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Resumo: O artigo analisa os referenciais que guiaram o desenho e a implementacdo de politicas alimentares
no Brasil. Baseados em pesquisa documental e revisdo de literatura, identificamos seis fases nas politicas
alimentares brasileiras: i) 1600-1930, com a presenca de um referencial de inagdo; ii) dos anos 1930 até
1960 com o referencial orientado para a nutricdo racional; iii) 1970 a 1980, com o referencial guiado por
interpretagdes produtivistas e de abastecimento alimentar; iv) anos 1990, com o referencial da eficiéncia
comercial e do foco socioassistencial; v) 2000 a 2015 com o referencial da convivéncia conflituosa entre
o produtivismo e a seguranca alimentar e nutricional (SAN); e, vi) a partir de 2014, sob o referencial de
desmantelamento das politicas alimentares. Ao longo do tempo, as a¢des mais significativas e constantes
foram aquelas que buscaram mudar a dinamica da producdo agricola, notadamente para a expansdo
da producdo de commodities. As a¢Bes que buscaram promover a acessibilidade alimentar, alimentacao
saudavel, didlogo entre agricultura familiar e SAN, agroecologia e valorizacdo dos territérios locais e da
alimentacdo foram frageis e instaveis, bastante sensiveis as mudancas politicas e econdmicas.

Palavras-chave: politicas publicas, politicas alimentares, referencial, seguranca alimentar e nutricional,
agricultura familiar.

Abstract: The paper analyses the referentials that has guided the design and implementation of food
policies in Brazil. Based on documentary research and literature review, we identified six phases in Brazilian
food policies: i) 1600-1930, whose referential was based on inaction; ii) from 1930 to 1960, with a referential
oriented towards rational nutrition; iii) 1970 to 1980, guided by productivist interpretations and actions
focused on supply; iv) the 1990s, with a referential of commercial efficiency and focus on social assistance;
v) 2000 to 2015, whose referential comprised a conflicting coexistence between productivism and food and
nutrition security (FNS); vi) and from 2014 on, when the referential has been the dismantling of food policies.
Over time, the most meaningful and constant actions were those that sought to change the dynamics of
agricultural production, which were biased towards commodities expansion. The actions that sought to
promote food accessibility, healthy diet, dialogue between family farming and FNS, agroecology and the
valorization of local territories and food were fragile and unstable, sensitive to political and economic
changes.
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Introducao

O abastecimento alimentar, a alimentac¢do saudavel e a construcdo de sistemas alimentares
sustentaveis tornaram-se problematicas centrais nas primeiras décadas do século XXI (Le
Coqetal., 2022; Preiss et al., 2020; Fouilleux & Michel, 2020; Brand et al., 2017). O crescimento
da urbanizacdo, as mudancas climaticas, a permanéncia da fome e a emergéncia da obesidade
sao desafios globais que cobram mudangas no sistema alimentar hegeménico. O atual modelo
de produgdo e consumo pauta-se, em grande medida, por uso intensivo da natureza, utilizagdo
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de insumos (fertilizantes industriais e agrotoxicos), circulagdo de produtos e alimentos a grandes
distancias, producdo de alimentos ultraprocessados, concentra¢do dos meios de producdo e
distribuicdo dos alimentos, e implica o agravamento de desigualdades (Fouilleux & Michel, 2020;
loris, 2018; Schneider & Gazolla, 2017). Ademais, o sistema alimentar hegemaonico caracteriza-
se pela presenca de diversos intermediarios em toda a trajetoria dos alimentos, pela perda de
contato dos consumidores com o rural, agricultores e com o modo de produzir os alimentos,
e pelo controle do sistema alimentar por poucas indUstrias e empresas (Bricas et al., 2017).
Impactos ambientais, econdmicos, sociais, culturais e um conjunto de “distanciamentos” sdo
produzidos e intensificados (Bricas et al., 2017).

Nesse cenario, urge a necessidade de construir sistemas alimentares sustentaveis, entendidos
como aqueles que “asseguram a seguranca alimentar e nutricional (SAN) para todos de modo
gue as bases econdmicas, sociais e ambientais necessarias para gerar seguranca alimentar
e nutricional das gerag¢des futuras ndo sejam comprometidas” (High Level Panel of Experts,
2014, p. 31). De maneira mais detalhada, Bricas et al. (2017) caracterizam sistemas alimentares
sustentaveis como aqueles que protegem o meio ambiente e a biodiversidade, e promovem
acesso a alimentagdo suficiente, saudavel e culturalmente aceita. Ademais, tais sistemas envolvem
uma economia inclusiva, que cria empregos, gera distribuicdo equitativa do valor adicionado,
e reduz a desigualdade social; fortalecem a coesdo social e o respeito a diversidade cultural; e
restauram a confianga e estimulam os cidaddos a participarem no seu desenvolvimento. Isso
implica rever as bases do sistema alimentar hegemdnico e promover a agricultura agroecoldgica,
dietas sustentaveis pautadas em alimentos in naturae minimamente processados, 0s circuitos
curtos de comercializacdo e a relocalizagdo da comida nos territérios.

Como destacado pelo High Level Panel of Experts (2014), multiplos atores devem se envolver
nesse processo: organizagdes internacionais, movimentos sociais, sociedade geral e os Estados.
Para Sonnino et al. (2016), os Estados sao atores estratégicos no que se refere a alimentacdo
e aos sistemas alimentares. Seu poder regulatério, orcamento gigantesco e mandato para
atuar em nome do interesse publico os dotam de autoridade singular na oferta, consumo e
governanca dos alimentos. Por meio das politicas alimentares, os Estados influenciam o modo
como os alimentos sdo produzidos, processados, distribuidos e consumidos e, igualmente,
organizam os arranjos politicos e a governanca do abastecimento alimentar (Lang et al., 2009).
Assim compreendidas, as politicas alimentares produzem repercussées na agricultura, na
saude, na nutri¢do, e no desenvolvimento territorial e nacional, influenciado quem come, o
qué, quando e como (Lang et al., 2009).

Considerando a importéancia do Estado, das politicas alimentares e suas repercussdes nos
processos de desenvolvimento, este trabalho analisa a trajetéria das politicas alimentares no
Brasil, identificando referenciais setoriais fortalecidos em determinados momentos. Em dialogo
com a abordagem cognitiva de andlise de politicas publicas, procura-se analisar as concepg¢des
e as orienta¢des presentes nas politicas alimentares ao longo do desenvolvimento do pais e
suas repercussdes na construcao de sistemas alimentares sustentaveis (Muller, 2015; Jobert
& Muller, 1987).

Conforme Muller (2015), as dinamicas das sociedades podem ser apreendidas a partir do
modo como essas pensam e agem sobre si mesmas, sendo importantes, nesse sentido, as
nocOes de referencial global e referencial setorial. Referencial global concerne a uma “teoria
pratica do Estado” que diz “a que e a quem serve o Estado (ou a que e a quem ele ndo deve
servir)”, estabelecendo o lugar das politicas publicas no funcionamento das sociedades (Muller,
2015, p. 57). Trata-se de modelos econdmicos, sociais e ideologicos dominantes em diferentes
periodos do capitalismo (nacional desenvolvimentismo, neoliberalismo, neodesenvolvimentismo
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etc.), que interferem na dinamica de diferentes setores ou subsistemas (Ravinet & Palier, 2015).
Por sua vez, referencial setorial refere-se a um conjunto de questdes associadas de maneira
mais ou menos institucionalizada a certas popula¢des ou problematicas (Muller, 2015). O setor,
ou a setorializacdo da a¢do publica, é resultado de um processo de aquisi¢ao, por parte do
Estado, de competéncias sobre um dado problema, de legitimidade para exercer sua autoridade,
participando assim de sua racionalizacdo (Halpern & Jacquot, 2015). Assim, delimitamos as
questdes alimentares como um setor analitico,” influenciado pelas interpretacbes e pelas
mudancas que ocorrem nos referenciais globais. A cada mudanca no referencial global, o
referencial setorial sofre tensionamentos para ajustar-se as novas interpreta¢8es de mundo,
relaces de poder, estruturas institucionais e hegemonia politica. O modo como ocorre o
ajustamento setorial depende da “exposicdo” do setor ao global, da sua configuragdo, das
margens de jogo disponiveis, e da capacidade dos mediadores setoriais para construirem a
hegemonia (Muller, 2015). Baseado nesses entendimentos e a partir de pesquisa documental
(leis, decretos, manuais e relatérios das politicas publicas, outros documentos governamentais,
atas e documentos do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, relatérios de
organizacOes da sociedade civil vinculadas a seguranca alimentar e nutricional...) e de revisdo
de literatura (principais publicacBes sobre sistemas alimentares e politicas alimentares), este
artigo discute os referenciais setoriais que influenciaram as politicas alimentares ao longo da
trajetoria do pais.

