamente a partir de
2016. Este acréscimo ao ritmo adveio, em parte, da redugdo do espaco institucional
reservado aquelas politicas e do didlogo com movimentos sociais do campo, com o
consequente estrangulamento das possibilidades de atenuagio negociada dos efeitos
dessas mudangas. Com a institui¢io do novo regime fiscal pela EC n°® 95/2016% —
que afetou as despesas primdrias do Poder Executivo por vinte anos —, a margem
financeira para despesas discriciondrias se reduziu fortemente ante a exigéncia legal
de manter as despesas obrigatérias e os minimos constitucionais. Em consequéncia, o
acirramento das disputas pelos recursos orcamentdrios disponiveis tendeu a privilegiar
setores de maior poder politico e econdmico. Com isso, o peso da representacio
parlamentar ruralista e a importincia econdmica do agronegécio, de um lado, e a
corroso da institucionalidade da agenda de desenvolvimento rural e a consequente
debilitacao de sua capacidade de pleitear recursos, de outro, acabaram por delinear
um cendrio de retracio orcamentdria das politicas publicas dirigidas a assentados e
agricultores familiares.

48. Ver, no caso do PAA, Valadares et al (2019).
49. 0 teto imposto pela EC n® 95/2016 teve base fixada na execucdo orcamentaria realizada em 2016.
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A tabela 3 mostra que a trajetéria de perda de recursos dessas politicas,
acentuada em 2016 e 2017 — como analisou a tltima edigao deste periédico (Lima
et al., 2019) —, manteve-se em patamar quase inalterado em 2018.

TABELA 3
Valores de despesas orcamentarias executadas pelo MDA/Sead e pelo Incra (2014-2018)
(Em R$ milhdes)

Orgdos  Soma de despesas executadas 2014 2015 2016 2017 2018 201(%2)014
Financeiras 3,74 5,53 3,76 3,86 3,84 3
Obrigatdrias 127126 608,44 895,52 557,34 541,33 -57

VDA/Sead Discricionarias 893,60 622,56 508,60 390,23 330,43 -63
Discricionarias (PAC) 5,10 0,00 0,00 0,00 0,00 -100
Discricionarias (emendas individuais) 114,41 44,72 87,04 81,99 51,60 -55
Valor total 228811 128125 149491  1.033,42 927,20 -59
Financeiras 114,33 107,95 95,72 99,00 107,72 -6
Obrigatdrias 175891 239470 172100  1.788,89  2.018,02 15

ncrs Discricionarias 199861 1.19952 867,93 717,79 649,29 -68
Discricionarias (emendas individuais) 23,12 22,99 27,21 22,70 22,31 -4
Discricionarias (emendas bancadas) 0,00 0,00 0,00 27,92 0,00
Valor total 389497 372515 271186 2.656,30  2.797,33 -28

Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/2SVTPFR>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em reais de 2019, atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
2. Incra — Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria; e PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento.

Os dados indicam que, de 2014 a 2018, as despesas executadas em agoes
orcamentdrias do MDA/Sead e do Incra cairam, respectivamente, em 59% e
em 28%; considerando apenas a variagao de 2017 a 2018, os niimeros apontam
uma redugio de 10% dessas despesas pelo MDA/Sead e um aumento de 5% pelo
Incra. A tabela 3 mostra ainda que as despesas discriciondrias tém uma trajetéria
de instabilidade mais oscilante no periodo: as do MDA/Sead caem 63% e as do
Incra, 68%.

Enquanto no MDA/Sead a propor¢io das despesas obrigatérias™ sobre o
total pouco se alterou de 2014 a 2018 — subindo de 56% para 58%, mas em um
contexto de redugio abrupta das despesas executadas —, no Incra essa propor¢ao
variou de 45% para 72% no periodo. Isso significa que quase trés quartos das
despesas do Incra em 2018 foram destinados a gastos obrigatérios (precatérios
judicidrios, beneficios previdencidrios e pessoal ativo). A redugio do espago das
despesas discriciondrias pode refletir o engessamento da capacidade do Estado de
promover politicas mais estruturantes, do ponto de vista fundidrio ou produtivo.

