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SISTEMA NACIONAL DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL NA
DINAMICA DE ESTADO: ABRANGENCIA E
LIMITES DA POLITICA SOCIAL

Raimundo Pires Silva'
Helena Carvalho De Lorenzo’

Resumo: Por que as politicas sociais de Seguranga Alimentar e Nutricional,
enquanto uma acao de Estado de garantia de direitos e dever do Estado,
ndo consolidaram a plenitude dos seus objetivos? O presente artigo busca
apontar alguns aspectos relacionados ao fato de que, mesmo exitosas,
essas politicas sociais estabelecidas pelo arcabougo do Sistema Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN), implantadas pelo governo
democratico, de cunho centro-esquerda do presidente Lula, e continuadas
pelo governo sucessor da presidenta Dilma, ndo concluiram os objetivos
da estratégia Fome Zero.

Palavras-chave: Estado; Politicas Publicas; Seguranca Alimentar.

Abstract: Why the social policies of Food and Nutrition Security, as a State
action guaranteeing the rights and duty of the State, did not consolidate with
fullness its objectives? This article seeks to point out some aspects related
to the fact that, even if successful, these social policies established by the
framework of the National System of Food and Nutrition Security (SISAN),
implemented by the democratic government, center-left of President Lula,
and continued by the successor government of President Dilma, did not
complete your objectives of the Zero Hunger strategy.

Keywords: State; Public policy; Food Nutrition.
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Introducio

Por que as politicas sociais de Seguranga Alimentar e Nutricional, em
quanto uma ac¢do de Estado de garantia de direitos e dever do Estado, nao
consolidaram a plenitude dos seus objetivos? O presente artigo busca
apontar alguns aspectos relacionados ao fato de que mesmo exitosas essas
politicas sociais estabelecidas pelo arcabougo do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), implantadas pelo governo
democratico, de cunho centro-esquerda do presidente Lula, e continuadas
pelo governo sucessor da presidenta Dilma, ndo concluiram os objetivos
da estratégia Fome Zero.

Do ponto de vista institucional o SISAN inovou ao atribuir ao Estado a
responsabilidade da questao alimentar, tendo quanto prioridade o atendimento
apopulacdo em situagao de Inseguranca Alimentar. Ou seja, atos de governo
que determinaram um padrao de protegdo social e a distribui¢do de bens
e servigos publicos que garantissem o direito das pessoas a alimentagao
adequada, com a constitui¢do de mecanismos (programas e agdes) que as
habilitassem ao acesso ao alimento de qualidade e de resolugao do espectro
da fome, bem como, da producdo desse alimento. Apesar dos resultados
expressivos do SISAN, permaneceu no pais um significativo contingente
de pessoas em situacdo de Inseguranca Alimentar, esta constatagdo ¢ que
estd em questdo na presente analise.

Do ponto de vista do método, o artigo esta apoiado em uma compreensao
dialética da Historia que interpreta os fenomenos através de sua acao
reciproca, da contradi¢do inerente aos fendmenos e da mudanga dialética que
ocorre na natureza e na sociedade.

Nesta direcdo, Boschetti (2015) mostrou que a investiga¢do dialética
da realidade social envolve a analise da totalidade concreta, indicando que
cada fenomeno pode ser compreendido como um momento do todo. Um
fendmeno social (e aqui se inserem as politicas sociais de Estado) ¢ um fato
historico na medida em que ¢ examinado como momento de um determinado
todo e desempenha uma fungdo dupla: definir a si mesmo e definir o
todo, sendo a0 mesmo tempo produtor e produto, conquistando o proprio
significado e ao mesmo tempo conferindo sentido mais amplo ao fato.

Assim, o fendomeno social analisado deve ser compreendido em sua
multipla causalidade, bem com sua multipla funcionalidade. Entretanto isso
ndo significa que a pesquisa de avaliagdo dos fendmenos sociais deve conhecer
todos os aspectos da realidade e oferecer um quadro total dela Boschetti
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(2015). Na verdade, os fatos expressam um conhecimento da realidade se
forem compreendidos como fatos de um todo dialético, isto €, determinados e
determinantes desse todo. Assim, ndo podem ser entendidos como fatos isolados.

O estudo assim considerou a multidimensionalidade da politica
publica analisada como um aspecto a ser considerado. Por esta razao
apoiou-se em uma concepc¢ao de analise e avaliacdo de politicas publicas
como alternativa da abordagem racional e sequencial, até para dar conta
da dimensdo contraditéria destas, arraigada na natureza do Estado,
buscou ainda fundamentar-se em uma concepcao de analise que propde
dimensdo diversa e conflitante da sociedade civil. Boschetti (2015)

Do ponto de vista das estratégias de pesquisa, o estudo fundamentou-se
em literatura especifica sobre avaliacao de politicas publicas, considerando
principalmente a perspectiva a que considera a importancia do avaliador na
escolha dos sinalizadores da realidade, isto ¢, a presenca de certa realidade
selecionada pelo pesquisador e de decisdes, conscientes ou ndo, tomadas
pelo avaliador. E o conjunto dessas opgdes e preferéncias que definira o
tipo de avaliacdo do estudo eleito. Tais escolhas integram o que se pode
chamar de estratégia de avaliagdo, conceito que, entretanto, abrange as
decisoes metodologicas (DRAIBE, 2001). Foram realizadas pesquisas em
fontes secundarias, particularmente relatorios do CONSEA, dados e series
historicas, fornecidas pelo IBGE e RAIS. Pode ainda ser considerado como um
estudo de natureza exploratdria, com preocupagdes qualitativa e descritiva.

O artigo est4 organizado em seis segdes, sendo esta introdugao, a primeira
secdo. Na segunda apontam-se elementos tedricos para a compreensao das
acoes de Estado na construgdo de politicas publicas, visando responder
questao apontada no inicio, bem como, contribuir na discussao teorico-
metodologica acerca da avaliagao de politicas sociais. Na terceira apresenta-
se um historico da formagao do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SISAN), suas diretrizes e instancias de gestdo, mostrando sua
ligacdo com o Programa Fome Zero. Na quarta se¢do o artigo aponta agdes
publicas implementadas de cooperagdo e o envolvimento da agricultura
familiar como uma das ag¢des prioritarias da politica. Na quinta se¢ao sao
apresentados dados e informacdes que apontam para a inflexao da estratégia
que deu origem ao SISAN, o programa Fome Zero, a partir de alguns
indicadores de reducgdo do gasto publico e outros indicadores considerados
significativos. Finalmente, a ultima se¢do expde uma reflexdo sobre a
abrangéncia dos resultados e os limites do SISAN sobre a vida de todos os
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cidaddos, de uma forma mais abrangente. O foco da andlise ¢ a questdo da
acdo do Estado, a partir da abordagem sobre as politicas sociais de SAN.

Politicas publicas como dimensao do estado

contemporaneo

Para compreender a politica publica (conceito que engloba o de politicas
sociais) como a dimensdao mais contemporanea da acdo de Estado, nesta
secdo ressalta-se, de forma sucinta, a trajetoria do papel do Estado no
desenvolvimento do sistema capitalista, na economia e no pensamento
econdmico.