O artigo foi organizado em sete sec¢8es. A primeira aborda o efeito do referencial de inacao
no periodo de 1600 a 1930. A segunda apresenta o referencial da alimentac¢do racional que
orientou as politicas alimentares entre 1930-60. A terceira se¢do contempla os anos 1960-80 com
a prevaléncia de um referencial produtivista e de abastecimento alimentar. A quarta discute
as repercussoes do referencial da eficiéncia comercial e do foco socioassistencial nas politicas
alimentares nos anos 1990. A quinta elucida a influéncia de um referencial da convivéncia
conflituosa entre produtivismo e SAN nas politicas alimentares no periodo 2000-2014. A sexta
secao apresenta o referencial atualmente em curso, marcado pelo desmantelamento das politicas
alimentares. Por fim, sdo apresentadas algumas considera¢des sobre o debate aqui realizado.

As politicas alimentares sob um referencial setorial de inacdo (1600-1930)

O primeiro século da colonizagdo europeia foi retratado por cronistas, religiosos e representantes
governamentais como um periodo de fartura alimentar, sobretudo de produtos naturais, para
o qual foi importante a observacdo (sob o signo da dominacdo) dos habitos alimentares das
populac¢des indigenas (Cascudo, 1968). Conforme Linhares (1979, p. 33), “pode-se admitir
que havia fartura de alimentos e que nao se poderia colocar qualquer problema de escassez
nas primeiras povoac®&es do Brasil.” No entanto, ja no século XVII as crises de abastecimento
manifestaram-se e agravaram-se a medida que avan¢ou o povoamento, a interioriza¢do e a
urbanizacdo (Linhares, 1979). Para Prado Junior (1961, p. 157), a insuficiéncia alimentar era
quase sempre a regra geral nos nucleos de povoamento mais densos: na Bahia e Pernambuco
havia “verdadeiro estado cronico de carestia e crise alimentar que frequentemente se tornam
em fome declarada e generalizada”. Analogamente, Magalhdes (2011, p. 248) afirma que “o
titulo de ‘celeiro do Brasil' que Goids ostenta na contemporaneidade [...] oculta um passado
de privagdes em que a escassez, a carestia e, por vezes, a fome declarada foram constantes,

' Compreendemos que as questdes alimentares sdo, por sua natureza, intersetoriais. Tal como Muller (2015) ressalta
para as questdes de género, realizamos, aqui, um exercicio de trata-la como um setor analitico visando compreender
os ajustamentos sofridos a partir do referencial global.
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sobretudo nos periodos de 1804 a 1805; 1819; 1823; 1830 a 1834; 1838; 1848; 1859 a 1860;
1865 a 1870; e 1878".

Diversos elementos contribuiram para esse cenario. Um deles diz respeito a organizacao
da coldnia a partir das necessidades econdmicas e politicas da metropole, conferindo aten¢do
prioritaria aos produtos de exportacdo. Sendo a questdo alimentar tratada como “uma feitoria
comercial” (Prado Junior, 1961) e baseada no trabalho escravo, ndo houve preocupagdo em
desenvolver sistemas produtivos diversificados e focados na producdo de alimentos para o
abastecimento do Brasil (Prado Junior, 1961; Linhares, 1979). Prado Junior (1961, p. 152) relata
que a producao de subsisténcia encontrava-se incluida nos dominios da grande lavoura, sendo
realizada pelos escravos e destinada principalmente a “subsisténcia alimentar daqueles que
os habitam e neles trabalham”, e “a par das grandes explora¢des”, em terras menos férteis,
em geral distante dos centros urbanos, e realizada por pequenos lavradores em situacdo de
precariedade.? Em ambos os casos, a producdo de subsisténcia ndo era priorizada dada a
preferéncia para o mercado externo. “As economias de subsisténcia” (Linhares, 1979) tinham
dificuldades em produzir excedentes para o mercado interno, intensificando a vulnerabilidade
alimentar em situa¢8es de intempéries climaticas, incidéncia de pragas e doencas ou conflitos
politicos (Magalhdes, 2011; Linhares, 1979). Soma-se a isso, a precariedade das estradas e
dos meios de deslocamento que dificultavam a comercializacdo e o acesso aos alimentos, e o
direcionamento dos alimentos para mercados com precos melhores.

Outro elemento que contribuiu para a ocorréncia das crises de abastecimento refere-se
as préprias omissdes e regulacdes incipientes e insuficientes do Estado. Diversos autores
destacam regulamentac8es estabelecidas no periodo colonial para garantir o abastecimento,
como: estimulos a criacdo de feiras semanais nas vilas e povoac¢des em 1548; a obrigatoriedade
de plantar mandioca durante a ocupacdo de Olinda pelos holandeses; a obrigatoriedade, no
final do século XVII, de todos os moradores do Recéncavo da cidade da Bahia plantarem, a
cada ano, 500 covas de mandioca por escravo, e a penaliza¢do para aqueles que estocavam
farinha de mandioca para especulagao; o tabelamento dos precos e a proibicao de exportar
alimentos em Minas Gerais no inicio da mineracdo (assegurando o abastecimento local); e a
criacdo de celeiros (tulhas) no Rio de Janeiro e Bahia, de 1784-1788, para garantir a estabilidade
no abastecimento de certos produtos (Magalhdes, 2011; Sousa, 2011; Linhares, 1979; Prado
Junior, 1961). No entanto, todas essas a¢8es foram praticamente ignoradas, combatidas ou
ineficientes (Linhares, 1979; Prado Junior, 1961).

Ao longo dessa trajetoria, dois produtos alimentares foram objeto principal de atencdo
no abastecimento - a farinha de mandioca e a carne fresca. A primeira, em func¢do da sua
“onipresente atuacgao didria” e por “conquistar os portugueses” desde o inicio da colonizagao
(Cascudo, 1968). A segunda se tornou “vedete” (Linhares, 1979) por duas razdes. Uma delas diz
respeito aos “distanciamentos” geograficos e econdmicos (Bricas et al., 2017) que dificultaram
o abastecimento alimentar e demandaram regulacdo. A medida que a producdo do gado
foi se interiorizando no pais, o produtor foi se distanciando do consumidor e novos atores
(marchantes, traficantes, administradores e oficiais municipais), dificuldades de logistica e
controle (da qualidade e da oferta) foram “entrando em cena”. A outra razao (e principal)
concerne ao fato de a carne ter sido fonte privilegiada para o recolhimento de impostos e
sustentacdo das Camaras Municipais. A Cmara cabia organizar os acougues publicos (Unicos
lugares permitidos ao abate), licitar o direito de corte e venda, e estabelecer os precos de
comercializacdo de acordo com a qualidade e origem da carne. Ainda que pouco eficiente,

2 Havia também situagdes, menos frequentes, de grandes lavouras dedicadas unicamente a producdo de géneros
alimentares destinados para o abastecimento alimentar do pais (Prado Junior, 1961).
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a medida que a demanda de abastecimento urbano crescia, monopdlios estabeleciam-se e
ideias liberais ganhavam forca no século XIX, a regulacdo da carne comecou a ser questionada
(Linhares, 1979).

