https://doi.otg/10.29397 /EdicoesLivres-Cebes/0107

Capitulo 7

O Sistema de Seguranga Alimentar
e Nutricional brasileiro — tensoes,
conflitos e paradoxos

Luciene Burlandy

Introdugao

as duas ultimas décadas, o Brasil instituiu duas politicas que operacionalizam
Nagées de alimentacgdo e nutri¢do, ambas organizadas em Sistemas Nacionais
distintos: 1) a Politica Nacional de Alimentacdo e Nutri¢io, vinculada ao setor satde
e ao SUS (BRASIL 1999; 2011); e 2) a Politica Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (BRASIL, 2010) do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional — Sisan (BRASIL, 2006) que envolve diversos setores de governo que
lidam com a produgido, a comercializacio e o consumo de alimentos, incluindo
politicas agrarias, agricolas, ambientais, educacionais, além da prépria politica de
alimentagdo e nutricio do setor saide. A presente analise tem como enfoque o
processo, ocorrido entre 2003 e 2020, de construgdo e de transformacdo do Sisan,

por ser este 0 mais abrangente.

O Sisan foi formalizado em 20006, por meio de uma lei organica, com o objetivo de
garantir o Direito Humano a Alimentacio Adequada (DHAA) e saudavel, a Soberania

Alimentar e a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), entendida como a

[...] realizacio do direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer O acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de satude, que respeitem a
diversidade cultural e que sejam social, econémica e
ambientalmente sustentaveis. (BRASIL, 20006, p. 4).
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Esse Sistema ¢ integrado por: 1) Conferéncias nos trés niveis de governo (municipal,
estadual e Federal), que sdo eventos de participacdo social que rednem integrantes
de diferentes organiza¢oes da sociedade civil e governos responsaveis por indicar
diretrizes e prioridades politicas; 2) Ciamara Interministerial (Caisan) composta por
ministérios e secretarias especiais, que sdo espacos de articulacio politica, planejamento
e gestdo intersetorial entre setores de governo responsaveis pelas pastas que lidam com
programas de SAN; e pelo 3) Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Consea), e seus congéneres estaduais e municipais, érgao consultivo da Presidéncia da
Republica integrado por dois tercos de representantes da sociedade civil e um terco de
representantes de diferentes setores do governo (BRASIL, 20006).

O Consea foi reinstituido em 2003 e, ao longo de 15 anos de existéncia, protagonizou
e coordenou a acio politica nacional em torno da SAN, bem como a formulacido de
novos programas de alimentacio e nutricdo e a reformulacdo de programas antigos,
a luz dos principios de equidade, intersetorialidade e participagdo social, direitos
humanos e de cidadania. Sua atuagdo foi decisiva para que a alimentacdo fosse
incorporada a Constituigdo Federal de 1988 como um direito social por meio da
EC n° 64, de 4 de fevereiro de 2010, portanto, mais de 20 anos apds a promulgacio
da Constituicao (BURLANDY, 2011; SIDANER; BALABAN; BURLANDY, 2013;
PREISS; SCHNEIDER; COELHO-DE-SOUZA, 2020; MALUF ¢ 4/., 2021).

Diversos programas vinculados ao Sisan se fortaleceram entre 2003 e 2014, tanto do
ponto de vista orcamentario (houve expansio do aporte de recursos), quanto politico
(o tema foi considerado prioritario para a agenda governamental e da sociedade
civil e mobilizou apoio politico de diferentes setores de governo e societrios) e
institucional (foram instituidos espa¢os institucionais de gestdo e de participagido
social vinculados as politicas e a programas especificos). Analises sobte esse processo
indicam que esse conjunto de iniciativas afetou positivamente a situagio de SAN
da populacio brasileira, somado ao fato relevante de terem sido implementadas
em uma conjuntura bastante favoravel em termos de crescimento econémico, de
medidas de reducdo do desemprego e de valorizacio do salario minimo no Pafs.
Esse ultimo fator, particularmente, teve impacto direto na reducio das desigualdades
econdmicas, especialmente por meio das transferéncias governamentais de renda,
considerando as aposentadorias e os programas cujos valores sdo referenciados ao
salario minimo (SOUSA; SEGALL-CORREA; VILLE; MELGAR-QUINONEZ,
2019; KERSTENETZKY, 2019). Ainda assim, mesmo nesse petiodo, a politica
orcamentdria federal refletiu os significativos conflitos redistributivos do Brasil —
considerado um dos mais desiguais do mundo —, pois possibilitou, simultaneamente,
a expansio de gastos sociais direcionados aos segmentos mais pobres da populagio
e a concentragdo de renda nos 10% mais ricos (PERES; SANTOS, 2019).
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Em 2014, pela primeira vez, o Brasil deixou de ser considerado internacionalmente
como um pafs assolado pela fome. No entanto, justamente a partir desse mesmo ano,
os impactos negativos das crises politica e financeira e da instabilidade econémica e
social, que entdo se instalaram no Pais, comeg¢am a ser percebidos. A prevaléncia da
populagio em situacdo de seguranga alimentar, que havia crescido de 63% para 76%
entre 2004 e 2013, reduziu-se para 53,2% em 2015 e para 48,6% em 2017. Por outro
lado, o percentual da populagio em situagio de Inseguranca Alimentar (IA) triplicou
entre 2013 e 2017, principalmente no segmento com renda de até um quarto de
salario minimo per capita (SOUSA; SEGALL—CORREA; VILLE; MELGAR-
QUINONEZ, 2019). Um inquérito nacional realizado em dezembro de 2020 indica
o agravamento desse quadro no contexto da pandemia da Covid-19, considerando
que mais da metade dos domicilios brasileiros (55,2%) enfrentava alguma situagio de
IA nos trés meses anteriotes a pesquisa e, entre estes, 9% conviviam com a fome (IA
grave). A compara¢do com dados de pesquisas anteriores sinaliza que o agravamento
da fome foi intenso e acelerado entre 2018 e 2020, quando a prevaléncia de IA
grave cresceu 27,6% ao ano (REDE PENSSAN, 2021). O inquérito mais recente,
divulgado em 2022, indica um cenario ainda pior, uma vez que mais da metade
dos domicilios brasileiros (58,7%) enfrentava algum nivel de IA, em um terco dos
domicilios (30,7%) havia insuficiéncia de alimentos, dos quais 15,5% conviviam com
a IA grave. Em termos numéricos, isso significa 33,1 milhoées de brasileiros passando

fome (REDE PENSSAN, 2022).

Esse cenario reforca a relevancia do Sisan, que se tornou uma referéncia internacional
em termos de institucionalidade publica baseada em processos politicos pactuados
entre organizacles da sociedade civil e governos. No entanto, desde 2014, ainda
no governo do PT, o orcamento de programas desse Sistema sofreu cortes
significativos (SOUZA e# al., 2019) tendéncia que se acentuou em 2016 com as
medidas de austeridade fiscal estabelecidas por meio da EC n° 95 — a PEC do Teto
de Gastos™ — que afetou diretamente o financiamento de politicas publicas de SAN

(SANTARELLI ef al,, 2019).

O ano de 2016 foi marcado por um conjunto de eventos politicos ctiticos como o
impeachment da presidenta Dilma Rousseff do PT e a alternancia de poder com o vice-
presidente Michael Temer, integrante de um partido que, inclusive, foi protagonista
no processo de impeachment. Em 2019, ap6s a eleicdo de Jair Bolsonaro, quando o Pais
passou a ser governado por liderangas politicas marcadamente antidemocraticas, o
Sisan foi radicalmente fragilizado em sua institucionalidade, especialmente em seus

espacos de participacido social com a extingdo do Consea. Além disso, os demais

%% Essa medida estabeleceu um teto de gastos para os gastos publicos por 20 anos (até 2036) que restringe as despesas primarias
do orcamento publico (aquelas que possibilitam a prestagio de servicos publicos) a taxa de inflagdo, com algumas excegdes,
como as despesas relacionadas ao pagamento de juros da divida publica.
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componentes do Sistema também foram afetados, pois a Camara Intersetorial ficou
inoperante até 2021, e a Conferéncia Nacional nio ocorreu no periodo previsto
(RECINE ¢f al., 2020). Essas medidas, que afetam o or¢amento e a institucionalidade
governamental, indicam um processo em curso de fragilizagao, desinstitucionaliza¢ao
e reconfiguracdo do Sisan.

Desde os anos 2000, de forma mais intensa, ameagas aos principios democraticos
foram percebidas em todo o mundo, com o fortalecimento de liderancas de perfil
autoritario em diferentes paises, em cendrios de crises politicas, recessdo global e
intensa austeridade econémica. Nesse contexto, governos de diferentes orientagdes
ideolégicas promoveram formas especificas de modificagdes nas politicas publicas
identificadas como “desmonte de politicas”, que envolvem cortes, reducdo ou
completa remog¢do de politicas existentes (BAUER ez /., 2012; JORDAN ez al., 2013).
Essas tendéncias reiteram a relevancia de analises sobre a experiéncia brasileira de
desenvolvimento e reconfiguragdo de politicas publicas de SAN, por ser um pais
historicamente marcado por golpes militares e parlamentares e por alternancias entre
periodos de democracia e autoritarismo.

Delgado e Zimmermann (2022) analisaram o desmonte do Sisan com enfoque em
trés programas especificos; o Programa Nacional de Alimentagido Escolar, o PBF e o
Programa de Aquisi¢io de Alimentos da Agticultura Familiar, situando como ponto
critico inicial do desmonte o ano de 2016. Em didlogo com esse estudo, a analise aqui
desenvolvida pretende destacar transformacdes que ja vinham ocorrendo antes desse
periodo e compreender melhor algumas ambiguidades aparentes desse processo,
ou seja, entre dinamicas que indicam simultaneamente fortalezas e fragilidades
especificas do campo de politicas de SAN. Suas potencialidades residem em grande
medida no alinhamento entre o protagonismo politico da sociedade civil e a inser¢ao
do combate a fome como tema prioritario na agenda politica governamental a partir

de 2003.

A convergéncia de interesses de organizagoes da sociedade civil e setores de governo
resultou em uma institucionaliza¢do relevante do campo politico da SAN, ao ponto
de se consolidar um novo Sistema Nacional no Pais, para além dos ja existentes
nas areas de saude e assisténcia social. Sistemas Nacionais que organizam politicas
e programas em torno de determinadas questdes publicas sdo extremamente
complexos por instituitem arenas politicas de pactuagio entre sociedade e governos
além de espagos institucionais voltados para articular setores de politicas (agricultura,
saude, educagio, etc.) e niveis de governo (federal, estadual, municipal).

A institucionalizacido do Sistema, portanto, ja indica uma certa densidade politica em
torno do tema da SAN, considerando a coalizagio de atores e o desenvolvimento
de estratégias virtuosas capazes de mobilizar distintos segmentos governamentais e
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societatios. Por outro lado, em meio a crises econémicas ¢ politicas que ocorreram
no Pafs, acentuadas em 2013, foi justamente a drea de SAN uma das mais
afetadas por cortes de recursos ja em 2014 (SOUZA e7 al., 2019); e os reflexos
no aumento significativo da populagdo em situagiao de IA foram identificados
desde 2013 (SOUSA; SEGALL-CORREA; VILLE; MELGAR-QUINONEZ,
2019). Com mudangcas radicais de orientagdo politico-ideolégica do governo
federal em 2019, os golpes na institucionalidade governamental do Sisan foram
ainda mais drasticos.

