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RESUMO

Esse trabalho propde uma discusséo sobre as politicas publicas voltadas ao atendimento do
Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) no periodo de 2004 a 2023, no contexto
brasileiro considerando as transformacgdes nos aparatos juridicos que estruturam a Politica de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) e consequentemente, impactam os indices de
inseguranca alimentar. A partir de uma abordagem interdisciplinar, objetiva-se identificar os
processos historicos e sociais que condicionam as decisfes politicas relacionadas ao tema. O
estudo combina revisdo bibliografica, analise documental e levantamento de dados primarios
referentes as pesquisas PNAD, POF e PNADC, do IBGE, todas baseadas na aplicagdo da Escala
Brasileira de Inseguranga Alimentar (EBIA). A andlise adota um olhar interseccional,
considerando variaveis como regido, sexo, cor/raca, numero de moradores, faixa etéria e renda
per capita. Os resultados apontam para a persisténcia das desigualdades estruturais no acesso a
alimentacdo e destacam a importancia de politicas de carater intersetorial, como o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), que inserido em um ambiente socioeconémico
instavel, também sofre impactos. A fundamentacdo teorica percorre a concepcao histérica dos
direitos humanos e a critica ao ideal de imparcialidade na formulacdo das politicas publicas.
Em concluséo, espera-se que os conceitos foucaultianos de discurso, dispositivo e poder
oferecam contribuicGes para uma compreensdo mais aprofundada da questdo alimentar no
Brasil.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Direitos Humanos; Direito Humano a Alimentacédo

Adequada; Seguranca Alimentar e Nutricional.



ABSTRACT

This study proposes a discussion on public policies aimed at ensuring the human right to proper
food in Brazil, covering the period from 2004 to 2023, and considering the transformations in
the legal frameworks that structure the food and nutrition security policy, consequently
impacting food insecurity rates. Through an interdisciplinary approach, the objective is to
identify the historical and social processes that shape political decisions related to the topic.
The study combines a literature review, documentary analysis, and the use of secondary data
from IBGE surveys such as PNAD, POF, and PNADC, all based on the application of the
Brazilian Scale of Food Insecurity (EBIA). The analysis adopts an intersectional perspective,
taking into account variables such as region, gender, race/color, number of household members,
age group, and per capita income. The results point to the persistence of structural inequalities
in access to food and highlight the importance of intersectoral policies, such as the National
School Feeding Program (PNAE) which, embedded in an unstable socioeconomic environment,
is also affected. The theoretical framework explores the historical conception of human rights
and critiques the ideal of impartiality in public policy formulation. In conclusion, it is expected
that Foucauldian concepts of discourse, dispositif, and power will contribute to a deeper
understanding of the food issue in Brazil.

Keywords: Public Policies; Human Rights; Human Right to Proper Food; Food and Nutritional

Security.
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INTRODUCAO E ASPECTOS METODOLOGICOS

Materiais como Emilia e a Turma do Sitio no Fome Zero (2001) e a colegao Fome Zero:
Uma Historia Brasileira (2010), para além de promoverem medidas de politica publica ou
programas de governo, também puderam ser interpretados como “uma campanha publicitaria”,
e ainda, uma estratégia ou “marca” (IFZ, 2010). Ainda, o Guia Alimentar para a Populagdo
Brasileira (2006) se consolidou até os dias atuais como uma referéncia ao oferecer diretrizes
para a promogao da alimentagdo adequada e saudavel a populagdo brasileira. Posteriormente,
destacam-se manchetes como “PEC 241: um teto para os gastos publicos” (G1, 2016),
"Bolsonaro altera lei e extingue atribui¢oes do Conselho de Seguranca Alimentar" (G1, 2019)
e “Bolsonaro nega, por duas vezes, escalada da fome no Brasil: "Ndo existe da forma como é
falado" (G1, 2022), que revelam uma inflexdo nas abordagens, caracterizada por alteragdes no
campo institucional, pela redefini¢ao do papel do Estado e relativizagdo de temas estruturais.
Esses documentos ¢ manchetes ndo sdo elementos isolados. Eles materializam formas de
veiculagdo e instrumentos que expressam as ideias e a intencionalidade das praticas de governo
em seus respectivos periodos.

Em sua aula inaugural no Collége de France, pronunciada em 02 de dezembro de 1970
e publicada sob o titulo 4 Ordem do Discurso, Michel Foucault levanta um questionamento ao
mesmo tempo inicial e orientador: “Mas, o que ha, enfim, de tdo perigoso no fato de as pessoas
falarem e de seus discursos proliferarem indefinidamente? Onde, afinal, estd o perigo?”

(FOUCAULT, 1970).

Imagem 1: Publicacio de Emilia e a Turma do Sitio no Fome Zero. Ano de 2001.
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Fonte: INSTITUTO FOME ZERO (IFZ). Emilia e a Turma do Sitio no Fome Zero, 2001. Acervo Fome Zero.



Imagem 2: Publicaciio do Guia Alimentar Para a Popula¢ao Brasileira. Ano de 2006.
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Fonte: BRASIL. Ministério da Satude. Guia alimentar para a populagdo brasileira, 2* ed 2014.

Imagem 3: Publicaciio da colecio Fome Zero: Uma Historia Brasileira. Vol. I, I1 e II1. Ano de 2010.
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Fonte: INSTITUTO FOME ZERO (IFZ). Fome Zero: Uma Historia Brasileira. Vol. I, 11 e 111, 2010. Acervo

Fome Zero.
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Quadro 1: Selecio de manchetes veiculadas entre 2016 e 2023.

Manchete Veiculo Ano
"PEC 241: um teto para os gastos publicos.” Gl 2016

"Bolsonaro altera lei e extingue atribuicées do Conselho de .
, . " Gl 2019

Seguranga Alimentar.
"Antes de construir, preciso desconstruir muita coisa no
; O Glob 2019
Brasil", diz Bolsonaro nos EUA. 71050

"Bolsonaro volta a criticar IBGE e diz que desempregados VEIA 2019

sdo mais de 12 mi."

"Censo 2021: Congresso corta 90% da verba e IBGE diz que BBC News

medida torna operagdo inviavel." Brasil 2021
Bolsonaro nega, por duas vezes, escalada da fome no Brasil: Gl 2022
. v op ¥
"Néo existe da forma como é falado.”
"Relatorio da ONU mostra que Brasil :'o!fou para o Mapa da CNN Brasil 2002
Fome em 2021.
"Lula assina decreto e Conselho Nacional de Seg .

ula assina decreto e Conselho Nacional de Seguranca Gl 2023

Alimentar volta a funcionar.”
Fonte: Elaboracao propria.

As narrativas, sejam visuais, textuais ou verbais, apresentam perspectivas diversas e
apontam posicionamentos, ¢ a partir de uma analise foucaultiana, ¢ possivel discutir como
discurso, poder e saber se articulam. Por meio dos exemplos de publicagdes oficiais e
acontecimentos em diferentes momentos da trajetoria politica brasileira no século XXI,
manifesta-se de modo declarado ou subentendido, o que pode ser enunciado a partir do aparato
tedrico desenvolvido Foucault (1970, apud CASTRO, 2024), de formas de exercicio do poder,
que configuram uma historia de praticas. Cada uma dessas narrativas expressa uma mesma
condicdo de andlise: o discurso. E ¢ também por ele que se diferenciam.

Esta linha temporal tragada na trajetoria das politicas publicas alimentares no Brasil,
permite verificar um conjunto de processos que foram iniciados, mantidos e aprimorados, mas
que também, ao alterarem-se os sujeitos responsaveis por suas deliberacdes, foram
descontinuados e substituidos. As produgdes interdisciplinares sdo capazes de oferecer
ferramentas para que o campo da economia amplie a sua capacidade de abordar temas
elementares, como a fome, ndo se limitando a modelagens subjetivas e abstratas, que podem
acabar ocultando problemas de ordem psicossocial, indissocidveis ao desenvolvimento humano
e crescimento econdomico sustentavel.

O objetivo desse trabalho ¢ propor uma abordagem plural que possa incorporar os
conhecimentos do direito, da historia, filosofia, sociologia, geografia, e ciéncia politica, e tornar
a discussao sobre indices que refletem o comportamento humano como ela deve ser: complexa

e multifacetada. Resistindo assim, ao reducionismo de abordagens mainstream que pretendem
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projetar a economia como uma ciéncia exata e fadada a uma suposta neutralidade. Parte-se do
pressuposto de que o atendimento e a manutencdo de garantias fundamentais estdo
condicionados a discursos e contextos historicos, sobretudo durante a construcdo do Estado
Liberal e seus posteriores desdobramentos no neoliberalismo.

Na primeira se¢do, com base em revisdo bibliografica e andlise documental, sera
apresentada a concepgao historica dos Direitos Humanos, desde as Revolucdes Liberais até a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de 1948, além do surgimento dos direitos
sociais, entre eles o Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), contextualizado a
partir da constru¢do dos marcos legais e das politicas de seguranca alimentar no Brasil. Apos
essa contextualizagdo, sera promovido um debate tedrico que articula o campo das Politicas
Publicas com a critica ao ideal de imparcialidade.

Na segunda se¢do, realiza-se uma analise descritiva e qualitativa de fontes primdrias. Os
dados foram coletados para o periodo determinado neste estudo, que compreende os anos de
2004 a 2023, a partir do Indice de Seguranga Alimentar publicado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) em levantamento suplementar das respectivas Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios 2004 (PNAD 2004), Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios 2004/2009 (PNAD 2004/2009), Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2013
(PNAD 2013), Pesquisa de Orcamentos Familiares 2017-2018 (POF 2017-2018) e Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua 2023 (PNADC 2023), as quais utilizam como
referencial metodoldgico a Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA). Esta escala
possibilita classificar os domicilios segundo quatro categorias de condi¢do de seguranga

alimentar:

Quadro 2 — Descriciio dos graus de seguranca e inseguranca alimentar

Situagao de

. Descricao
seguranca alimentar

A familia/domicilio tem acesso regular e permanente a alimentos de
Seguranca alimentar qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais.

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

Reducao quantitativa de alimentos entre os adultos e/ou ruptura nos padroes

Inseguranca alimentar moderada - - .
de alimentacao resultante da falta de alimentos entre os adultos.

Reducao quantitativa de alimentos também entre as criancas, ou seja, ruptura
nos padrées de alimentacao resultante da falta de alimentos entre todos os
moradores, incluindo as criancgas. Nessa situacao, a fome passa a ser uma
experiéncia vivida no domicilio.

Inseguranca alimentar grave

Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD: seguranca alimentar 2004/2009. Rio de Janeiro: IBGE, 2010. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br.

Acesso em: 18 mai. 2025.
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A PNAD ¢ um sistema de pesquisas por amostra de domicilios que tem por objetivo
desde 1967, o levantamento de aspectos socioecondmicos da populacdo: educacio, trabalho,
rendimento, habita¢do, migracao, fecundidade, entre demais aspectos inseridos ao longo do
tempo de acordo com as necessidades de informagao para o pais.

No ano de 2006 ¢ a primeira vez que divulgam em parceria ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), um relatdério de Seguranca Alimentar no
ambito nacional. Foram consideradas 399.354 pessoas ¢ 139.157 unidades domiciliares por
todo pais. O Instituto utilizou como motivagao para a utilizagao da metodologia EBIA, o Projeto
de Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (PL n°® 6.047/2005) que define a

Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) como:

A realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente de alimentos
de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de
saude, que respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econdmica e

ambientalmente sustentaveis.

O conceito amplo e multidimensional de SAN coloca em pauta a classificagdo de
pessoas ou domicilios quanto ao atendimento desse direito, € permite a mensuracdo da
magnitude da Inseguranga Alimentar (IA). Diante dessa complexidade, tanto no Brasil quanto
em outros paises, os rendimentos domiciliares e outros indices indiretos revelam-se
insuficientes para identificar a populagdo sob risco de IA. Para tanto, vale a pena resgatar
brevemente a historia da constru¢do da metodologia EBIA.

Foi desenvolvido por pesquisadores da Universidade de Cornell no Departamento de
Agricultura dos Estados Unidos (United States Department of Agriculture — USDA) na década
de 1980, uma escala de medida direta da IA. Foram utilizados métodos qualitativos para avaliar
a IA e a fome entre mulheres em situagdo de pobreza. Este estudo qualitativo proporcionou
posteriormente um estudo de medida quantitativa, abordando preocupacdes sobre a
insuficiéncia de alimentos, a quantidade de calorias disponiveis e a qualidade da dieta. Nos anos
1990, a partir da escala de Cornell e a do Community Childhood Hunger Identification Project
- CCHIP, pesquisadores do USDA desenvolveram uma escala valida de aplicagdo em ambito
nacional. Esse instrumento possibilita analisar diferentes percep¢des de classificagdo da [A: a
dimensdo psicoldgica quando existe a preocupagdo que ndo haja condi¢do financeira para

aquisicao do alimento; a dimensdo que se refere ao comprometimento da qualidade da dieta
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sem restricdo quantitativa; e por fim, a situacdo mais extrema em que a inseguranca ¢
quantitativa e a familia passa por restricdo alimentar.