O século XIXmarca a consolidagdo dos Estados nacionais na América Ibérica e aindependéncia
do Brasil. Ainda que se tenha mantido fundamentalmente rural, a populacdo e a urbanizagdo
do pais foram crescendo, demandando a¢des de abastecimento. Apds a instalacao da Corte
no pais, as politicas de abastecimento envolveram melhorias de caminhos, abertura de novas
estradas, construcdo de trapiches e armazéns, proibicao de comércio de cabotagem aos navios
estrangeiros, estimulos a feiras e preocupa¢dao com a higiene e a organiza¢ao da venda dos
alimentos por meio da criagdo de mercados publicos. Todavia, no restante do século, as a¢des
governamentais se mantiveram bastante efémeras acompanhando o crescimento do referencial
global liberal e da iniciativa privada na area do abastecimento alimentar. Como cita Linhares
(1979), no inicio do século XIX as empresas agricola-mercantis expandiram sua atuacdo, sendo
que, em meados do mesmo século, havia participacdo hegemonica de comerciantes estrangeiros
no comércio de alimentos do Rio de Janeiro e, no final do século, ja se encontravam sediadas
ou representadas empresas de grande porte do setor alimentar. Ao mesmo tempo, mesmo
com a crise alimentar a partir dos anos 1850 e com as mudancas econdmicas decorrentes da
proibicao do trabalho escravo, qualquer intervencao do Estado passou a ser vista “como maior
agravo possivel a propriedade. Utilizavam-se os liberais de argumentac¢do variada: ndo ha
crise [...] ou, entdo, argumentac¢do mais elaborada: a economia possui leis naturais e qualquer
intervencdo s6 provocaria a sua desorganizacdo, mesmo quando um grupo acambarcasse
todo o fornecimento de géneros alimenticios” (Linhares, 1979, p. 189).

No inicio do século XX, um conjunto de fatores tensionou para o estabelecimento de um
novo referencial nas politicas alimentares, tendo como catalisador a crise de abastecimento
em 1917-1918. Diversos elementos confluiram para esse cenario, como a grande seca em
1915, as demandas alimentares pelos paises bélicos durante a primeira guerra mundial, a
gripe espanhola (1918), as greves dos trabalhadores (1917-18) e as “ameacas” da Revolugdo
Russa. Também contribuiram o uso especulativo de estoques alimentares, a monopoliza¢do
da producdo, da comercializacdo e do crédito por companhias e bancos estrangeiros (que
reivindicavam a manutencdo de precos alimentares elevados), e as reivindica¢des da nascente
burguesia nacional pelo controle das exportacdes e dos precos de géneros alimenticios. Essas
problematicas desencadearam a criagdo do Comissariado de Alimentacao Publica (CAP), que
tinha como atribuicBes a definicdo dos produtos basicos que poderiam ser exportados, o
tabelamento dos pregos para venda no mercado interno, a compra de géneros alimenticios e
a destinacdo para venda direta, a requisicdo dos estoques privados e destinagdo ao mercado
com a inteng¢do de assegurar o abastecimento e a reducdo dos precos (Menezes et al., 2015, p.
25). Porém, o CAP enfrentou resisténcias e logo foi extinto, substituido pela Superintendéncia
de Abastecimento que paralisou as acdes de controle e regulacdo e fomentou (de maneira
incipiente) a producdo agricola, com isenc¢do fiscal para os alimentos mais requisitados pelos
consumidores, fomento ao cooperativismo e as feiras (Linhares, 1979).

Nota-se, portanto, que, embora tenham sido assiduos ao longo dos séculos, a fome e o
desabastecimento entraram na agenda publica de modo pontual e sua expressdo em politicas
publicas foi praticamente inexistente, ineficiente ou transitéria. Orienta¢des “para fora”, ao
comércio exterior, somadas as fragilidades do Estado nacional e ao referencial global do
“liberalismo sem peias” (Linhares, 1979) - atuante mormente no século XIX - produziram
politicas alimentares timidas, prevalecendo instrumentos de regulacdo e algumas acdes
de infraestrutura no Brasil Imperial. A primazia dada ao comércio exterior, a producdo de
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commodities e a iniciativa privada na organiza¢do do sistema alimentar resultou da prevaléncia
do referencial de inacdo nas politicas alimentares.

O referencial da alimentacao racional nas politicas alimentares no periodo 1930-60

A partir de 1930, com o avanco da industrializacdo por substituicdo de importacdes e do
nacional desenvolvimentismo (Brum, 2011), um novo referencial para as politicas alimentares foi
ganhando espaco. Por um lado, esse novo referencial global demandou mudancas na producao
agricola, com a finalidade de atender as demandas de alimentos no mercado interno, garantir
o abastecimento de bens essenciais, contribuir para a produgdo de combustiveis e apoiar a
producdo dos produtos de exporta¢do. Em discurso, em 1931, o entdo Presidente Getulio Vargas
assumia o “compromisso de ampliar as nossas lavouras e aperfeicoar as nossas industrias, de
forma tal que passe a ser considerado deslize de patriotismo alimentarmo-nos ou vestirmo-
nos com tecidos ou géneros importados.” (Brum, 2011, p. 188). Para isso, o cooperativismo
foi promovido e algumas iniciativas foram estabelecidas, como a Carteira Agricola e Industrial
do Banco do Brasil, a Comissdo de Financiamento da Producdo (CFP) e da Politica de Garantia
de Precos Minimos (PGPM), e institucionalidades especificas para o café, dlcool, cacau e trigo
(Gongalves Neto, 1997; Linhares & Silva, 1979). Embora importantes, tais iniciativas viriam
a ganhar maior impulso e novas configuracdes notadamente a partir dos anos 1960 com o
estabelecimento de um novo referencial nas politicas alimentares.

Por outro lado - e de modo mais expressivo -, o referencial estabelecido para as politicas
alimentares tratou o acesso e a qualidade da alimentag¢do dos trabalhadores como elementos
basilares a industrializacdo. Partia-se da interpretacdo de que a populacao apresentava caréncias
alimentares, sendo necessario fornecer alimentos e educa-la em termos de alimentacdo
adequada, higiénica e econdmica. Em documentos governamentais, afirmava-se que “[a] vida
humana depende do alimento. Bem nutrido, o trabalhador aumenta a capacidade de trabalho
e a saude, e sente maior alegria de viver” (Jornal Amap4, 1945, p. 3). Segundo Costa (2016, p.
32e33):

Na esteira para o progresso tracado pelo governo, a alimentagdo gozava de uma posicdo de extrema relevancia,
pois, a partir de uma alimentacdo adequada, o trabalhador poderia gozar de maior vitalidade fisica e com
isso tornar-se mais produtivo. (...) Dessa forma a alimentacdo passa a ser encarada como uma ferramenta de
auxilio na busca pelo progresso.

Essa mudanca foi provocada pela emergéncia de novos atores no debate académico e pelo
“transito institucional” (Silva & Oliveira, 2011) de varios deles ao espaco politico. Com efeito, o
final da década de 1930 marca o inicio dos cursos de Nutricdo e a atua¢do de diversos médicos
nutrélogos na gestao publica, a exemplo de Josué de Castro e Dante Costa (L'Abbate, 1988).
A partir da nutricdo, profissionais e atores politicos passaram a destacar as caréncias alimentares
e nutricionais e a importancia da alimenta¢do baseada nos preceitos da ciéncia, adequada as
necessidades nutricionais dos trabalhadores e acessivel financeiramente (Costa, 2016).