O campo politico da SAN se caractetiza por um forte protagonismo de organizacSes
da sociedade civil que militam em torno de temas estratégicos para a consolida¢io de
direitos e do espago publico — tais como: a luta pela democratizagao do acesso a terra;
do acesso universal a 4gua e a uma alimenta¢io adequada e saudavel; o fortalecimento
de praticas agroecoldgicas de produgdo de alimentos e de sistemas alimentares justos,
sustentaveis e saudaveis; a equidade de género, étnico racial, entre outras. No entanto,
¢ também permeado por interesses privados de corporagdes transnacionais que
comercializam agrotéxicos, sementes, insumos e tecnologias utilizadas em praticas
de produgdo e consumo de alimentos que fortalecem as monoculturas, a pecuaria
extensiva e os produtos ultraprocessados™.

Os objetivos e os interesses dessas corporages sio, em grande medida, antagénicos
aos objetivos do Sisan, uma vez que suas praticas e produtos vém sendo associados
aos problemas ambientais, de sadde e as desigualdades sociais que atravessam os
sistemas alimentares agroindustriais. Consequentemente, configuram-se diversos
conflitos entre interesses privados corporativos e objetivos pautados pelas politicas
publicas, considerando também as praticas politicas corporativas do setor privado
voltadas para afetar as institui¢bes e politicas governamentais no contexto da disputa
pelos recursos publicos. Portanto, pode-se considerar que constituem-se duas grandes
coalizagbes de atores com interesses bastante distintos em torno da SAN: 1) uma
que articula organizacdes e movimentos da sociedade civil com setores de governo,
que protagonizou a construcdo do SISAN, integrada por atores que influenciam os
processos decisotios principalmente por meio de espagos publicos institucionalizados
de governo, como os conselhos de participacio social; 2) outra de atores, situados no
setor privado comercial (ainda que esse setor também atue politicamente por meio de
organizag¢des da sociedade civil por vezes identificadas como ““ de interesse publico”, mas
que, na pratica, impulsionam interesses privados comerciais) e igualmente articulados
com setores governamentais, que afetam os processos decisérios de forma distinta, ou

% Os alimentos ultraprocessados — que podem ser tanto alimentos quanto bebidas — nio sio propriamente alimentos, mas sim
formulagdes de substancias obtidas por meio do fracionamento de alimentos que passaram por maior processamento industtial.
Em geral, possuem altos niveis de agticares adicionados, gorduras, substancias sintetizadas em laboratério e, principalmente,
conservantes, ¢ estdo associados ao risco de diversas doengas.
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seja, principalmente por meio de sua agdo politica corporativa. Essa coalizagio articula
o setor privado comercial com segmentos governamentais especificos que militam
em torno de interesses voltados para impulsionar a comercializagdo de insumos,
agrotdxicos, praticas produtivas e tecnologias utilizadas na produgdo de alimentos
ultraprocessados (IPES-FOOD, 2016, 2017).

Organizar a analise a partir dessas duas grandes coalizacbes de atores ndo significa
ignorar as heterogeneidades e os conflitos internos aos segmentos da sociedade
civil e do setor privado comercial nem desconsiderar os entrelagcamentos entre
distintos atores desses dois segmentos com determinados setores e areas técnicas
de governo, por vezes movidos por interesses alinhados com os objetivos do Sisan,
por vezes antagénicos. No entanto, ndo cabe, no escopo deste capitulo, explorar
essas distingdes, o que demandaria um estudo mais aprofundado e especifico
sobre esse tema. Além disso, considera-se que a identificagdo de grandes blocos de
interesses contribui para mapear as disputas mais radicais em torno dos recursos
publicos que se estabeleceram no dmbito do Sisan e compreender os fatores que
foram cruciais para a sua institucionalizagdo e reconfiguracio ao longo dos ultimos
20 anos. Essas tensGes em torno de interesses tio antagbnicos sao constitutivas do
Sisan, atravessam sua trajetoria histérica de construgdo e reconfiguracio e, apesar dos
avancos alcancados, ndo foram ainda superadas.

Dessa forma, este capitulo problematiza o processo de constru¢io e as recentes
transformacgoes do Sisan que fragilizam a consolida¢do de programas estratégicos
nas areas de alimenta¢io e nutri¢io, no periodo de 2003 a 2020. Para tal, apresenta
inicialmente uma breve trajetéria histérica desse processo, considerando
conjunturas antecedentes, com destaque para as articulacSes entre organizacdes
da sociedade civil e setores de governo que possibilitaram movimentos politicos
virtuosos que resultaram no Sisan. Em seguida, destaca sinais de: progressivo
desmonte do campo da SAN, tais como cortes or¢camentarios e reconfiguragio
institucional; reorientacio das prioridades governamentais; reacSes da
sociedade civil, em didlogo com a literatura académica. A parte final apresenta a
analise do desmonte politico nessa area, com destaque para a articulagdo de
coalizoes politicas.

O Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional —
institucionalizagdo e reconfiguragio

Breve trajetoria historica

A implementagdo de programas de nutricio no Brasil remonta a década de 1930.
Desde entio, distintos tipos de intervengao vém sendo implementados no ambito
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da alimentacdo de trabalhadores, escolates, suplementacdo nutricional, distribuicao
de alimentos, a¢des de promog¢do da alimentagdo adequada e saudavel, entre outros.
Os programas vém sendo geridos por ministérios e instituicdes diversas nas areas
de sadde, educacio, trabalho, assisténcia social e agricultura; e a perspectiva de uma
macropolitica que articulasse esse conjunto de politicas e programas setoriais se

coloca no contexto da SAN (ARRUDA; ARRUDA, 2007).

No inicio da década de 1990, diversas organizag¢Ses da sociedade civil protagonizaram
a acdo politica voltada para os temas de combate a fome e a miséria no contexto de
redemocratizagdo dos processos decisérios governamentais. O primeiro Consea foi
institu{do em 1993, quando Itamar Franco assumiu a Presidéncia da Republica e
se comprometeu com a implantacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar
apresentada pelo PT. Esse partido se articulou com Movimentos Sociais que vinham
se fortalecendo desde a década de 1980 no petiodo de transicio democratica, como
o Movimento pela Etica na Politica ¢ a A¢io da Cidadania contra 2 Fome e a Miséria
e pela Vida. Integrado por movimentos sociais que atuaram nesse processo, o
Conselho opetou por um tempo curto (1993-1995), mas possibilitou a realizacio,
em 1994, da Primeira Conferéncia Nacional de SAN, que formulou um conjunto
de propostas de articulagio de a¢des de producdo, comercializagio e consumo de
alimentos; fortalecimento de pequenos produtores rurais e combate a pobreza.
Virios motivos podem ter contribuido para o apoio de Itamar Franco, que assumiu
o governo em decorréncia do impeachment do primeiro presidente eleito no Pais apos
a ditadura militar instituida em 1964, tais como: demandas de rearticulacio politica,
democratica; de estabilidade, ou em resposta as pressdes sociais (BURLANDY, 2011;
MORAES, 2019; PREISS ¢t al., 2020; MALUF et al., 2021).

Esse processo de interagdo entre os setores do governo federal e a sociedade civil
em torno de questdes relacionadas com a SAN se retraiu a partir de 1995 com a
extingdo do Consea, quando ocorreu nova mudanc¢a de governo. Ainda assim, o
tema da SAN continuou sendo prioritatio para a agenda politica da sociedade civil.
Ao longo da década de 1990, diversas organizagdes militavam em torno das a¢des de
combate a fome, a desnutricio e a IA (que englobam distintos gradientes de risco de
acesso irregular e insuficiente a alimentacio) e pela garantia do DHAA — adequada
do ponto de vista cultural, social e biol6gico — sustentavel (em termos ambientais e
socioeconémicos) e saudavel. Essas organizacoes se fortaleceram e se articularam
em redes de politicas. Destaca-se a formacio do Férum Brasileiro de Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN) em 1998, que articulou organizacSes
da sociedade civil, pessoas, outras redes com agdo correlata e instituicdes de pesquisa

(BURLANDY, 2011; PREISS e# a/., 2020).

223



Caracterizacido geral da Politica e do Sistema de Seguranca Alimentar
e Nutricional

O Sisan ¢ fruto de uma longa trajetéria histérica de agdo politica protagonizada por
organizagdes e movimentos sociais que demandavam respostas governamentais aos
problemas da fome, da desnutricdo e das desigualdades de acesso a alimentagdo, que ja
assolavam o Pafs, mas que seintensificam durante os anos 1960 e 1970. Aolongo das décadas
de 1980 e 1990, as questdes em torno da alimentacio e nutricio se complexificaram de
forma significativa, abarcando, para além da fome e da desnutrigao, as Doencas Cronicas
nao Transmissiveis, a obesidade e outros problemas de saide, ambientais e sociais
associados aos modos de produzir, comercializar e consumir os alimentos. O segmento
de organiza¢ées que militavam em torno desses temas se fortaleceu, especialmente a
partir da década de 1980 — no contexto de transicdo de governos militares autoritarios
para regimes mais democraticos —; e encontrou ressonincia para as suas demandas,
principalmente a partir de 2003, quando se estabeleceu um alinhamento de interesses de
setores de governo e da sociedade civil. Nesse ano, o Programa Fome Zero foi instituido,
visando articular as agoes de acesso alimentar, consolidando-se como uma estratégia e
um simbolo da prioridade conferida pelo governo do presidente Lula (PT) ao combate
a fome (MALUF e7 al, 2021). Desde entio, o processo de consolidacao do Sisan se
desenvolveu com intensa participacio social, assumindo uma abrangéncia significativa
em termos de questdes publicas para além do combate a fome em si, relativas aos modos
de produzir, comercializat, abastecer, acessat e consumir os alimentos.

A coalizagio politica orientada pelos principios e objetivos da SAN protagonizou,
no contexto do Consea, entdo teinstituido, a formulacio de novos programas e a
reformulagdo de programas ja existentes com o objetivo de apoiar segmentos especificos
de atores. Dentre eles, destaca-se o apoio aos agricultores familiares e aqueles que
produzem alimentos com base agroecoldgica, especialmente por meio do fomento
de mercados institucionais de compra governamental de alimentos e do escoamento
para programas e equipamentos publicos, tais como: restaurantes populares; cozinhas
comunitarias; bancos de alimentos; creches; asilos; hospitais ¢ abrigos. Além disso,
foram institucionalizados, de forma inédita no Pais, a Politica e o Plano Nacional de
Agroecologia e Producio Organica com o objetivo de fomentar processos de produgao
de alimentos orientados por principios de desenvolvimento sustentavel e saudavel.

Também a partir desses principios, a compra de alimentos pata as escolas puiblicas, que ja
ocorria por meio de um dos mais antigos programas de nutricio do Pafs (o de alimentagao
escolar), instituido na década de 1950, foi amplamente reformulada e, por meio de lei
nacional, foi instituida a obrigatoriedade de utilizagdo de, no minimo, 30% dos recursos
do programa para a compra de alimentos da agricultura familiar. Implementou-se um
conjunto de programas e equipamentos publicos de SAN que promovem o acesso a
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alimentagdo e a a d4gua — restaurantes populares, bancos de alimentos, cisternas rurais
para captacdo de agua da chuva, hortas urbanas, cozinhas comunitarias, orientados
por principios de direitos e equidade (de renda, de acesso a bens e servigos, étnico
raciais e de género). O desenho operacional desses programas vem sendo reconhecido
como exemplo de operacionalizagdo do principio da intersetorialidade, da promogio
de conexdes entre modos de produgio, comercializacdo e consumo de alimentos na
perspectiva de garantia da SAN e da alimentagdo adequada e saudavel, e de compras
publicas de alimentos diretamente da agricultura familiar (MALUE, 2007; SIDANER;
BALABAN; BURLANDY, 2013; PREISS; SCHNEIDER; COELHO-DE-SOUZA,
2020; IPEA, 2020; MALUF ¢t al., 2021; PORTO, 2021).