Tendo como referéncia OLIVEIRA (2012) apresenta-se a seguir a seguinte
periodizacdo do papel do Estado no cendrio mundial, mais especificamente
nos paises desenvolvidos:

1. No periodo nascente da sociedade capitalista o papel do Estado ¢
crucial para a constitui¢do da burguesia como também para liquidar
as resisténcias do antigo regime que se opunha ao seu florescimento®;
1. No periodo do capitalismo competitivo, ao Estado caberia apenas
a tarefa de garantir as condi¢des externas para reproducao do sistema
e atuar par corrigir falhas localizadas na alocag@o de recursos que
levam a perda de competitividade?;

1ii. Quando o sistema competitivo desmorona e ¢ substituido por
estruturas ndo competitivas, o mercado perde o seu poder autorregular
e a let de valor, na perspectiva marxista, deixa de operar na sua
plenitude. Nessa situagdo, onde as condi¢des enddgenas de reproducgao
do sistema deixam de existir, torna-se necessaria a interven¢ao do
Estado para garanti-las e impedir sua derrocada’.

iv. A crise do Estado do bem-estar (estagflacdo associada a dificuldade
financeira do Estado), nos anos 60 e 70, desencadearam a ideia

3Para compreender a fraqueza de a burguesia nascente ver Engels (2010) “A revolugdo antes da revolugdo” e
Huberman (1979) “Histéria da Riqueza do Homem”.

‘IDEM

SPara Keynes, a entrada em cena do Estado, por meio da implementagéo de politicas indutoras de investimento
e geradoras de renda e emprego, combinadas com politicas de contetido redistributivo, torna-se uma exigéncia
para evitar as forcas autodestrutivas do mercado conduzam o sistema para o colapso. Assim, dotando o Estado
de politicas de estabiliza¢do e voltadas para redugao das desigualdades, incentivando o Estado do bem-estar. Na
visdo marxista, a lei do valor, ao deixar de operar na sua plenitude, impede o mercado de autorregular e garantir
a reprodugdo do sistema, o que leva o Estado a assumir e desempenhar as fun¢des de acumulagao e legitimacao
para garantir essa reproducdo (apud OLIVEIRA, 2012).
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forca do pensamento neoliberal, que passou atribuir ao Estado a
responsabilidade pelos desiquilibrios do sistema e a sugerir como
saida da crise, o esvaziamento de suas fungoes. Entretanto, nas décadas
seguintes, os resultados colhidos com as propostas de encolhimento
levaram o pensamento dominante a uma revisdo, ja que o Estado
¢ necessario para garantir a reproducdo do sistema, a medida que
o mercado ndo dispde de mecanismo para tanto. Deve-se portanto
procurar reciclar e regular suas instituigdes, capacitando-o a melhor
desempenhar suas fungdes com maior eficiéncia e a um custo mais
baixo para a sociedade e o capitalismo: questdes propostas nas teorias
Neoinstitucionalistas, Nova Economia Politica, que dao respaldo
as propostas do Estado gerencial, que opera com eficiéncia. As
crises do final do século XX e primordios do XXI reforca as teorias
institucinalistas de regulacdo do mercado.

Desse quadro temporal da trajetoria do Estado fica evidenciado que:
(1) o papel desempenhado pelo Estado capitalista tem uma determinagdo
historica, que s6 pode ser entendida no contexto das necessidades e crises
do sistema e das condic¢des exigidas para reproducao; (ii) nos momentos
em que o mercado se mostrou incapaz de garantir, endogenamente, essas
condigdes, o Estado foi convocado para desempenha-las, politizando a
economia, ao trazer para seu seio a regulagao dos conflitos entre classes e
suas fracdes (OLIVEIRA, 2012).

O aumento crescente de seu papel na economia, como resultado desse
processo, terminou conduzindo-o a um forte desiquilibrio financeiro, que
passou a ser identificado como causa primaria da crise de sistema, cuja
remog¢ao se torna indispensavel, na visdo liberal, para restaurar as suas
forgas recuperar sua eficiéncia. Na visdo keynesiana, assim como na visao
marxista, o Estado aparece como vital para assegurar a reproducao do
sistema. Na keynesiana, o cumprimento pelo Estado das fung¢des distributiva
e estabilizadora ¢ indispensavel para amortecer as flutuagdes ciclicas do
sistema e garantir sua reproducdo. Por outro lado, na marxista, a necessidade
de o Estado atuar como agente de acumulagdo e legitimagao torna visivel
a sua esséncia, a simbiose que estabelece com capital, a sua construgdo — e
transformagOes em ossatura material e suas formas de intervencao — de
acordo com as exigéncias politicas e/ou econdmicas surgidas nas diversas
fases de desenvolvimento do capitalismo (apud OLIVEIRA, 2012).
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O Estado contemporaneo estd fortemente orientado para a constru¢ao
interna das condigdes de existéncia de seu proprio territorio. Isso vai propor
entdo, uma série de caminhos de desenvolvimento de um Estado que o
colocara em confronto com sua prépria natureza de Estado monopolista da
violéncia, da legitimidade e, portanto, da representagdo, no sentido mais
moderno, dessas populagdes. E o Estado que constréi a existéncia da Nagdo,
que apresenta esse sentido de nacionalidade e de melhorar as condi¢des de
existéncia dessa sociedade — ele leva a construgdo de uma estrutura politica
e administrativa, que comeca a estabelecer uma série de atividades que nao
estavam dadas pela matriz original do Estado moderno. Um dos grandes
paradoxos da modernidade ¢ que os Estados que sdo construidos como
maquinas eficazes de dominacao das sociedades acabam sendo aprisionados
pelo processo de desenvolvimento destas mesmas sociedades. Isso tem
implicagdes nas politicas publicas (COSTA, 2105).

O Estado contemporaneo ¢é, por natureza (histérica), o Estado das
Politicas Publicas. As politicas ptblicas que estdo sendo construidas também
refletem a natureza dos conflitos e a dindmica dessa dupla natureza do
Estado; a qual se estrutura através do monopo6lio do poder, mas ao mesmo
tempo representa as diversidades e desigualdades da sociedade. A pluralidade
constitui-se num unico € mesmo processo histdrico. As politicas publicas
sdo a expressdo dessa contradicdo. Isto porque se conforma como um espago
de expressdo dos interesses mais diversos da sociedade; contudo estio
estruturadas no aparato de Estado, que tem caracteristicas concentradoras
de poder e, por vezes violento. Esse conflito vai aparecer durante todo o
processo de formulagdo e implementagao das politicas publicas. As Politicas
Publicas, portanto, refletem a heterogeneidade da sociedade capitalista e
suas contradi¢des (COSTA, 2015).

Assim, cada Estado nacional tem uma historia propria, que traz consigo
contornos de processos de diferentes realidades culturais, econdmicas,
sociais e a historia revela a identidade de cada sociedade.

Tentando resumidamente situar a trajetdria brasileira no campo das
relagdes entre Estado e politicas publicas, Oliveira (2012) destaca trés
periodos. O primeiro, que se estende até a década de 1930, apresenta as
caracteristicas de um Estado® de cunho liberal, restringindo suas atividades,
até mesmo pelas limitagdes financeiras, a episodicas e localizadas
incursoes nas atividades econdmicas do pais. Do ponto de vista da politica

“Ver FURTADO (1986) “Analise do Modelo Brasileiro”.
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econdmica, contudo, sob o controle das oligarquias ¢ um Estado com forte
poder regulatorio, que intervém expressivamente na atividade economica,
principalmente pela adocdo de medidas protecionistas voltadas a defender
os niveis de producdo e de renda dessas mesmas oligarquias, ou seja, do
setor hegemodnico da economia.