Ainda nos anos 1990, no ambito internacional, foram utilizados métodos e instrumentos
para avaliar a Seguranga Alimentar (SA), os quais revelaram diferentes graus de prevaléncia de
IA entre as populacdes estudadas. As escalas aplicadas nestes estudos possuiam variados
numeros de perguntas, e diferiam entre si por serem adaptadas as realidades locais de cada pais.
Como resultado desse processo de adaptagao, foi elaborada a EBIA.

Foi conduzido entre os anos de 2003 ¢ 2004, o estudo de validacao da EBIA utilizando
de etapas quantitativas e qualitativas de investigagdo, a partir de sugestdes de modificacdes na
escala original (USDA) e orientagdo para os contextos socioculturais das regides escolhidas:
Campinas em Sao Paulo, Manaus no Amazonas, Joao Pessoa na Paraiba, Brasilia no Distrito
Federal e Cuiab4 no Mato Grosso. O processo resultou em uma pesquisa de carater qualitativo
e quantitativo com 15 perguntas, de linguagem, conceitos e estrutura considerados de facil
compreensdo para a populagdo brasileira tanto de area urbana quanto de area rural.

Ap6s a validagdo da EBIA, através de estudos populacionais realizados em Campinas
(SP) e Brasilia, abrangendo familias de diferentes perfis econdmicos, foi possivel observar que
a IA esteve fortemente associada ao rendimento familiar, a escolaridade do responsavel, a idade,
a cor, composicao familiar, condigdes ambientais da moradia e consumo de alimentos, ou seja,
reforgando o carater multifatorial e indissociavel da questdo. Dessa forma, a escala teve sua
validade confirmada em cinco regides do Brasil antes de ser incorporada a PNAD 2004.

Pela segunda vez no ano de 2010, a EBIA foi utilizada para apurar as prevaléncias de
SA e IA em pesquisa nacional realizada pelo IBGE, por meio do levantamento suplementar da
PNAD 2004/2009. Foram consideradas 399.387 pessoas e 153.837 unidades domiciliares por
todo pais. A discussdo sobre os fundamentos legais que reconhecem a SAN como um direito, e
como um fator determinante para utilizacdo da escala EBIA mantém, de forma ainda mais
consolidada nesta pesquisa, a metodologia ja estabelecida na PNAD 2004.

A Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN), juntamente com a
instituicdo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (PNSAN), foram
regulamentadas através do Decreto n® 7.272, de 25 de agosto de 2010, acompanhado da inclusao
da alimentacdo aos direitos sociais previstos na Constitui¢do Federal, por meio da Emenda
Constitucional n°® 64, de 04 de fevereiro de 2010. A LOSAN define a alimentacao adequada
como direito humano, atribuindo ao poder publico a responsabilidade pela informagao,
monitoramento e avaliagdo de sua efetivagdo. A lei determina que o conceito de SAN deve

abranger, “além do acesso aos alimentos, conservacao da biodiversidade, promog¢ao da satde e
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da nutri¢do, qualidades sanitaria e bioldgica dos alimentos e promoc¢ao de praticas alimentares
saudaveis - a producao de conhecimento e o acesso a informacao” (BRASIL, 2006, art. 4°,
inciso V).

Formalmente, a regulamentacdo da LOSAN institui o Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (SISAN), que tem por objetivo formular e implementar politicas e
planos de SAN, promovendo a articulagdo entre o governo ¢ a sociedade civil para a garantia
do DHAA. Nesse contexto, destaca-se o papel do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (CONSEA), instituido originalmente em 1993, extinto em 1995 e posteriormente
recriado em 2003. Com o decreto da LOSAN, o CONSEA passou a integrar oficialmente o
SISAN, consolidando-se como uma das principais instancias de carater consultivo, que atua no
assessoramento direto a Presidéncia da Republica na formulagdo, monitoramento e avaliagado
das politicas de SAN (BRASIL, 2014).

Sob essa circunstancia regulatoria, o conjunto de medidas e diretrizes estabelecidas para
a mensuracdo ¢ monitoramento da efetivagdo do DHAA, deve se basear em um sistema
metodoldgico capaz de aferir a progressividade no atendimento desse direito. A EBIA, base
metodoldgica da pesquisa suplementar sobre SA realizada pelo IBGE, cumpre esse requisito. A
escala psicométrica permite mensurar a percepcdo dos moradores quanto ao acesso aos
alimentos e fornece recursos para a identificacao dos grupos populacionais mais vulneraveis,
possibilitando a constru¢do de uma abordagem que aponte as desigualdades associadas, e
oferece informagdes estratégicas e relevantes para a articulagdo e gestdo de politicas publicas.

Em 2010, ocorreu a Oficina Técnica para Andlise da EBIA, que reuniu representantes
do IBGE, MDS, universidades federais, dentre outros 6rgaos, que discutiram e atualizaram os
algoritmos da escala, visando adequa-la a realidade nutricional brasileira. Com as modificagdes,
a EBIA passou a contar com 14 perguntas, ja aplicadas nos dados da PNAD 2009, que utilizou

os novos algoritmos aprovados pela Oficina Técnica.
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Quadro 3 — Perguntas da Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar

Mumeracao Pergunta

Nos Gltimos trés meses, os moradores deste domicilio tiveram a preocupacéo de que os alimentos

1
acabassem antes de poderem comprar ou receber mais comida?

Mos ultimos trés meses, os alimentos acabaram antes gque os moradores deste domicilio tivessem
dinheiro para comprar mais comida?

Mos lltimos trés meses, os moradores deste domicilio ficaram sem dinheiro para ter uma alimentagao
saudavel e variada?

Mos dltimos trés meses, os moradores deste domicilic comeram apenas alguns poucos tipos de
alimentos que ainda tinham porgue o dinheiro acabou?

Mos Gltimos trés meses, algum morador de 18 anos ou mais de idade deixou de fazer alguma refeigio
porgue nao havia dinheiro para comprar comida?

Mos (ltimos trés meses, algum morador de 18 anos ou mais de idade, alguma vez comeu menos do
que achou que devia porgue nao havia dinheiro para comprar comida?

Mos dltimos trés meses, algum morador de 18 anos ou mais de idade, alguma vez sentiu fome, mas
nao comeu porque nao havia dinheiro para comprar comida?

Mos Ultimos trés meses, algum morador de 18 anos ou mais de idade, alguma vez, fez apenas uma
refeicdo ao dia ou ficou um dia inteiro sem comer porque nao havia dinheiro para comprar comida?

Mos dltimos trés meses, algum morador com menos de 18 anos de idade, alguma vez, deixou de ter
uma alimentagio saudavel e variada porgue nao havia dinheire para comprar comida?

Mos altimos trés meses, algum morador com menos de 18 anos de idade, alguma vez, comeu menos
do que deveria porque nao havia dinheiro para comprar comida?

Nos Gltimos trés meses, alguma vez, foi diminuida a quantidade de alimentos das refeicdes de algum
maorador com menos de 18 anos de idade, porgue nao havia dinheiro para comprar comida?

Mos dltimos trés meses, alguma vez, algum morador com menos de 18 anos de idade, deixou de fazer
alguma refeicdo, porque nac havia dinheiro para comprar comida?

Mos (Gltimos trés meses, alguma vez, algum morador com menos de 18 anos de idade, sentiu fome,
mas nao comeu porgue nao havia dinheiro para comprar comida?

Mos dltimos trés meses, alguma vez, algum morador com menos de 18 anos de idade, fez apenas
14 uma refei¢ao ao dia ou ficou sem comer por um dia inteire porque nao havia dinheiro para comprar
comida?

Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD: seguranca alimentar 2004/2009. Rio de Janeiro: IBGE, 2010. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br.

Acesso em: 18 mai. 2025.

A denuncia da fome como um problema politico e social, que se manifesta de diversas
formas, ja vinha sendo feita pelo intelectual Josué¢ de Castro, que na década de 1930, realizou
um inquérito sobre as condicdes de vida nos bairros operarios do Recife, identificando um
consumo médio de calorias muito abaixo do recomendado na época. Ele desloca o problema da
alimentac¢do da dimensdo fisioldgica para a social e econdmica, enfatizando a desigualdade
social (LEME, 2021). Posteriormente, com a publicagcdo de Geografia da Fome, em 1946, e de
Geopolitica da Fome, em 1961, consolidou-se como uma referéncia fundamental para o estudo
da questdo alimentar no Brasil.

Segundo a concep¢do de “matizes da fome” (CASTRO, 1961), a fome no mundo se
expressa desde a “fome total, da completa inanigao [...] até os tipos mais discretos das fomes
ocultas ou especificas, atuando sorrateiramente, quase sem sinais aparentes”. Castro classifica
os diferentes tipos de fome, como auséncia completa de alimentos, das caréncias qualitativas e
quantitativas que afetam populacdes inteiras, referenciando-se aos campos de concentragdo

europeus na primeira metade do século XX. Entretanto, destaca que existem outras formas
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menos evidentes, mas com expressdo social muito mais significativa: as chamadas fomes
ocultas, nas quais se faz necessaria a diversifica¢ao de nutrientes para uma alimenta¢ao variada
e completa (FONTANA; NOAL; PITANO, 2012).

O autor vai além ao compreender e teorizar que a fome ¢ a expressao biologica de um
fendomeno social. Em uma entrevista concedida a Aratijo Dantas, em 1965, afirmou (DANTAS,

1984, p.115, apud FONTANA; NOAL; PITANO, 2012):

[...] antes s6 se empregava a palavra “fome” para designar os casos extremos
observados em algumas regides. Ora, a fome, na acepgdo rigorosamente
cientifica do termo, ndo compreende apenas a inani¢do, mas sim todas as
modalidades de deficiéncia alimentar, formas visiveis e formas ocultas, estas
reveladas pelos exames laboratoriais ou pelos coeficientes de mortalidade de
numerosas doengas, que nao passam afinal de disfarces da fome. A fome ¢ para
mim a expressdo bioldgica de males socioldgicos, estando em intima relagado

com as distor¢des econdmicas.

De acordo com Fontana, Noal e Pitano (2012), os conceitos de fome epidémica e
endémica compdem o arcabouco tedrico construido por Castro para a compreensao de que a
fome epidémica é de natureza conjuntural, afetando temporariamente grandes massas de
pessoas, levando a privacdo absoluta de alimentos. Enquanto a fome endémica, também
denominada fome oculta, caracteriza-se por ser parcial e especifica, resultando da auséncia
continua de certos nutrientes na dieta, de modo que, embora a pessoa se alimente todos os dias,
nao tem suas necessidades plenamente atendidas, levando a um adoecimento lento e silencioso.

Sequenciando o levantamento de dados, no ano de 2013, seguindo as duas edi¢des
anteriores, o IBGE utilizou da EBIA para estimar as prevaléncias de SA e IA em pesquisa
nacional através de levantamento suplementar da PNAD 2013. Foram consideradas 362.555
pessoas e 148.697 unidades domiciliares por todo pais.

Para o quarto levantamento suplementar sobre a anélise da SA no Brasil, o IBGE utilizou
a EBIA em pesquisa nacional, por meio da POF 2017-2018. A POF tem como objetivo
disponibilizar informagdes sobre os or¢camentos domésticos, possibilitando a visualiza¢do das
estruturas de consumo e gastos, das condi¢des de vida da populagdo, assim como a percepgao
subjetiva da qualidade de vida. Assim como nas PNADs anteriormente mencionadas, permite
a identificacdo dos grupos mais suscetiveis a prevaléncia de [A, em func¢ao da investigacdo de
diversas variaveis determinantes. A POF 2017-2018 ¢ a sexta pesquisa realizada pelo IBGE

sobre or¢amentos familiares. Segundo o instituto, a transferéncia da medida direta e domiciliar
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de acesso aos alimentos da PNAD para a POF possibilita ampliar a compreensao dos fenomenos
de IA e SA, relacionados tanto a oferta de alimentos no domicilio, entendida como
representacdo do consumo familiar, quanto ao padrdo geral de gastos e despesas com
alimentacao.

Para o ultimo periodo selecionado, foi divulgado em 2023 pelo IBGE a quinta série de
resultados sobre o tema da SA no Brasil através da PNADC 2023. A principal caracteristica
metodoldgica que a difere das demais PNADs apresentadas nesta secao ¢ o fato de fornecer
indicadores trimestrais sobre o mercado de trabalho e indicadores anuais sobre temas
suplementares, coletados em trimestres especificos ou acumulados ao longo do ano.

A PNADC 2023 reune também os resultados anteriores obtidos na PNAD 2004, PNAD
2009, PNAD 2013 e POF 2017-2018. Utilizar os cinco relatorios que seguem a mesma escala
permite comparar os indicadores ao longo do tempo e tragar um panorama historico nacional
sobre a SA. As comparagdes nao foram feitas com valores absolutos, mas sim com valores
relativos, sempre considerando a particularidade metodoldgica de cada pesquisa.

Tomando como ponto de partida as praticas discursivas e a critica ao ideal da
imparcialidade, compreende-se a interseccionalidade indissocidvel entre os conceitos de
DHAA, SAN, analise de dados e formulagdo de politicas. Portanto, foram definidos para os
resultados deste trabalho seis recortes: regional, de género, racial, nimero de moradores, faixa
etaria e rendimento per capita. As pesquisas consultadas apresentam demais variaveis
relevantes, mas serdo desconsideradas nesta analise devido as limitagdes metodoldgicas, para
ndo comprometer a delimitacdo do tema e interpretacao dos resultados. Ademais, a analise dos
dados priorizou uma leitura historica, evitando interpretagdes distorcidas pela excepcionalidade
da pandemia do COVID-19.