50. Na tabela 3, a acentuada reducéo de R$ 1,2 bilhdo para R$ 586 milhdes nas despesas obrigatorias do MDA/Sead
entre 2014 e 2015 deve-se a diferenca das despesas de contribuicdo do fundo do garantia-safra entre aqueles anos.



260 Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 27 | 2020

A extingao da Sead, em 2019, com a subsequente incorporagio ao Mapa — como
unidade orcamentdria — de grande parte das agdes orcamentdrias antes executadas
por aquela secretaria (e, anteriormente, pelo MDA) torna dificil estender, até o
primeiro ano do governo Bolsonaro, a andlise comparativa das despesas executadas,
tal como apresentada na tabela 3.°" Embora o horizonte deste capitulo nao permita
oferecer um cotejamento exaustivo, ano a ano, que mostre a variagao das despesas
em cada uma das agoes, pode-se, porém, examinar mais detidamente como se
comportaram, na evolugio orcamentdria, algumas acoes de cardter emblemdtico
para a relagdo entre desenvolvimento rural e seguranga alimentar entre 2014 e 2019.
Sao principalmente essas duas dimensées que estao contempladas no desenho das
propostas de metas brasileiras do ODS 2 voltadas ao combate a fome.

A tabela 4 oferece um panorama dessa evolugio, abrangendo um conjunto
de acoes orcamentdrias (trés delas agrupadas sob a rubrica PAA) de cardter dis-
criciondrio, dentro de trés programas orcamentdrios cujo escopo diz respeito ao
acesso a terra, a estruturagio produtiva de agricultores familiares e a seguranca
alimentar e nutricional: 0 P2012 — Fortalecimento e dinamiza¢io produtiva da
agricultura familiar; o0 P2066 — Reforma agrdria e governanga fundidria;* e o
P2069 — Seguranga alimentar e nutricional. A lista inclui praticamente todas as
agoes orcamentdrias envolvendo despesas primdrias discriciondrias® que tiveram
continuidade, nos respectivos programas, de 2014 a 2019, e a varidvel orcamentdria
selecionada para a anilise é o valor pago roral (valores pagos mais restos a pagar
pagos) registrado no ano para cada agao.

TABELA 4
Evolucdo orcamentaria de a¢des selecionadas, segundo o valor pago total (2014-2019)
(Em R$ milhdes)

Programas Acdes orcamentarias 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Assisténcia técnica e extensao rural para

agricultura familiar (2100) 71,844 170,719 294,550 263,637 92,420 125176

Assisténcia técnica e extensao rural para a

L 233,948 323,488 301,628 133,785 88,947 39,614
reforma agraria (210S)

P2012 Promocdo e fortalecimento da agricultura

familiar (210V) 38929 31,798 21,790 21,287 20,303 98,435

Inclusdo produtiva rural (20GD) 293,733 199,774 68,153 62,391 48,465 49,238

Apoio a organizacdo econdmica e promo-

cdo da cidadania de mulheres (210W) 24,115 13,072 12,294 2412 0.757 1751

(Continua)

51. Em relacdo ao Incra, pode-se dizer que as tendéncias assinaladas em 2018 se acentuaram em 2019: as despesas
obrigatérias passaram a representar 82% das despesas totais do 6rgao no ultimo ano, ao passo que as discricionarias
(exceto as de emendas individuais) cairam 72%.