O segundo que se inicia nos anos trinta € se prolonga até o inicio dos
anos 1980, um Estado’ que deu inicio, avangou ¢ consolidou suas bases
materiais e institucionais, libertando-se dos interesses oligarquicos imediatos
e colocando-se em condic¢des de atuar como um Estado moderno, capitalista
e de implementar politicas no ambito nacional. Nesse periodo ¢ um Estado
que se caracteriza por forte envolvimento, intervencionismo e regulacio
em varios campos da vida econdmica e social — educacional, trabalhista,
previdenciario, entre outros. O Estado atuou como indutor, organizador
e agente estruturante do desenvolvimento capitalista nacional, com forte
atua¢do na constituicao de suas bases, por meio das empresas estatais, dos
investimentos publicos e sociais, e da implementacao de politicas voltadas
para estimular o investimento privado. O modelo de Estado que surgiu deste
paradigma passou a assentar-se no compromisso de ampliacao dos espacos
para garantir a soberania do mercado. Estado de vertente keynesiana/cepalina.

Um terceiro que tem inicio, nos anos 1980, revela um Estado em crise,
mergulhado numa profunda crise fiscal, questionado em sua dimensao e
eficiéncia pelas mesmas elites que se beneficiaram enquanto vigorou o
desenvolvimento anterior. Por essa razdo, o Estado que comegou a ser
reconstruido neste periodo, no Brasil, seguiu as recomendagdes preconizadas
pela doutrina neoliberal, consubstanciadas nos postulados do Consenso de
Washington®, o que significou promover reformas para sua retirada da vida
econdmica.

A retirada do Estado da economia significou mudanga em sua ossatura
material, com a adog@o de politicas de abertura comercial e financeira,
desregulamentacdo da economia e de desmonte do setor publico e
das politicas sociais. De modo geral, privatizando empresas estatais e
promovendo/reduzindo o compromisso com a oferta de politica publica,
em prol das forcas de mercado. Ao mesmo tempo em que se encaminhara
uma série de reformas para realizar seu ajustamento financeiro e assegurar

"Ver CARDOSO DE MELLO (1982) “Capitalismo Tardio: contribuigéo critica da formagéo e desenvolvimento
da economia brasileira”.

8Ver Paulo Nogueira Batista “Consenso de Washington: a visdo neoliberal dos problemas latino-americanos
(1994). Disponivel em http://www.consultapopular.org.br/sites/default/files/consens0%20de%20washington.pdf.
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uma gestao responsavel de suas financgas, traduzida em equilibrio fiscal
e garantia de sustentabilidade e pagamento da divida publica e de seus
encargos (OLIVEIRA, 2012).

Aremodelagem da ossatura material do Estado, em nome da eficiéncia e
eficacia, bem com a limitagao de seu papel regulador, refletem as exigéncias
colocadas pelo capitalismo nestes tempos de globalizacdo, em que o
afastamento do Estada regulagdo de mercado ¢ pelo capital considerado
essencial para garantir seu curso natural, sem incorrer em dnus excessivo
representado pela necessidade de manter o apoio e coesao das classes
dominadas, por meio de politicas redistributivas, que drenam parcela
substancial de seus ganhos (OLIVEIRA, 2012).

Uma caracteristica desse Estado contemporaneo ¢ que nao existe mais
limite para a definicdo de uma agenda de politicas publicas. (COSTA, 2015).
A Politica Publica tem sua origem nos meados século XX, quando o Estado
se vé confrontado com uma série de desafios econdmicos e sociais. O que
faz com que o Estado se confronte com os problemas nacionais e se volte
para o desenvolvimento do pais. Portanto, a natureza das Politicas Publicas
se insere em uma agenda de a¢do advinda do Estado. Neste caso, podem se
desdobrar em qualquer campo de atividade, desde que essa atividade seja
de intervencgao estatal.

Desde Constituicao de 1988 tem sido institucionalizada o a produgao
de politicas publicas, conceito que engloba as politicas sociais. Trouxe-se
a tona a ideia da politica social como instrumento de inclusao social; nesse
contexto, estdo associadas ao resgate da cidadania e de sua universalizacao.

Tomando como referéncia o trabalho de Theodoro e Delgado (2003),
as politicas sociais podem ser compostas por um conjunto de programas
e acoes de garantia de direitos, que vao desde politicas estruturadas no
aparelho estatal (saude, educagdo, seguridade social, entre outras) até as de
carater emergencial no atendimento a uma demanda difusa (atendimento
a questoes emergenciais, efémeras) passando pelas de carater temporal.
As politicas sociais temporarias sdo aquelas que também respondem pela
garantia dos direitos sociais previstos no ordenamento constitucional, mas
que, diferentemente do primeiro grupo, dependem da iniciativa dos governos
por meio de acdes € programas temporais para que os cidadaos possam
exercitar os direitos ali designados; entretanto seus recursos orgamentarios
em geral estao vinculados constitucionalmente, mas ndo estao protegidos
de cortes como as do primeiro grupo.
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No caso do SISAN (politicas sociais temporarias), no periodo de 2003
a 2016, a resolugao da questao alimentar passou pela a¢ao de Estado, com
formulacdo e execugdo politicas sociais, ou seja, atos de governo que
determinaram um padrdo de prote¢do social: direitos sociais e dever do
Estado; universalidade do acesso; instrumentos de inclusao social; e alocagao
de recursos, bens e servicos publicos. A governanga dessas politicas sociais
teve énfase nas formas de participacao da sociedade civil num contexto de
descentralizacdo federativa, ou seja, de interagdo Estado e sociedade civil
em todos os niveis federativos (Unido, estados, municipios e distrito federal).

SISAN: conjuncao do estado e sociedade civil

Em 2003, logo no inicio do mandato, Luiz Inacio Lula da Silva definiu
a estratégia “FOME ZERO” como umas de suas prioridades nas politicas
sociais de governo. Essa estratégia compos um rol de politicas e programas
fins de resolugao da Questdo Alimentar nacional: disponibilidade de alimento
e agua, acesso aos alimentos, consumo de alimentos prejudiciais a satide
e a falta de conformidade na oferta e consumo acessivel desses alimentos
(BELIK, 2014). E tragou um leque de agdes voltado a assegurar o Direito
Humano a Alimentagdo Adequada (DHAA) as pessoas, a partir de quatro
eixos articuladores: acesso aos alimentos, fortalecimento da agricultura
familiar, geracdo de renda e articulagdo, mobilizacdo e controle social
(MACEDO et ali, 2009).

Para condugdo institucional dessa estratégia criou um ministério
especifico’, e recriou o Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CONSEA)! com ampla participagdo social''. Assim, buscou centralidade
compartilhada entre Estado e sociedade civil na formulacdo e monitoramento
das politicas publicas de Seguranc¢a Alimentar e Nutricional (SAN). Para a
institucionaliza¢do de um espaco comum de construcao de senso comum
governo e sociedade civil foi designado ao CONSEA a realizagdo de
Conferencias Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional (CNSAN).

Assim, nesse contexto compartilhado Estado e sociedade civil se compds

*Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar (MESA), posteriormente, com a extingdo do mesmo, foi
conduzida pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

"Em 1993 foi CONSEA, sendo que em 1994 foi constituida a primeira Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar — CNSA. A experiéncia do CONSEA foi interrompida apds dois anos de execugdo, em 1995, no
governo Fernando Henrique Cardoso (MACEDO et ali, 2009).