No andamento da andlise dos dados, observaram-se alguns desequilibrios na elaboracao
dos relatérios. Em determinados momentos, os dados apresentaram apenas a distribui¢do das
caracteristicas dentro da populacdo em situagdo IA ou SA, respondendo por exemplo a
pergunta: “Qual € o perfil dos domicilios que enfrentam IA ou SA?”, mas sem permitir a
identificacdo da prevaléncia da IA ou SA em cada grupo analisado, ou por vezes essas
informagdes se complementam. Observaram-se também limitagdes na comparagdo entre os
recortes apresentados nos diferentes documentos, uma vez que alguns relatorios oferecem
maior nivel de detalhamento, enquanto outros disponibilizam informagdes de forma mais
sintética.

Caso haja algum equivoco na interpretagdo desses aspectos, ele ¢ de inteira

responsabilidade da autora deste trabalho.



19

Na terceira se¢do, com base em revisdo bibliografica, analise documental e de fontes
secundarias, traca-se um panorama geral das politicas publicas no contexto brasileiro,
considerando os efeitos da financeirizagao a partir dos anos 2000. Em seguida, sera analisado
especificamente o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), indicando o seu
sucesso, suas limitagdes e desafios diante de um quadro socioecondmico instavel.

Na quarta secdo, serd desenvolvida uma discussdo tedrica a partir dos conceitos
desenvolvidos por Michel Foucault e Achille Mbembe. A andlise aborda as nog¢des de
dispositivos, praticas de governamentalidade, utilitarismo, biopoder, necropolitica, e
tecnologias de poder como o racismo. O objetivo é provocar uma reflexdo sobre as formas de
gestao da vida e da morte, deixando em aberto um espaco de problematiza¢ao sobre como esses
conceitos podem ser estendidos para a analise das politicas publicas de seguranga alimentar no

Brasil.
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1. DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA (DHAA) ENQUANTO
RESPONSABILIDADE DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO
1.1 A concepcao historica dos Direitos Humanos

De acordo com a analise desenvolvida por Jeronimo (2019), dentre os diversos estudos
e narrativas sobre a origem dos direitos humanos, aponta-se que, a partir do século XV, nasce
como produto da Europa Moderna um novo modelo de organizagdo social, caracterizado pela
expansao do capitalismo mercantilista e pelo fortalecimento de Estados burocraticos
centralizadores de poder, em contraste com a estrutura anterior, de carater feudal e monopolista.
Nesse contexto, baseado na liberdade de mercado, consolida-se o respaldo ao direito individual

e a propriedade privada. Segundo Micheline Ishay (apud JERONIMO, 2019):

as perseguicdes e as guerras religiosas, a expansdo ultramarina ¢ a
emergéncia da burguesia como poderoso agente de transformag@o
social contribuiram para o que veio a ser a matriz liberal original dos
direitos humanos — individualista, libertaria, combativa, assente nos
direitos fundamentais a vida e a integridade fisica, a liberdade de

religido e de opinido e a propriedade privada.

Jeronimo (2019) descreve que, a ideia de direitos humanos foi desenvolvida nos séculos
XVII e XVIII, diante das circunstancias politicas da época, sendo incorporada em pouco tempo
pelas Revolugdes Liberais, que se deflagaram como forma de resisténcia a opressao e de
dentincia aos abusos cometidos por parte da classe politica. Os Estados passaram a adotar suas
respectivas declaragdes, estabelecendo fundamentos para direitos incontestaveis, como direito
a vida, a liberdade e a busca por felicidade. Incluiu-se a ideia de que para a prote¢ao desses
principios, as pessoas deveriam criar governos baseados no consentimento dos governados, os
quais possuem o direito de modificar ou abolir esses governos caso seus direitos estejam em
risco. Esse movimento ¢ exemplificado pela Declaragdo de Direitos da Inglaterra, de 1689,
elaborada pelo Parlamento ap6s a Revolucao Gloriosa, que limitou o poder real e consolidou
garantias civis fundamentais.

A Declaragao de Direitos da Virginia foi considerada a mais notdria. Adotada em 12 de
junho de 1776, destacou-se ndo apenas por incluir os direitos a vida e a liberdade, mas também
garantias a propriedade e a seguranga. Estabeleceu que o poder reside no povo, submetendo os
magistrados a vontade popular, e orientou os governos a promoc¢ao do bem comum, garantindo
aos cidaddos o direito de resistir a governos opressores. Consagrou a separacao de poderes, o

direito de eleger representantes, garantias no processo penal, a liberdade de imprensa e, como
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um dos direitos mais valorizados, a liberdade religiosa. Essa declaracdo exerceu sua influéncia
sobre aquela que viria a ser considerada a declaracdo de direitos moderna: a Declaragao
Francesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo, aprovada pela Assembleia Nacional
constituinte em Versalhes, em 26 de agosto de 1789 e ratificada em 3 de novembro do mesmo
ano (JERONIMO, 2019).

A Declaragao Francesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo reafirmou os direitos
naturais — liberdade, propriedade, seguranca e resisténcia a opressao — como universais €
inalienaveis. Ela consolidou garantias contra a ag¢do policial e processual penal, e fortaleceu
liberdades como a de expressao e imprensa. A declaracdo aponta o individualismo, atribuindo
uma relevancia muito maior aos direitos individuais em comparacao ao que se pode denominar
de “bem comum”. Por fim, o documento apresentou um modelo tedrico de liberdade
fundamentado nos principios estruturantes do moderno Estado de Direito: legalidade, soberania
nacional e separagdo de poderes JERONIMO, 2019).

Posteriormente as Revolugdes Liberais e com o movimento de expansdo do
constitucionalismo durante o século XIX, segundo Jerénimo (2019), observa-se a incorporagao
dos direitos declarados nas Constituigdes dos Estados de Direito. A Declaragao Francesa serviu
de base aos “Artigos da Constituicdo”, inseridos na primeira Constituicdo Francesa de 1791. O
mesmo ocorreu com a Constituicdo dos Estados Unidos da América, promulgada no mesmo
ano, que consagrou uma série de direitos cldssicos relacionados a liberdade, seguranga e
garantias processuais. Em seguida, os catdlogos de direitos contidos nas Constituigdes
americana e francesa foram reproduzidos em textos constitucionais por toda a Europa nas
décadas seguintes.

A constitucionalizagao dos direitos humanos conferiu-lhes uma maior for¢ca normativa.
Entretanto, sob pressdes varias, o leque de direitos e os titulares dos direitos conheceram um
alargamento progressivo para além dos classicos direitos civis e politicos e dos homens brancos
terratenentes (JERONIMO, 2019). No século XIX, o descontentamento da classe proletaria
impulsionou uma nova concepgao de direitos humanos: os direitos sociais, que incluem o acesso
ao trabalho, a um salério justo, a liberdade sindical, saude, habitacdo e educacdo. Essas
garantias foram incorporadas as constituigdes nas primeiras décadas do século XX,
representando uma mudanca historica no conceito de direitos humanos, “que passaram a ser,
nao apenas direitos contra o Estado, mas também direitos através do Estado, ou seja, direitos
cuja efetivaciio passava a estar dependente da atuacgdo estadual” (JERONIMO, 2019).

Jeronimo (2019) destaca que o discurso universalista do liberalismo coloca em pauta

sua incoeréncia, evidenciada pela exclusao de grupos como mulheres, populagdo negra e povos
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colonizados, surgindo um movimento de contestagdo a chamada “agenda liberal dos direitos
humanos”, do qual fizeram parte o abolicionismo e o sufragismo. Esse movimento
proporcionou mudancgas significativas no processo de universalizacdo dos direitos desde o
século XIX, embora ainda esteja em andamento, enfrentando antigos € novos fatores de
exclusdo, inclusive nas sociedades europeias e norte-americanas, que por muito tempo se
autoproclamaram ber¢o dos direitos humanos.

A produgao de Hunt (2007) oferece uma base fundamental para a compreensao historica
dos direitos humanos ao examinar que, tanto nos Estados Unidos quanto na Franca, as
declaragdes se referiam a termos como “homens”, “cidaddos”, “povo” e “sociedade”, sem
considerar as diferengas nas posi¢des politicas dos sujeitos. As mulheres, as criancas, os
estrangeiros e aqueles que ndo pagavam tributos deviam ser somente cidaddos “passivos”.
Antes mesmo da Declaracdo Francesa ser concebida, j& se difundia a argumentac¢do de que,
“apenas aqueles que contribuissem para a ordem publica” poderiam ser vistos como 0s
“verdadeiros acionistas da grande empresa social”. Apenas estes seriam considerados cidaddos
“ativos”.

Esses principios ja estavam sendo praticados ha muito tempo no Estados Unidos pelas
treze coldnias, que negavam o direito ao voto as mulheres, aos negros, aos indigenas e aos sem
propriedade. Esses grupos foram posteriormente alvos de discussdes especificas, € ao longo do
tempo, a maioria deles conquistou direitos politicos iguais. Mas apesar dessa extensdo dos
direitos politicos a grupos antes ndo emancipados, a linha foi tracada nas mulheres: elas nunca
ganharam direitos politicos iguais durante a Revolugao (HUNT, 2007). Embora os deputados
pudessem concordar, quando pressionados, que a declaracao de direitos se aplicava a “todos os
homens, sem distingdo de cor”, apenas uma minoria se dispunha a dizer que ela se aplicava
também as mulheres. De acordo com Hunt (2007), “os direitos das mulheres estavam
claramente mais abaixo na escala de “conceptibilidade” do que os de outros grupos.”

A autora descreve que, ao se tornar intimamente vinculado com a etnicidade, o
nacionalismo passou a alimentar uma énfase crescente em explicagdes biologicas para a
diferenca entre os grupos. Os argumentos para os direitos do homem haviam se apoiado na
pressuposi¢do da igualdade da natureza humana em todas as culturas e classes, e apos a
Revolucao Francesa, tornou-se cada vez mais dificil justificar as desigualdades com base
apenas na tradi¢ao, nos costumes ou na historia. As diferencas precisavam de um fundamento
mais solido, se os homens quisessem manter a sua superioridade em relagdo as mulheres, os
brancos em relagdo aos negros ou os cristaos em relagdo aos judeus (HUNT, 2007). Ou seja, se

os direitos ndo poderiam ser universais, iguais € naturais, era necessario explicar o motivo.
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Como consequéncia, o século XIX presenciou uma explosdo de explica¢des bioldgicas para as
diferengas. De maneira ironica, a propria concepgao de direitos humanos abriu espago para o
surgimento de formas mais intensas de sexismo, racismo € antissemitismo.

Até esse momento, os direitos humanos ndo foram pensados historicamente para
abranger toda a humanidade. De acordo com Jeronimo (2019), durante o século XIX, e até
meados do século XX, esses direitos eram competéncia exclusiva dos Estados, com aplicagao
restrita ao seu territorio € sem espago para interferéncias externas. Mesmo com algumas
iniciativas internacionais e criacao de organizagdes, manteve-se a ideia de que a protecao dos
direitos humanos era uma questao interna dos Estados. A Segunda Guerra Mundial e a barbarie
nazista marcaram uma ruptura. Verificou-se que a protecdo dos direitos humanos nao poderia
ficar sob o controle exclusivo dos Estados, sendo necessaria a participagdo da comunidade
internacional como guardia do respeito a dignidade humana (JERONIMO, 2019).

A chamada “internacionalizagdo dos direitos humanos” foi formalizada com a Carta das
Nagoes Unidas em 1945, a qual embora mencionasse os direitos humanos em seu texto, foi
considerada como tendo lacunas e reduzida utilidade pratica. Em 1946, na sua primeira sessao,
a Assembleia Geral, delegou a Comissao dos Direitos do Homem, que em 1947, confiou a um
Comité de Redagdo com representantes de diversos paises, a preparagao de um projeto de carta
internacional de direitos humanos. Apos debates sobre formato e forma juridica, nas palavras
de Jer6énimo (2019), “mera declaracdo e/ou tratado vinculativo”, em 1948 foi apresentada
apenas a Declaragdo, sendo aprovada pela Assembleia Geral em 10 de dezembro daquele ano,
data que até hoje se celebra o Dia Internacional dos Direitos Humanos.

A Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) foi proclamada sob a noc¢ao do
“ideal comum a ser alcangado por todos os povos e nacgdes” de liberdade, justi¢a e paz, do
reconhecimento da dignidade a todos os membros da familia humana e de seus direitos iguais
e inaliendveis, constatando a inspiragdo na Declaracdo Francesa de 1789. Mas ndo se limitou a

somente reproduzir esse referencial e estendé-lo ao ambito universal (JERONIMO, 2019):

A Declaracao de 1948 alargou o leque das liberdades tradicionais e
somou aos direitos civis e politicos a nova categoria de direitos
econdmicos, sociais e culturais, tratando as duas categorias de direitos
humanos como equivalentes e indissociaveis entre si. A matriz
contemporanea dos direitos humanos ficou deste modo fixada, tendo
como principio fundador a dignidade da pessoa humana e como
tradug@o normativa um catdlogo de direitos que combina “direitos de

liberdade” e “direitos de igualdade”.
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Hunt (2007) destaca que a Declaragao Universal ndo reafirmava simplesmente as nogdes
de direitos individuais do século XVIII, como a igualdade perante a lei, a liberdade de
expressdo, a liberdade religiosa, o direito a participagdo no governo, a protecdo a propriedade
privada e o repudio a tortura e punigdes cruéis. O documento também proibia a escravidao,
estabelecia o sufragio universal e igualitario por meio da votagdo secreta, requeria a liberdade
de ir e vir, o direito a uma nacionalidade, a seguranca social, ao trabalho com remuneragao igual
para trabalho de mesma equivaléncia, ao descanso e ao lazer, assim como o direito a educacao,
gratuita nos niveis elementares. Ainda segundo Hunt (2007), apesar de suas deficiéncias, a
declaracao produziu efeitos nao muito diferentes daqueles provocados por suas precursoras do
século XVIII. Por mais de meio século, ela tem estabelecido o padrdo para a discussdo e a¢ao
internacionais sobre os direitos humanos.

1.2 O Direito Humano a Alimenta¢ao Adequada (DHAA)

Entre os direitos sociais previstos na DUDH, o direito a alimentagdo, assim como a

protecdo social a maternidade e a infincia, estd contemplado em seu 25° artigo

(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1948):

1. Todo ser humano tem direito a um padrio de vida capaz de assegurar a si e
a sua familia satde, bem-estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habitagdo,
cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis e direito a seguranca em
caso de desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de
perda dos meios de subsisténcia em circunstincias fora de seu controle.
2. A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e assisténcia especiais.
Todas as criangas, nascidas dentro ou fora do matrimonio, gozardo da mesma

protecdo social.

Aguiar e Padrao (2022) pontuam que os direitos humanos ndo estdo plenamente
materializados e nem garantidos de forma universal e igualitaria, especialmente o Direito
Humano a Alimentagdo Adequada (DHAA) em paises periféricos, mesmo com o arcabougo
legal, juridico e os acordos internacionais construidos para viabilizar sua efetivacdo. Ressaltam
que o acesso continuo a alimentos ¢ uma condi¢do fundamental para a manutengdo da vida de
todas as pessoas. Nesse sentido, “estar livre da fome e se alimentar regularmente com alimentos
de qualidade sdo pressupostos para a materializacao de outros direitos, portanto, indivisiveis e

que afiancam a cidadania dos individuos” (ONU, 1966, apud AGUIAR; PADRAO, 2022).
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A expressdo “Direito Humano a Alimentacdo Adequada”, de acordo com Aguiar e
Padrdo (2022), teve sua origem no Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (PIDESC), adotado pela Assembleia Geral das Organizacdes das Nac¢des Unidas
(ONU) em dezembro de 1966. A inclusao do DHAA ao PIDESC especificado no artigo 11, foi
resultado de uma década de debates, refletindo os impasses existentes em torno de sua
efetivacdo. A demora na finalizagdo do documento deveu-se a disputa de significados atribuidos
ao DHAA por diferentes atores envolvidos nas discussdes. O pacto s6 passou a vigorar no
cenario internacional em janeiro de 1976, sendo posteriormente ratificado pelo Brasil quase
trinta anos depois, por meio do Decreto Legislativo n° 226, de 12 de dezembro de 1991
(AGUIAR; PADRAO, 2022).

Com o intuito de esclarecer o conteudo do artigo 11 do PIDESC, a ONU publicou, em
1999, o Comentario Geral n° 12, no qual detalha o significado do direito a alimentagdo
adequada. O documento buscou reduzir controvérsias ao afirmar que esse direito ¢ efetivado
quando todas as pessoas, independentemente de género ou idade, individualmente ou em
comunidade, tém acesso fisico ¢ econdomico, de forma continua, a uma alimentagao adequada
ou aos meios para obté-la (ONU, 1999, apud AGUIAR; PADRAO, 2022). No entanto, os
autores argumentam que o Comentario Geral n°12 apresenta uma delimitagdo conceitual e uma
defini¢do estatica do DHAA, que nao contempla o movimento dialético e ndo considera os
contextos historicos. Os autores defendem que um conceito que refletisse esse movimento
dindmico seria mais coerente com a historia dos direitos humanos, marcada por processos
revolucionarios.

Ainda nessa perspectiva, 0 DHAA vai além de garantir energia minima ou equilibrio
nutricional; a alimentacdo para o ser humano deve ser entendida como processo de
transformagdo da natureza em gente saudéavel e cidada. Para tanto, é necessario compreender a
dimensdo do termo “adequada”, que envolve diversos aspectos, incluindo elementos como
justica social e econdmica. A forma como cada um desses fatores ¢ atendida deve ser
condicionada a realidade especifica de cada grupo ou povo, a fim de atender as necessidades e
caracteristicas em comum para a garantia desse direito (BRASIL, 2014, p. 28).

Considerando a problematica apresentada, a possibilidade de exigir os direitos humanos
¢ fundamental para promover sociedades mais justas e igualitarias, uma vez que a democracia
depende do respeito a esses direitos (PIOVESAN, 2011, apud BRASIL, 2017). A base para a
exigibilidade dos direitos humanos estd nas Declaragdes e Tratados Internacionais ratificados
pelos Estados. No Brasil, essa exigibilidade também estd respaldada por dispositivos da

Constituicao Federal, leis e regras administrativas. O pais conta com uma so6lida base legal para
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garantir o DHAA, além de ter aderido a diversos tratados e compromissos internacionais

(BRASIL, 2017). O Quadro a seguir resume o marco legal nacional relacionado a essa

exigibilidade.
Quadro 4: Base juridica para a exigibilidade do direito humano a alimentacio adequada
(adaptado).
Norma Legal ou Doc. Politico Texto Principal Base Juridica Exigibilidade
o . L Sim — dignidade h
Art. 6° — direitos sociais Lei nacional suprema; Ir[;cx'a]élf::ilzl adc‘: d?mm:tl;lj ¢
Constitui¢iio Federal (CF) incluem alimentagdo, sande, | reconhece alimentagéio como phumanoq varéuncm X )
educacio, moradia, etc. direito social, S8

exigibilidade.
Cria o Sistema Nacional de
Seguranga Alimentar e
Nutricional (SISAN) para
garantir o DHAA.

Estabelece dever do Estado em | Sim — dever do poder pablico
assegurar mecanismos de | respeitar, proteger, promover ¢
exigibilidade do DHAA. fiscalizar o DHAA.

Lein* 1.346/2006 (LOSAN)

Determina a criagio de

. o Sim — prevé articulacdo de
mecanismos de exigibilidade P ¢

Decreto n® 7.272/2010 Regulamenta a LOSAN. ara 0 DHAA nas acdes programas e agoes respeitando
p piblicas S ages diversidade ¢ equidade.
Transforma o Conselho de Sim — CNDH tem

O CNDH promove ¢ defende

Defesa dos Direitos da Pessoa competéncias para prevenir,

Lei n” 12.986/2014 . os direitos humanos, inclusive . L
Humana em Conselho Nacional o DHAA punir ¢ reparar violagdes dos
dos Direitos Humanos (CNDH). ' direitos.

Oficializa a Comissdo Comissdo oficial para apurar malg'llc;:tn_og;zm:r: tamirar
Resolugiio n® 11, 3/12/2015do | Permanente Direito Humano a violagdes do DHAA e L P P
E . N . violagoes ao DHAA ¢
CNDH Alimentagdo Adequada recomendar medidas recomendar as medidas
(CPDHAA) no CNDH. reparadoras. : ]

necessdrias 4 reparagdo.

Cria mecanismos
Plano Nacional de SAN 2012- | Plancja agdes e politicas para administrativos para
2015 garantir a efetividade do DHAA. exigibilidade no d@mbito das
politicas piblicas.

Sim — prevé metas para criar
mecanismos de exigibilidade
articulados com 0 CONSEA.

Fonte: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario; Cdmara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional. A
exigibilidade do direito humano a alimentagido adequada: ampliando a democracia no SISAN. Brasilia, DF: MDSA; CAISAN, 2017.
72 p. ISBN 978-85-5593-009-6.

1.3 Politicas Publicas e o ideal da imparcialidade

Para compreender como o Estado concebe e executa a¢des voltadas ao atendimento dos
direitos fundamentais, ¢ necessario reconhecer a complexidade que envolve a formulacao e
implementagdo das politicas publicas. De acordo com Souza (2006), nos Estados Unidos, as
politicas publicas surgiram como uma subdarea da ciéncia politica e ganharam forga a partir da
valorizacdo da tecnocracia durante a Guerra Fria. Diferente do modelo europeu, que focava na
analise das instituigdes estatais, o modelo norte-americano focou diretamente nas agdes dos
governos. Nesse contexto, a criacdo da RAND Corporation, um dos primeiros think tanks, em
1948, representou um marco importante ao utilizar métodos cientificos para orientar decisoes

publicas, com influéncia da teoria dos jogos. Esse processo consolidou as politicas publicas
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como um campo que permite compreender como e por que os governos escolhem determinadas
politicas.

A autora destaca que a definicdo mais conhecida de politica publica ¢ a de Laswell,
segundo a qual decisdes e analises sobre o tema implicam responder as seguintes questdes:
quem ganha o qué, por que e que diferenca isso faz. Embora existam outras definicdes sob
diferentes perspectivas, todas contribuem para entender os governos como espago central onde
os embates em torno de interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem. Essas defini¢cdes
costumam adotar uma visao holistica, isto ¢, consideram que o todo ¢ mais importante que a
soma das partes, e que individuos, institui¢cdes, interagdes, ideologia e interesses sao relevantes,
mesmo que existam diferencas quanto a importancia relativa desses fatores (SOUZA, 2006).

Corroborando o objetivo desta discussdo, Souza (2006) explica que a politica publica,
em particular a politica social, constitui um campo multidisciplinar, no qual a construgao tedrica
geral passa pela sintese de teorias da sociologia, ciéncia politica e economia. Especialistas de
diferentes areas - como economia, ci€ncia politica, sociologia, antropologia, geografia,
planejamento, gestdo e ciéncias sociais aplicadas -, compartilham um interesse comum nessa
area e vém contribuindo para seu desenvolvimento teérico e pratico. Ao considerar o carater
holistico da politica publica, duas implicagdes podem ser destacadas: (1) como mencionado
anteriormente, trata-se de uma &area multidisciplinar que, embora possua suas proprias
modelagens, teorias € métodos, e seja formalmente um ramo da ciéncia politica, também
constitui objeto de andlise de outras areas do conhecimento, como a econometria, que ja exerce
grande influéncia na avaliagdo das politicas, area na qual o uso de técnicas quantitativas tem se
tornado cada vez mais presente; (2) sua natureza abrangente ndo compromete a coeréncia
tedrica e metodologica, mas sim contempla a existéncia de multiplos “olhares”. Apos sua
formulagdo, as politicas se desdobram em planos, programas, projetos, bases de dados ou
sistema de informacdo e pesquisas, sendo posteriormente implementadas, monitoradas e
avaliadas (SOUZA, 2006).

A compreensao da politica ptiblica como campo de disputas e escolhas, abre espago para
reflexdes mais amplas sobre os fundamentos normativos que orientam a formulagao e a garantia
de direitos, como o DHAA. Os referenciais teéricos de Fraser (2002) e Young (2012)
contribuem para uma analise critica sobre a justica social e o papel do Estado.

Fraser (2002) discute que no contexto da globaliza¢do, muitos partidos e movimentos
politicos passaram a priorizar o reconhecimento de identidades em detrimento da distribuigdo
econdmica. Essa mudanca, associada a chamada “terceira via”, contribuiu para o

enfraquecimento de pautas redistributivas, que embora nao tenham desaparecido, perderam
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forca no debate publico. Para a autora, essa inversao de prioridades ¢ ambivalente: por um lado,
representa um avango no enfrentamento das desigualdades simbolicas e culturais; por outro,
pode aprofundar ainda mais as desigualdades materiais se nao for acompanhada por politicas
de redistribuicdo. A solugao segundo Fraser (2002), esta na constru¢do de uma justica social
que seja bidimensional, ou seja, que concilie o reconhecimento das diferencas com a
redistribuicdo economica.

Young (2012), por sua vez, ao discutir a teoria moral tradicional, questiona o
denominado ideal de imparcialidade. A autora argumenta que esse ideal gera uma reducao das
diferengas a unidade, mascara as formas pelas quais as perspectivas particulares de grupos
dominantes reivindicam a universalidade e colabora para justificar estruturas hierarquicas de
decisdo. O tradicional dominio publico da cidadania universal tem operado para excluir pessoas
e um publico civico no qual os cidadaos deixam para tras suas particularidades e diferengas.