Os programas do Sisan abrangem um universo muito amplo em termos de pessoas
atendidas, mobilizam um volume de recursos or¢amentarios expressivo e estio

sintetizados no quadro 1 (MALUE, 2010).

Quadro 1. Diretrizes e programas da Politica Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional do Brasil (2010)

DIRETRIZES DA POLITICA NACIONAL DE
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

I. Promover o acesso universal a alimentagdo | Transferéncia de renda; alimentacéo escolar; alimentagao
saudavel e adequada, com prioridade para as | do trabalhador; rede de equipamentos publicos de
familias e pessoas em situagdo de inseguranga | alimentagdo e nutrigdo; distribuicdo de cestas de
alimentar e nutricional. alimentos.

Il. Promover o abastecimento e estruturar sistemas | Apoio crediticio a agricultura familiar; garantia de
justos e descentralizados, de base agroecoldgica e | pregos diferenciados; assisténcia técnica e extensdo
sustentaveis de produgdo, extragdo, processamento | rural; reforma agraria; agricultura urbana e periurbana;
e distribuicdo de alimentos. abastecimento; pesca e aquicultura; economia solidaria.

IIl. Instituir processos permanentes de educagdo | Educagdo alimentar e nutricional nos sistemas publicos;
alimentar e nutricional, pesquisa, produgdo de | valorizagdo da cultura alimentar brasileira; formagao
conhecimentos e formagdo em soberania e | em direito humano a alimentagdo e mobilizagdo social
seguranga alimentar e nutricional e direito humano a | para a conquista da SAN; formagdo de produtores e
alimentacdo adequada e saudavel. manipuladores de alimentos.

IV. Promover, ampliar e coordenar as acgdes de | Acesso aos territdrios tradicionais e recursos naturais;
seguranga alimentar e nutricional voltadas para | inclusdo produtiva e fomento a produgdo sustentavel;
povos e comunidades tradicionais. alimentagdo e nutrigao indigena; distribui¢ao de alimentos
a grupos populacionais especificos; atendimento
diferenciado em programas e agdes de SAN.

V. Fortalecer as agdes de alimentagdo e nutrigo | Vigilancia sanitaria para a qualidade dos alimentos;
em todos os niveis da atencdo a saude, de modo | nutrigdo na atencdo basica; vigilancia alimentar e
articulado as demais politicas de seguranga alimentar | nutricional; saitde no PBF; promogdo da alimentagéo
e nutricional. adequada; prevencgao e controle de caréncias nutricionais;
estruturagé@o e implementagéo das agdes de alimentagao
e nutricdo nos estados e municipios.

VI. Promover o acesso universal a agua de qualidade | Estruturagdo do Sistema Nacional de Gestdo dos
e em quantidade suficiente, com prioridade para | Recursos Hidricos; gestdo e revitalizagdo de bacias
as familias em situagdo de inseguranga hidrica, e | hidrogréaficas; disponibilidade e acesso a agua para
promogdo do acesso a agua para a producédo de | alimentagdo e producdo de alimentos; saneamento e
alimentos da agricultura familiar. qualidade da agua.

PROGRAMAS E AGOES DO GOVERNO FEDERAL

VII. Apoiar iniciativas de promogdo da soberania e | Negociagdes internacionais; cooperagdo Sul-Sul na
seguranca alimentar e nutricional e do direito humano | area de SAN e de desenvolvimento agricola; assisténcia
a alimentagdo adequada e saudavel em ambito | humanitaria internacional.

internacional.

Fonte: Maluf (2010).
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As transformagbes promovidas vém sendo objeto de diferentes estudos, e as
potencialidades dessa estrutura institucional sistémica e dos processos politicos
que entdo se desenvolveram sdo internacionalmente reconhecidas. Boa parte desse
potencial vem sendo atribuido ao carater participativo, que envolveu inicialmente
organizacdes da sociedade civil mobilizadas pelo tema do combate a fome e pela
SAN. No entanto, agregou um conjunto de institui¢es historicamente envolvidas
com questdes relativas a: sustentabilidade, agroecologia, direitos das mulheres, que
se fortaleceram por meio dessa articulagao. Além disso, vem sendo associado com
a perspectiva integrada dos processos de planejamento de agdes, que envolvem
diferentes setores de governo e que pretendem promover a intersetorialidade
(MALUEF, 2007; BURLANDY, 2009, 2011; PREISS; SCHNEIDER; COELHO-
DE-SOUZA, 2020; MALUF e# al., 2021). Politicas de SAN sao reconhecidas pot
promoverem processos de desenvolvimento econdmico sustentavel e equitativo, seja
por seus principios norteadores (equidade, intersetorialidade, participagdo social,
entre outros), seja pelos diferentes tipos de agdo que impulsionam, abarcando um
conjunto amplo e expressivo de ministérios (MALUEF, 2007).

O envolvimento de gestores governamentais e técnicos de diferentes setores de
governo em torno dos objetivos da SAN, ou seja, seu cardter intersetorial (objetivo de
articular acoes de diferentes setores de governo), pode ser considerado um elemento
distintivo e uma caracteristica central do Sisan. O Consea, que integra esse Sistema,
por ser um conselho consultivo da propria Presidéncia da Republica que lida com
diversas politicas, pode dar visibilidade politica e, inclusive, fortalecer demandas de
atores governamentais vinculados a setores de politicas (agricultura, satde, educagio,
meio ambiente etc.) e a areas técnicas especificas dentro dos diferentes ministérios e

secretarias de governo, agregando um conjunto amplo de interesses e bases de apoio

(BURLANDY, 2009, 2011).

A existéncia do Consea e sua composicio que abarca sociedade civil e setores de
governo vém sendo consideradas estratégicas para a consolidacio de um Sistema
tdo complexo, principalmente quando esse Conselho recebe apoio politico direto
do presidente da Republica (considerando que esse apoio pode variar mesmo entre
governos do mesmo partido politico ou que, em tese, conferem prioridade aos
temas da alimentacdo, da nutricdo e aos objetivos da SAN). Além disso, os setores
governamentais podem se comprometer com esses objetivos ao longo do préprio
processo de diadlogo interno ao governo e com a sociedade civil, principalmente
quando percebem que o tema ¢ orginico a agenda governamental, quando recebe
atencdo diferenciada do presidente da Republica e, consequentemente, suas demandas
setoriais podem ser impulsionadas (BURLANDY, 2009, 2011).
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No ambito da andlise aqui desenvolvida, vale considerar como esse envolvimento
de diferentes setores de governo, de gestores e técnicos de distintos escalGes
governamentais, entre si e com organiza¢des da sociedade civil, pode afetar o processo
de construgio e de desmonte dessas politicas, especialmente quando ha inflexGes
significativas nas otienta¢des politicas, ideoldgicas e econdmicas dos governos. O
potencial dessa intersetorialidade e do didlogo com a sociedade civil para a construgio
das politicas e programas de alimenta¢io e nutri¢cdo ja foi amplamente evidenciado
na literatura (BURLANDY, 2009, 2011; PREISS; SCHNEIDER; COELHO-DE-
SOUZA, 2020; MALUF e al, 2021). O contexto mais recente de desmonte ¢
reconfiguracio de politicas mobiliza anélises sobre como essas articulagbes podem
contribuir para a construcio de resisténcias a esse processo ou para conferir novos
significados e possibilidades de a¢do. Por outro lado, em contextos de governos mais
autoritarios, o funcionamento de uma estrutura politico-institucional complexa, que
demanda articulagSes intragovernamentais e, especialmente, com a sociedade civil, é
fortemente comprometido.

Indicios do progressivo desmonte da Politica e do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e possiveis
fatores condicionantes desse processo

Cortes orcamentarios e reconfiguracao da institucionalidade

Ao longo da trajetéria de transformagio do Sisan, registram-se processos de retracio de
recursos, de desinstitucionaliza¢do, além de mudangas nas relagdes entre o governo federal,
estados e municipios. Ainda que as analises sobre a construgdo desse Sistema indiquem
varios avancos desde 2003 (MALUE, 2007; SIDANER; BALABAN; BURLANDY,
2013; PREISS; SCHNEIDER; COELHO-DE-SOUZA, 2020), os programas de SAN
sofrem um corte de gastos expressivo ja a partir de 2014, quando houve uma redugio
de seu orgamento que era de R$ 3,7 bilhdes em 2014 para R$ 1,2 bilhdo em 2015. No
caso do or¢amento avaliado, os programas abarcam a¢des destinadas ao financiamento
da producio de alimentos e dos equipamentos publicos de SAN — bancos de alimentos,
restaurantes populares, cozinhas comunitarias — além das agdes de prevengio e controle
da obesidade, vigilancia alimentar e promog¢io da alimentagio adequada e saudavel
(SOUZA ¢t al., 2019). Tal medida foi parte de uma politica de austeridade fiscal instituida,
ainda no governo de Dilma Rousseff, também do PT, logo em seguida a sua reelei¢io, em

um contexto de grave crise politica e economica.

Entre 2014 ¢ 2017, os programas de SAN foram os que sofreram a maior variagio
negativa de investimentos, com cortes de 84,6% no or¢amento. Nesse mesmo petriodo,
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as acoes especificamente voltadas para o apoio a agricultura familiar foram reduzidas
em 24,2%, e o orcamento do programa de transferéncia condicionada de renda — o PBE,
que também integra o Sisan — teve uma variacio negativa de 15,3%. Todavia, foram
registradas variagbes positivas nos orcamentos do Sistema Nacional de Saude (1%)
e de Assisténcia Social (18,3%) nesse mesmo petiodo (SOUZA et al., 2019). Apesar
dos registros de reducdo orcamentdria serem observados para diversos programas,
destacam-se diferencas nessas dindmicas de cortes. A reducdo no orcamento do PBE,
por exemplo, foi gradativa, com pequenas variagdes entre os anos no periodo de 2014
e 2017. No entanto, as variagGes na rubrica referente aos programas de SAN foram
intensas e agudas, especialmente entre 2014 e 2016, considerando que apresentaram
uma vatiagio negativa de 75,7% nesse petiodo de dois anos, ainda no contexto de um
governo que havia conferido prioridade para essa agenda.

Sdo diversas as contradicGes que marcam o processo de construcio e de
desinstitucionalizagdo do Sisan, que merecem uma andlise mais aprofundada
considerando as fortes disputas de interesses que o atravessam. Um exemplo dessas
ambiguidades e desses conflitos ¢ a existéncia, até 20106, de distintos ministérios para
lidar com programas relacionados com os diferentes sistemas ¢ modos de produgio
de alimentos, agricultura, pecudria e pesca, meio ambiente, e, especialmente,
questbes relativas a distribuicdo de terras e a organizagdo dos territérios rurais.
O governo federal, na tentativa de gerir interesses muito distintos e até mesmo
antagdnicos, pulvetizou os programas que lidam com esses temas em diferentes
ministérios: o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) geria
questbes relacionadas com agricultura empresarial (o “agronegécio”); o Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) ficou responsavel pelas a¢es de apoio a
agricultura familiar e ao desenvolvimento rural; o Ministério do Meio Ambiente
(MMA), responsavel por questdes ambientais; e o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) implementava alguns programas sociais voltados
para o meio rural. Essa fragmentagio relaciona-se, em grade medida, aos processos
politicos desenvolvidos pelo governo para lidar com as disputas de recursos e os
objetivos politicos antagonicos das duas grandes coaliza¢oes de atores com interesses
relacionados ao Sisan, integradas, por um lado, por segmentos do setor privado
comercial e, por outro, por organiza¢des e movimentos sociais que ndo se articulam
com esse setof.