"Disposto no organograma de governo, diretamente ligado ao gabinete da Presidéncia da Reptblica, com o seu
presidente escolhido pela sociedade civil.
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um conjunto de politicas sociais e um arcabougo de normas e leis de SAN
(legislagdo constitucional e ordinaria em vigor'?), que atribuiram ao Estado
a responsabilidade das questdes: direito humano a alimenta¢do adequada
(DHAA), produgdo de alimentos (tendo como prioridade a agricultura
familiar) e abastecimento alimentar (distribuicdo ¢ acesso ao alimento,
principalmente, a populagdo em risco alimentar).

A promulgagdo da Lei n® 11.346/2006' estruturou o Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), com vistas assegurar a
implantacdo e consolidagcdo das politicas publicas de SAN no territorio
nacional. Como estabeleceu o conceito nacional de SAN: visava garantir que
todos tenham o direito a uma alimentacgao saudavel, acessivel e de qualidade,
em quantidade suficiente de modo permanente sem comprometer o acesso
a outras necessidades essenciais; tendo como base praticas alimentares
promotoras da saude e de respeito a diversidade cultural e, ambientalmente
e socialmente sustentaveis; ou seja, garantir o direito do brasileiro de
se alimentar devidamente, segundo as particularidades e caracteristicas
socioculturais de cada regido (CONSEA, 2007).

As diretrizes nacionais de SAN tiveram um carater de equidade social,
com o trindmio: producdo de alimentos, abastecimento alimentar/consumo
alimentar e conservagdo ambiental, assentado nos eixos'* (CONSEA, 2007):
(1) ampliagdo das condigdes de acesso; (ii) conservacao da biodiversidade
e utilizacdo sustentavel dos recursos ambientais; (iii) promogao da saude,
da nutri¢do e da alimentagao da populagdo, em especial de populagdes em
situacdo de vulnerabilidade social; (iv) garantia da qualidade biologica,
sanitaria, nutricional e tecnoldgica dos alimentos; (v) implementagdo de
politicas publicas e estratégias sustentaveis e participativas de producdo,
comercializagdo e consumo de alimentos, respeitando-se as multiplas
caracteristicas culturais do Pais.

O SISAN conta com duas instancias: o CONSEA e a Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN). Durante
os governos de Lula e Dilma o CAISAN foi presidido pelo MDS (Ministério

120 direito a alimentagéo foi incorporado a legislagéo nacional quando da ratificagdo do Pacto Internacional de
Direitos Humanos Econdmicos, Sociais e Culturais em julho de 1992 sob a forma de Decreto Legislativo n°
591(MACEDO et ali, 2009).

13Lei disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-2006/2006/1ei/111346.htm.

“Artigo 4° da Lei 11.346/2006.
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o Desenvolvimento Social), tendo representagdo de varios Ministérios'”.

Coube a CAISAN articular e coordenar a Politica Nacional de SAN. Esse
sistema foi sendo distribuido pelo pais ao articular: (i) as Conferéncias de
Seguranga Alimentar e Nutricional, em ambito federativo (Unido, estados
e municipios); (ii) os Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), de carater federativo; (iii) a Camara Interministerial (dmbito
nacional) e as Camaras Intersetoriais de SAN dos outros entes federativos
(CAISAN); (iv) os orgdos ou entidades de SAN da Unido e dos estados,
Distrito Federal e municipios; (v) as instituigdes privadas, com ou sem
fins lucrativos, que manifestassem interesse de adesdo e que respeitem os
critérios, principios e diretrizes do SISAN.

O Decreto n.° 7272/2010 edificou as diretrizes da Politica Nacional de
SAN (PNSAN), e fixou os parametros para a elaborag¢ao do Plano Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN), principal instrumento
de planejamento, gestao e execugao de politica piiblica de SAN no territorio
nacional. O 1° PLANSAN (2012/2015) compds diversas iniciativas dos
Ministérios membros, ao agregar dezenas de agdes e programas articuladas
nas diretivas, dentre as quais destaca-se: (i) promoc¢ao do abastecimento
e da estruturagdo de sistemas descentralizados; (ii) acesso a alimentagao
adequada e a agua; (iii) institui¢do de processos permanentes de educacio
alimentar e nutricional; (iv) fortalecimento da agricultura familiar; (v)
abastecimento alimentar; (v) fortalecimento das acdes de alimentagdo e
nutricdo em todos os niveis de atencdo a satude; (vi) promog¢ao ao direito
da alimentacdo saudavel e adequada; bem como, a¢des de abastecimento
e de producdo alimentar direcionadas aos povos indigenas, quilombolas e
demais povos e comunidades tradicionais. Ao término do quatriénio do 1°
PLANSAN foi proposto o segundo, que, praticamente, seguiu as mesmas

diretivas (CAISAN, 2011).

SISAN: acoes, participacio e redes de politicas publicas
O SISAN instaurou acdes de abastecimento alimentar (tendo como
prioridade as pessoas em situagao de vulnerabilidade social) e de fomento

5Compdem a CAISAN: Casa Civil; Secretaria-Geral da Presidéncia; Desenvolvimento Social (MDS); Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA); Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI); Desenvolvimento Agrario (MDA);
Educacdo (MEC); Saude (MS); Fazenda (MF); Justica (MJ); Meio Ambiente (MMA); Pesca e Aquicultura
(MPA); Integragdo, Cidades (MCidades); Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM); Secretaria de Direitos
Humanos (SDH); Relagdes Exteriores (MRE); Secretaria de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR)
e Planejamento, Orgamento e Gestao (MP) e Trabalho e Emprego (MTE).
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aproducao agricola familiar pelo territorio nacional. Os meios e fins dessas
acdes foram sendo definidos tanto pelo preceito normativo legal, quanto
pelas esferas federativas de governo e comunidades de atores sociais fins
(beneficiados pelos programas), como também, pela sociedade!®. Esse
arranjo nacional e territorial de elaboracao e execugao de politicas publicas
de SAN compreendeu alguns elementos de governanga. Do ponto de vista
institucional da gestdo foi idealizado quanto principios a intersetorialidade
e a participagdo social, previstos nos Artigos 8° ¢ 9° da Lei 11.346/2006".

A intersetorialidade significou edificar no governo (CONSEA, 2007)
acoes planejadas e executadas de forma partilhada entre setores do governo
federal, dispondo os or¢amentos fins a atender as prioridades definidas
em conjunto; atuacdo federativa de promocdo de seguranga alimentar e
nutricional e de garantia do Direito Humano a Alimentacdo Adequada
(DHAA) e fomento a agricultura familiar. O que significou consagrar um
conteudo transversal e de integracdo, envolvendo varios ministérios nos
programas de SAN, como também, compartilhar a gestdo dos programas
de SAN com estados, municipios e ao distrito, ao delegar atribuicdes. A
descentralizagao federativa implicou numa tentativa de regionalizagdo, quer
dizer, levar a governanga para ambito local.

A participacao social foi um propdsito cotidiano de articulagao de um
didlogo e construcao do senso comum entre o Estado e sociedade civil nas
etapas de formulagao, planejamento e avaliagdo das politicas publicas de SAN.

Segundo o CONSEA (2007), através da consolidagdo nacional e local do
SISAN, o governo e sociedade civil cooperaram na elaboracao, em alguns
casos na execugao, de politicas e agdes de combate a fome, de fomento a
produgdo agricola familiar e de promocao da seguranga alimentar da nagao.
Também houve cooperacdo da sociedade civil tanto no monitoramento delas
e quanto formulagao legal dos parametros da seguranga alimentar nacional,
segundo os principios e diretrizes definidas a partir de critérios estabelecidos
pelo CONSEA e pela CAISAN.