52.Até 2016, 0 P2012 chamava-se agricultura familiar, e o P066, reforma agraria e ordenamento da estrutura fundiaria.
53. Foram excluidas as acdes de despesas financeiras, as acdes interrompidas ao longo do periodo e outras cujo
mapeamento se tornou dificil em funcao das mudancas de alocacdo no quadro orcamentario.
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(Continuacéo)

Programas Acdes orcamentarias 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Aquisicdo de terras (211B) 769,632 232,204 287,954 82,645 62,481 12,392

Consolidacdo de assentamentos rurais

211A) 264,019 133,108 181,060 147,507 325,245 112,723

Estruturagdo e consolidacdo de unidades

POGE v crltfundiario 210Q) 33,855 23,676 40,101 20,491 5860 19,623
ésibss)zncwa social e pacificacdo no campo 4892 2,834 2214 0,018 0.762 0,440
Promocéo da educagdo no campo (210T) 39,974 26,546 28,972 15514 9,925 10,511
Distribuicao de alimentos a grupos popula- 25 )07 gy 669 12847 33641 30544 16,651
cionais tradicionais (2792)
PAA (2798, 2802, 2881) 820,477 705,549 481,932 472,112 316469 238156
P2069 (Szeggﬁ)”ga alimentar e nutricional nasaide ¢ 06y 37964 21025 36129 31870 72,704
Educacdo alimentar e nutricional (2784) 7,220 3,711 1,938 1,477 1,135 1,283
Acesso a agua para a producdo de alimen- ¢y 176 517907 sagsg) 132214 121926 87,760
tos (8948)
Total 3325456 2185013 2305040 1425258 1157100 886456

Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/2SVTPFR>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores em reais de 2019, atualizados pelo [PCA.

Conforme se pode verificar na tabela 4, o gasto orgamentdrio, em valores pagos,
em agoes de cardter discriciondrio, reduziu-se de R$ 3,3 bilhoes, em 2014, para
R$ 886,4 milhoes, em 2019, uma diminuigio de 73%. Algumas a¢des orcamentdrias
fortemente associadas a relagao entre desenvolvimento rural e seguranca alimentar,
como as ligadas ao PAA ¢ a denominada acesso & dgua para a produgio de alimentos
(8948), no P2069 — Seguranca alimentar e nutricional, experimentaram quedas
bastante acentuadas, em termos de valores pagos, caindo 71% (de R$ 820,5 milhoes
para R$ 328,2 milhées) e 86% (de R$ 624,5 milhées para R$ 87,8 milhoes),
respectivamente, no periodo considerado. A agdo distribuigio de alimentos a grupos
populacionais tradicionais (2792)> registrou também uma diminui¢ao no seu gasto
or¢amentdrio efetivo, perdendo, em 2019, pouco mais de trés quartos do valor
pago total de 2014. Ainda no P2069, a agio seguranga alimentar e nutricional na
satide (20QH)* foi a Unica, entre as selecionadas, a assinalar aumento importante
no periodo, saindo de R$ 26,1 milhées para R$ 72,7 milhoes.*

54. Nomeada, antes, distribuicdo de alimentos a grupos populacionais especificos, sob o mesmo cédigo.

55. A acdo envolve o apoio aos estados para a organizacéo da atencdo nutricional no dmbito da atencéo bésica em
salide, com vistas a realizacdo de vigilancia alimentar e nutricional, a promocéo da alimentacéo adequada e saudavel,
e a prevencdo e ao controle dos agravos relacionados a alimentagdo e a nutricéo.