A partir do conceito de légica da identidade, observa-se que existe um equivoco em
pensar as coisas em conjunto para reduzi-las a unidade. Essa l6gica nega ou reprime a diferenga;
visa reduzir a pluralidade de sujeitos determinados, sua experiéncia corporal e perspectiva, a
uma unidade, ao julgé-los em relagdo ao padrio invariavel da razdo universal (YOUNG, 2012).
A ética moderna estabelece a imparcialidade como marca da razdo moral. Essa concepgao
pressupOe que para escapar ao auto centrismo € alcancar a objetividade, o agente deve adotar
um ponto de vista universal que € o mesmo para todos os agentes racionais. O tedrico moral e
agente racional chega ao ponto de vista moral quando ¢ distanciado em relagdo a situacdo: a
razdo abstrai experiéncias e historias singulares; ao se tornar desapaixonado, abstrai
sentimentos, desejos e interesses que possa ter em relacao a situagdo; e quando ¢ guiado pelo
raciocinio universal, abstrai de parcialidade da filiagdo e perspectiva social. Esse ideal, nega ou
reprime a diferenga negando a particularidade das situagdes; na sua exigéncia de suspensdo de
paixoes, procura dominar ou eliminar a heterogeneidade na forma de sentimento; e de forma
ainda mais significativa, reduz a pluralidade de sujeitos morais a uma subjetividade.

Nesse sentido, Young (2012) ressalta que “o ideal da imparcialidade expressa na
verdade, uma impossibilidade, uma fic¢do. Ninguém consegue adotar um ponto de vista que
seja completamente impessoal e desprovido de paixdo, completamente separado de qualquer
contexto e compromissos particulares. (...) Esse ideal ¢ utopico.” A autora enfatiza que, “¢
impossivel raciocinar sobre questdes morais substantivas sem compreender sua substancia, que

b

pressupde sempre algum contexto social e historico.” Politicos e tedricos modernos
proclamaram a imparcialidade e a generalidade do publico, e a0 mesmo tempo, consideraram

de forma bastante consciente, que algumas pessoas, mulheres e ndo brancos, por exemplo,
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devessem ser excluidas da participacao desse publico. O ideal do publico civico como expressao
do interesse geral, do ponto de vista imparcial da razdo, resulta, ele proprio em exclusdo.

Ainda segundo Young (2012), esta intrinsecamente associada a essa légica a ideia de
que mulheres devem ser excluidas do dominio pablico da cidadania, porque sdo as cuidadoras
da afetividade, do desejo e do corpo. Como cuidadoras do dominio privado da necessidade, do
desejo e da afetividade, as mulheres devem assegurar que os impulsos dos homens nédo os
afastem da universalidade da razdo. O mundo burgués instituiu assim, uma divisao moral do
trabalho entre razdo e sentimento, identificando a masculinidade com razéo e a feminilidade
com sentimento e desejo. Nesse cenario, a imparcialidade e a racionalidade do Estado
dependem da contencdo da necessidade e do desejo no dominio privado da familia.

O cidadao universal também é branco e burgués. As mulheres ndo foram as Unicas
pessoas excluidas da participacdo no publico civico moderno; também sdo os judeus, a classe
trabalhadora, entre outros. A razdo normativa moderna e sua expressdo politica na ideia do
publico civico, adquirem unidade e coeréncia por meio da expulsao e do confinamento de tudo
0 que poderia ameagcar a invadir a comunidade politica com diferenciacdo: a especificidade dos
corpos e do desejo das mulheres, as diferencas de raca e cultura, a variabilidade e a
heterogeneidade nas necessidades, dos objetivos e dos desejos dos individuos, a ambiguidade
e a inconstancia do sentimento (YOUNG, 2012).

Em continuidade, a autora destaca que o compromisso com o ideal da imparcialidade
cumpre algumas funcgdes ideoldgicas: sustenta a ideia de que o Estado neutro, fornece alguma
base para o paradigma distributivo de justica; legitima a autoridade burocratica e processos
decisorios hierarquicos, neutralizando a demanda por processos democraticos de decisao; e por
fim, reforca a opressdo apresentando o ponto de vista dos grupos privilegiados, como se
correspondessem a uma posicao universal. A ideia do estado neutro, acima dos interesses e dos
conflitos da sociedade civil, € no entanto, um mito. Onde existem diferencas entre grupos
sociais e alguns grupos sé@o privilegiados, enquanto outros sdo oprimidos, essa propensdo a
universalizar o particular reforga a opressédo. O ponto de vista dos privilegiados, sua experiéncia
e seus padrBes especificos, sdo interpretados como normais e neutros. Se a experiéncia de
alguns grupos difere dessa experiéncia, essa diferenca é interpretada como desvio e
inferioridade.

O ideal da imparcialidade legitima as hierarquias no processo decisorio e permite que o
ponto de vista dos privilegiados apareca como universal. Para Young (2012), em vez de um
contrato ficticio, seria necessaria a construcao de estruturas de participacao genuinas, nas quais

pessoas reais, com suas diferencas geograficas, de género, étnicas e profissionais, possam
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afirmar suas perspectivas sobre questfes sociais dentro das instituicbes que incentivem a
representacdo de suas distintas vozes, fomentando assim, uma reflexdo sobre a democracia

participativa.
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2. ANALISE DE RESULTADOS
2.1 Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) - Seguranca Alimentar 2004:
inseguranca alimentar e identidade sob uma perspectiva interseccional

Inicialmente, os dados da PNAD 2004 demonstram que 65,2% dos cerca de 52 milhdes
de domicilios estimados pela pesquisa - equivalentes a 109 milhdes de pessoas - estavam em
situacdo de seguranca alimentar (SA). Isso significa que seus moradores tiveram acesso, nos 90
dias prévios a data da entrevista, a alimentos em quantidade e qualidade adequadas, sem sentir
risco iminente de restricdo a este acesso no futuro proximo.

A outra parcela dos domicilios, que representa 34,8% da estimativa - equivalente a 72
milhdes de pessoas - encontrava-se em situagdes de inseguranca alimentar (IA) leve, moderada
ou grave. Para os indices de IA moderada e grave, os numeros foram de 12,3% e 6,5%
respectivamente, totalizando 18,8% dos domicilios, o que equivale a 39,5 milhdes de pessoas.
Os casos classificados como A grave referem-se aqueles em que a restricao alimentar atinge
uma magnitude extrema: cerca de 14 milhdes de pessoas relataram conviver com a fome, com
frequéncia que pode ter sido “em quase todos os dias”, “em alguns dias” ou “em um ou dois
dias”, nos 90 dias anteriores a data da entrevista.

Observa-se que a prevaléncia do indice de IA ¢ maior em domicilios com pelo menos
um morador menor de 18 anos, quando comparada a prevaléncia em domicilios compostos
apenas por adultos. Esse comportamento foi observado em todas as regides do Brasil,
diferenciando-se apenas em amplitude. Conforme ilustrado no grafico a seguir, a prevaléncia
de SA em domicilios com pelo menos um morador menor de idade, ¢ de 58%, enquanto a
prevaléncia de algum nivel de IA ¢ de 41,9%. J& em domicilios compostos apenas por
moradores com mais de 18 anos, a prevaléncia de SA sobe para 75,8%, resultando uma
diferenga de 17,8%, e a prevaléncia de IA cai para 24,2%, guardando uma diferenca de 17,7%.
As regides Norte e Nordeste sdo as que mais chamam atengdo por apresentarem a maior

disparidade entre os dois tipos de domicilio.
Grifico 1: Prevaléncia de situacfo de seguranca alimentar em domicilios particulares, com pelo
menos um morador de menos de 18 anos de idade e com somente moradores de 18 anos ou mais de idade,

por Grandes Regides — 2004
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em: 06 abr. 2025.

Mais adiante, os graficos segmentados por Grandes Regides do Brasil permitem
verificar o impacto dos grupos etarios na prevaléncia de SA e IA grave nos domicilios.
Refor¢ando o destaque ja mencionado para as regides Norte e Nordeste, observa-que, embora
existam pequenas variacdes excepcionais no nivel de IA grave das demais regides — Sudeste,
Sul e Centro-Oeste - o padrao geral de comportamento se mantém: para todas as regides, a
medida que aumenta a idade dos moradores, aumenta também a prevaléncia de SA, e quanto

menor a idade, maior o nivel de IA grave, mostrando uma relagao inversa entre IA e faixa etéria.

Grifico 2: Percentual da populacio residente, em situacio de seguranca alimentar e de
inseguranca alimentar grave existente no domicilio, por Grandes Regides, segundos os grupos de idade —
2004
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Além da distribuigdo etaria, outro fator de impacto no nivel de SA ¢ o numero de
moradores em cada domicilio. No Brasil, domicilios com até trés moradores apresentaram
71,8% de prevaléncia de SA, enquanto aqueles com sete ou mais moradores tiveram apenas
35,2%. A prevaléncia de IA moderada ou grave foi de 15,3% nos domicilios com até trés
moradores e de 42,6% nos domicilios com sete moradores ou mais - ou seja, 2,8 vezes maior.
Essa diferenca ¢ mais acentuada considerando domicilios onde residia pelo menos uma pessoa
menor de 18 anos, onde a prevaléncia de SA caiu de 64,6% (domicilio com até 3 moradores)
para 34,5% (domicilio com 7 ou mais moradores), € a de IA moderada ou grave subiu de 16,3%
para 43,1%. Ja nos domicilios apenas com adultos, as diferengas foram menos expressivas.

Cabe agora observar o sexo da pessoa de referéncia' dos domicilios, a fim de identificar
aspectos de género na questdo da seguranca alimentar. Verifica-se que a prevaléncia de A

moderada ou grave foi maior em domicilios cuja pessoa de referéncia era do sexo feminino.

(") Neste trabalho, mantém-se a classificacdo de sexo conforme a terminologia original utilizada pela PNAD e

POF: masculino e feminino, conforme autodeclaracdo, sendo esta a referéncia oficial do IBGE.
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Endossando o nosso recorte anteriormente discutido, essa diferenca foi mais expressiva
nos domicilios compostos por pelo menos um morador menor de 18 anos. Nesses casos, a
prevaléncia de SA foi de 60,6% quando a pessoa de referéncia do domicilio era do sexo
masculino, e de 49,0% quando era do sexo feminino. A prevaléncia de IA moderada ou grave
foi de 19,6% para domicilios com referéncia masculina, e de 28,4% para os com referéncia
feminina. Nos domicilios compostos apenas por adultos, a prevaléncia de SA foi de 77,6% para
a pessoa de referéncia masculina, e 72,0% de SA para os com pessoa de referéncia feminina. A
IA moderada ou grave foi de 13,2% e 17,3%, respectivamente. Ou seja, houve uma melhora
nos indices, mas a diferenga entre os sexos se manteve.

Adicionalmente as varidveis de idade, sexo, composi¢ao domiciliar, e Grandes Regides
do Brasil, o recorte de cor ou raca®> da populacdo ¢ outra condi¢do associada a seguranca
alimentar nos domicilios. Em 2004, se encontravam em situagdo de IA grave, 11,5% da
populagdo preta ou parda, enquanto esta proporcdo era de 4,1% entre os brancos. Para os
domicilios em condi¢do de SA, a prevaléncia era de 71,9% entre os brancos, ¢ de 47,7% entre
os pretos ou pardos. Este comportamento de diferengas na propor¢ado de A grave relacionadas
a cor ou raca, foi observado em todas as regides do Brasil, apresentando maior magnitude nas
Regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, embora as maiores proporgdes de populagdo em IA grave
tenham sido verificadas no Norte e no Nordeste.

O fator rendimento domiciliar per capita, conforme esperado, guarda forte relagdo com
o consumo de alimentos e estado nutricional. Para o indice de 65,2% de SA apresentado no
Brasil em 2004, apenas 17,5% correspondiam a domicilios com rendimento domiciliar per
capita de até ”4 do salario-minimo. Nessa faixa de baixo rendimento, a IA moderada ou grave
atingia 61,2% dos domicilios, e em contrapartida, nos domicilios de rendimento mensal
domiciliar per capita acima de trés salarios-minimos, o nivel era de apenas 1%. No que se refere
a IA grave, 28,6% da populagdo com rendimento até 4 do salario-minimo per capita
encontrava-se nessa situagao.

Analisando o comportamento da varidvel rendimento junto ao aspecto regional,
confirma-se a relagdo inversa entre IA e as classes de rendimento mensal per capita para todas
as Grandes Regides, diferenciando-se apenas em magnitude. Para a classe de até %4 do salario-
minimo, a prevaléncia de IA moderada ou grave no Norte e Nordeste foi de 68,3% e 66,0%,
respectivamente; ja nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, os percentuais foram de 50,8%,

44,3% e 46,5%.

(®) Neste trabalho, mantém-se as categorias de cor ou raga conforme a terminologia original utilizada pela PNAD

e POF: branca, preta e parda, conforme autodeclarago, sendo esta a referéncia oficial do IBGE.
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Na faixa de renda de mais de 1 a 2 salarios-minimos, a prevaléncia de SA apresentou os
seguintes resultados, em ordem crescente: Nordeste: 72,5%; Norte: 74,6%; Centro-Oeste:
77,7%; Sudeste: 79,1% e Sul: 82,8%. Para faixas de rendimentos maiores, as diferencas entre
as regides tornam-se menos expressivas.

2.2 Pesquisa Nacional por Amostra De Domicilios (PNAD) - Seguranc¢a Alimentar 2009:
indicios de avanc¢o

Neste segundo momento, serao analisados os dados do levantamento suplementar da
PNAD referente a seguranga alimentar, divulgado em 2010, cujos resultados permitem
comparagdes entre os anos de 2004 e 2009.