1°Os entes federativos (Estados, Municipios e o Distrito federal) para aderirem ao SISAN tiveram que assumir
o compromisso de elaborar seus planos de seguranga alimentar e nutricional proprios, por um processo que
compreendesse a participacdo de gestores publicos e sociedade civil, segundo o seu contexto socioecondémico e
territorial; no limite do marco regulatério nacional e local.

7Segundo o documento referéncia da 5* Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional Docu-
mento disponivel em www4.planalto.gov.br/consea/eventos/conferencias/Sa-conferencia-nacional-de-seguran-
ca-alimentar-e-nutricional/documentos-da-5deg-conferencia/versao-online.pdf.

42 RETRATOS DE ASSENTAMENTOS V.20, n.2, 2017

Como elemento constitutivo do SISAN, a participagdo social consagrou
sua cooperagdo através do CONSEA (nacional, estadual, municipal e do
distrito federal) e da Conferéncia de SAN (dos entes federativos).

Neste campo institucional aconteceram as mediagdes de promulgacao
de normas e, de formulacdo, avaliagdo e monitoramento dos programas
de governo. Conformaram-se espagos publicos por onde se estabeleceu o
bindmio conflito e acordo dos diversos interesses entre sociedade civil e
governo, locus de exercicios de consenso. Ou seja, se instituiu uma politica
de Arena (no sentido dado por FREY, 1999; GRISA, 2011).

Por determinagdo de governo houve fortalecimento do tecido social no
espaco de Estado, o qual, por sua vez, passou a tratar a sua cooperacao nesta
esfera institucional na forma de redes de acao publica.

Nas redes de agao publica, segundo MASSADIER (2006) destacam-se os
processos de intermediagdo de grupos de interesses, onde os atores sociais
convergem numa racionalidade do tipo convencional, participando dela para
compartilhar recursos e também ideias.

Além deste arranjo de Arena ¢ Redes de Ac¢do Publica, em alguns
programas de governo foi delegada para algumas institui¢des sociais uma
série de programas publicos, através de contratacdo por convénios ou
outras formas de contrato de gestdo, no sentido se acolher uma demanda
especifica num processo de parceria publico-social. Como por exemplo, no
caso do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos da agricultura familiar (PAA),
cooperativas de produtores agricolas familiares foram executores dele.

Como disse Poulantzas (1980), o Estado age de forma positiva e nao
somente sob o angulo exaustivo da repressdo e da doutrinagdo de classe,
contudo estes aspectos existem na materialidade das fungdes do Estado;
entretanto, a relacao das classes dominadas com o poder e o Estado, no que
se chama de consenso, possui um substrato material: medidas de governo
que refletem concessao impostas pelas lutas delas.

O espago de cooperacao de arenas foi também ambiente de pressao social
a infligir ao Estado obrigacdes ao decidido. O documento 5* Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional: “Comida de Verdade no
Campo e na Cidade” '® (pag. 39) expde a auséncia ou ndo obrigatoriedade
de retorno ou aplicacdo das recomendagdes ou deliberagdes dos drgaos

8Segundo o documento referéncia da 5* Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional Documento
disponivel em www4.planalto.gov.br/consea/eventos/conferencias/Sa-conferencia-nacional-de-seguranca-
alimentar-e-nutricional/documentos-da-5Sdeg-conferencia.
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colegiados nas politicas publicas do Poder Executivo, com pouco didlogo
no Poder Legislativo e quase nenhuma incidéncia no judiciario.

Quer dizer, o espago institucional de cooperagao, também foi por onde
se percebeu os limites da ag@o social nas agdes de Estado, ao reconhecer
suas desigualdades de poder existentes no interior do circulo de governo.

Nesta dire¢ao, como mostrou Offe (1984, p. 85), a medida que se colocam
processos consensuais delineiam-se riscos tendo em vista heterogeneidade
de interesses: as estruturas de poder e interesses econdmicos que podem ser
obstaculos a realizagdo dos programas; e a automatizagdo de processos de
consenso que sujeitam premissas que sobrecarregam o governo.

SISAN: fomento a agricultura familiar.

Na pratica cotidiana do SISAN também se pode observar que houve
programas e agdes de convergéncia para inser¢cdo socioecondmica do
diverso tecido social da agricultura familiar'® como mostra o documento de
referéncia da 5* Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional:
“Comida de Verdade no Campo e na Cidade*” e o do 2° Plano Nacional
de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional (PLANSAN)?!. Nele se destacou o
papel da Agricultura Familiar na alimentac¢ao dos brasileiros.

E neste contexto, esta Conferéncia, reiterou?” a importancia do
fortalecimento das diversas politicas publicas para este setor rural: (i)
de crédito; (i1) de assisténcia técnica e extensdo rural; (iii) de apoio a
comercializagdo; (iv) de protecdo da produc¢ao; (v) da renda; (vi) de inclusao
social.

Cabe lembrar ainda, que os documentos citados acima, também
reafirmaram os temas relacionados: (i) a diversidade cultural e territorial;
(i1) a sustentabilidade ambiental; (iii) a reforma agraria; (iv) a regularizag¢ao
fundiaria de posseiros, quilombolas e indigenas.

A agricultura familiar foi envolvida pelo SISAN com ac¢des de fomento

A agricultura familiar no plano institucional de governo se conformou numa categoria social com diferentes
processos sociais constitutivos tanto em relagdo a terra (proprietario, posseiro, quilombolas, indigenas; extrativistas
e pescadores artesanais) quanto na condi¢@o do produtor (patronal e ndo patronal) — Lei n® 1.1326/2006, artigo
3° (SILVA, et ali, 2014).

Documento disponivel em http://www4.planalto.gov.br/consea/eventos/conferencias/5a-conferencia-nacional-
de-seguranca-alimentar-e-nutricional/documentos-da-5deg-conferencia/versao-online.pdf

2'Documento disponivel em http://www4.planalto.gov.br/CONSEA/comunicacao/noticias/plano-nacional-de-
seguranca-alimentar-e-nutricional-ja-esta-disponivel-na-internet.

22Visto que tal tema esta expresso em todos os documentos publicos do CONSEA, CAISAN, CNSAN ¢ PLANSAN
valorizando a diversidade social, cultural, territorial, ambiental e a pluralidade econdmica do rural brasileiro
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produtivo e de abastecimento alimentar a fim de garantir a estabilidade
desse produtor, principalmente, na distribuicao de alimentos a populagao
em situacdo de vulnerabilidade social. Dentre os programas alinhavados
no SISAN, se destaca o0 PAA?® (Programa de Aquisi¢do de Alimentos da
Agricultura Familiar), pela sua temporalidade.

O PAA se caracteriza como exemplo de programa intersetorial para fomento
a agricultura familiar, ao constituir approach de programas que viabilizaram
tanto a oferta de alimentos proveniente da agricultura familiar para a
demanda por alimentos de populagdes em situacao de inseguranga alimentar;
equipamentos publicos (alimentagdo escolar, hospitais, distribui¢do gratuita
de alimentos, presidios, etc.); como também, de formagao de estoques.

Assim, ao conectar o modo familiar de produ¢do de alimentos aos
padrdes de consumo e habito alimentar nacional; foram também assinalados
os direitos a terra, a 4gua, aos recursos naturais e de reconhecimento da
producao familiar na economia agricola como elementos decisivos para
estratégia de implanta¢do do SISAN.

Em resumo, SISAN requereu interagdes € cooperagdo entre institui¢des
publicas e destas com a sociedade civil, formando espagos compartilhados
para se formular e executar servigos e bens publicos de abastecimento
alimentar para habilitagdo de pessoas em situacao de vulnerabilidade social
e desenvolvimento da agricultura familiar.