56.Ainda dentro do P2069, a acdo implantacdo e qualificacdo de equipamentos e servigos publicos de apoio a produgdo,
abastecimento e consumo de alimentos (8929), que, em 2014, pagou um total de R$ 25,8 milhdes, deixou de ter
execucdo em 2019, com seus objetivos sendo presumivelmente assumidos pela agdo consolidacdo da implantagdo
do Sistema Nacional de Sequranca Alimentar e Nutricional (215l), de carater mais abrangente, que somou R$ 23,8
milhdes em valores pagos em 2019.
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No P2066 — Reforma agréria e governanga fundidria, tanto a a¢io aquisigdo de
terras (211B) quanto a agao consolidagdo de assentamentos rurais (211A)* deixaram
de dispor de um grande volume de recursos, em valores pagos, entre 2014 ¢ 2019,
um reflexo da paralisia da politica de reforma agrdria. Em parte afetados pela
restrigio or¢amentdria que atingiu a politica de desenvolvimento rural como um
todo a partir da crise econdmica e da fixagao do teto de gastos, esses decréscimos
or¢amentdrios explicam-se, ainda, fundamentalmente, pelos efeitos dos acérdios
n®775/2016 ¢ 1.976/2017, do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), que, a partir
da identificagio de possiveis irregularidades no programa de reforma agraria,
suspenderam o processo de selecao de novas familias para os assentamentos, as
vistorias em iméveis passiveis de desapropriagdo e a obten¢io de novas dreas, até
o saneamento das pendéncias. Ainda no P2066, a acio promog¢io da educagio no
campo (210T) teve trés quartos de redugao no valor pago de 2014 a 2019; este
cendrio tende a se agravar a partir da publicagao do Decreto n® 20.252/2020,
que, reorganizando a estrutura do Incra, extingue a coordenagao responsével pela
educagio do campo.

A tendéncia de redugio dos valores pagos nas acoes discriciondrias se repete para
a maior parte das agoes selecionadas no Programa Fortalecimento e Dinamizagio
Produtiva da Agricultura Familiar (P2012). A agao inclusio produtiva rural (20GD),
que envolve apoio a projetos produtivos desenvolvidos por familias e organizagoes
coletivas de povos indigenas, povos e comunidades tradicionais e agricultores
familiares, sofreu uma queda de 83% no total pago de 2019 em relagio a 2014 —
caindo de R$ 293,7 milhoes para 49,2 milhées no periodo. Contudo, é importante
sublinhar que o valor pago em 2019 foi superior ao de 2018.

A assisténcia técnica e extensao rural (Ater) paraa reforma agrdria, por sua vez,
também conheceu um acentuado decréscimo, diminuindo de R$ 233,9 milhoes
para R$ 39,3 milh6es de 2014 a 2019, um reflexo, ainda, dos efeitos dos acérdaos
do TCU citados anteriormente. Por sua vez, a agio de Ater para a agricultura
familiar, que experimentou sucessivos ganhos orcamentdrios de 2014 a 2016-2017,
recuperou em 2019 parte das perdas de 2018, chegando a R$ 125,2 milhées. No
entanto, todo esse montante de 2019 refere-se a restos a pagar pagos relativos a
exercicios de anos anteriores. Pode-se presumir, apesar disso, que os gastos com
agoes de Ater para a agricultura familiar foram alocados no dltimo ano na agao
promogdo e fortalecimento da agricultura familiar (210V), que teve um aumento
de R$ 20,3 milhées, em 2018, para R$ 98,4 milhoes, em 2019, o maior patamar
de toda a série para essa acio.

Outro ponto critico a evolugao orgamentdria no periodo analisado diz respeito
a0 aumento da proporgio de restos a pagar pagos no volume dos valores pagos

57. Nomeada antes, sob o mesmo cédigo, desenvolvimento de assentamentos rurais.
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totais das agoes orcamentdrias selecionadas: em 2014, quando esses valores somavam
R$ 3,3 bilhoes, os restos a pagar correspondiam a 44% do total; em 2015, 2016
e 2017, essa proporgao variou de 63% a 60%, chegando a 51% em 2018. Em
2019, porém, os restos a pagar pagos representaram 65% do valor pago total, o
menor da série para as a¢des or¢amentdrias selecionadas. Isso significa, em tese, que
apenas dois quintos do valor pago total de 2019 corresponderam a bens e servicos
executados ou entregues naquele ano.