Historicamente, os interesses do agronegocio, pautados, principalmente pela bancada
ruralista no congresso nacional (organizagoes politicas que defendem os interesses
do agronegécio e dos proprietarios de latifindios), impulsionaram a exportaciao de
alimentos e geraram divisas importantes para o Pafs. No entanto, simultaneamente,
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estdo articulados ao mercado de agrotoxicos, aos conflitos de terras, aos problemas
ambientais decorrentes do desmatamento — este intimamente associado as cadeias
de soja e agropecuaria, aos conflitos étnicos e raciais e as imensas dificuldades para
realizagdo de uma reforma agraria efetiva. Os dados sobre registros de agrotoxicos
no Brasil podem ser interessantes na andlise desse processo. Divulgados desde 2005,
os dados indicam que, nesse primeiro ano da série, foram liberados 89 registros de
agrotoxicos, componentes e afins, quantitativo que ja cresceu para 202 em 2007,
intensificou-se a partir de 2016 (277 registros) e atingiu o recorde de 474 novos
registros em 2019 e de 493 em 2020 (MAPA, 2020b). As isen¢oes de impostos das
empresas produtoras de agrotdxicos (que podem, indiretamente, impactar o pre¢o
dos alimentos, mas também ser base de moeda politica, ou seja, apoio financeiro
em troca de apoio politico) somam quase R$ 10 bilhdes ao ano, o que corresponde
a quase quatro vezes o orcamento do MMA de 2020 (R$ 2,7 bilhdes); e somam-se,
ainda, os investimentos publicos nas transnacionais do setor, por meio de créditos,

por exemplo (SOARES; CUNHA; PORTO, 2020; MERLINO, 2021).

Ressalta-se a dificuldade histérica de implementagéo de estratégias governamentais,
especialmente as de cunho regulatério, que incidem diretamente nas praticas e
interesse do setor privado comercial que atuam em diversos processos no ambito
dos sistemas alimentares, relacionados com o uso de agrotoéxicos, publicidade de
alimentos, conflitos territoriais, reforma agraria, demarcagdo de terras para povos

e comunidades tradicionais e areas de reserva e com a concentracio fundiiria
(BURLANDY e7 al., 2014; HENRIQUES ¢# al., 2014; MALUF ¢ al., 2021).

Vale lembrar que a Politica Nacional de Agroecologia e Producio Organica foi
promulgada em 2012 (BRASIL, 2012). Portanto, se, por um lado, o agronegdécio
vem sendo historicamente impulsionado com recursos publicos, por outro, foi no
ambito do Sisan que os interesses de outros segmentos ganharam mais espago na
agenda e no or¢camento governamental, como os povos e comunidades tradicionais,
a agricultura familiar, os agricultores que produzem alimentos com base em modos
agroecologicos e organicos de producio, voltados principalmente para abastecer o
mercado interno. Os dados do Censo Agropecuario de 2017 indicam que 67% de
todo o pessoal ocupado em agropecudria no Pafs sdo agricultores familiares. Esse
segmento da agricultura representa 77% dos estabelecimentos rurais, ocupa 23% da
area total, é responsavel por 23% do valor da produgcio, constitui a base da economia
local em 90% dos municipios com até 20 mil habitantes e prové a renda de 40% da
populacio economicamente ativa do Brasil IBGE, 2019; IPEA, 2020).

Se em 2003 foram instituidas novas estratégias voltadas para fortalecer a agricultura
familiar por meio das compras publicas (GRISA; SCHNEIDER; VASCONCELLOS,

229



2020), a partir de 2013, registrou-se uma reducio acentuada de recursos aplicados
principalmente no Programa de Aquisicio de Alimentos da Agricultura Familiar
(SAMBUICHLI e¢f al., 2020). Outrossim, os recursos para o programa de alimentagio
escolar também foram reduzidos de forma expressiva entre 2014 e 2016, em 23,9%
dos valores repassados pela Unido para estados e municipios. A partir de 2016, os
valores repassados se mantiveram estaveis até 2019 (OAE; FINEDUCA, 2021).

As politicas relacionadas com alimenta¢do e nutrigdo sdo um campo importante de
disputas em torno dos recursos publicos, ndo s6 no Pafs, mas também no cenario
internacional uma vez que os processos de produgio, comercializagdo e consumo
de alimentos estdo fortemente intetligados, especialmente por meio das empresas
transnacionais, do comércio internacional e das operagoes financeiras relacionadas
aos alimentos. Mobilizam interesses de setores agroindustriais atrelados a corporacées
transnacionais que comercializam sementes, equipamentos, insumos agticolas,
agrotoxicos e alimentos industrializados. Além disso, expressam conflitos e disputas
em torno de questdes estratégicas para o Brasil, referentes ao comércio internacional
de alimentos e ao complexo agroindustrial que configura os sistemas alimentares
contemporaneos. O sistema agroalimentar industrial mobiliza recursos vultosos
também no mercado financeiro, considerando que os alimentos sdo commodities
valiosas (IPES-FOOD, 2016, 2017).

As disputas entre os interesses relacionados com a agricultura agroindustrial, que sao
mobilizados especialmente pelo setor conhecido como “agronegécio”, associados ao
mercado de exportacdo de alimentos, em contraposi¢ao a produgdo para o mercado
interno, ao apoio a agricultura familiar e, especialmente, as questdes referentes a
reforma agraria, sdo histéricas no Brasil. Portanto, ndo sdo suficientes para explicar
a inflexdo radical de um processo que estava em curso, no qual esses interesses
antagdnicos vinham sendo de alguma forma contemplados pelas politicas federais,

ainda que com certa dissonancia institucional e com pesos diferenciados.

Os dados aqui apresentados indicam que houve uma inflexdo marcante ja a partir de
2014, quando, em um contexto de recessao econdémica e crise politica, o orcamento
federal sofreu cortes importantes de gastos que atingiram justamente os programas
voltados para garantir acesso alimentar aos mais vulneraveis, como 0s restaurantes
populares, bancos de alimentos e outros equipamentos publicos (com exce¢ido dos
programas do Suas) e, de forma muito ctitica, os programas de SAN. Essa tendéncia de
subfinanciamento se acentuou drasticamente em 2016, com as medidas de austeridade
fiscal estabelecidas por meio da EC n°® 95 que estabelece um Teto de Gastos Federais.

Considerando o periodo mais amplo de 2014 a 2017, identificam-se tendéncias
distintas para alguns programas, dependendo do subperiodo. Os investimentos na
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agricultura familiar, por exemplo, aumentaram entre 2014 e 2016, mas sofreram um
corte de R§ 3,1 bilhGes de 2016 para 2017. Ainda que os cortes orcamentarios tenham
atingido diferentes programas, a drea de SAN foi a mais afetada, com uma reducio de
85% entre 2014 ¢ 2017 (SOUZA et al., 2019). O governo Temer, em 2016, extinguiu
o MDA, que operacionalizava programas e a¢des de apoio a agricultura familiar,
e reduziu de forma significativa o or¢amento de programas de apoio a praticas
agroecologicas, de acesso alimentar e acesso a agua, desenvolvimento sustentavel
de povos e comunidades tradicionais, bem como inclusdo produtiva de mulheres

(DELGADO; ZIMMERMANN, 2022).

Além da extingdo de ministérios e secretarias nacionais que coordenavam programas
de SAN, as mudancas na estrutura institucional e organizacional do Sisan se
intensificaram com a extingdo do Consea em 2019 que, justamente por ser um
espaco institucionalizado de pactuacido entre governo e sociedade civil, contribuiu
para fortalecer a esfera publica nacional por meio da coordenacdo politica e da
disseminacio de principios e concepg¢oes de direitos humanos e de cidadania no
ambito da alimenta¢do e nutricdo. O Consea incidiu sobre programas federais que
sd0 estratégicos para a implementagdo de a¢des de alimentacio e nutricdo em todo
o Pafs, especialmente considerando que boa parte dessas a¢des nos municipios
brasileiros ocorre fundamentalmente por meio de programas e recursos federais,
sem desconsiderar a existéncia de iniciativas municipais autbnomas (BURLANDY,

2009, 2011; PREISS et al., 2020; MALUF et a/., 2021).

A extin¢do desse Conselho, mesmo que alguns congéneres estaduais e municipais
permanecam funcionando, incide justamente em uma das caracteristicas mais
distintivas da trajetéria brasileira de construgdo de politicas publicas de SAN, qual
seja: a consolidagdo de processos e espagos institucionais de participagdo social. Foi
essa dinamica participativa e “dialégica” que foi tio potente para impulsionar novos
modos de a¢do publica, por possibilitar a confluéncia de sabetes e experiéncias de
distintas organizagoes e coletivos da sociedade civil que trabalham com segmentos
populacionais e tematicas politicas diversas no ambito da SAN (BURLANDY,
2009, 2011; PREISS ef al., 2020; MALUF ez al., 2021). Paradoxalmente, o fato de
esse Conselho estar vinculado diretamente a Presidéncia da Republica, o que, como
dito anteriormente, poderia ser considerado como expressdo de forga politica, pode
ter favorecido sua extingdo logo no primeiro dia do governo Bolsonaro, quando se
estabeleceu a estrutura institucional que norteou a gestao federal durante o mandato
presidencial (ZIMMERMANN; NICOLAS, 2022).

Vale destacar que a estrutura do Sisan foi mantida em alguns estados e municipios,
considerando a autonomia desses niveis subnacionais. No entanto, enfrenta
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dificuldades operacionais, uma vez que o nivel federal desempenhava atribuicGes
importantes de coordenacdo, fomento e indugao, inclusive financeira, de programas
e acoes de SAN nos demais niveis de governo. Uma dessas estratégias de indugio
pode ter favorecido a resisténcia do Sistema nos niveis subnacionais de governo,
qual seja, a exigéncia de que a liberagdo de recursos federais para alguns programas,
como o Programa de Aquisicio de Alimentos da Agricultura Familiar e o Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar, esteja condicionada a aprovagio pelos conselhos
de participa¢ao social municipais e estaduais. Esse é um dos fatores que pode explicar
a continuidade desses espacos, mesmo com a extingdo do Consea e de ministérios
e secretarias nacionais que coordenavam programas de SAN (ZIMMERMANN;
NICOLAS, 2022).

Cabe lembrar que nio foi a primeira vez que o Consea foi extinto com mudangas
de governo federal, significando o fechamento do principal canal de didlogo e
de construcdo compartilhada de propostas de politicas de SAN entre governo e
sociedade civil. Além disso, mais recentemente, esses reflexos também passaram a
afetar os processos de didlogo interno ao préprio governo, uma vez que a Camara
interministerial de SAN, 6rgio de gestao governamental intersetorial que operava em
articulagdo com o Consea, ficou inoperante durante um tempo e ambos exerciam,
também de forma dialégica, o monitoramento das agdes governamentais no
ambito do Sisan. Por meio do Decreto federal n° 10.713, de 7 de junho de 2021,
foram recentemente definidas novas atribui¢ées da Camara, que ficou reduzida
a 9 representantes de setores de governo (a antetrior era integrada por 20 setores
e ministérios) sem a participagio de setores importantes como Meio Ambiente e
Cultura e com previsdo de reunir-se semestralmente. Trata-se, portanto, de uma
reorganiza¢do importante na institucionalidade do Sisan que afeta processos
participativos e de planejamento intersetorial.