Foram registrados 58,6 milhdes de domicilios na pesquisa, ¢ os dados demonstraram
que, 69,8% ou 40,9 milhdes dos lares - equivalentes a 126,2 milhdes de pessoas - estavam em
situacdo de SA. A parcela restante de domicilios que representa 30,2% ou 17,7 milhdes de
domicilios - equivalentes a 65,6 milhdes de pessoas — encontravam-se em algum grau de IA.
Em comparagdo ao ano de 2004, essa parcela era maior, representava 34,8%, equivalente a 72
milhdes de pessoas, € em situacdo de SA era menor, representando 65,2% - equivalente a 109
milhoes de pessoas. Em 2009, a prevaléncia de 1A leve foi estimada em 18,7% ou 11,0 milhdes
de domicilios — equivalentes a 40,1 milhdes de pessoas. Ja em situacdo de IA moderada, a
proporc¢ao foi de 6,5% ou 3,8 milhdes de lares — equivalentes a 14,3 milhdes de pessoas. E por
fim, para a prevaléncia de IA grave, foi registrado o percentual de 5,0% ou 2,9 milhdes de
domicilios — equivalentes a 11,2 milhdes de pessoas.

Assim como em 2004, ¢ possivel observar um nivel de desigualdade nos indices de 1A
por recorte regional. Nas regioes Norte e Nordeste, a prevaléncia foi, respectivamente de 40,3%
e 46,1%, enquanto no Sudeste e Sul os percentuais foram significativamente menores,
apresentando os niveis de 23,3% e 18,7%. Considerando a IA grave, o cenario desigual se
reforca: as regides Norte e Nordeste apresentaram a prevaléncia de 9,2% e 9,3%, demonstrando
uma redugdo em relacdo ao ano de 2004, quando os percentuais foram de 11,8% e 13,2%. Ja
nas regioes Sul e Sudeste, este indice ficou abaixo de 3,0%, enquanto em 2004 era de 4,1% e
3,7%, respectivamente.

O ntimero de moradores em cada domicilio continua sendo um fator de grande impacto
na variagdo do indice de SA. Domicilios com prevaléncia de 1A possuem a caracteristica de
maior numero de moradores do que aqueles em situacao de SA: 63,9% dos domicilios em SA
eram compostos por até trés moradores, e apenas 2,1% possuiam sete moradores ou mais.
Quanto ao indice de IA moderada ou grave, entre os domicilios com trés moradores, 9,7%

encontravam-se nessa condi¢cdo, enquanto entre os que tinham sete moradores ou mais, esse
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percentual sobe para 30,8%. Nos domicilios com pelo menos um morador menor de 18 anos e
compostos por até trés pessoas, a prevaléncia de SA era de 68,0%. Ja entre aqueles com sete
moradores ou mais, o percentual cai para 40,9%.

O rendimento domiciliar per capita apresenta-se, assim como em 2004, inversamente
proporcional a prevaléncia de IA moderada ou grave nos domicilios: aproximadamente 55,0%
dos lares nessa condi¢do estavam na faixa de rendimento de até '2 salario-minimo, enquanto
apenas 1,9% estavam na faixa de mais de dois saldrios-minimos. Em contrapartida, entre os
domicilios com prevaléncia de SA, 13,7% situavam-se na faixa de até¢ 2 salario-minimo, e
26,2% na de mais de dois salarios-minimos.

Nos domicilios com pelo menos um morador menor de idade, os registros de prevaléncia
de IA s3o maiores do que em domicilios compostos somente por adultos. J4 em relacdo a SA,
77,8% dos lares com moradores acima de 18 anos encontravam-se nessa situacao, enquanto
para lares compostos com algum morador abaixo de 18 anos, a prevaléncia cai para 62,8%.
Esse comportamento foi observado em todas as Grandes Regides, sendo a maior diferenca
verificada na regido Nordeste, com um percentual de 17,3%.

O aumento da prevaléncia de SA entre os anos de 2004 e 2009, para todas as Grandes
Regiodes, aconteceu em maior escala nas regides Norte e Nordeste, ¢ em domicilios com a
presenga de pelo menos um morador menor de 18 anos.

Mesmo que tenha se observado essa melhora no indice de SA, seguindo a linha de
andlise dos dados da PNAD 2004, as propor¢des de domicilios em situacdo de IA e SA
corroboram o fato de que essas situagdes se associam as idades dos moradores. O grafico abaixo

ilustra, novamente em 2009, a relagdo inversa entre IA e faixa etaria.

Grifico 3: Distribuicio percentual de moradores em domicilios particulares, por situacio de

seguranca alimentar existente no domicilio, segundo os grupos de idade — Brasil - 2009



37

76,1
721

67.4

56,6 57,8

261 24,6
20,6
16,7 151
9.9 9,2
75 <83 6,9 6.4
51 a8 52 36
0adanos 5a 17 anos 18 a 49 anos 50 a 64 anos 65 anos ou mais
Seguranca alimentar Inseguranca alimentar leve
Inseguranca alimentar moderada Inseguranca alimentar grave

Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD: seguranca alimentar 2004/2009. Rio de Janeiro: IBGE, 2010. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br.
Acesso em: 18 mai. 2025.

Em relagdo a questao do sexo de referéncia do domicilio, a prevaléncia de IA moderada
ou grave foi maior em domicilios cuja pessoa de referéncia era do sexo feminino, representando
14,2%, e 10,2% quando a referéncia era do sexo masculino, sendo essa diferenga mais
expressiva em domicilios onde residia pelo menos um morador menor de 18 anos, aumentando
o percentual para 11,5% quando a referéncia era masculina, e para 17,5% quando a referéncia
era feminina.

Em todas as Grandes Regioes, os niveis de IA leve, moderada e grave para a pessoa de
referéncia do sexo feminino se apresentaram maior do que para o sexo masculino, com excec¢ao
na regido Nordeste para o nivel de IA leve em que os percentuais sdo de 24,4% e 25,0%,

respectivamente. Essa diferenga ¢ apresentada visualmente no grafico a seguir.

Grafico 4: Prevaléncia de inseguranca alimentar em domicilios particulares, por tipo de

inseguranca alimentar, segundo as Grandes Regides e 0 sexo da pessoa de referéncia - 2009
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Quanto ao fator de cor e raga dos moradores, observou-se, assim como em 2004, que a
prevaléncia de IA ¢ impactada de formas distintas. Encontravam-se em situacdo de IA em
qualquer um dos seus niveis, o percentual de 43,4% de moradores pretos ou pardos, sendo
18,6% em IA moderada ou grave, enquanto esta propor¢do era de 24,6% entre os moradores
brancos.

2.3 Pesquisa Nacional por Amostra De Domicilios (PNAD) - Seguranc¢a Alimentar 2013:
avan¢o no quadro com manutencio das desigualdades

Os dados da PNAD 2013 demonstram que, dentre os 65,3 milhdes domicilios estimados
pela pesquisa, a parcela de 77,4% - equivalente a 50,5 milhdes de domicilios e 149,4 milhdes
de pessoas - estava em situagdo de SA. A parcela restante, de 22,6% - equivalente a 14,7 milhdes
de domicilios e 52,0 milhdes de pessoas — encontrava-se em algum nivel de TA. As tabelas
abaixo apresentam um comparativo dos dados de SA e IA entre os anos de 2009, quando foi
realizado o levantamento suplementar anterior da PNAD, e 2013. A primeira tabela considera
a distribuigdo percentual por domicilios, enquanto a segunda refere-se a distribuicao percentual
por moradores. Em ambas as propor¢des, constata-se uma melhora significativa nos

indicadores, com avango no quadro de SA e redu¢do em todas as formas de IA.

Quadro 4 - Distribuicdo percentual dos domicilios de acordo com a classificacido da situacio de

seguranca alimentar
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Domicilios particulares

Situagdo de seguranca alimentar Relativos (%)
2009 2013
Seguranca alimentar 69,8 77,4
Inseguranca alimentar 30,2 22,6
Leve 18,7 14,8
Moderada 6,5 4,6
Grave 5 3,2

Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD: seguranca alimentar 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2014. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br. Acesso
em: 18 mai. 2025.

Quadro 5 - Distribuicio percentual dos moradores de acordo com a classificaciio da situaciio de

seguranca alimentar

Moradores em domicilios particulares

Situagdo de seguranga alimentar Relativos (%)
2009 2013
Seguranca alimentar 65,9 74,2
Inseguranga alimentar 34,1 25,8
Leve 20,9 17,1
Moderada 7,4 5,1
Grave 5,8 3,6

Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD: seguranga alimentar 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2014. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br. Acesso
em: 18 mai. 2025.

Em relagdo a distribuicdo dos domicilios por Grandes Regides, 45% da populacdo com
prevaléncia de IA encontrava-se na regido Nordeste, seguida por 26,6% na regido Sudeste. Para
a prevaléncia de SA, entre 2009 e 2013, houve aumento em todas as regides. Na regido
Nordeste, o indice foi de 53,9% em 2009, para 61,9% em 2013. No Sudeste, a variacdo foi de
76,7% para 85,5%. Porém a maior variacdo ocorreu no Centro-Oeste, onde o percentual dos
domicilios em situagdo de SA passou de 69,8% em 2009, para 81,8% em 2013.

A composicao dos domicilios, no que se refere ao numero de moradores, assim como
nas PNADs 2004 e 2009, revela uma relagao inversa com o nivel de SA. Adicionalmente, o
impacto na prevaléncia de IA ¢ maior na presenga de pelo menos um morador menor de 18

anos.
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Grifico 5: Prevaléncia domiciliar de SA e IA moderada ou grave, segundo o niimero de

moradores — Brasil - 2013
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Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD: seguranga alimentar 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2014. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br. Acesso
em: 18 mai. 2025.

Quanto ao comportamento da prevaléncia de IA em relacdo ao rendimento mensal
domiciliar per capita, observa-se que 50,3% dos domicilios em situacdo de IA moderada ou
grave recebiam até )2 salario-minimo, enquanto apenas 2,2% recebiam mais de dois salarios-
minimos, evidenciando assim como em 2004 e 2009, a relag@o inversa entre as varidveis: quanto
menor a renda, maior a prevaléncia de IA. Nos domicilios que se encontravam na faixa de
rendimento de mais de %2 a um salario-minimo, ¢ de mais de um salario a dois salarios-minimos,
o percentual se reduz para 28,6% e 11,4%, respectivamente. Esses resultados reforcam a
importancia do fator renda e o carater multifatorial na analise e formulagdo de politicas publicas
de atendimento ao DHAA.

O aumento na prevaléncia de SA em 2013, ocorreu de forma mais acentuada em
domicilios que possuiam a pessoa de referéncia do sexo feminino, embora a disparidade em
relagdo aos domicilios com pessoa de referéncia do sexo masculino permaneca, como nas
pesquisas anteriores. Isso significa que, entre 2009 e 2013, mesmo com uma melhora
significativa no indice de SA - de 65,6% para 74,6% - em domicilios com referéncia feminina,
esse patamar ainda se manteve inferior ao observado nos domicilios com referéncia masculina,
que apresentaram os respectivos indices de 71,9% e 79,1% nos mesmos anos.

Nos domicilios com pessoa responsavel de cor ou raga preta ou parda, a prevaléncia de
SA apresentou um aumento mais significativo, embora ainda permaneca em um nivel inferior

ao observado nos domicilios com pessoa responsavel de cor ou raga branca.
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Grifico 6: Prevaléncia de domicilios em SA e IA moderada ou grave, por cor ou raca da pessoa de

referéncia do domicilio — Brasil — 2009/2013
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Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD: seguranca alimentar 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2014. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br. Acesso
em: 18 mai. 2025.

2.4 Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) - Seguranca Alimentar 2017-2018: queda
dos indicadores e retrocesso

De acordo com os dados da POF 2017-2018, dentre os 68,9 milhdoes de domicilios
estimados pela pesquisa, observou-se que 63,3% estavam em situacdo de SA, enquanto 36,7%
encontravam-se em algum nivel de IA. A proporc¢ao de 1A leve foi de 24,0%, IA moderada de
8,1% e IA grave de 4,6%. Em comparagdo ao ano de 2013, esses valores evidenciam uma
significativa piora no quadro de SA, que naquele periodo apresentava um indice de 77,4%, e de
22,6% para algum nivel de IA.

As regides Norte e Nordeste apresentaram as menores proporgdes de prevaléncia de SA
— 43% e 49,7% respectivamente — enquanto nas regidoes Centro-Oeste, Sudeste e Sul os
percentuais foram mais elevados, com os niveis de 64,8%, 68,8% e 79,3%. No que se refere
aos niveis de IA leve, as regides Norte e Nordeste se destacam com cerca de 1/3 da populacao
viver sob esse cendrio, conforme ilustrado na distribui¢do gréafica a seguir. Em relagdo aos casos
de IA moderada ou grave, as maiores prevaléncias também foram observadas nas regides Norte
e Nordeste, seguidas pela regido Centro-Oeste, com percentuais de 10,2%, 7,1% e 4,7%,
respectivamente. Em comparagdo para esse mesmo indice, os nimeros nas regides Sudeste e
Sul foram significativamente menores, com 2,9% e 2,2%.