Partindo da necessidade de melhorar nutricionalmente a alimentacao brasileira, o Governo
delineou diversos instrumentos articulados em torno do Servico de Alimentacdo da Previdéncia
Social (SAPS) (1940-1967). Entre esses instrumentos estavam os restaurantes populares, que
ofereciam refeicdes com qualidade nutricional a “precos médicos” (Fogagnoli, 2011). Distribuidos
em diversas cidades do pais, os restaurantes contemplavam: restaurantes construidos e
mantidos pelo SAPS, restaurantes de autarquias ou paraestatais administrados pelo SAPS,
restaurantes industriais e comerciais fiscalizados pelo SAPS; e restaurante universitario no Rio
de Janeiro (Costa, 2016). Baseados em preceitos da nutri¢do, os pratos continham as calorias
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adequadas a reposicdo dos nutrientes necessarios ao trabalhador (Costa, 2016). Os restaurantes
ofereciam também acbes de educacao alimentar (Boletins mensais do SAPS e Consultério de
Alimentacdo Econdmica) e atividades socioeconémicas e culturais, transformando o SAPS em
um centro de sociabilidades, promogdo cultural e formacgdo dos trabalhadores (Fogagnoli, 2011).
Além dos Restaurantes Populares, o SAPS também organizou Postos de Subsisténcia, ou seja,
pontos de comercializacdo por meio dos quais o Estado comprava producdo diretamente dos
produtores e revendia, de maneira subsidiada, aos trabalhadores, que poderiam, assim, seguir
as orientacdes da alimentagdo racional. Também se destacava o Auxilio Alimentar, manifesto
na distribuicao de alimentos racionais aos desempregados (Fogagnoli, 2011).

Nos anos 1950, o debate sobre a alimentacao ganhou novo impulso com a institucionalizacao
da Comissdo Nacional de Alimentacdo (CNA), incumbida de “assistir o Governo na formulagdo
da politica nacional de alimenta¢do” (Linhares & Silva, 1979, p. 117). Em 1951, a CNA elaborou o
Plano Nacional de Alimentacao que grifou as relacdes entre subnutricdo-saude-produtividade,
e recomendou reformas socioeconémicas e agdes emergenciais, como a alimentacao escolar,
que viria ser iniciada como Campanha de Merenda Escolar em 1955, contando com doagdes
alimentares de organizac8es internacionais (L'Abbate, 1988). Todavia, a atua¢do da CNA foi
timida nos anos 1950, sendo extinta nos anos 1970.

Embora com diferentes intensidade e instrumentos (L'Abbate, 1988), esse referencial setorial
da alimentacao racional foi prevalecente nas politicas alimentares no periodo de 1930 a
1960. Chama a atengdo o lugar estratégico da alimentacao no desenvolvimento do pais, as
preocupac8es com alimenta¢do saudavel (pautada em critérios nutricionais) e as articula¢des
(ainda que incipientes) entre produc¢do e consumo manifestas nos Postos de Subsisténcia.
Ainda que perspectivas ambientais ndo estivessem presentes (ndo eram preocupacdes da
época) e o debate sobre alimentacdo racional limitasse o didlogo com os habitos alimentares
locais,? as politicas alimentares prevalecentes apontavam contribuicdes relevantes para o que
a literatura recente denomina de sistemas alimentares sustentaveis.

O referencial produtivista e de abastecimento nas politicas alimentares (1960-1980)

Ao mesmo tempo em que o referencial global desenvolvimentista avancava nos anos 1950,
a questdo do abastecimento alimentar foi ganhando maior intensidade. Com efeito, “[a]o
iniciar-se a década de 60, a situacdo do abastecimento para os grandes centros urbanos era
cada vez mais grave.” (Linhares & Silva, 1979, p. 144 e 156). Distintos referenciais setoriais
disputavam interpretacdes sobre os caminhos necessarios para dar sequéncia ao projeto
desenvolvimentista. Por um lado, alguns reivindicavam a reforma agraria como necessaria para
o avanco do capitalismo no campo com repercussdes necessarias ao urbano (Furtado, 1991;
Guimaraes, 1968), enquanto outros enfatizavam o modo de producdo arcaico, a deficiéncia
dos solos, a inferioridade tecnoldgica da producado agricola do pais e a auséncia de politicas
publicas para modernizar a agricultura (Linhares & Silva, 1979). Também havia interpreta¢des
que marcavam limita¢es no transporte, armazenamento, distribuicdo e comercializagdo dos
alimentos nos espacos urbanos em virtude da presenca elevada de intermediarios, mercados
monopolistas e especuladores. Muitos situavam “os problemas do abastecimento na capacidade
de se fazer chegar, com alguma eficacia, os géneros de primeira necessidade aos consumidores”
(Linhares & Silva, 1979, p. 156).

3 Partia-se da compreensdo de que os trabalhadores ndo sabiam se alimentar corretamente, sendo necessario a
eliminacdo de habitos, como o consumo da farinha de mandioca (Costa, 2016). Nutrélogos envolvidos no programa
afirmavam que “na alimentacdo, a razdo dirige e o apetite obedece” (Fogagnoli, 2011, p. 20).
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No inicio dos anos 1960, algumas dessas ideias vinculadas a perspectiva estruturalista cepalina
encontraram espaco para sua institucionalizacdo, manifestas na Superintendéncia Nacional
de Abastecimento (Sunab), Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal), Companhia Brasileira
de Armazenagem (Cibrazem), fortalecimento da Comissdo de Financiamento da Producdo
(CFP) (Linhares & Silva, 1979) e em experiéncias embrionarias de Centrais de Abastecimento
no Nordeste brasileiro (Recife e Jodo Pessoa). Também avangcavam na institucionalizacao as
interpretacdes sobre a necessidade da reforma agraria e de outras reformas estruturais para
garantir o abastecimento e avancar na industrializacdo do pais. No entanto, o inicio do regime
militar garantiria apenas parcialmente a continuidade dessas ideias.

O golpe militar de 1964 deu continuidade ao referencial global desenvolvimentista, cada
vez mais aberto aos investimentos internacionais. Para assegurar o crescimento econémico,
seriam suficientes as politicas agricolas (e ndo a reforma agraria), as quais promoveriam a
producdo e superariam seu atraso da agricultura. Confluiu para esta interpretacdo o pressuposto
gue passou a guiar as politicas alimentares em grande parte dos paises a partir dos anos
1940/50, o qual afirmava que, se estimulada a partir da ciéncia e da tecnologia, a agricultura
produziria mais, com repercussdes para o bem-estar da sociedade (Lang et al., 2009). Ciéncia
e capital poderiam potencializar recursos até entdo subutilizados, elevar a producdo agricola
em determinados paises e regies e alimentar outras que enfrentavam limitacdes em termos
de recursos naturais (Lang et al., 2009). Estavam delineadas as bases para a modernizacao
da agricultura, sem alteracdo na estrutura agraria do pais (Graziano da Silva, 1999). Diversas
institucionalidades, politicas e instrumentos agricolas foram criados visando modernizar os
padrbes de producdo e administracdo dos estabelecimentos rurais e integra-los a indUstria.
Destacamos a criacdo do Sistema Nacional de Crédito Rural (1965), a reformula¢do da PGPM
(1966), a criacao do seguro agricola (1966), a constituicdo da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa) (1972) e da Empresa Brasileira de Assisténcia e Extensdo Rural
(Embrater) (1975), os incentivos fiscais as exportacdes, e os subsidios a aquisicao de insumos,
maquinas e equipamentos (Gongalves Neto, 1997; Delgado, 1985).

Nos anos 1970, concomitante a intensificagdo das politicas de moderniza¢do da agricultura
(sobretudo, o crédito rural), as politicas alimentares ganharam novas nuances, coerentes
com pequenas mudancgas no referencial global. Se, nos anos 1960 e inicio dos anos 1970, o
objetivo principal era o crescimento global da economia (fazer o “bolo” crescer) para garantir a
capacidade de investimento de determinados setores, em meados dos anos 1970 a desigualdade
social explicitou a necessidade do tratamento do “social”. Para L'/Abbate (1989), elementos
como transformar a agricultura de subsisténcia do Nordeste e Norte, proteger o pequeno
produtor e “realizar politicas distributivas enquanto o bolo cresce” passaram a compor o
projeto desenvolvimentista. Ademais, a urbanizacdo e o abastecimento das grandes cidades
tornaram-se “preocupacdo constante dos governos militares”, exigindo a intensificacdo das
politicas nutricionais e de abastecimento (Belik & Cunha, 2015, p. 217).