Reorientagao de prioridades governamentais e reaces da sociedade civil
organizada

Concomitantemente a fragilizagio orcamentaria e institucional do Sisan, identifica-
se também o surgimento de novos programas e movimentos de reconfiguragio de
programas existentes, refletindo as disputas em torno do or¢amento publico na area
de alimentacio e nutri¢ao. Ja no contexto de austeridade fiscal e cortes or¢amentarios,
em 2016, o governo federal criou um programa — o Programa Crianga Feliz — com o
objetivo de “promover o desenvolvimento integral das criancas” e atender gestantes,
criangas de até 3 anos e suas familias beneficiarias do PBF e do BPC; criancas de até
6 anos afastadas do convivio familiar (BRASIL, 2010).
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Os retrocessos or¢amentarios nao impediram avancos de outra ordem, seja em
termos de diretrizes, seja de principios norteadores, ja no contexto do governo
Bolsonaro a partir de 2019. Como dito anteriormente, o Programa Nacional
de Alimentacdao Escolar foi um dos programas mais positivamente afetados pela
politica de SAN, tanto no sentido de ampliacdo de valor repassado, cobertura,
quanto de fortalecimento dos principios que refor¢am a alimentacdo escolar como
um direito e como estratégica para a garantia do acesso e da promogio de uma
alimentacdo adequada e saudavel. No ambito dessa diretriz, o Brasil é reconhecido
internacionalmente por ter instituido um Guia Alimentar para a populacdo adulta e
um Guia Alimentar para a populacido infantil baseados no grau de processamento
dos alimentos e que recomendam, explicitamente, que deve ser evitado o consumo
de alimentos ultraprocessados (BRASIL, 2014, 2019). A legislacdo mais recente da
Alimenta¢iao Escolar (BRASIL, 2020) alinha o programa aos principios do Guia
Alimentar ao reforcar a orientagdo de restricdo no consumo desse tipo de alimento,
além de promover a articulagdo entre as a¢des de promogido da alimenta¢io saudavel
e o apoio a agricultura familiar e aos modos de produgio agroecolégicos. Diversas
medidas foram tomadas para manuten¢ao do programa durante o perfodo da pandemia
da Covid-19 e fortalecimento dos Centros Colaboradotres de Alimentacio Escolar
que operam em todas as regides do Pais, por meio de parcerias com as universidades
(FNDE, 2021). No entanto, foram varios os problemas de implementagio nesse
contexto que incidiram fortemente na reducido drastica da aquisi¢io de alimentos da
agricultura familiar para a alimentagao escolar (OAE, 2021).

O programa de alimentacdo escolar vem sendo alvo de iniciativas de segmentos do
setor privado comercial que foram “negativamente” afetados em seus interesses
pela diretriz de apoio a agricultura familiar por meio das compras publicas e que
disputam um recurso anual de cerca de R$ 4 bilhées alocado para o programa. Isso
se reflete em iniciativas legislativas em tramitagcdo que tém como objetivo alterar
as normativas do programa, justamente no que se refere a prioridade de aquisi¢io
de alimentos produzidos por povos indigenas, quilombolas e assentados/as da
reforma agraria’. Além disso, segmentos do setor privado cometcial pretendem
criar reservas de mercado propondo que pelo menos 40% dos repasses federais
sejam destinados a compra de leite e de produtos lacteos locais registrados, que
sdo fundamentalmente fornecidos por laticinios de grande porte, e nio pelos
agricultores familiares (OAE, 2021).

O préprio Guia Alimentar para a populagio brasileira, que desde a sua elaboragio
vem sofrendo resisténcias por parte do setor privado comercial, foi alvo de criticas do

préprio governo federal. O Mapa questionou a classificagdo de alimentos que baseia as
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otienta¢des do Guia pata que a populagio evite o consumo de ultraprocessados®. Esse
fato gerou manifestagdo publica do préprio Nucleo de Pesquisas Epidemioldgicas
em Nutricdo e Saide da Universidade de Sdo Paulo (Nupens/USP) que elaborou
essa classificacio (MAPA, 2020a).

Cabe também destacat, para além do movimento de reorientacio de prioridades de
governo, a agao politica que se estabeleceu em resposta as propostas de reconfiguragio
e desmonte institucional. Nesse sentido, diversas organiza¢des da sociedade civil que
atuam em ambito nacional, bem como os Consea estaduais, vém se mobilizando de
forma importante em defesa de programas, visando a manuten¢ao dos principios
e acOes que foram alcangadas por meio da politica de SAN (ACTIONAID, 2020;
CONSEA-R], 2021; FBSSAN, 2020; BIONDI, 2021; REDE PENSSAN, 2021).
Sdo diversos as manifestagdes politicas e os processos de tesisténcia politica que
sdo protagonizados por redes que articulam organizagées da sociedade civil,
pessoas e instituigdes que atuam no campo da SAN e que operam com o apoio de
Organizagdes Nao Governamentais (ONG) internacionais e nacionais. Destaca-se
também a producio de dados por parte da sociedade civil, a exemplo do inquérito
nacional sobre a situagio de SAN da populagio brasileira desenvolvido pela Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e SAN (Rede PENSSAN) (ACTIONAID, 2020;
FBSSAN, 2020; BIONDI, 2021; REDE PENSSAN, 2021). Em setembro de 2021, o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil encaminhou para o STF uma
proposta de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) com
pedido de medida cautelar em face das agdes e omissoes levadas a cabo pelo Poder
Publico federal na gestio da fome no Brasil e por violagdo a preceitos fundamentais

da Constitui¢io da Republica (CFOAB, 2021).

Por conseguinte, as alternancias de ptiorizagio do tema da SAN na agenda
governamental nio significam tendéncias semelhantes na agenda da sociedade civil,
no protagonismo da agdo politica de suas organiza¢des e na construcdo de uma
institucionalidade societatia, pelo contrario. Historicamente, sdo justamente em
conjunturas de retracio governamental que as organizacGes da sociedade civil nao
s6 mantiveram as questoes relativas ao combate a fome, a garantia da SAN e as
lutas pelos direitos humanos em sua agenda, mas também foram também capazes
de avancar na construgio de propostas concretas pata a superagdo dos problemas
alimentares e nutricionais do Pafs. Esse mérito nio desconsidera a relevancia,
reconhecida por essas mesmas organizagdes, das politicas governamentais que sio
essenciais para a redugdo das desigualdades e iniquidades persistentes na sociedade

brasileira (BURLANDY, 2009, 2011; PREISS ¢ al., 2020; MALUF ez al., 2021).

234



Cabe refletir sobre as possibilidades de alcance da agao politica desse conjunto de
organiza¢des da sociedade civil no sentido de conseguir ou ndo provocar reversoes
nas iniciativas de desmonte do Sisan e mobilizar a agdo governamental. Ainda assim,
destaca-se seu dinamismo em termos de atuacdo politica e o fato de que esse Sistema

ainda permanece atuando em alguns estados e municipios do Pafs.

O apoio a agricultura familiar também vem sendo alvo, por um lado, de iniciativas
de fragilizagdo e, por outro, de tentativas de resisténcia por parte de organizacSes
da sociedade civil. Para além dos cortes or¢amentarios ja destacados, ha resisténcias
de apoio do governo federal aos agricultores familiares e substituicdo de programas
associados ao governo anterior, o que constitui indicios de reconfigurac¢io de politicas,

sendo considerado um apagamento da memoria institucional (PORTO, 2021).

Mais de 200 movimentos e organiza¢Ses da sociedade civil divulgaram documento
solicitando que o Congresso Nacional rejeite a MP que substitui o PBF e o Programa
de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar (CONSEA-R], 2021; FBBSAN;
CPCE; ANA, 2021). Em 2020, esse altimo recebeu uma suplementagdo de R$ 500
milh&es, como fruto de mobilizagdes da sociedade civil no Congresso Nacional, mas
em 2021, o valor previsto correspondeu apenas a 20% dessa suplementacio (PORTO,
2021). O Ipea, uma fundacio publica vinculada ao Ministério da Economia, langou
uma nota técnica especifica sobre esse programa destacando sua integracdo ao Sisan,
ressaltando sua relevincia no contexto da pandemia da Covid-19, por seu impacto
social e econémico, e por ser de grande efetividade no combate a situagdo de IA e
Nutricional da populagio brasileira (IPEA, 2020).

HEsse conjunto de dados indica que as alteragdes orcamentarias e na capacidade
institucional de execugdo dos programas, bem como a extingdo de ministérios ¢ a
realocagio de suas funges em outros setores, provocando a marginalizagio de alguns
temas na agenda governamental, atingiram de forma distinta os diversos ambitos
de agdo do Sisan. O apoio para a agricultura familiar, a transicdo para sistemas
agroecoloégicos de produgio, o apoio aos povos e comunidades tradicionais e as a¢Ges
de acesso alimentar foram bastante fragilizados com a suspensio de politicas, retragio
de recursos e extingio de ministérios. Em outras areas, como a alimentacdo escolar,
apesar de ameagas e retracdo or¢amentaria em determinados periodos, ha inclusive
a formulacio de novas normativas e estratégias regulatérias. O “desmantelamento”
ndo foi homogéneo nem generalizado, portanto, cabe aprofundar alguns elementos
desse processo que indicam as distintas reconfiguragcdes que ocorreram na trajetoria
politica e institucional da SAN.
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Elementos para analise da construgio e da reorientagio das
politicas e da institucionalidade governamental no Aambito da
SAN no periodo de 2003 a 2020

Fragilizagao, desmonte e reconfiguracao do Sisan

As questdes aqui apresentadas indicam que a experiéncia brasileira de construgio
de um Sisan é um caso interessante para a analise de processos de “desmonte” e
reconfiguracio de politicas, especialmente pela intensidade e amplitude dessa
trajetria, expressa: 1) na construcdo de uma institucionalidade nova, inclusive com
reformulagbes legais, até mesmo constitucionais; 2) na formulac¢io de programas
novos e na reformula¢io de antigos; 3) no conjunto amplo de propostas de agdo
direcionadas ao governo federal formuladas em quatro conferéncias de SAN que
ocorreram nesse perfodo nos trés niveis de governo e das propostas construidas no
ambito do Conselho Nacional e da Camara Interministerial de SAN, incluindo uma
Politica e dois Planos Nacionais; 4) na expressiva mobiliza¢do da sociedade civil e no
didlogo com setores de governo.

O tema ganhou espaco relevante na agenda publica e na agenda governamental
em grande medida pela confluéncia entre a a¢do politica da sociedade civil que se
fortaleceu desde a década de 1990, pela relagio positiva e proxima da Presidéncia
da Republica com todo esse processo e de uma inclusio histérica da tematica na
agenda do PT que conduziu o governo federal entre 2003 e 2016. Mesmo assim,
uma intensa retracio orcamentaria foi identificada nos dois ultimos anos desse
periodo, o que indica que cabe compreender melhor os fatores que impulsionaram
essa decisdo governamental. Vale também problematizar: o que vem sendo associado
ou identificado como desmonte ou reconfiguracio de politicas pela literatura nesse
campo e o que encontra ressonancia no caso dessas politicas? Quais os fatores
que podem ter contribuido para as mudancas identificadas ji desde 2014, mas
intensificadas a partir de 2016 e radicalizadas a partir de 2019? Quais os custos e
beneficios em pauta e sobre quem eles recaem?