Grafico 7: Distribuicio percentual dos domicilios particulares permanentes, por situacio de

seguranca alimentar existente no domicilio, segundo as Grandes Regides — periodo 2017-2018
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Acesso em: 18 mai. 2025.

Analisando o comparativo nacional entre os anos de 2004 e 2018, com base nos
relatorios até entdo explorados, observa-se uma tendéncia crescente na prevaléncia SA até o
periodo compreendido pela PNAD 2013, acompanhada por uma redu¢@o nos indices de IA leve,
moderada e grave. Contudo, os dados da POF 2017-2018 indicam um ponto de inflexdo nos
niveis de SA e [A, evidenciando uma piora no quadro.

Grafico 8: Evolucao da prevaléncia de seguranca alimentar e inseguranca alimentar leve,

moderada e grave nos domicilios particulares — Brasil — 2004/2018
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Fonte: Fonte: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Orcamentos Familiares 2017-
2018: andlise da seguranga alimentar no Brasil. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. Disponivel em:

https://www.ibge.gov.br. Acesso em: 18 mai. 2025.

Em situagdo de prevaléncia de SA, considerando a varidvel sexo da pessoa de referéncia
do domicilio, 61,4% dos lares tinham referéncia masculina, e 38,6% referéncia feminina. No
entanto, para os diferentes niveis de A, esse percentual se altera, passando para 51,9% de lares

onde a mulher € a pessoa de referéncia. Em relacdo ao total de moradores, para os domicilios
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em condicdo de SA, 72,5% eram compostos por até trés moradores. Por outro lado, esse
percentual foi de 26,3% para os domicilios com quatro a seis moradores, e de 1,1% para aqueles
com sete moradores ou mais.

Para a andlise da cor ou raga da pessoa de referéncia do domicilio, observa-se que os
lares com referéncia de pessoa branca apresentam maior nivel de prevaléncia de SA, com
51,5%, enquanto aqueles com pessoas de referéncia preta ou parda registram 10,0% e 36,5%,
respectivamente. Ja em relacdo a 1A, 52,9% dos domicilios t€m como pessoa de referéncia uma
pessoa parda. Quanto aos diferentes niveis de IA, verificou-se que, conforme a inseguranca
alimentar se agrava, a presenca de pessoas pardas como referéncia do domicilio aumenta, com
percentuais de 50,7% para IA leve, 56,6% para IA moderada e 58,1% para IA grave. O oposto
ocorre nos domicilios com pessoas brancas como referéncia, em que a propor¢ao diminui:
34,2% para IA leve, 26,5% para IA moderada e 24,7% para IA grave.

A presenca de criangas e adolescentes nos domicilios esta relacionada aos indices de SA
e A observando-se maior restricdo alimentar e vulnerabilidade nesse grupo. Para os grupos de
idade de 0 a 4 anos, ¢ de 5 a 17 anos, a prevaléncia de SA era de 50,0% e 49,4%,
respectivamente, enquanto nas faixas de 50 a 64 anos, ¢ 65 anos ou mais, 0s percentuais eram

de 65,3% e 72,3%.

Grifico 9: Distribuicio percentual dos moradores em domicilios particulares, por situacio de

seguranca alimentar existente no domicilio, segundo os grupos de idade - Brasil - periodo 2017-2018
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Fonte: Fonte: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Orgamentos Familiares 2017-
2018: andlise da seguranga alimentar no Brasil. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. Disponivel em:

https://www.ibge.gov.br. Acesso em: 18 mai. 2025.
2.5 Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC) - Seguranca

Alimentar 2023: uma possivel recuperacao e desigualdades persistentes



44

De acordo com os dados da PNADC de 2023, dentre os 78,3 milhdes de domicilios
estimados, observou-se que 72,4% estavam em situacdo de SA, enquanto a parcela restante de
27,6% estava em algum grau de [A. A propor¢do de domicilios em IA leve foi de 18,2%, em [A
moderada foi de 5,3% e em IA grave de 4,1%.

Assim como nos relatorios anteriores, as regides Norte e Nordeste apresentaram as
menores propor¢des de domicilios em SA, 60,3% e 61,2% respectivamente, ainda que tenham
registrado um aumento relevante entre 2018 e 2023. A regido Sul se destacou com o maior nivel
de prevaléncia de SA, alcancando 83,4%, seguida pelas regides Sudeste, com 77%, e Centro-
Oeste, com 75,7%. Para o nivel de IA grave, as maiores propor¢des foram registradas nas
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com os percentuais de 7,7%, 6,2% e 3,6%,
respectivamente, enquanto nas regides Sudeste e Sul, foi de 2,9% e 2,0%.

Conforme mencionado na se¢do anterior, que se refere aos resultados da POF 2017-
2018, ao analisar o periodo de 2004 a 2018, observou-se uma quebra na tendéncia positiva que
vinha sendo apresentada nos niveis de SA e A nos anos anteriores. Nesta pesquisa, 63,3% dos
domicilios encontravam-se em situa¢do de SA, proporcado inferior ao valor registrado em 2004,
de 65,1%. No cenario da PNADC 2023, de forma inversa, observou-se um aumento no
percentual de domicilios em situagdo de SA, acompanhado de uma reducdo em todos os graus
de prevaléncia de IA sendo essa mais significativa no nivel de 1A leve. A recuperagdo no nivel
de SA ndo foi suficiente para alcancar o patamar atingido na PNAD 2013, conforme ilustrado
a seguir.

Grafico 10: Evoluciio da prevaléncia de seguranca alimentar e inseguranca alimentar leve,

moderada e grave nos domicilios particulares — Brasil — 2004/2023

77,4
80 . 72,4

6350 3,2 4641

Seguranga alimentar Inseguranga leve guranga alimentar ¢a alimentar grave

B PNAD 2004 W PNAD 2009 WPNADZ2013 WPOF2017-2018 MmPNADC 2023
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em: 18 mai. 2025.



45

Considerando o numero de moradores nos domicilios, em situagdo de prevaléncia de
SA, 75,3% tinham até trés moradores, 23,8% de quatro a seis moradores, e apenas 0,9% dos
domicilios continham sete ou mais moradores. J4 para a prevaléncia de 1A, 67,5% tinham até
trés moradores, 30,5% tinham de quatro a seis moradores e 2,0% com sete ou mais moradores.

Para a prevaléncia de IA considerando o sexo da pessoa de referéncia do domicilio,
verificou-se que, quando a responsavel era mulher, o nivel foi de 59,4%, enquanto nos
domicilios que o responséavel era homem o percentual foi de 40,6%. Em termos de distribui¢ao
por niveis de 1A para referéncia feminina, as propor¢des corresponderam a 59,2% de 1A leve,
60,6% de IA moderada e 58,6% de 1A grave.

A associagdo entre cor ou raga, estado nutricional e acesso a alimentos, ja demonstrada
durante a pesquisa, ¢ enfatizada ao se constatar que, em situagdo de SA, 46,9% dos domicilios
tinham uma pessoa de referéncia branca, enquanto essa propor¢do era de apenas 10,7% para
pessoas pretas e de 41,0% para pessoas pardas. Em contraste, no quadro de IA, a populacao
preta ou parda representava 69,7%, concentrando o maior nivel em IA grave, com um
percentual de 74,6%.

A relacdo inversa entre a distribuicdo etaria e SA se comprova ao longo do periodo 2004
a 2023, configurando-se como um importante objeto de debate para a construcdo de politicas
publicas e modelos de interven¢do que considerem os grupos expostos a maior vulnerabilidade.

Abaixo essa relagao ¢ demonstrada.

Grifico 11: Distribuicio dos moradores em domicilios particulares, por situacio da seguranca

alimentar existente no domicilio, segundo os grupos de idade — Brasil - 2023
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Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua: seguranca alimentar 2023. Rio de Janeiro: IBGE, 2024. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br. Acesso

em: 18 mai. 2025.
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Para a distribui¢do por classes de rendimento mensal domiciliar per capita, a prevaléncia
de TA concentrou-se nas faixas de menor renda. Os casos de IA moderada e grave estavam
predominantemente nas trés primeiras faixas de rendimento, delimitadas por Y4, /2 e um salério-
minimo — equivalentes a 47,7% dos domicilios — e representavam quase 4/5 dos casos de [A
moderada ou grave, totalizando 79,0%. J4 as classes com rendimento acima de dois salarios-

minimos, correspondiam a apenas 2,6% dos casos nessa situacao.
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3. ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS NO CONTEXTO BRASILEIRO
3.1 Contextualizacdo: DHAA, SAN, Soberania Alimentar e processo de financeirizacao

Apoiando-se no referencial tedrico e normativo elaborado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social (BRASIL, 2014), que apresenta os fundamentos, diretrizes e
instrumentos do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), busca-se
construir uma contextualiza¢ao conceitual que sirva de embasamento para a analise de politicas
publicas no contexto brasileiro.

O conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN), ja abordado na secao
metodoldgica, estd sendo estruturado para orientar a formulagdo de uma estratégia ou politica
nacional capaz de abranger sua complexidade. Para a contemplagdo das premissas relacionadas
a SAN, sdo necessarias politicas articuladas entre diversos setores, as chamadas politicas
intersetoriais, “que oferecam condic¢des concretas para que os diferentes grupos sociais, cada
um com suas especificidades, acessem, com dignidade, alimentos de qualidade produzidos de
modo sustentavel e permanente” (BRASIL, 2014).

Ainda segundo o documento, para que as politicas publicas garantam, de fato, o acesso
a alimentos que sejam seguros, sauddveis e produzidos de forma social, econdomica e
ambientalmente sustentavel, ¢ fundamental adotar um modelo de desenvolvimento rural
voltado em atender as necessidades alimentares da populagao, valorizando os saberes ancestrais
de cultivo, promovendo satde e autonomia. E necessério garantir que os povos possam definir
suas proprias politicas e estratégias de produgdo, distribui¢do e consumo de alimentos,
respeitando suas culturas e regides. Se faz também necessdria a efetivagdo da Soberania

Alimentar. Segundo Conti (2009, p. 30, apud BRASIL, 2014):

A Soberania Alimentar esta estreitamente relacionada as relagdes
econdmicas € ao comércio internacional, que precisam ser reguladas
pelos Estados, sob pena de desequilibrarem a produgdo e o
abastecimento interno de cada pais. Os resultados da desregulagio dos
sistemas alimentares ndo s6 acarretam a destrui¢dao dos sistemas
nacionais e locais, como também padronizam habitos alimentares e
tornam as populacdes de diversas regides dependentes de alimentos

que nao lhes sdo culturalmente adequados.

Nesse sentido, identifica-se a relacdo de interdependéncia e inter-relacdo entre os
conceitos de DHAA, SAN e Soberania Alimentar, de modo que ndo € possivel trata-los

1soladamente. Destaca-que (BRASIL, 2014):
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Apesar de contar com uma politica norteadora, a garantia do DHAA
depende de politicas em diferentes setores relacionados 8 SAN. Como
visto anteriormente, a realiza¢@o deste direito requer uma abordagem
intersetorial. E necessario que sejam incluidas politicas que incidam
sobre toda a cadeia produtiva de alimentos (produgéo, transformacao,
distribuigdo, abastecimento e consumo). Devem existir, de maneira

articulada e complementar (...).

Por fim, os fundamentos apresentados pela publicacdo orientam que, as politicas
publicas que promovem o DHAA podem ser organizadas em trés grupos: (1) aquelas que
ampliam a disponibilidade e o acesso aos alimentos, como politicas macroecondmicas, agricola
e agraria, geracdo de renda e saneamento; (2) as que atendem grupos em situacdo de
vulnerabilidade, por meio de programas como assisténcia social, transferéncia de renda,
alimenta¢do escolar e apoio a comunidades tradicionais e povos indigenas; (3) e as politicas
universais que fortalecem o desenvolvimento humano, como saude, educacao, cultura, meio
ambiente, previdéncia social e controle da qualidade dos alimentos.

Entre os anos de 2003 e 2014, observaram-se alguns indicativos que sustentavam
expectativas de avangos e de um futuro promissor no que se refere aos indicadores sociais no
Brasil. No entanto, conforme destacam Lavinas e Gentil (2018), embora tenha ocorrido uma
leve redu¢do na desigualdade medida pela renda, esses avangos ndo foram suficientes para
alterar o perfil altamente concentrado da riqueza e do patriménio. Da mesma forma, embora a
pobreza extrema tenha apresentado sinais de erradicagdo, impulsionada por programas como o
Bolsa Familia, essa reducdo se deu sobre condigdes frageis, pautadas em linhas de pobreza tao
baixas que sdo, elas proprias, insuficientes para refletir a realidade da pobreza. Paralelamente,
verificaram-se os processos de democratizagdo do acesso ao crédito, e de massificagdo do
consumo de bens duraveis, os quais promoveram certa homogeneizagdo dos padrdes de
consumo, embora sem alterar as desigualdades estruturais.

Nessa perspectiva, Celso Furtado destaca que, nas economias desenvolvidas,
especialmente nas europeias, a expansao do capitalismo no pds-guerra esteve associada a um
processo de equalizacdo das oportunidades, promovendo sociedades mais homogéneas e
igualitarias. Segundo o autor, essa homogeneizagao “nao se refere a uniformizagao dos padrdes
de vida e sim a que os membros de uma sociedade satisfacam de forma apropriada as
necessidades de alimentagao, vestuario, moradia, acesso a educacao, lazer, e a um minimo de

bens culturais” (FURTADO, 2013b, p. 253, apud LAVINAS; GENTIL, 2018).