SISAN: resultados expressivos na distribuicao da renda

As agdes de Estado foram direcionadas rumo a loégica compartilhada
governo e sociedade civil a partir de processos concomitantes. Com
multiplicacdo de modos e locais de interacao dos agentes publicos com os
atores sociais (Arenas, Redes), o governo passou, atuar tanto nas reparticoes
que gerencia como no aspecto de cooperagao publico-social.

O ato do Estado situou em multiplos espacos o exercicio compartilhado
de mediacdo; que envolveu desde negociacdo de interesses de classes e
grupos sociais subalternos até o acesso a bens e servigos publicos, como a
execugao de algumas fungdes publicas (por exemplo, o PAA que em alguns
momentos foi executado por organizacdes de produtores familiares).

ZPara aquisi¢do dos alimentos de agricultores familiares o governo contou tanto com a estrutura federativa da
CONAB (Companhia Nacional de Abastecimento) quanto do apoio operacional de estados e municipios.
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Tal esfor¢o de governo de constru¢do do SISAN, conjugado com as
politicas de distribui¢do de renda*, trouxe resultados na diminui¢do da
desigualdade social e na erradicagdo da fome — entre 2004 e 2014 o nimero
de domicilios em situagdo de Seguranga Alimentar®, cresceu de 68,1% para
77,4% (PNAD, 2014).

Ao longo da década a desigualdade de renda diminuiu substancialmente,
entre 2001 a 2014 , o Indice de Gini do rendimento de trabalho diminuiu
continuamente, de 0,563 para 0,489. Apesar desta tendéncia de queda
permaneceu elevada a desigualdade, no que diz respeito a renda o pais se
classifica entre os quinze piores do mundo (PNUD 2015; OCDE, 2015).

No mesmo periodo aconteceu também uma elevacdo significativa do
IDH?® (indice de Desenvolvimento Humano), de 0,683 em 2000 para 0,755
em 2014, passando da faixa de paises de IDH-médio para IDH-alto?’, com
uma taxa média de crescimento anual de 0,96%. Porém, no periodo, esta
taxa teve um comportamento dispar ao se comparar as trés ultimas décadas:
era de 1,18% no periodo entre 1990 e 2000; caiu para 0,76% entre 2000 e
2010; e para 0,60% entre 2010 e 2014; apontando uma inflexao no ritmo de
evolugdo dos trés indices que compdem o IDH (satde, educagao e renda)
no pais (PNUD, 2015).

Na trajetoria da formulacdo das politicas relacionadas ao SISAN se
destacam trés eixos de intervengao que obtiveram resultados expressivos:

1) Programas de abastecimento alimentar que proporcionaram o
acesso alimentar a populagdes em situagdo de vulnerabilidade so-

cial, por exemplo: a) PNAE? (Programa de Alimentagdo Escolar),
os recursos orcamentarios disponibilizados para tiveram uma taxa de
crescimento anual na ordem de 22,2% e nimero de alunos atendidos

#Politicas de transferéncia de renda, o programa Bolsa Familia entre 2004/12, o nimero de beneficiados passou
de 6,6 para 13,9 milhges.

2Segundo a PNAD (2014) domicilios em Seguranga Alimentar: aqueles que tém acesso regular e permanente
a alimentos de qualidade.

%0 objetivo da criagio do indice de Desenvolvimento Humano foi o de oferecer um contraponto a outro indicador
muito utilizado, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a dimensdo econdmica do
desenvolvimento. Criado por Mahbub ul Haq com a colaboragao do economista indiano Amartya Sen, ganhador
do Prémio Nobel de Economia de 1998, o IDH pretende ser uma medida geral, sintética, do desenvolvimento
humano. Disponivel em http://www.pnud.org.br/IDH/.

270 IDHM ¢ um niimero que varia entre 0 e 1, quanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento humano. A
faixas de IDH: até 0,499 IDH-baixo; de 0,500 a 0,699 IDH-médio; de 0,700 a 0,799 IDH-alto; e acima de 0,800
IDH-muito alto. Disponivel em http://www.pnud.org.br/IDH/.

%Dados do FNDE, disponivel em http://www.fnde.gov.br/programas/alimentacao-escolar/alimentacao-escolar-
consultas/alimentacao-escolar-dados-f%C3%ADsicos-e-financeiros-do-pnae.
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passou de 37,8 para 41,5 milhoes, entre 2004/15; b) Doagao Simul-
tanea de Alimentos do PAA? (Programa de Aquisi¢do de Alimen-
tos da Agricultura Familiar) 10,9 milhdes de pessoas em situagdo de
vulnerabilidade social receberam alimentos, entre 2005/15.

2) Programas de transferéncia de renda conjugado as politicas de
emprego e renda possibilitaram alavancar o poder aquisitivo das fa-

milias pobres, consequentemente, melhorar o acesso delas ao abas-
tecimento alimentar, por exemplo: a) O programa Bolsa Familia®
entre 2004/12, o nimero de beneficiados passou de 6,6 para 13,9 mi-
lhdes; b) Politicas de emprego®!, entre 2004/14 a taxa de desemprego
caiu de 9,7% para 7,5%, no periodo 2004/14 e houve crescimento do
salario minimo®? com incremento na de 16% ao ano; (c) Renda®’, a
renda média de todos os trabalhadores no periodo de 2004/14 passou
de R$ 1.035,61 para 1.737,13.

Entre 2004/14 a taxa de desemprego caiu de 9,7% para 7,5%, no periodo
2004/14 e houve crescimento do salario minimo** com incremento na de
16% ao ano; (c) Renda**, a renda média de todos os trabalhadores no periodo
de 2004/14 passou de RS 1035,61 para 1737,13. (FONTE)

¥Dados da CONAB, disponivel em http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1402&t=2, ¢ os dados do
IPEAdata, disponivel em www.ipeadat.gov.br/

30 Bolsa Familia é um programa de transferéncia de renda com condicionalidades, focalizado em familias pobres
cadastradas em cada municipio do pais. Resultante da unificagdo de diferentes programas, foi instituido por lei
em 2004. O valor do beneficio, reajustavel por decreto, varia conforme a renda domiciliar per capita da familia,
o namero ¢ a idade dos filhos (IPEAdata).

31Segundo dados do IPEAdata, disponivel em www.ipeadat.gov.br/.

2Desde 2007 o reajuste do SM deveria repor a inflagdo mais o crescimento do PIB de dois anos antes. Tal
procedimento virou Lei 12382/2011, que vigorou até 2015, a qual trouxe previsibilidade de formulagdo de
projeto de Lei para o reajuste dos anos seguintes. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2011/Lei/L12382.htm.

3Segundo dados do IPEAdata, disponivel em www.ipeadat.gov.br/. Média, por pessoa ocupada, dos rendimentos
mensais brutos totais em dinheiro recebidos em todos os trabalhos no més de referéncia da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE). Valores reais expressos aos pregos vigentes no més de referéncia da
ultima Pnad disponivel, calculados a partir dos microdados da pesquisa e atualizados conforme o deflator para
rendimentos da Pnad apresentado pelo IPEAdata. Elaboragao: DISOC/IPEA

3Desde 2007 o reajuste do SM deveria repor a inflagdo mais o crescimento do PIB de dois anos antes. Tal
procedimento virou Lei 12382/2011, que vigorou até 2015, a qual trouxe previsibilidade de formulagdo de
projeto de Lei para o reajuste dos anos seguintes. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2011/Lei/L12382.htm.