As perdas de recursos das politicas de desenvolvimento rural observadas no
periodo analisado podem ser atribuidas, em parte, as restri¢oes orgamentdrias,
que se fizeram sentir, sobretudo, nas agoes de cardter discriciondrio; e, em parte,
a decomposicio do quadro politico-institucional, que respondia pela realizagio
daquelas politicas e que, portanto, atuava na disputa por recursos que pudessem
viabilizd-las. Se o combate a fome, empreendido com relativo sucesso no pais
nas Ultimas duas décadas, envolveu, em seu arranjo politico-institucional, agoes
coordenadas de estimulo & produgio agricola familiar — para a ampliacio do acesso
a alimentos nas 4reas rurais — e de distribui¢io de alimentos a populagées vulne-
rdveis — no campo e na cidade —, o processo de perda de relevincia orcamentaria
que tais agoes vém sofrendo parece exprimir, de modo preocupante, o processo
de perda de especificidade politica que tem afetado a agenda de desenvolvimento
rural sustentdvel nos anos recentes.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Em 2018, de acordo com a Sintese de Indicadores Sociais, do IBGE, o pais regis-
trou 0 maior nimero de pessoas em extrema pobreza dos tltimos sete anos: cerca
de 13,5 milhées de pessoas — 6,5% da populagio — sobreviviam com menos de
R$ 145 por més,*® 4,5 milhées de pessoas a mais do que o indice apurado em
2014. Considerando que o segmento populacional que ganha até 2 SMs gasta,
segundo a POF, quase um quarto da renda com alimentagio — e que, portanto, o
acesso a alimentos depende, em boa medida, dos rendimentos —, pode-se estimar
o grau das dificuldades alimentares que atingem os grupos sociais empobrecidos
se se levar em conta que a renda-limite de R$ 145 da extrema pobreza equivale a
menos da metade do valor médio da cesta bdsica de alimentos.”® O contexto de
estagnagdo econdmica, desemprego alto e contra¢io de programas sociais pode
agravar esse quadro nos espagos urbanos e rurais.

As mudangas efetuadas na estrutura administrativa do Executivo a partir do
inicio do novo governo parecem reiterar a tendéncia, iniciada em 2016, de esva-
ziamento dos espagos institucionais voltados 4 implementagao de uma agenda de

58. Parametro usado pelo Banco Mundial. Disponivel em: <https://bit.ly/2SVTPFR>.
59. Média do valor apurado para as capitais do pais. A cesta basica de alimentos diz respeito a quantidade de alimentos
que seria suficiente para o sustento e 0 bem-estar de um trabalhador em idade adulta (Dieese, 2016).
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desenvolvimento sustentdvel. O Servico Florestal Brasileiro, retirado do Ministério
do Meio Ambiente, e o Incra, vinculado anteriormente a Casa Civil, passaram a
integrar a estrutura do Mapa. Tais alteragoes reforcam, de certo modo, a subor-
dinagao da pauta ambiental e agrdria a agenda do agronegécio. Além disso, a
Sead, herdeira das competéncias do antigo MDA, foi também incorporada ao
Mapa, como Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo. A estratégia de
atuagio, porém, mudou significativamente: o discurso oficial passou a apregoar
que a agricultura empresarial e a familiar “s3o o mesmo negécio”. De acordo com
a ministra Tereza Cristina, em seu discurso de posse,

os pequenos produtores voltam ao Mapa, de onde foram retirados, como se existissem
caminhos diferentes — e até antagdnicos — para a agricultura. Somos convictos que a
agricultura empresarial e a pequena agricultura sio o mesmo negécio. (...) Teremos
um sé ministério que olhard com igual destaque para todos os produtores rurais,
independente de seus portes (Tereza..., 2019).