Em 1972 foi criado o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do (Inan) a partir da influéncia
e da atuacdo tecnocratica da “vertente clinico-laboratorial” da nutricdo, destoando das
contribui¢des dadas por médicos-nutrélogos nos anos 1940 (como Josué de Castro e Dante
Costa) (L'Abbate, 1989). Coerentes com o referencial global, diversas a¢des foram lancadas no
| Programa Nacional de Alimentag¢do e Nutri¢do (Pronan) (1973-76) com o s/logan “nutricdo é
desenvolvimento”, mas poucas foram efetivas. Ja no Il Pronam (1976-79), trés linhas de acdes
principais foram fortalecidas: a) suplementa¢do alimentar a gestantes, nutrizes, criangas de
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zero a seis anos, escolares (Programa Nacional de Alimentacdo Escolar-Pnae®) e trabalhadores
de baixa renda (Programa de Alimentac¢do do Trabalhador); b) atividades de complementac¢do
e apoio alimentar (combate as caréncias nutricionais pelo enriquecimento de alimentos pelas
indUstrias); e, c) racionaliza¢do dos sistemas de produc¢do e comercializagcdo de alimentos,
com énfase no pequeno produtor (Vasconcelos, 2005). Dentre os mecanismos acionados
nessa ultima linha, destacamos o Programa de Racionaliza¢do da Producdo de Alimentos
Basicos (Procab) e o Programa de Alimentos Basicos em Areas de Baixa Renda (Proab), os
quais articulam acdes de nutricdo e de abastecimento. O Procab comprava alimentos dos
pequenos agricultores do Nordeste, a precos minimos estabelecidos, e destinava os mesmos
para acbes de suplementacdo desenvolvidas pelo Inan. Ja o Proab viabilizava a compra de
alimentos de areas rurais do Nordeste (principalmente pequenos agricultores) e destinava
a comercializacdo subsidiada ao pequeno varejo localizado na periferia das grandes cidades
nordestinas (Petry, 1993).

Reforcando o abastecimento alimentar, também foi criado o Sistema Nacional de Centrais
de Abastecimento (Sinac -1972), que buscava promover

amodernizacdo e organizacado das estruturas de producdo alimentar, reduzir custos de transacdo dos produtos e
assimetrias de informacdo entre os agentes da cadeia produtiva, elevar a qualidade dos produtos comercializados,
estimular a modernizacdo e eficiéncias dos equipamentos de varejo e [...] eliminar gradativamente os problemas
urbanisticos (principalmente de transito e das condi¢des higiénico-sanitérias) decorrentes do sistema de feiras
livres (Belik & Cunha, 2015, p. 220).

Ao todo, 22 centrais de abastecimento, 47 entrepostos e mercados expedidores e
158 equipamentos varejistas foram estabelecidos nos principais centros urbanos do pais.
Complementarmente, em 1978, foi criada a Rede Somar que, operada via Cobal, abastecia o
pequeno varejo com alimentos a precos subsidiados, levava os alimentos para dreas isoladas e
oferecia treinamento gerencial aos pequenos varejistas para que melhorassem o planejamento
de seus negdcios (Silva, 1995).

Embora esse referencial produtivista e do abastecimento tenha contribuido para o aumento
da produgdo agricola e para que os alimentos chegassem até as areas urbanas, suas dindmicas
foram marcadas por problematicas ambientais, concentracdo econdmica e agravamento da
desigualdade social. Sdo recorrentes os estudos que mostram as mudancas na base técnica
da agricultura no sentido de perda de autonomia dos agricultores, a crescente integracdo da
agricultura a industria, a financeiriza¢do da agricultura, o éxodo rural, os conflitos agrarios,
a perda da biodiversidade, a intensificacdo da producdo de commodities e as ameacas aos
biomas (Graziano da Silva, 1999; Delgado, 1985). A “pequena agricultura” foi praticamente
desconsiderada das a¢des do Estado, enfrentando dificuldades de reproducdo social e de
permanéncia no meio rural. Ao mesmo tempo, foram frequentes as criticas as Centrais
de Abastecimento devido as apropriacBes privadas, presenca de intermediarios e agentes
comerciais, desconsideragdes culturais e sociais e comercializacdo dos alimentos a grandes
distancias (Belik & Cunha, 2015; Cunha & Belik, 2012). Apesar das a¢des focadas na promogdo
do acesso aos alimentos, ndo sao raros os estudos que destacam o tratamento privilegiado
dado aos alimentos industrializados em detrimento daqueles in natura (L'Abbate, 1989).
Todos esses elementos estavam, em grande medida, ajustados ao referencial global focado
na industrializacdo, modernizagdo e crescimento econdémico do pais.

4 O PNAE tem suas raizes inscritas na Campanha de Merenda Escolar em 1955 e esteve inicialmente vinculado a um
movimento internacional de distribuicdo gratuita de alimentos. Em 1976, os recursos para a alimentacdo escolar
passaram a ser financiados pelo Ministério da Educacdo e gerenciados pela Campanha Nacional de Alimentacao
Escolar e,em 1979, o Programa passou a denominar-se Programa Nacional de Alimentag¢do Escolar (PNAE), assumindo
carater universal e disseminando-se por todo territério nacional.
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o _oa

O referencial da eficiéncia comercial e da focalizagdo socioassistencial nas politicas
alimentares (1990s)

A crise econdmica nos anos 1980 e a institucionalizacao do referencial global neoliberal no
final da década produziram mudancgas na atua¢do do Estado brasileiro. O livre mercado e a
ndo interferéncia do Estado passaram a ser orientacdes vigentes. Segundo Buainaim & Souza
Filho (2001, p. 373),

A proposta é exatamente reduzir o papel do Estado e atribuir ao mercado, em toda a extensdo, um papel mais
relevante para orientar os movimentos da economia. As interven¢des, quando necessarias, ndo devem ser
contra ou em substituicdo ao mercado; ao contrario, devem procurar reduzir as chamadas falhas de mercado
e desenvolver e ampliar o alcance dos mecanismos de mercado.

Seguindo tais interpretag¢des, algumas medidas foram adotadas, como suspensao das barreiras
nao tarifarias a importacdo, redefinicdo de tarifas alfandegarias (afetando a concorréncia com
os produtos nacionais), estimulo a politica de integracdo regional com os paises da fronteira
sul e formacdo de areas de livre-comércio mais amplas. Ademais, atividades econdmicas
foram desregulamentadas, companhias estatais foram privatizadas, medidas disciplinares
para as financas publicas foram adotadas e a entrada da iniciativa privada nas ac8es publicas
foi estimulada, implicando reduc¢do nos investimentos do Estado (Delgado, 2010; Leite, 2001).

Tais interpretacdes repercutiram também no referencial setorial relativo as questdes
alimentares. Diversos instrumentos de politica agricola foram extintos ou modificados (Sinac,
Embrater, Sunab, Cobal, CFP, Cibrazem, modalidade da PGPM de Empréstimo do Governo Federal
com opcdo de venda - relevante para a formacdo de estoques estratégicos e reguladores),
reduziram-se os recursos aplicados em politicas agricolas e construiram-se instrumentos de
acao em conjunto com a iniciativa privada (Delgado, 2012; Leite, 2001). Tais a¢es, somadas as
estratégias de abastecimento e de controle da inflagdo via importacdes e a reducdo dos pregos
das commodities agricolas, provocaram queda na renda agricola, que so viria a ser potencializada
ativamente pelo Estado no final dos anos 1990, a partir de tensionamentos no referencial global
(Bastos, 2012). Com a crise cambial de 1999, o governo mudou a estratégia e passou a buscar
o superavit da balanca comercial. A partir do 2° mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC) (1999-2002), retoma-se a estratégia de crescimento econdmico a partir das
exportac8es do setor primario, recolocando o Estado e as politicas publicas na promocgao da
producdo agricola (Delgado, 2012). As politicas agricolas passam a buscar recordes de producdo
e a transformacao do Brasil em um dos grandes lideres no comércio mundial de alimentos e
fibras (nos anos seguintes, tratado como celeiro do mundo).