O desmantelamento de politicas pode, assim, ser definido como uma modalidade
especifica de mudanga em uma politica publica, em uma determinada area, que
pode ser caracterizada pela diminui¢do do numero de politicas, ou pela reducio do
namero de instrumentos politicos utilizados e/ou diminui¢do de sua intensidade,
ou ainda, novas politicas e instrumentos podem ser adicionados aos ja existentes
(BAUER et al., 2012; JORDAN e7 a/., 2013). Elementos relacionados com o tipo de
politica parecem configurar os processos de desmonte, especialmente a densidade
da politica em pauta, bem como a densidade do desmonte, que se refere a extensio
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de que uma determinada drea politica ¢ abordada por atividades governamentais, o
que demanda mudanc¢as em um nimero amplo de politicas e instrumentos politicos
e a intensidade da politica, que se refere a sua rigidez e escopo de agdes, ajustes
nos instrumentos e alteracdes na capacidade de execugdo. Nesse sentido, pode-se
considerar que a politica de SAN propiciou a construcio de aliangas entre setores
da sociedade civil e governos que operaram na constitui¢io do Sisan bem como na
coalizacdo antidesmonte que vem se configurando, especialmente a partir de 2016.
Nesse sentido, é possivel identificar diferentes estratégias de desmonte nas distintas

conjunturas.

HEstudos sobre desmonte de politicas indicam que a extingdo completa de uma
politica é mais rara, por fatores relacionados com o custo politico; com obstaculos
legais, com a agdo politica das coalizagbes antidesmonte, entre outros. No entanto,
outros tipos de estratégia de fragilizacdo de politicas publicas vém sendo identificadas
em ambito internacional, especialmente a partir de meados dos anos 2000, quando
diversos paises enfrentam situacGes de intensa austeridade econdémica. O desmonte
das politicas pode ser uma resposta mais rapida dos governos nesses contextos,
ao possibilitar o compartilhamento dos custos relacionados com o aumento dos
impostos. Dentre as estratégias possiveis e as preferéncias de corte, destacam-se
aquelas relacionadas com a acdo regulatéria governamental que podem ser de varios
tipos: mudangas na legislacdo existente visando fragilizar processos de regulacio
em curso; substituicio de uma regulacio por outra menos restritiva; combinacio
de desregulagio e novas regulagdes; niao implementagio de agdes regulatorias.
Além dessas, outros tipos de fragilizacio de uma politica referem-se a diminuicdo
da intensidade de implementagio, associada também com cortes or¢amentarios; a
redugio e a reconfiguragio de programas e instrumentos de politica; a modificacGes
na estrutura institucional das politicas e no desenho dos programas que afetam
principios centrais de uma politica, por vezes de forma drastica, por vezes de forma

progressiva e sutil (BAUER ef a/., 2012; JORDAN ez al., 2013).

Os dados aqui problematizados referentes a situagdo de (in)seguranca alimentar
da populacio brasileira, a0 orcamento federal, as medidas que afetam os gastos
publicos, as estratégias regulatorias e as mudangas na institucionalidade das politicas
e dos programas indicam inflexGes significativas na conducdo da politica federal
ocorridas em trés marcos temporais: em 2014, quando a crise politica e econémica se
acentuou; em 2016, quando Michael Temer assumiu o governo; e em 2019, quando
o Jair Bolsonaro assumiu o cargo. As questdes apresentadas sinalizam processos de
orientacio e fortalecimento da politica de SAN a partir de 2003 e de fragilizacio e
reconfiguracio de programas relacionados com essa politica ja a partir de 2014. Essa

237



situacdo se acentuou em 2016, quando alguns ministérios foram desmantelados, ¢ se
tornou ainda pior em 2019 com importantes mudangas na estrutura institucional do
Sistema. As questdes aqui problematizadas indicam que as mudangas nas politicas,
induzidas de forma mais diteta pelo governo federal, afetaram principalmente o
orcamento, as a¢oes regulatorias, as estruturas institucionais e a reconfigura¢io das
relagdes entre setores de governo, sociedade civil e setor privado comercial, e foram
distintas em cada uma dessas trés conjunturas.

Fatores condicionantes do processo de desmonte

Uma primeira questdo que pode ser problematizada é que os cortes or¢amentarios,
o esvaziamento de instancias de gestdo dos programas, as estratégias regulatdrias e
as mudangas na institucionalidade nao incidem de forma homogénea o conjunto de
areas de atuagdo das politicas publicas nem foram estratégias de desmonte utilizadas
da mesma forma pelos diferentes governos. Entre 2014 e 2016, identifica-se que
principalmente a redu¢io do orcamento para o funcionamento dos equipamentos
publicos de SAN (acesso alimentar para segmentos vulneraveis), para as a¢des de
prevencio e controle da obesidade e para a promogio da alimentagio saudavel foi
muito mais expressivado queas registradas para o fortalecimento daagricultura familiar
e para a alimentac¢io escolar no mesmo periodo, ainda que estes também tenham sido
afetados de forma significativa. Ainda assim, a atuagdo de técnicos e gestores de
governo aliados ao tema da promogio da alimentacio saudavel pode contribuir para
que ocorressem, mesmo no contexto mais recente desmonte da institucionalidade da
SAN a partir de 2019, alteracoes na legislacdo de alguns programas e a¢des, como
a alimentacdo escolar e a publicacdo do novo Guia Alimentar da crianca. Esses
programas fortalecem as agdes de promogio da alimentacido saudavel baseadas na
classificagdao por grau de processamento e na orientagdo para que o consumo de
ultraprocessados seja evitado.

Outra questdao que vale indicar é a relagdo dos processos em curso com as
assimetrias histéricas de poder que marcam o contexto nacional — relacionadas
com os representantes de organizacoes politicas que defendem os interesses dos
latifundiarios, do segmento do agronegécio e do setor privado comercial que opera
em diferentes praticas de producio, comercializacio e consumo de alimentos no
contexto dos sistemas alimentares agroindustriais, entre outras. A a¢ao politica
corporativa incide, principalmente, na fragilizacdo de agdes regulatdrias que afetam
as margens de comercializacdo desses setores (regulacio de agrotéxicos, publicidade
de alimentos) e que foi muito mais intensa no Brasil a partir de 2016 ¢ se agudizou
em 2019 como estratégia de desmonte de politicas de SAN.
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Esse processo foi especialmente impulsionado por uma reorientagio do cenario
internacional nas ultimas décadas, considerando a consolidacdo das empresas
transnacionais que afetam a configuracio dos sistemas alimentares em todo o mundo.
Além disso, estd fortemente alinhado com a crescente financeiriza¢io das praticas
relacionadas com os alimentos por meio das commodities e da comercializagao das
acoes dessas empresas por diferentes segmentos da populagdo. Esse conjunto de
fatores impulsionou o uso de insumos quimicos, equipamentos e tecnologias no
ambito da produgdo de alimentos e contribuiu para uma retracio da capacidade
regulatéria dos Estados nacionais em ambito internacional (IPES-FOOD, 2016,
2017). O papel dos interesses econdémicos, a forma como esses interesses sio
representados e como afetam o processo decisério ¢ os agentes publicos vém
sendo destacados como elementos importantes para a compreensio dos processos
de reforma dos EBS. Governos conservadores tém geralmente defendido grandes
reformas nas politicas sociais com base no apoio externo significativo da comunidade
empresarial (PIERSON, 1996). Essas questdes situam-se na esfera dos interesses
econémicos que articulam diferentes atores governamentais e societarios que atuam
em questdes relacionadas com os sistemas alimentares.

Por outro lado, ha que se destacar também elementos politicos internos e distingées
entre os governos que assumem o Pafs, considerando fatores referentes: 1) a
dindmica eleitoral e aos processos que conduzem partidos e lideres politicos ao
governo federal; 2) as prioridades de governo, que sio definidas pelas diferentes
liderancas politicas; 3) as decisGes tomadas por esses governos, especialmente no
ambito da macroeconomia e da protecio social, considerando que essas esferas de
governo afetam diretamente o cotidiano de vida da populacio, com possiveis reflexos
nas urnas eleitorais; 4) ao perfil de relacio dos governos com as organiza¢des da
sociedade civil e com o setor privado comercial, que afeta as aliangas e as redes de
politicas que atravessam e conectam interesses situados nesses trés segmentos de
acdo politica e configuracio de atores (governo, mercados e sociedade civil). Esses
fatores geram inflexdes fundamentais nessas politicas a partir de reconfiguracoes
entre tendéncias internacionais e articulagdes que sao feitas em ambito nacional para
ascensio e manutencdo de partidos e liderancas politicas no poder.

Nesse sentido, considerando as diferentes gestoes do governo federal entre 2003
e 2016, no contexto de um mesmo partido, identificam-se distingdes importantes,
especialmente na condugio da politica econdémica e na relacio com a sociedade civil
organizada, que foram mais ou menos organicas quando comparadas as gestées do
presidente Lula e da presidenta Dilma (MALUF ez a/, 2021). Além disso, ha que
se aprofundar a analise sobre os compromissos politicos assumidos em periodos
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de campanha ecleitoral e as relagdes com interesses de grupos especificos — sejam
organiza¢des da sociedade civil que atuam no tema da SAN, sejam setores do
agronegocio, ou mesmo outros setores da sociedade, como segmentos religiosos
que vém afetando significativamente os processos eleitorais. Esses compromissos
alteram de forma importante as prioridades governamentais, para além das tendéncias
politicas e ideolégicas mais gerais dos governos, pois tornam-se fundamentais para
sua ascensio e permanéncia no poder. Consequentemente, afetam o contorno das
politicas publicas. As aliangas politicas que favorecem a ascensio e a permanéncia
dos partidos nos governos, em alguns casos, contribuem para sua queda, como foi
a alian¢a entre o PT e o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB)
de Michael Temer. Esse partido historicamente contribuiu para limitar os avangos
sociais que estavam em debate na Assembleia Constituinte que conduziu o processo
de institui¢ao da Constituicdo de 1988. Ao integrar de forma cada vez mais organica
os governos do PT, o PMDB fortaleceu as aliangas entre o empresariado nacional e
o governo federal (GUILHERME, 2017).

No contexto do periodo mais recente, com o governo Bolsonaro, as aliancas com
o setor privado comercial que atua diretamente na area de alimentagdo e nutricio
se acentuam, como expressam a flexibilizagdo das estratégias regulatérias relativas
ao uso de agrotdxicos, a demarcacido de terras, de reservas indigenas e de reservas
ambientais, ao controle do desmatamento, que se acentuaram nos dois dltimos anos
e que indicam respostas aos segmentos que apoiaram politicamente a campanha
cleitoral. Por outro lado, a mobilizagio do apoio politico de outros segmentos
populacionais, para além do setor privado em si, a partir de discursos sobre valores
relacionados com a diversidade (de género, étnica e racial), fol uma estratégia de
campanha que articulou, por exemplo, grupos religiosos e que possibilitou a eleicido do
governo Bolsonaro e demandou respostas aos compromissos assumidos. Ainda que
boa parte dessa popula¢do seja favoravel as agdes de promogio de uma alimentagio
adequada e saudavel ou contraria a flexibilizacdo das regulages sobre agrotdxicos
ou mesmo sobre o desmatamento, as demandas politicas ambiguas de segmentos de
eleitores podem levar a desfechos que sdo favoraveis aos seus interesses € a0s seus

valores em alguns aspectos, mas que sio desfavoraveis em outros sentidos.