Essa integragao subalterna pode produzir um apagamento das diferencas
entre as agriculturas familiar e patronal — diferengas que abrangem nao apenas o
porte ou a dimensao fundidria delas, mas, sobretudo, seus respectivos modelos de
produgio — que acabe por restringir ainda mais o espago institucional a colocagao
de demandas especificas de produtores agricolas familiares e por desequilibrar,
agravando a assimetria econ6mica, a disputa por recursos entre a grande € a pequena
agricultura. As modificagées, aludidas mais anteriormente, que fundiram nas mesmas
agoes orcamentdrias (como na assisténcia técnica e na estruturacio produtiva) a
clientela da agricultura familiar e a dos médios produtores rurais talvez sinalizem
o acirramento dessa disputa desigual.

Por fim, ¢ importante mencionar, como fato preocupante para a continuidade
do combate a fome no pais, a extingao do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (Consea). Estrutura de assessoria e de participagao social, criada em
1993, o Consea teve decisiva relevincia na formulagao de politicas de superagao
da fome e criagao de mercados institucionais. Na primeira tentativa de dissolugao
do 6rgao — mediante a Medida Proviséria (MP) n° 870/2019 —, a Defensoria
Pablica da Uniao e a Procuradoria dos Direitos dos Cidadaos se pronunciaram pela
inconstitucionalidade do ato do Executivo, e organismos internacionais, como o
Escritério do Alto Comissariado de Direitos Humanos (EACDH), da Organizacao
das Nagées Unidas (ONU), criticaram oficialmente a iniciativa, reconhecendo a
importincia do conselho no esfor¢o de garantir o direito humano 2 alimentagao.
Ao aprovar a MP, em 28 de maio de 2019, o Congresso Nacional recriou o 6rgao;
contudo, ao sanciond-la — na forma da Lei n® 13.844/2019 —, o governo vetou® o

60. A mensagem de veto aponta que os dispositivos inseridos por emenda parlamentar, “remodelando regras de
competéncia, funcionamento e organizacdo de 6rgdo do Poder Executivo e alterando os interesses compreendidos no
objeto da norma”, invadem a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo. A integra pode ser lida em Brasil (2019¢).
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inciso correspondente a reinstalacdo do Consea, com a justificativa de que houve
“invasio de prerrogativas”. Em 24 de setembro de 2019, o Congresso Nacional
apoiou o veto, e o conselho foi definitivamente extinto.

A despeito dos notdveis avangos obtidos nas tlltimas duas décadas, o compromisso
nacional com a erradica¢io da fome reclama um esforco continuo e aperfeicoado do
Estado brasileiro. Contextos de crise ou estagnagao, que impliquem redugio relativa
da renda do trabalho ou que agravem situagoes de empobrecimento e miserabilidade,
s30 uma ameaga recorrente a seguranca alimentar e nutricional da populagao. Manter
o pais fora do Mapa da Fome e ampliar o acesso da populagao, sobretudo de seus
segmentos mais vulnergveis, a alimentos sauddveis e diversificados — conforme esta-
belecem as metas dos ODS — sao desafios permanentes que ndo podem prescindir,
para sua realizagdo, de um aparato institucional especifico, de investimento putblico
efetivo e de prioridade politica.
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ANEXO A

Metas do ODS 2 — Fome Zero e Agricultura Sustentavel

Meta 2.1: até 2030, erradicar a fome e garantir o acesso de todas as pessoas, em
particular os pobres e as pessoas em situagées vulnerdveis, incluindo criancas e
idosos, a alimentos seguros, culturalmente adequados, sauddveis e suficientes
durante todo o ano.

Meta 2.2: até 2030, erradicar as formas de md-nutricio relacionadas a desnutricio,
reduzir as formas de ma-nutricdo relacionadas ao sobrepeso ou 4 obesidade, prevendo
o alcance até 2025 das metas acordadas internacionalmente sobre desnutri¢io
cronica e desnutri¢io aguda em criangas menores de cinco anos de idade, e garantir
a seguranga alimentar e nutricional de meninas adolescentes, mulheres grévidas e
lactantes, pessoas idosas e povos e comunidades tradicionais.