Similar ao ocorrido na agricultura, na primeira metade dos anos 1990, o governo federal
também “desencadeou uma brutal reducdo dos recursos financeiros, esvaziamento e/ou
extincdo dos programas de alimentacdo e nutricao” (Vasconcelos, 2005, p. 447). Diversas
institucionalidades e politicas publicas foram extintas (Proab, Procab, Rede Somar, Inan e
Programa Nacional de Leite para Criancas Carentes), programas enfrentaram limitacGes
operacionais e financeiras, e outros viram seus objetivos ou a¢8es fortalecerem praticas de
outrora, como a priorizacao dos alimentos formulados nas a¢des de suplementacdo alimentar
(Vasconcelos, 2005; Peliano, 2001).

Ao longo dos anos 1990, trés eventos merecem ser destacados por sua relevancia para as
politicas alimentares, com rebatimento sobretudo nos anos 2000. O primeiro deles diz respeito
aum tensionamento que o referencial global recebeu no periodo 1992/1994, com o lancamento
do Movimento pela Etica na Politica, que levou ao impeachmentdo Presidente Fernando Collor.
Em seu lugar, entrou Itamar Franco que conferiu énfase distinta ao referencial global neoliberal
e buscou legitimidade e didlogo com as organiza¢des da sociedade civil (Zimmermann, 2011).
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Esse tensionamento do referencial global repercutiu no referencial setorial das politicas
alimentares, com a cria¢do da “A¢do da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida" e da
“Campanha Nacional de Combate a Fome”, originadas a partir do Movimento supracitado.
Essas mudancas culminaram no lancamento de um Plano de Combate a Fome e a Miséria, na
criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), na realizacdo
da | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e na emergéncia (Programa
de Distribui¢do Emergencial de Alimentos- Prodea) ou mudangas em alguns programas, como
a descentralizacdo da alimentacdo escolar (Triches, 2010). Apesar desses tensionamentos
nos referenciais global e setorial, esses passariam a ser reajustados novamente aos idearios
neoliberais com a entrada de FHC, a partir de 1995. Com efeito, o Consea foi extinto, cresceu o
debate sobre focalizacdo das a¢des (em detrimento da universalidade das politicas e servicos
governamentais) e as questdes alimentares perderam destaque na agenda publica nacional
com a criacdo do Programa Comunidade Solidaria que articulava um conjunto de programas
sociais (Maluf, 2007).

Mesmo com a desestruturagdo de importantes institucionalidades na area de alimentacao e
nutricdo, uma articula¢do entre atores governamentais e ndo governamentais conseguiu pautar
a construcdo da Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (Pnan-1999). Essa politica, embora
inicialmente mais limitada a indicacdes de diretrizes para a SAN na saude, viria a ganhar “f6lego”
nos anos 2000, com o levantamento de dados, monitoramento de indicadores e promogdo de
acBes mais intersetoriais (Alves & Jaime, 2014). A partir desse segundo evento, interfaces entre
saude, SAN e agricultura seriam potencializadas na segunda década dos anos 2000 (Planos
Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional, e Guia Alimentar para a Populac¢do Brasileira),
ainda que de maneira transitéria e mais focada em orientacgdes.

O terceiro evento diz respeito ao reconhecimento politico e institucional da agricultura
familiar, por meio da criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf) (1995). Esse reconhecimento resultou de forte pressdo politica dos movimentos
sociais e sindicais da agricultura familiar e de certa aderéncia de tais a¢des ao referencial
global neoliberal (Grisa, 2012). Com efeito, diversos estudos e documentos governamentais
reclamavam a atuacdo do Estado na construcdo de um ambiente favoravel a insercdo nos
mercados e a consolidacao da agricultura familiar, configura¢des que ndo seriam resolvidas
pelas “mdos” do mercado (Brasil, 1998). Fundamental a promocao da SAN, as politicas para
a agricultura familiar seriam fortalecidas nos anos seguintes a partir das orientacdes de um
novo referencial global.

Assim organizado, o referencial das politicas alimentares nos anos 1990 se pautou pela
eficiéncia comercial (abertura do mercado para assegurar oferta, abastecimento e pregos
competitivos) para garantir a SAN e atuou nas “falhas de mercado” por meio de politicas sociais
focalizadas. Ao reduzir sua intervencdo, o Estado deu espaco para as corporag¢des conduzirem a
organizacao do sistema agroalimentar, cujas configurac¢des, por sua vez, incitaram (ja estimuladas
pela redemocratizacao) reaces de diversas organizagdes da sociedade civil em torno das
questdes alimentares (Grisa, 2012; Maluf, 2007). Na segunda metade da década, mudancas
importantes comegaram a emergir, as quais foram acentuadas nos anos 2000, configurando
o carater de convivéncia conflituosa das politicas alimentares.

As politicas alimentares sob um referencial setorial da convivéncia conflituosa entre
produtivismo e SAN (2000-2014)

Na primeira década dos anos 2000, um novo referencial global ganhou maior espaco na
agenda politico-institucional, o qual apresentava sinais desde o final do segundo mandato de FHC
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(Bastos, 2012). Trata-se do referencial do neodesenvolvimentismo, novo desenvolvimentismo
ou social-desenvolvimentismo conforme as vertentes tedricas associadas. Apesar das diferencas
entre elas, os autores convergem em que esse referencial recolocou o Estado na trilha do
desenvolvimento, por meio da promogdo da estabilidade macroeconémica, de a¢Bes de
crescimento econdmico orientadas ao mercado interno e a inser¢cdo no mercado internacional,
da competitividade industrial, da promog¢do do consumo como forma de manter a economia
ativada e dareduc¢do da pobreza (Bresser-Pereira, 2016; Bastos, 2012; Siscu et al., 2005). Assim
organizado, diversas estratégias foram acionadas, algumas delas conflituosas ou contraditorias.
Para Favareto (2017, p. 17), de um lado, o Estado

apostou pesadamente na primarizacdo de suas economias, via exportacao de commodities [...]. De outro,
organizou um importante feixe de politicas baseadas na expansdo das liberdades e dos direitos dos mais
pobres e em institui¢6es inclusivas. Este segundo vetor de politicas compensava, em parte, a concentragdo e
a exclusdo estrutural geradas pela dependéncia das commaodities.

Essas contradicBes igualmente se manifestaram nas politicas alimentares. Por um lado,
diversas politicas publicas foram estabelecidas ou fortalecidas visando a produgao e ao acesso
aos alimentos e a promoc¢do da SAN. Destacamos o fortalecimento do Pronaf, do Garantia
Safra, da assisténcia técnica e extensdo rural e do crédito fundiario, e a criagdo dos Programa
de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), Programa Bolsa Familia, seguro da agricultura familiar, das
politicas de garantia de precos para a agricultura familiar e garantia de pregos para produtos
da sociobiodiversidade (PGPMBIo), dos Programas Um Milhdo de Cisternas e Uma Terra Duas
Aguas, da Politica e Planos Nacionais de Agroecologia e Producéo Organica, e do Programa
Fomento as Atividades Produtivas Rurais.Também notamos as mudancas na alimentacao
escolar, o estabelecimento do Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira, as diversas iniciativas
de educacdo alimentar que permearam outras politicas publicas, a recuperacdo do salario
minimo (e, em especial, sua repercussdo ao publico da Previdéncia Social), o aumento do
nivel de emprego formal e outras iniciativas de reduc¢do da pobreza (Sambuiche et al., 2017;
Grisa & Schneider, 2015; Niederle et al., 2014; Brasil, 2014). Varias dessas a¢des impactavam
producdo, acesso e promogdo da SAN, contribuindo para a construcdo de politicas alimentares
mais integradas. Essas acGes foram reivindicadas por organiza¢des da agricultura familiar,
organizacGes do campo agroecoldgico e da SAN, e foram construidas em diversos espacos
de participagdo social (Consea, Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e
Conferéncias), com uma “burocracia inserida” (Evans, 1993) ou que fazia “ativismo institucional”
(Cayres, 2015) em torno das questdes alimentares.