3Segundo dados do IPEAdata, disponivel em www.ipeadat.gov.br/. Média, por pessoa ocupada, dos rendimentos
mensais brutos totais em dinheiro recebidos em todos os trabalhos no més de referéncia da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE). Valores reais expressos aos pregos vigentes no més de referéncia da
ultima Pnad disponivel, calculados a partir dos microdados da pesquisa e atualizados conforme o deflator para
rendimentos da Pnad apresentado pelo IPEAdata. Elaboragao: DISOC/IPEA
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Dentre os programas bem-sucedidos cabe destacar os programas de
fortalecimento da agricultura familiar no campo do abastecimento alimentar
nacional, por exemplo, o PAA, que entre 2003/15 disponibilizou RS 3.4
bilhdes na aquisi¢do de 219,7 mil toneladas de alimentos, sendo que, cerca
de um total de 95,7 mil produtores venderam seus produtos*® (que significa
22% do total de agricultores familiares registrado pelo Censo Agropecudrio
de 2006/IBGE participaram deste programa).

No campo da produgdo de alimentos e de abastecimento alimentar a
fim de garantir a estabilidade na distribuicao de alimentos a populacdo em
situacao de vulnerabilidade social, os recursos do PAA, entre 2010 a 2015,
operacionalizados pela CONAB totalizou R$ 2,3 bilhdes. No periodo, foram
adquiridos 1,2 milhdes de toneladas de diversos produtos, beneficiando em
média por ano 77 mil produtores familiares®’.

Esse esfor¢o foi ancorado com a evolugdo do volume de recursos
orgamentarios aportados nessas politicas sociais; por exemplo, as estatisticas
compiladas pelo CONSEA e pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos
(INESC) demonstraram que o orcamento para programas de SAN (em
valores reais de agosto de 2011) saltou de R$11,1 bilhdes para R$28,5
bilhdes, entre 2004 ¢ 2011 (BELIK, 2014).

Segundo a CONAB®¥, no ano 2015, a renda média dos 38,8 mil
agricultores familiares que participaram do PAA foi de R$ 7.411,33, o que
equivale a um aumento de 375% quando comparado a renda média no ano
de 2003 (R$ 1.972,41).

O arranjo institucional de politicas de crescimento econdmico ¢ de
combate a pobreza, por meio de programas de transferéncias de renda
condicionadas; de acesso ao alimento; de emprego e renda; e de inser¢ao
produtiva da agricultura familiar, permitiu uma melhora no poder aquisitivo
da populag¢do; alavancando o consumo das classes populares e transformando
esse aumento real no motor de um circulo virtuoso de crescimento
econdmico do pais.

SISAN: a inflexdo da estratégia fome zero
Apesar dos avangos institucionais e sociais obtidos, os dados da Pesquisa

%Dados da CONAB, disponivel em http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1402&t=2, e os dados do
IPEAdata, disponivel em www.ipeadat.gov.br/

3’Dados da CONAB, disponivel em http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1402&t=2.

3Dados disponiveis em http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/.
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Nacional por Amostragem por Domicilio (PNAD, 2014) indicam que
permaneceu no pais o quadro de pessoas vivendo em situacao de Inseguranca
Alimentar (IA). A PNAD (IDEM, 2014) mostrou que 52,0 milhdes de
pessoas convivendo com algum grau de 1A*’: 34,5 milhdes em situagao
de IA leve (aquelas com preocupacao quanto ao acesso aos alimentos no
futuro); 10,3 milhdes em situacdo de [A moderada (aquelas com limitagao
de acesso quantitativo aos alimentos); 7,2 milhdes em situagao de 1A grave
(aquelas com restri¢ao alimentar, na qual, para pelo menos uma pessoa foi
reportada alguma experiéncia de fome no periodo investigado). Nas areas
rurais observou-se que indices de IA foram maiores que nas urbanas —
enquanto na area rural 13,9%, de domicilios em situagdo de IA moderada
ou grave, na area urbana 6,8%.

Segundo BELIK (2014), a rea rural € o territorio de maior vulnerabilidade
social e onde a pobreza ¢ mais profunda, e por isso as agdes € programas
de SAN necessitam ser intensificadas, sob risco de se enraizar ainda mais
a separacdo entre agricultores produtivos e inviaveis, como vém sendo
denominados os residentes rurais nao integrados ao modo hegemonico do
agronegocio. Para BELIK (2015) a pobreza rural e a falta de oportunidades
de trabalho e renda tém como origem as diferentes condi¢cdes de acesso aos
fatores de producdo e a sua baixa capacidade produtiva.

As pesquisadoras Instituto de Pesquisa Aplicada — IPEA (MESQUITA
et ali, 2015), com base na PNAD 2013, mostraram um ligeiro aumento
da miséria no pais, o qual reverteu a tendéncia de queda observada desde
2005. Os dados da pesquisa mostram que 4% da populagdo estavam em
situagdo de miséria em 2013, percentual levemente superior ao registrado
no ano anterior (3,6%).

Além deste quadro adverso a consolidagao da estratégia FOME ZERO,
entre 2012 a 2015, houve uma inflexdo das razdes de agir de governo na
conducao das politicas publicas de SAN, tanto na perspectiva do gasto
publico quanto na abrangéncia de sua amplitude de a¢do e de seus resultados.
Houve uma inversdo na evolugdo dos recursos or¢amentarios federais
empenhados para a implantacao de politicas piblicas de SAN* cercade -16,2%
por ano, com consequéncias na abrangéncia das agdes e programas de SAN.

¥Contingente de pessoas equivalentes a populagdo da Espanha (47,1 milh.); e superior a da Argentina (41,4
milh.) e do Canada (35,1 milh.).

“Dados do SIGA Brasil/Senado, disponivel em SIGA Brasil disponivel em https://www]12.senado.leg.br/
orcamento.<
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Por exemplo, no caso da agricultura familiar, entre 2012/15, o volume
de recursos gastos do PAA*'passou de R$ 839,2 para 541,1 milhdes, ¢ o
numero de agricultores familiares participantes passou de 186,0 para 95,8
mil e nimero de familias que receberam alimentos foi 22,5 para 13,4 milhdes
de pessoas. Na modalidade Doagdo-simultanea o nimero de agricultores
familiares fornecedores reduziu de 129,7 para 70,7 mil e na modalidade
Compra Direta de 13,1 para 1,6 mil.

Esse tragado de reducao do gasto publico do governo se acentua em razao
do ajuste econdmico recessivo realizado em 2014. A crise economica mundial,
a desaceleracdo do crescimento econdmico e o desequilibrio financeiro e
fiscal das contas publicas influiram na formulagao de politicas recessivas.

Consequentemente, desde entdo, no ambito dos componentes da demanda
interna houve perda de dinamismo no mercado de trabalho. Segundo
pesquisa do IBGE entre 2014/16 ocorreu um acréscimo de 53,6% no
contingente de desocupados, € também, na mesma toada, houve uma queda
no rendimento real habitual dos trabalhadores que passou de R$ 2420,05
para 2227,50 (INDICADORES IBGE?, 2016).

Mesmo diante: (1) do comportamento dos resultados primario € nominal
das contas publicas se agravando, reflexo, em grande medida, da crise
econdmica internacional e do esgotamento do ciclo de consumo das familias;
(i1) da ndo impulsdo dos investimentos; (ii1) de um novo ciclo de elevagao
da taxa de juros; (iv) de um momento negativo para a questao do emprego
e renda dos trabalhadores (em tendéncia de queda); o governo optou por
uma inversao na trajetoria de investimentos nas politicas sociais de SAN,
apesar das conferencias e encontros de SAN definirem outros caminhos.