A resposta aos compromissos de campanha pode ter favorecido, além do recurso as
estratégias de desmonte no ambito das agSes regulatérias, a propria extingdo do Consea,
um espaco institucional no qual as demandas dos diversos povos e comunidades
tradicionais, da diversidade de género, étnica e racial, de segmentos da agricultura
familiar e da agroecologia ganharam visibilidade e potencializaram sua influéncia no
contorno das politicas publicas. Os atores que lidam com essas temadticas integravam
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esse Conselho que, além dessas pautas, também expressava e simbolizava a prioridade
politica conferida pelo governo do PT aos temas do combate a fome, da garantia de
direitos humanos e de cidadania. Essas caracteristicas podem ter favorecido a sua
extingdo como estratégia de distin¢do politica do governo Bolsonaro e apagamento
de iniciativas politicamente associadas ao governo anterior e alinhamento com
segmentos do eleitorado que sdo contrarios a pautas que se fortaleceram também
por meio do Consea, como as identitarias e étnico-raciais. Além disso, esse Conselho,
mesmo nio sendo deliberativo, foi marcado por um catater fortemente propositivo e
influente em termos de politicas publicas. Destacam-se suas contribui¢des no sentido
de ampliar e diversificar o desenho de programas de SAN, associado a um perfil
critico que incidiu diretamente sobre questdes de interesse do agronegdcio e do setor
privado comercial (fortificagdo de sementes, organismos geneticamente modificados,
uso de agrotdxicos, monocultura, concentra¢ao de terras, desmatamento e consumo
de alimentos ultraprocessados) (MALUF et al., 2021). Mesmo que sua incidéncia
nas decisoes sobre esses temas tenha sido limitada, considerando os fortes conflitos
de interesses, o fato de ser um conselho consultivo da Presidéncia da Republica

demandava um alinhamento minimo com as pautas governamentais.

Em didlogo com os tipos de estratégia de desmonte que vém sendo identificados
em ambito internacional (BAUER ef al., 2012; JORDAN e7 a/., 2013), a extin¢do do
Consea promoveu uma modifica¢io drastica na estrutura institucional, por meio da
alteracdo de uma lei, sem cumprir os devidos processos institucionais pata tal. Essa
medida afetou principios centrais do Sisan como a participacio social e a equidade,
uma vez que foi a diversidade de representagdes politicas no ambito do Conselho
que possibilitou também a inclusdo de principios de equidade.

Considerando a ressonancia desses processos no contexto eleitoral (BAUER e7 4/,
2012; PIERSON, 2001), pode-se dizer que a visibilidade do Consea ¢é baixa e que ha
um profundo desconhecimento sobte diversas a¢des e programas governamentais
que foram implementados no ambito do Sisan. A politica de SAN ndo é muito visivel
para a populagio de modo geral, ainda que questdes relacionadas com a promogio
da alimentag¢do saudavel, ou com a questio dos agrotoxicos, encontrem ressonancia
no debate publico. O préprio termo SAN ndo é familiar para boa parte da populacio
nem tem o mesmo impacto politico que o combate a fome. Além disso, sdo muitas
as varidveis que afetam as possibilidades de agdo governamental e que podem gerar
duvidas ou amplo grau de desconhecimento por parte da populacao quando ao perfil,
a efetividade e as repercussdes da atuagio dos governos (fato que pode ser facilmente
mobilizado em estratégias de campanha eleitoral). Esse grau de familiaridade

da populagio com as politicas publicas pode variar de acordo com os programas
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em pauta. Isso ocorre, provavelmente, em relagdo ao programa de aquisicdo da
agricultura familiar quando comparado, por exemplo, com o de alimenta¢io escolar
que ¢ um programa conhecido e que dispde do Conselho de Alimenta¢ido Escolar
integrado inclusive por representantes de pais.

Pode ter ocorrido, portanto, uma confluéncia de interesses, que, a principio, sio
diversos, mas que se alinharam no contexto eleitoral recente e possibilitaram a
ascensio do governo Bolsonaro. Houve uma confluéncia de pautas do agronegécio e
do setor privado comercial com outras pautas de segmentos da populagdo brasileira,
interesses politicos e financeiros de institui¢oes religiosas e valores relacionados com
questdes étnico-racionais e de género, que, antes de tudo, sio distintos, mas que
estdo igualmente alinhados com a conservagdo dos processos que historicamente
contribuiram para a consolida¢do das desigualdades no Pais. No entanto, esses
mesmos segmentos populacionais podem ser negativamente afetados por medidas
desse mesmo governo e podem ser contrariados em outros valores e interesses que
lhes sdo caros, mas concedem apoio politico a partir de pautas que, provavelmente,

parecem-lhes prioritarias naquele contexto.

Em sintese, as transformagdes na politica de SAN no sentido de fragilizar o processo
de implementag¢do por meio de cortes or¢amentarios, modificar a institucionalidade
e reconfigurar a regulacio publica sobre as praticas do setor privado comercial
parecem ter sido provocadas principalmente por: 1) mudancas mais intensas na
orientacio politica, ideoldgica e na politica econémica dos governos (que ocorrem
de forma mais radical quando ha mudancas de gestio, mas que também ocorrem
no contexto da mesma gestio quando ha crise politica e econdémica); 2) contextos
de crises econdmicas e politicas (em geral associadas) e, especialmente, pela forma
como os governos respondem a essas crises na direcio de medidas que sio mais
ou menos alinhadas com politicas de austeridade; 3) compromissos de campanha
eleitoral e aliangas politicas que possibilitam a ascensdo e a manuten¢io desses
governos, que dialogam com processos ja indicados pela literatura de desmonte de
politicas e desmonte do WS (PIERSON, 1996, 2001; BAUER e7 a/., 2012; JORDAN
et al., 2013).

Os reflexos nos diferentes programas sio distintos e podem ser condicionados
pelas respostas, pressdes e resisténcias de gestores governamentais, especialmente
dos segmentos mais técnicos e de gestores de carreira comprometidos com as
politicas em pauta, aliados com pressoes de organiza¢oes da sociedade civil (aliangas
e coalizacdes antidesmonte integradas por agentes governamentais e societarios).
No entanto, a possibilidade de evitar fragilizagdes nas politicas existentes — seja pot
reducio or¢amentaria, por extingio ou fragilizagio dos espagos institucionais ou por
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modificagdes nos instrumentos da politica — depende do peso politico desses gestores
e das organizacées da sociedade civil politicamente alinhadas. Depende, também,
da relagdo que estabelecem com o governo em exercicio, pensando os extremos
de apoio incondicional, apoio conjuntural e oposi¢io, bem como as situagdes entre

esses polos.

Quando ha mudancas mais gerais na gestao federal em direcSes politico-ideoldgicas
radicalmente distintas do governo anterior, o perfil dos agentes governamentais que
ocupam os cargos de confianca muda também de forma muito radical. Os gestores
de carreira ou técnicos de governo que permanecem e que podem contribuir para
mobilizar resisténcias em torno das politicas podem ndo ter tanto peso politico
de influéncia. Ainda assim, podem conseguir interferir de alguma forma, mesmo
em contextos de retracio de recursos, alterando normativas mais diretamente
relacionadas com os programas ou dreas técnicas que coordenam (como no caso
do programa de alimentagio escolar e da Atea Técnica de Alimentacio e Nutricio
do MS responsavel pelas agGes de promogio da alimentagdo saudavel, incluindo os
Guias Alimentares).

Além disso, o tipo de programa e o grau de implementacdo e sua capilaridade, tanto
no ambito da institucionalidade governamental quanto no contexto da agdo politica
da sociedade civil, podem afetar as possibilidades de fragilizagdo. Analises sobre o
desmonte do WS em diferentes paises indicam que, em conjunturas de crise aguda,
o desmantelamento parece vir de cima para baixo, ou seja, dos niveis mais altos da
agenda deciséria. Ainda assim, os politicos tendem a assumir estratégias que dissipem
ou ocultem a sua responsabilidade no processo, considerando as implicagdes que as
mudangas nas politicas podem ter para o processo eleitoral.

Quando hd intensa oposi¢io dos beneficiarios da politica, ou redes densas de grupos
de interesse e forte compromisso de segmentos populacionais fortemente atrelados
a uma dada politica, os agentes publicos que sio simpaticos as causas tendem a
encontrar caminhos para evitar os cortes, ¢ os obstaculos as reformas sio maiores
(BAUER et al., 2012; JORDAN et al., 2013; PIERSON, 1996, 2001). No entanto,
isso depende de quais segmentos sao beneficidrios das politicas em pauta, do perfil
de organizacio politica dos grupos de interesses em torno daquela politica, do peso
politico desse segmento do eleitorado, de quem se beneficia e quem se prejudica
com as modificacbes na politica. Depende, igualmente, da relagio entre esses
grupos de interesse e os agentes governamentais com maior influéncia na condugio
do processo politico e decisério. Nesse sentido, Pierson destaca a importancia
de analisar as interconexles entre as arenas politicas que abarcam governos,
patlamentares e partidos politicos e aquelas de intermediacdo de interesse em que
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as demandas politicas dos atores sociais organizados sdo arejadas e abordadas, para
compreender as politicas de ajuste que ocorreram no ambito dos Estados de Bem-
Estar (PIERSON, 1996; 2001).

Esses elementos podem ser interessantes para a problematizagio dos cortes
or¢amentarios intensos e drasticos ocorridos a partir de 2014, ainda em um contexto
de governos, partidos e agentes publicos simpdticos as causas da SAN. Os cortes
podem ser politicamente justificados devido a crise econoémica, por exemplo, ou
por decisdes da equipe economica e pela necessidade de manutenc¢do do partido no
poder diante da crise politica. Todavia, por que incidiram especificamente e de forma
diferenciada sobre a politica de SAN, que parecia set t3o robusta?

Um possivel questionamento é considerar se naquele contexto inicial de retragio
dréstica de recursos para a SAN (2014-2015) esse corte foi visfvel para o segmento
amplo de organiza¢oes da sociedade civil que participavam do Sisan. A V Conferéncia
Nacional de SAN, que ocorreu em novembro de 2015, teve como tema central
“Comida de verdade no campo e na cidade: por direitos e soberania alimentar” e tratou
do fortalecimento do Sisan, da importincia de transi¢do nos sistemas alimentares na
direcio de modos mais agroecolégicos de producio, enfrentamento dos conflitos
com o setor privado comercial na dire¢dao da consolidacdo do direito a uma comida
de verdade, que seja adequada do ponto de vista cultural, social, ambiental e de saude.
Contou com a participacdo da presidenta Dilma Rousseff e do ex-presidente Lula,
fato destacado na carta politica do evento. Na abertura da conferéncia, a presidenta
Dilma assinou um decreto regulamentando a lei sobre comercializa¢do e publicidade
de alimentos e produtos direcionados as criangas menores de 3 anos, fato destacado
na carta politica da conferéncia. A carta menciona a conjuntura econémica e politica
como um fator que desconstrdi direitos dos(as) trabalhadores(as) e restringe a
execucao efetiva de muitos dos programas e politicas de SAN. Ademais, indica que
ndo serdo aceitos cortes or¢amentarios que afetem os programas e politicas, com
destaque explicito para a redu¢do do orcamento do PBF (CNSAN, 2015).