Além dessas iniciativas, também sublinhamos um conjunto de institucionalidades e marcos
regulatérios que recolocaram a alimentagdo na agenda governamental, orientaram novas
iniciativas e abriram oportunidades (nem sempre exploradas de forma coerente) para trata-la
como um eixo estratégico ao desenvolvimento do pais. Destacamos aqui o Projeto Fome Zero
(2003), a criagdo (temporaria) do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a
Fome, e a reconstituicdo do CONSEA (2003). Também sao importantes o estabelecimento da Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional, que instituiu o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) e a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CAISAN) (2006), e a declaracao da alimentacao adequada como um direito e a definicdo da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) com seus respectivos Planos
(2010). Essas institucionalidades vinham fortalecendo a agenda da alimentacao adequada e
saudavel; no entanto, as crises econémicas e politicas instaladas a partir de 2013/15 viriam a
desacelerar e, posteriormente, desmantelar as a¢es delineadas.
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Por outro lado - e expressando a face do referencial voltada ao crescimento econémico e
as exportacdes, as amplas aliangas politicas que conformaram os Governos Lula e Dilma, e 0
momento oportuno de demanda de commodiities no mercado internacional -, diversas politicas
e acBes foram estabelecidas para promover o agronegécio, a mineracdo e os grandes projetos
de investimento. No que concerne ao agronegocio, destacamos a retomada do crédito rural (com
aumento expressivo para o agronegocio), a manutencao da Lei Kandir, as isen¢des fiscais para
producdo e comercializacao de agrotdxicos, e as flexibilizagdes em marcos ambientais e fundiarios
(Delgado, 2012). Fortalecendo o viés agrario-exportador estabelecido desde a colonizacdo,
restabeleceu-se um novo pacto de economia politica (similar ao ocorrido nos anos 1970/80)
conformado por alguns complexos agroindustriais, segmentos politicos do agronegécio, grande
propriedade fundiaria e Estado (Delgado, 2012). Voltado, em grande medida, “para fora”, o Brasil
procurava se tornar o “celeiro” do mundo. Contudo, ndo raro, o fortalecimento da producao de
commodities envolveu redug¢des nas areas de alimentos destinados ao abastecimento interno
(arroz, feijao e trigo), desmatamento, ameacas a sociobiodiversidade, aumento dos conflitos
socioambientais, intensificacdo no uso de agrotoxicos e fertilizantes industriais, contaminagao
da dgua e exaustdo dos recursos naturais, em dinamicas caracterizadas como neoextrativistas
(Niederle & Wesz Junior, 2018; Delgado, 2012; Sauer & Leite, 2012; Gudynas, 2009).

Ademais, podemos destacar acdes e ina¢des do Estado em avangar em outras areas do sistema
alimentar. Citamos a falta de regulamentacao e controle sobre o setor de distribuicdo e varejo,
em especial, as grandes redes de supermercados, minimizando dindmicas concentradoras e/
ou promotoras de “desertos alimentares” (Truchero, 2015). Também a dubiedade no controle
da qualidade dos alimentos, posto que, enquanto autorizava a comercializacao de alimentos
transgénicos, ultraprocessados e convencionais, o governo tinha dificuldades em avancar
em novos mecanismos de rotulagem (controle do sal, aclicar e gordura) e adotava regras
sanitarias mais rigidas para a comercializa¢cdo de alimentos artesanais e tradicionais. Outrossim,
salientamos os apoios fiscais as indUstrias de alimentos e de bebidas ultraprocessados (Correia
Neto, 2020), e a necessidade de maior controle e fiscalizacao sobre a publicidade de alimentos
ultraprocessados.

Assim, a partir de um referencial que contemplava a convivéncia conflituosa entre produtivismo
e SAN, ao mesmo tempo em que a fome foi reduzida e houve avancos em termos de inclusdo
social e SAN, as a¢des e ina¢Ges do Estado (na agricultura, distribuicdo e industrializagao)
minimizaram os esfor¢cos em termos de reducdo da desigualdade e promocdo do Direito
Humano a Alimentagdao Adequada. Apesar dos avancos em termos de construcdo de sistemas
alimentares saudaveis, varios esforcos foram anulados ou encontraram contradi¢des nas
proprias a¢8es do Estado.

As politicas alimentares sob um referencial setorial de desmantelamento (2014-2020)

Desde o final do primeiro mandato da Presidente Dilma, algumas mudangas comecaram
a ocorrer no referencial global, o qual foi ficando mais claro nos Governos Michel Temer
e Jair Bolsonaro. Diversos elementos confluiram nesse sentido, como a queda no preco
internacional das commodities, a reducdo dos investimentos estrangeiros, a reducdo nas
intervencBes do Estado a partir de medidas econdmicas mais ortodoxas, a reorganizagdo e
expressividade publica de setores conservadores (na politica, judicidrio, midia e religido) e o
impeachmentocorrido em 2016. Neoliberal, neoliberal conservador ou populismo de extrema
direita sdo algumas definicBes para o atual referencial global. Esse referencial se baseia em
expressivos ajustes fiscais (redu¢do dos gastos e investimentos publicos) com a finalidade de

Revista de Economia e Sociologia Rural 61(3):€259390, 2023 13/20



Politicas alimentares e referenciais setoriais na trajetéria brasileira

manter a confianca dos agentes econdmicos, e na retomada do crescimento econdmico e da
competitividade empresarial por meio da atua¢do do Estado na manutencao da estabilidade
econdmica, flexibilizacdo de normas e regras trabalhistas, ou ainda em desregulamentagdes
que favorecem a competitividade no mercado externo. Ademais, esse referencial reposicionou o
mercado (e ndo do Estado) como motor dos processos de desenvolvimento, e reforgou valores
sociais conservadores na sociedade (Couto, 2020; Balestro & Monteiro, 2019; Andrade, 2020).

Esse novo referencial global também produziu mudancas no referencial das politicas alimentares.
Em relacdo a agricultura familiar, as mudancas institucionais, politicas e econdmicas alteraram
ainda mais as relacdes de poder entre os atores do meio rural brasileiro. O desenvolvimento
rural passou a ser pautado - quase que exclusivamente - por organizagdes, grupos politicos e
académicos que representam os interesses do agronegocio, compreendendo o rural a partir
de interpretacdes agricolas produtivistas e sustentando a existéncia de uma Unica agricultura
no Brasil (portanto, sem necessidade de politicas diferenciadas) (Niederle et al., 2022; Grisa,
2018). Essas ideias, associadas ao ajuste fiscal e ao interesse em atrair investimentos privados,
tém confluido para um processo de desmantelamento das politicas publicas, o que implica
mudancas diretas, indiretas, ocultas ou simbdlicas no sentido de reduzir o nimero de politicas,
instrumentos ou intensidade da acdo em uma area particular (Bauer & Knill, 2012, p. 35). Dentre
as mudancgas institucionais, citamos a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario e
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF), a paralisacao das
politicas territoriais, a redu¢do dos recursos para a assisténcia técnica e extensdo rural, a
diminuicdo no reconhecimento e titulacdo das terras indigenas e quilombolas, e a paralisa¢do
na criacao de assentamentos de reforma agraria e novas orienta¢des e objetivos para essas
acBes (Sabourin et al., 2020a, 2020b; Grisa, 2018).