A trajetoria do SISAN (2003-2016) desafia a nogdo de continuidade e
ampliacdo, mesmo quando fora bem-sucedida, ao contrario mostra-se que
esta dependente do contexto econdmico e sociopolitico vigente. J& que, as
acoes de Estado de SAN responderam com adaptacdes as mudancgas nesses
contextos conjunturais politicos e econdomicos.

9. ESTADO E SISAN: OPORTUNIDADE E LIMITES DA POLITICA.

O projeto teodrico-pratico do SISAN, ao implicar novas formas de
governanga na relagcdo entre o Estado e a sociedade civil no exercicio de
alocagdo de bens e servigos publicos, focalizou: (i) na participagdo da
sociedade (requerendo o consenso, no qual a gestdo publica buscou outras
formas de legitimagdo além das institucionais préprias); (i1) no carater

“'Dados do IPEAdata, disponivel em www.ipeadat.gov.br/.
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federativo e republicano (base conceitual de seus instrumentos aplicaveis
a outras esferas de governo).

O que foi proposto foi uma estruturag@o republicana (parceria, consenso
e coexisténcia de poderes sociais € de governo na distribui¢ao de recursos,
servicos e bens publicos); vigéncia de direitos de cidadania (dever do Estado
e direito de todo individuo estar alimentado e sem fome); democracia
representativa (exercicio de poder da sociedade civil através de seus
representantes); € um arranjo institucional onde a sociedade civil organizada
influencia seus interesses na tomada de decisdo de execucdo de distintas
politicas sociais.

Essa forma de governanga compartilhada Estado e sociedade civil na
execucao do SISAN expds algumas questdes: (i) o modelo estrutural de
governanga destinou-se aumentar a capacidade do Estado em garantir
direitos sociais e republicanos ou substituiu o Estado de servigos por uma
forma de Estado na qual que deu poderes aos individuos para competirem
na sociedade; (ii) a governanca proposta esteve parcialmente adequada
para servir como novo modelo regulatorio entre o Estado e a sociedade
civil, onde os espacos publicos compartilhados, por sua vez, ajudaram
muito no problema de atendimento das demandas dos grupos subalternos;
(ii1) o acesso a publica politica de concessdo de direitos houve significativa
inclusao social, mas que conviveu, a0 mesmo tempo, com a exclusao efetiva
de individuos, grupos, perspectivas sociais e interesses; (iv) o atendimento
a direitos, a garantia de oportunidades, o enfrentamento de caréncias e de
situacdes de vulnerabilidades sociais foram elementos por onde essa politica
social de SAN atuou como parte de uma efetiva estratégia de combate a
pobreza e a desigualdade social quanto acao de Estado.

A discussao sobre Politicas Publicas no Brasil, segundo COSTA (2015)
ainda ¢ marcada por uma visdo de matriz pluralista que, de certa forma, nega
ao Estado a condicao do Estado weberiano classico, a abordagem ignora a
natureza do Estado como um poder territorial centralizador, e ¢ incapaz de
apreender a natureza contraditoria do Estado, essa dupla natureza do Estado.
Ela tem uma visdo do conflito, da contradi¢dao, mais simples, mais chata,
mais plana, em que os conflitos aparecem como expressao de interesses pre-
constituidos, interesses geralmente de visdo econdmica que se distribuem
num certo campo de conflitos em que o Estado arbitra, que o Estado de
certa forma coloca em agdo apenas quando precisa resolver essas diferengas.

No SISAN o alcance de instituigdes estatais incorporando a sociedade
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civil abrangeu um universo de manifestagdes empiricas e cientificas, pois a
questdo da participacdo social estd perpassada tanto por agoes determinadas
pelo Estado (exercicio de poder, a governanga compartilhada) como pela
pratica da organizagado social na esfera estatal. A execugao da politica social
de seguranca alimentar do SISAN transitou num conjunto tedrico que vem
contribuindo para enriquecer o debate contemporaneo sobre as politicas
publicas como os aportes americanos € europeus: neoinstitucionalismo e
os modelos de redes de politica publica (policy network)*.

O caminho tragado pelo SISAN, na lltima década, sugere reflexao sobre
tema Politicas Sociais partindo de pressupostos do Estado para apontar
rumos das politicas sociais no que diz respeito ao entendimento de seus
sentidos, resultados e limites na garantia de direitos e, de como essas politicas
se expressam no aparato de Estado em conjunturas nas quais a sociedade
civil parece instrumentalizar o Estado em seu favor.

Consideracoes finais

Aresponsabilizacdo do Estado na garantia de direitos a alimentagao eleva
o alimento a condi¢do de bem publico e problematiza a abrangéncia de seu
carater de acesso universal e de inclusdo social no ambito do atendimento as
necessidades humanas, cuja a privagao compromete a vida. Na perspectiva
dos rumos e abrangéncia de uma politica social de SAN ¢ fundamental
que ndo se perca a referéncia constitucional, base de uma perspectiva
universalista, inclusiva e de garantia de direitos.

Assim, a identificacdo da assimetria entre a direito do individuo e o
reconhecimento desse direito pela agdo do Estado na execucao das politicas
sociais de SAN merece atencdo para fins de se compreender as causas e as
implicagdes do comprometimento do carater universalista e inclusivo da
acao do Estado. Em suma, qual a funcao que Estado se atribui € o que ele
realiza em suas acoes?

Sem desconsiderar o que foi feito em termos de politica social no ambito
do Estado — de experimentacdo pratica dos ditames constitucionais, 0s
resultados alcangados, que por sua vez, mobilizou milhares de pessoas de
grupos subalternos organizados na busca por influéncia sobre a formulagao e
execuc¢ao das ac¢des de Estado — se compreender os limites se compreende a
totalidade da politica de Seguranca Alimentar, pois ao definir o todo confere

“Ver Romano (2007), Santos (2011) e Teld, Medeiros (2017).
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sentido mais amplo a politica realizada. Para se avaliar o SISAN supde
coloca-lo na dinamica da realidade, além de se conhecer seus conteudos
e praticas, eles precisam ser analisados como uma ac¢ao de Estado, a qual
deve garantir direitos, universalizar o acesso e promover a inclusao social.

Assim, para se proceder a um estudo analitico sobre as raizes, a
abrangéncia e os limites de uma politica social de Estado se deve
compreender a materialidade da estrutura do Estado ¢ o funcionamento
desta. Deve procurar dispor de um arcabouco de instrumentos de analise
de como a ossatura* do poder politico age na composigao e execugdo das
politicas publicas, mesmo quando esta sob alcance da sociedade civil.

Entender a abrangéncia e o limite da garantia do direito e do carater
universal e inclusivo de uma politica social na materialidade do aparato
de Estado trata-se de desvendar os mecanismos ¢ as condigdes concretas
da participag@o ndo estatal na politica social do SISAN. Pois, o direito de
estar alimentado e o reconhecimento do Estado desse direito ndo ¢ s6 um
problema geral da sociedade, mas uma questdo vital para uma parcela da
sociedade brasileira, como outras necessidades humanas de viver (educacgao,
saude; transporte; habitacdo; saneamento; renda e trabalho); entretanto a
abrangéncia dessas necessidades estd limitada a questao da legitimacao do
Estado*.
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