Ainda que, de alguma forma, os cortes tenham sido ao menos mencionados e
isso indique que os riscos de fragilizagio dos programas eram conhecidos naquele
momento, a coalizdo de apoio ao governo federal, constituida por boa parte das
organizagdes da sociedade civil que integravam o Sisan, nao explicitou uma resisténcia
politica mais significativa nesse contexto da Conferéncia Nacional de 2015. A
Conferéncia é a instancia maxima decisoria desse Sistema e reune representacoes
de governo e sociedade civil de todo o Pafs que expressam, por meio do relatério,
que inclui a Carta Politica, todas as proposicdes que devem ser posteriormente
implementadas pelo Consea e pela Cimara Interministerial de SAN. Isso pode
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estar associado a algum desconhecimento sobre o nivel dos cortes orgamentarios
que ja ocorreram entre 2014 e 2015 ou ainda por um apoio politico incondicional
ao governo. Esse apoio era estratégico naquele momento, considerando os riscos
maiores de ctise politica que poderiam levar a saida do PT do governo, como acabou
ocorrendo em 2016, ou, ainda, porque a institucionalidade do Sisan nio estava em

risco naquele momento.

Nas conjunturas em que o processo de cortes orgamentarios e desmonte das politicas
se acentua (2016-2018; 2019-2021), a coalizio antidesmonte se fortaleceu nio
apenas no ambito da sociedade civil, mas também por meio de aliangas com setores
governamentais, mesmo que frageis em ambito federal, considerando o contexto
politico antidemocratico. Essas aliancas se reconfiguram nos Consea estaduais e
municipais que permaneceram funcionando.

No entanto, esse conjunto de atores da sociedade civil que militam na SAN ¢
fortemente associado aos governos do PT, bem como ao préprio tema da politica
em pauta (combate a fome ¢ SAN) e a2 mudanga radical de orientacio politica e
ideolégica dos novos governos em 2016 e¢ 2019; assim como suas fortes aliancas
com o setor privado comercial, com a bancada ruralista e com o agronegdbcio
acentuaram a identidade dessa “coalizio de defesa da SAN” como “inimiga
politica” dos governos Temer e Bolsonaro. Portanto, as estratégias para neutralizar
politicamente a a¢do desses atores foram radicais e incidiram nos pontos nevralgicos
da politica, especialmente na participagdo social e no financiamento de temas que
foram fortemente associados como decorrentes da politica de SAN, como o apoio a

agricultura familiar e aos modos de produgio agroecoldgico.

No ambito da institucionalidade construida, hd que se considerar se a
intersetorialidade que contribui para ampliar os atores governamentais envolvidos
e estabelecer aliangas com diferentes setores de governo capazes de fortalecer o
Sisan pode complexificar a gestdo da politica. As instincias do Sistema — o Conselho
Nacional e a Camara Interministerial de SAN — nio tém poder deliberativo sobre
as politicas e programas setoriais, mas sao fundamentalmente espacos de pactuagio
e de articulagdo politica. Além disso, sio 6rgaos vinculados a setores distintos da
gestdo federal. O Consea era vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
o que, em tese, lhe conferia uma certa forca politica. A Camara Interministerial era
vinculada a um ministério especifico — o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome —, o que, segundo anilises, significava uma fragilizacdo politica da
Céamara que estava sob a responsabilidade de um ministro (que tem baixa capacidade
de incidéncia politica sobre os demais ministros), e ndo da Presidéncia da Republica
(MORAES, 2019). Esse mesmo ministério também era responsavel por gerir as
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acoes de consolidacio e implementagio do Sisan por meio da Secretaria Nacional de
SAN e igualmente responsavel por gerir o Suas. Portanto, cabe considerar os desafios
para o fortalecimento da institucionalidade do Sisan no ambito de um ministério que
tinha como vocagio a consolidagdo de um outro Sistema Nacional complexo que
lidava com uma politica histérica como a de Assisténcia Social.

Consideragoes finais

As questdes abordadas nesta analise se referem, fundamentalmente, aos
processos mobilizados pelo nivel federal de governo. Questdes sobre como as
relagdes interfederativas podem afetar as decisdes do governo federal ndo foram
aprofundadas. No contexto brasileiro, transformagdes nas politicas publicas federais
afetam de forma importante o que ocorre nos estados e municipios, considerando
que boa parte das a¢bes implementadas nessas instancias sdo financiadas com
recursos federais. Ainda assim, vale desenvolver estudos que indiquem distingdes nas
dindmicas estaduais e municipais que podem impulsionar acGes locais de alimentacio,
mesmo em conjunturas nacionais que caminham na dire¢do de desmonte e
fragilizacdo de politicas publicas. No entanto, ndo hia como desconsiderar que as
atribui¢bes redistributivas dos governos federal e estaduais em um pais marcado por
forte desigualdades regionais sio fundamentais para a implementacio de politicas
equitativas. Nos limites da argumentacdo aqui desenvolvida, hd indicios de que
as transformacSes que fragilizaram as politicas de SAN ocorreram em governos
com distintas orientagdes politicas e ideoldgicas, por motivos que precisam ser
compreendidos. No entanto, o tipo ¢ a intensidade dessas transformac¢oes foram
igualmente distintos.

Reorientagbes orcamentarias conjunturais foram estratégias mobilizadas pelos
diferentes governos; e no periodo 2014-216 (ainda no contexto de um governo aliado
a Politica de SAN), esses cortes incidiram principalmente nas a¢Ses redistributivas
de garantia de acesso alimentar para os segmentos mais vulneraveis e nas agdes de
promogao da alimentagio saudavel, preven¢io e controle da obesidade. No entanto,
reorientages na estrutura institucional da politica e na flexibilizacdo das estratégias
regulatérias, ou mesmo a nio regulagdo, ocorreram em governos especificos. Esse
tipo de reorientacao mais “estrutural” inclui a construgao e a extin¢do de espagos
institucionais, de arenas politicas e de legislagdes que configuram institucionalidades
mais estruturantes e “permanentes” dessas politicas (como a prépria Constitui¢io
e a Lei Organica). Podem ser reorientages no sentido de instituir e consolidar essa
estrutura ou de fragilizd-la ¢ desmonta-la, mas afetam de forma importante nao

apenas os recursos destinados para os programas, mas também a proépria relagio
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entre os atores no ambito dos processos decisérios governamentais. Os espagos
institucionais de pactua¢do e participagdo configuram determinados limites e
possibilidades em termos dos diferentes tipos de pressio politica exercida por esses
atores por dentro do governo. Essas pressdes podem afetar, em médio prazo, o
planejamento or¢amentario, a expansio e a retracio de programas ¢ de areas técnicas

de governo.

No ambito das estratégias regulatérias, os esfor¢os para instituir a regulacdo de
publicidade de alimentos, a demarcacdo de terras, o controle de agrotdxicos e a
desmatamento, instituidos ao longo dos governos do PT, ainda que com resisténcias
e dificuldades de implementacao, sofreram um revés radical, especialmente a partir de
2019 com o governo Bolsonaro. Reorientagdes mais estruturais da institucionalidade
governamental e das estratégias regulatérias dependem: 1) das prioridades da agenda
que sdo assumidas em contextos mais conjunturais, especialmente nas campanhas
eleitorais, e que afetam as aliangas politicas que sio estratégicas para que 0s governos
assumam o poder e nele permanegam; ou 2) das tendéncias e das orienta¢Ges politicas
e ideolégicas mais “histéricas” dos partidos e das liderangas politicas, que também
conformam, ao longo do tempo, aliangas com distintos segmentos da sociedade civil
e setor privado comercial.

Essas bases de apoio podem ser mais ou menos “incondicionais” e podem, portanto,
constituir reacGes mais ou menos adversas aos governos, mesmo quando esses governos
tomam medidas que ndo sdo desejadas por segmentos que integram a sua propria base
de apoio. Ainda que cortes importantes de recursos para as politicas de SAN tenham
sido identificados desde 2014, no governo do PT, niao hid como desconsiderar que,
historicamente, nenhum partido que assumiu o governo federal fortaleceu de modo tio
significativo as politicas de SAN e deu lugar tio relevante para esse tema em sua agenda
politica, mesmo em conjunturas em que nio ocupava a gestdo governamental. Hssa
caractetistica possibilitou a construcio de um apoio politico importante por patte de
organiza¢des da sociedade civil que atuam nesse campo e, inclusive, ampliou essa base
abarcando outras organiza¢oes com outros tipos de interesse que foram articulados ao
tema, com impacto igualmente relevante nos processos eleitorais. No entanto, ainda
que essa base de apoio societaria seja ampla e numerosa, e mesmo internacionalizada,
enfrenta resisténcia de interesses que afetam processos econdémicos que mobilizam
as bases de apoio econémico que sdo historicamente mais poderosas no contexto
brasileiro, marcado por fortes assimetrias de podet.

Apesar de sua baixa contribui¢do em termos de emprego e producio de alimentos
para o mercado interno, a bancada ruralista, constituida por organiza¢des politicas

que historicamente impulsionaram os latifindios e o agronegdcio brasileiro, configura
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uma base de apoio politico de peso que, quando mobilizada por liderangas politicas
nos contextos das campanhas eleitorais, afeta de forma significativa os rumos desse
processo. Isso ocorre, em grande medida, pelas articulages entre esse segmento
especifico do agronegécio e os interesses de diferentes segmentos do setor privado
comercial, que atuam ao longo de todas as dimensées do sistema alimentar e que
se beneficiam das monoculturas produzidas pela agricultura agroindustrial e do
uso que fazem de agrotéxicos, insumos e equipamentos. Esse setor também teve
seus interesses, de certa forma, atendidos nas gestdes iniciais do PT, ainda que com
conflitos que se estabeleceram pelas politicas de garantia de mercados institucionais
para a agricultura familiar e pelas politicas que incentivaram modos agroecolégicos
de producio e de restri¢do no consumo de ultraprocessados.

No entanto, essas “aliancas politicas” se enfraquecem, provavelmente antes de 2014,
por motivos que precisam ser estudados. Ha que se considerar que o apoio politico
de segmentos do setor privado comercial tende a ser muito menos incondicional do
que os da sociedade civil, porque sdo fortemente (ainda que ndo exclusivamente)
mobilizados por interesse econdémicos voliteis e que se reorganizam em ambito
internacional de forma rapida e flexivel em fungido dos mercados locais que lhes
sdo mais rentaveis. A partir de 2019, esses interesses do setor privado comercial
que atua na area de alimenta¢do e nutricio ganham espago expressivo no ambito
governamental, como indicam os dados de liberagido de agrotdxicos, demarcagio
de terras, desmatamento etc., Isso ndo ocorre sem contradi¢des internas, porque
nenhum desses segmentos ¢ homogéneo (governos, sociedade civil e setor privado
comercial), uma vez que setores do agronegoécio alinhados com algum tipo distinto
de mercado internacional que valoriza a “produgdo sustentavel” ou a “economia

verde” vém sem contrapondo a essa tendéncia.

Ha que se ressaltar que governos também nao sio homogéneos e que setores da
gestdo governamental podem afetar esse processo por meio de medidas que vao na
contramao das orientagdes governamentais mais gerais, mas que incidem em questdes
mais pontuais, ou em normativas sob as quais as areas técnicas tém uma ingeréncia
maior ou por serem drea técnicas integradas e coordenadas por gestores mais alinhados
com os objetivos da SAN. Sua capacidade deciséria depende do quanto essas areas
sejam alvo de um controle politico maior ou menor do governo e o porqué. No caso
da trajetéria analisada, a captura politica dos ministérios e de setores responsaveis
pelas politicas de agricultura pelo setor privado comercial contribuiu para fortalecer as
praticas produtivas e comerciais que configuram os sistemas agroalimentares industriais

e foi decisiva para neutralizar os avancos da Politica de SAN.
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