Meta 2.3 (Brasil): até 2030, aumentar a produtividade agricola e a renda dos pequenos
produtores de alimentos, particularmente de mulheres, agricultores familiares,
povos e comunidades tradicionais, visando tanto a produgio de autoconsumo e
garantia da reproducio social dessas populacoes quanto ao seu desenvolvimento
socioecondmico, por meio do acesso seguro e equitativo: 7) A terra e aos territdrios
tradicionalmente ocupados; 77) & assisténcia técnica e extensao rural, respeitando-se
as préticas e saberes culturalmente transmitidos; i7) a linhas de crédito especificas;
iv) aos mercados locais e institucionais, inclusive politicas de compra publica; v) ao
estimulo ao associativismo e cooperativismo; ¢ v7) a oportunidades de agregacio de
valor e emprego nio agricola.

Meta 2.4 (Brasil): até 2030, garantir sistemas sustentdveis de produgio de alimentos,
por meio de politicas de pesquisa, de assisténcia técnica e extensio rural, entre outras,
visando implementar priticas agricolas resilientes que aumentem a producio e a
produtividade e, a0 mesmo tempo, ajudem a proteger, recuperar e conservar os
servigos ecossistémicos, fortalecendo a capacidade de adaptagio as mudancgas do
clima, as condi¢oes meteoroldgicas extremas, secas, inundagdes e outros desastres,
melhorando progressivamente a qualidade da terra, do solo, da d4gua e do ar.

Meta 2.5.1 (Brasil): até 2020, garantir a conservagao da diversidade genética de
espécies nativas e domesticadas de plantas, animais e microrganismos importantes
para a alimentacio e agricultura, adotando estratégias de conservagao ex situ, in
situ e on_farm, incluindo bancos de germoplasma, casas ou bancos comunitdrios de
sementes e ntcleos de criagio e outras formas de conservacio adequadamente geridos
em nivel local, regional e internacional.

Meta 2.5.2 (Brasil): até 2020, garantir a reparticio justa e equitativa dos beneficios
decorrentes da utilizacio dos recursos genéticos e conhecimentos tradicionais associados,
conforme acordado internacionalmente, assegurando a soberania alimentar e seguranca
alimentar e nutricional.

Meta 2.A (Brasil): aumentar o investimento, inclusive por meio do refor¢o da
cooperagio internacional, em infraestrutura, pesquisa e assisténcia técnica e extensio
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rural, no desenvolvimento de tecnologias e no estoque e disponibilizagao de recursos
genéticos de plantas, animais e microrganismos, incluindo variedades crioulas e parentes
silvestres, de maneira a aumentar a capacidade de producio agricola ambientalmente
sustentdvel, priorizando povos e comunidades tradicionais, agricultores familiares,
pequenos e médios produtores, adaptando novas tecnologias aos sistemas de produgio
tradicional e considerando as diferengas regionais e socioculturais.

Meta 2.B (Brasil): corrigir e prevenir as restriges ao comércio e distor¢oes nos
mercados agricolas mundiais, inclusive por meio da eliminagio paralela de todas
as formas de subsidios & exportagdo e todas as medidas de exportagio com efeito
equivalente, de acordo com o mandato da Rodada de Desenvolvimento de Doha
e atendendo, em nivel nacional, ao principio da soberania alimentar e seguranga
alimentar e nutricional.

Meta 2.C (Brasil): adotar medidas para garantir o funcionamento adequado dos
mercados de alimentos e seus derivados, facilitar o acesso oportuno  informagio de
mercado, promover o fortalecimento de politicas publicas de estoque e abastecimento,
incluindo investimento em logistica e distribui¢io, a fim de ajudar a limitar a
volatilidade extrema dos pregos dos alimentos e garantir, em nivel nacional, a soberania
alimentar e seguranca alimentar e nutricional.