Tais desmantelamentos também repercutiram nas politicas e institucionalidades de promocao
do acesso e da alimentacdo saudavel. Com efeito, os grupos politicos que ocuparam os espacos
institucionais desde 2016 e, sobretudo, a partir 2019, negligenciam problemas histéricos como
afome,” prezam pela centralidade das decisdes e estdo focados no ajuste fiscal. A partir dessas
interpretacdes, tais atores promoveram a reducdo de recursos do Programa Bolsa Familia e
do Programa Um Milhdo de Cisternas (Vasconcelos et al., 2019), extinguiram o Consea, ndo
deram continuidade as Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional e ndo
avangaram na construcdo de um novo Plano de SAN (2020-2013) (Delgado & Zimmermann,
2022). Também extinguiram a Camara Interministerial e o Conselho Nacional de Agroecologia
e Producgao Organica e, igualmente, ndo avangaram na construcao de um novo Plano Nacional
de Agroecologia e Producdo Organica (2020-2023). A exemplo dessas, diversas instancias de
participacdo social que tangenciam as questdes alimentares foram extintas ou reduzidas -
tais como, Condraf, Conselho Nacional de Meio Ambiente, Conselho das Cidades, Conselho
Nacional de Assisténcia Social -, aumentando o “distanciamento politico” e a perda de controle
do sistema alimentar por parte dos cidaddos (Bricas et al., 2017).

A pandemia provocada pelo novo coronavirus em 2020, que visibilizou e trouxe a tona diversas
problematicas alimentares - riscos de desabastecimento alimentar, aumento do desemprego
e da pobreza, vulnerabilidade ao virus devido as comorbidades derivadas da ma alimentag¢do
-, poderia configurar-se como um “momento critico” ou “evento externo” (Mahoney, 2001) que
tensionaria o referencial global e, mormente, o referencial setorial. Todavia, em que pesem
algumas a¢des implementadas a partir de forte pressao de organiza¢8es da sociedade civil -

> Em encontro com jornalistas, no dia 19 de julho de 2019, o Presidente Jair Bolsonaro afirmou que “falar que se passa
fome no Brasil ¢ uma grande mentira. [...] Vocé ndo vé gente, mesmo pobre, pelas ruas com fisico esquelético como
a gente vé em alguns outros paises pelo mundo” (El Pais, 2019). De acordo com o jornal, “Bolsonaro disse ainda que
falar de fome é ‘discurso populista™. (El Pais, 2019).
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criacdo do auxilio Emergencial, ampliacao de recursos para o PAA e distribuicdo emergencial de
cestas de alimentos - o referencial setorial do desmantelamento continua presente, expressando-
se de diferentes modos, seja de maneira ativa por meio de desregulamenta¢des ambientais e
fundiarias ou de vetos a propostas de a¢des e politicas publicas, ou ainda, de maneira simbdlica
e discursiva, negando problemas sociais e ambientais relacionados as questdes alimentares
ou mesmo a propria gravidade da pandemia (Niederle et al., 2022; Caponi, 2020).

Esses processos de desmantelamento das politicas alimentares agravam as fragilidades e
vulnerabilidades provocadas pelas dindmicas do sistema agroalimentar hegeménico. Como
visto nas secBes anteriores, ao longo da histoéria brasileira foram se delineando e afirmando
processos e orientacfes focadas na producdo de commodities, expansao produtiva territorial,
uso intensivo dos recursos naturais, aumento dos impactos ambientais, concentracdo dos
meios e recursos produtivos, perda da sociobiodiversade, industrializacdo dos alimentos,
desconexdes entre producdo e consumo, geracao de riscos e doencas alimentares e reprodugao
de desigualdades. Tais processos e orientagdes se potencializam na auséncia ou na redugdo
de diversas institucionalidades, politicas publicas e instrumentos de promocdo da agricultura
familiar, da agroecologia e da alimentacdo saudavel, que visavam tensionar para a construcao
de sistemas alimentares sustentaveis.

Consideracoes finais

Ao resgatarmos a trajetoria das politicas alimentares no Brasil, observamos que o tratamento
das problematicas alimentares foi marcado por omissdes e pela instabilidade e descontinuidade
institucional dos espacgos de governanga e das politicas publicas. Ao longo do tempo, apenas
em trés momentos (anos 1940, 1970 e 2000) e com referenciais setoriais distintos (referencial
da alimentacgao racional, produtivista e do abastecimento, e da convivéncia conflituosa entre
produtivismo e seguranca alimentar e nutricional), as problematicas alimentares entraram
na agenda governamental com maior afinco e angariaram centralidade na estratégia do
desenvolvimento. Todavia ndo sem tensionamentos, disputas e efeitos questionaveis. Nos anos
1940, com o avanco da industrializacdo, as politicas alimentares articularam problematicas
relativas ao acesso aos alimentos, a qualidade nutricional-racional e a salde dos trabalhadores.
Nos anos 1970, com o avan¢o da urbanizacao, as politicas alimentares procuraram assegurar a
producdo, o abastecimento urbano, o acesso aos alimentos pelas popula¢ées em situacdo de
vulnerabilidade social e a promocao da nutricdo, notadamente por meio de alimentos formulados
(base dos alimentos ultraprocessados). E, nos anos 2000, em um contexto de retomada do
crescimento econdmico, as politicas alimentares foram estabelecidas com a perspectiva de
responderem a demandas de promogdo da cidadania e SAN, e de dinamizacdo econdmica a
partir do consumo. Como problematizado acima, associadas aos seus respectivos referenciais
globais e setoriais, embora importantes e com resultados diferenciados, tais politicas foram
permeadas por limita¢Bes ou efeitos contraditorios na perspectiva de sistemas alimentares
sustentaveis ou mesmo no alcance de seus objetivos.

Ao longo do tempo, as agdes mais expressivas e estaveis foram aquelas que procuraram
alterar a dindmica da produgdo agricola, com um viés voltado a expansdo das commodities.
Ainda que nos primeiros quatro séculos as omissdes em termos de politicas publicas tenham
sido recorrentes, o proprio “ndo fazer” partia de uma organizagdo politica e econdmica voltada
para o exterior, a partir da agricultura extensiva. Emergentes de forma lenta nos anos 1930,
as politicas produtivistas foram potencializadas nos anos 1960/70 e se mantém vigentes e
atuantes (ainda que oscilantes em termos de sua intensidade). Contando com certos apoios
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do Estado e, especialmente, com as omissdes do mesmo em termos de regulacdo, igualmente
ganharam espaco a alimentacao industrial e os grandes circuitos de distribui¢cdo. As a¢des
gue procuraram promover o acesso a alimentacdo, a promog¢do da alimenta¢do saudavel, o
didlogo da agricultura familiar com a SAN, a agroecologia e a valoriza¢do dos territorios e dos
alimentos locais foram frageis e instaveis, suscetiveis as mudancgas politicas e econémicas.
Tais fragilidades se mostram emblematicas no periodo recente, com a vigéncia do referencial
setorial de desmantelamento.

A construcdo de sistemas alimentares sustentaveis € um desafio, diante de elementos e de
dinamicas histéricas que se reproduzem ao longo do tempo, ainda que reajustados aos referenciais
globais emergentes. Ao invés de, passivamente, seguirmos dindmicas e processos historicos
que definem, a partir dos interesses do mercado, os tipos de alimentos produzidos, a forma
como sdo produzidos e distribuidos, a dinamica de acesso e de consumo aos mesmos, faz-se
necessario que as questdes alimentares estejam no centro da estratégia do desenvolvimento
do pais e, a partir delas, a vida produtiva, social, econdmica, ambiental e politica do pais se
reestruture, balizada por parametros de justica.
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