49

Para Lavinas e Gentil (2018), verificou-se a expansdo do mercado de consumo
doméstico, impulsionada por uma ampliacdo inédita do crédito e pela sobrevalorizacdo da
moeda, que estimulou a importacdo de bens duraveis, mas esse crescimento nao se refletiu no
acesso aos bens publicos. Estes passaram a ser crescentemente ofertados de forma privada e
segmentada pela renda, o que evidencia a ndo efetivagdo do processo de homogeneizagio
social. Dessa forma, a desigualdade no atendimento das necessidades basicas e universais segue
diferenciando os brasileiros. Mesmo com um contrato social inovador, ratificado na
Constituicao de 1988, e ao longo de um ciclo de crescimento sob a regra do Estado democratico
de direito, liderado por governos progressistas, os avangos sociais foram limitados e facilmente
revertidos por reformas pos-impeachment, como a PEC do Teto de Gastos, a Lei da
Terceirizagdo e a reforma trabalhista. As politicas adotadas, em vez de fortalecer a seguridade,
aprofundaram seu enfraquecimento por meio do subfinanciamento. Contradi¢cdes como o gasto
privado em saude maior em relagdo ao publico, o saneamento precario ¢ os baixos
investimentos publicos, mantidos durante todo o periodo abaixo de 5% do PIB, refletem
fragilidades na infraestrutura necessdria para sustentar o crescimento econdmico no longo
prazo.

Ainda de acordo com as autoras, “o periodo 2003-2016 ocultou o aprofundamento do
processo de delegagdo, ao setor financeiro, de servigos tradicionalmente prestados pelo Estado
no campo da protecao social. E mostra que a financeirizagdo ganha escala e escopo ao alcangar
a esfera da reprodugdo social” (LAVINAS; GENTIL, 2018). Por financeirizagdo, entende-se a
influéncia crescente dos mercados financeiros, das elites e das institui¢des financeiras no modo
de funcionamento da economia real, conceito formulado por Epstein (2005) e apresentado por
Lavinas e Gentil (2018). Contudo, as autoras também destacam, com base em Fine (2009) e
Van der Zwan (2014), que a financeirizagdo apresenta um escopo de atuagdo mais amplo do
capital financeiro, estendendo sua influéncia para além do mercado, e penetrando em vérias
dimensdes da vida social.

3.2 Programa Nacional de Alimentaciao Escolar (PNAE)

Os estudos de Hoffmann (2012), baseados nos dados da PNAD de 2004 e 2006, que
incluiam um suplemento sobre educacdo e acesso a alimentagao para moradores de até 17 anos,
evidenciaram que, naquele periodo, a merenda escolar era ofertada em quase todas as escolas
publicas de 1° grau no Brasil. Os resultados indicaram que a probabilidade de consumo da
merenda era maior entre os residentes em areas rurais, nas regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, e menor no estado de Sao Paulo. Essa probabilidade diminuia com o avanco da idade,

especialmente até os 14 anos, e com o aumento da renda familiar. Observou-se também, uma
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maior adesdo entre alunos pretos e pardos em comparagio aos brancos. E possivel concluir que
0 programa apresenta um certo grau de direcionamento para alunos mais pobres e mais jovens.
E ainda segundo Locatelli, Canela, & Bandoni (2017), o consumo da alimentagdo escolar ¢
mais elevado entre os alunos com maes que possuem baixa escolaridade.

A partir da revisdo realizada por Martins et al. (2023), a alimenta¢do escolar desempenha
um papel fundamental no desenvolvimento cognitivo e na evolugdo psicofisica dos estudantes,
contribuindo para os aspectos fisicos-motores, intelectuais, afetivo-emocionais, sociais €
economicos (ALMEIDA, 2014). Além de oferecer alimentos saudaveis para contribuir com um
rendimento escolar satisfatorio (SILVA et al., 2019a), o momento das refeicdes na escola
também se configura como um processo de influéncia na construgdo de habitos alimentares e
de identidades de criangas ¢ adolescentes.

A partir da contextualizagdo construida e do fio condutor que orienta o estudo, verifica-
se que o desenvolvimento do conceito de SAN no Brasil fundamenta-se na intersetorialidade
das politicas publicas, demandando ag¢des integradas que garantam o acesso regular e
sustentavel a alimentos saudaveis e culturalmente adequados. A efetivacdo do DHAA depende
de politicas que atuem sobre toda a cadeia alimentar, desde a produgao até o consumo. Nesse
contexto, a alimentagdo escolar ¢ uma estratégia que estd de acordo com esse objetivo,
especialmente por atender grupos em situagdo de maior vulnerabilidade, como criangas e
adolescentes. Essa politica promove a seguranga alimentar, e contribui para a soberania
alimentar, ao priorizar a produg¢ao local, os saberes tradicionais e a sustentabilidade.

Observou-se ao longo dos referenciais tedricos e dados trabalhados, avangos registrados
até o ano de 2014, como a redu¢do da pobreza extrema e a expansao do acesso ao consumo, €
no entanto, as desigualdades estruturais persistiram, sustentadas por um modelo que fortaleceu
o mercado privado e precarizou o acesso a bens publicos. A partir de 2016, com a adogdo de
medidas de austeridade, como a PEC do Teto de Gastos, a reforma trabalhista e outras acdes
impactantes aos programas alimentares, essas desigualdades foram ratificadas, agravadas pelo
processo de financeirizagdo, que transferiu ao setor privado e as familias, especialmente as
mulheres, a responsabilidade pela reproducdo social. Nesse cendrio, o debate sobre politicas
publicas como a alimentagdo escolar se faz necessario, visto que essa politica se estabelece
como um dos mecanismos capazes de garantir direitos fundamentais, sobretudo para grupos
historicamente expostos a contextos sociais, economicos e territoriais vulneraveis.

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) tem origem na década de 1950,
quando o governo federal implementou o plano Conjuntura Alimentar e o Problema da

Nutrig¢do no Brasil, instituido como uma estratégia nacional de alimentagao escolar e nutri¢ao.
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Ao longo dos anos, essa politica passou por modifica¢des, e em 1979, foi formalizada como o
PNAE, com a finalidade de suprir, parcialmente, as necessidades nutricionais dos estudantes da
rede publica de educagdao basica, por meio da oferta de pelo menos uma refeicao didria,
objetivando atender as necessidades nutricionais durante o periodo escolar. O PNAE ¢ uma
politica publica gerenciada pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE),
autarquia vinculada ao Ministério da Educacao (MEC), que atende, de forma complementar,
todos os estudantes da educagdo basica matriculados em escolas publicas, federais,
comunitarias, confessionais e filantropicas do pais, fundamentando-se nos principios do DHAA
e SAN (MARTINS et al., 2023).

O inicio dos anos 2000, no Brasil, foi marcado pela criagdo do Programa Fome Zero,
implementado durante o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Segundo Lima et al.
(2023), o PNAE passou a integrar as acdes do Fome Zero, com o objetivo de garantir o DHAA
aos estudantes, especialmente aqueles que enfrentavam dificuldades de acesso aos alimentos.
Nesse periodo, o programa apresentou avangos significativos nas areas técnica, operacional,
assim como na eficiéncia da gestdo, no controle social e na definicdo de estratégias normativas
e dos cardapios. A Resolugdo CD/FNDE n°15, de 2000, mencionou pela primeira vez, que os
cardapios deveriam respeitar “os habitos alimentares de cada localidade, a sua vocagao agricola
e a preferéncia por produtos basicos”, priorizando os alimentos in natura, estabelecendo que,
no minimo, 70% dos géneros fossem adquiridos da prépria regido, visando a redugdao dos
custos. E ainda, no ano de 2006, o FNDE firmou parceria com as Institui¢des Federais de Ensino
Superior (IFES), proporcionando a criagdo dos Centros Colaboradores em Alimentacdo e
Nutri¢do Escolar (CECANES), responsaveis por desenvolver agdes e projetos alinhados as
necessidades do PNAE, por meio de uma estrutura e equipe voltadas a execucao de atividades
de extensdo, pesquisa, ensino e capacitagdo de atores sociais envolvidos no programa.

A publicagdo da Lei n° 11.947, em 2009, representou um marco significativo para o
PNAE, ao estabelecer uma conexao institucional entre a alimentacdo escolar e a agricultura
familiar local e regional, configurando um grande passo para a promogao da agricultura familiar
(TRICHES, 2015, apud MARTINS et al., 2023). Conforme determina seu artigo 14, ¢
obrigatdrio que no minimo, 30% dos recursos repassados pelo FNDE aos Estados, municipios
e Distrito Federal (DF), destinados a compra de alimentos para o programa, sejam aplicados na
aquisicdo direta da agricultura familiar, do empreendedor familiar rural ou de suas
organizagdes, priorizando-se os assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais
indigenas e quilombolas (BRASIL, 2022), por meio de chamadas publicas de compras, sem a

exigéncia de processo licitatorio (MARTINS et al., 2023). E ainda, a lei reforcou o carater
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pedagdgico e promotor de saide do PNAE, ao estabelecer que o eixo de educagdo alimentar e
nutricional deve perpassar os curriculos escolares (LIMA, et al., 2023).

Martins et al. (2023) ressaltam que, na Paraiba, entre 2011 e 2015, embora alguns
municipios tenham apresentado os percentuais dos repasses acima do minimo exigido, a
maioria (90%) ndo cumpriu com a exigéncia legal (ANDRADE; ARAUJO; SANTOS, 2019).
Em Minas Gerais, pouco mais da metade dos municipios cumpriu a meta (ANJOS; LOPES
FILHO; HORTA, 2022). Em ambito nacional, entre 2013 e 2017, apenas a regido Sul
apresentou média superior aos 30% (OLIVEIRA et al., 2022). Mesmo nas capitais brasileiras,
consideradas mais estruturadas, apenas um ter¢o conseguiu atender ao percentual minimo entre
2011 ¢ 2017 (ANDRADE; ARAUJO; SANTOS, 2019).

Os autores seguem discutindo, a partir da revisdo, que as leis e normativas que
regulamentam o programa, especialmente a Lei n° 11.947/2009, possibilitam o empoderamento
da agricultura familiar, ainda que apresentem desafios para sua implementagdo, como as
relacdes entre os agricultores familiares ¢ o poder publico, impactadas pela fragilidade da
organizacao desses agricultores (MOURA, 2014; CASTRO, 2018). Dessa forma, a agricultura
familiar tem desempenhado seu papel na promog¢ado de uma alimentagdo saudavel e segura, por
meio de sua participagdo no processo de fornecimento (GONCALVES; BACCARI, 2018). No
que se refere as relagdes sociais (FREITAS; FREITAS, 2020; VILELA et al., 2021, apud
MARTINS et al., 2023):

E por meio das relagdes sociais e das negociagdes que emergem novas regras
e novos acordos que ajudam a regular os comportamentos ¢ a modelar a forma
como o PNAE ¢ executado na pratica. As relagdes sociais, estruturadas em
rede, ndo ocorrem em um vacuo institucional, mas encorajadas ou
desestimuladas por diferentes dispositivos institucionais, alguns formais,
associados a burocracia publica, outros informais, acordados entre os proprios

atores no ambito de suas interagdes.

Nesse quadro, o Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) constitui-se como um
dispositivo social fundamental para a gestdo da politica, exercendo uma fun¢@o mediadora nas
relagdes. Instituido em 2000, ¢ um 6rgao colegiado, permanente, fiscalizador, deliberativo e de
assessoramento, presente nos Estados, no DF e nos Municipios. Sua atuagdo se da pelo
acompanhamento da execucdo da politica, por meio da fiscalizagdo da aplica¢do dos recursos
publicos. O CAE ¢ composto por representantes do Poder Executivo, trabalhadores da

educagdo, estudantes, entidades civis e pais de alunos (BRASIL, 2022; NERO; GARCIA;
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ALMASSY JUNIOR, 2022; SILVA et al., 2017, apud MARTINS et al., 2023). Os autores
ressaltam que (LOPES; DOULA, 2019, apud MARTINS et al., 2023):

Os CAEs tém a fungédo de controle social, no sentido de que a sociedade exerce
mando sobre as agdes ¢ gastos do Estado. Assim, para que esse papel seja
exercido ¢ necessario que, de um lado, o Estado cumpra com sua atribuigdo de
garantir as condi¢cdes que permitam ao conselho realizar suas funcdes, e de
outro, exista uma sociedade civil consciente e disposta a praticar sua
participagdo cidada nesses espacos representativos. Na auséncia desse
ambiente institucional, o conselho pode se resumir a um simples aparato

burocratico imperativo para o recebimento de recursos governamentais.

A partir da instituicdo da Emenda Constitucional n° 64/2010, que incluiu no artigo 6°
da Constitui¢ao Federal, a alimentagdo como um direito social, o PNAE expandiu o seu
atendimento ao ensino médio e a educacdo de jovens e adultos (EJA) (LIMA et al., 2023). A
politica teve sua gestdo descentralizada a partir de 1995, quando o Governo Federal comecou a
repassar recursos diretamente para estados, municipios € o DF. Durante o periodo de 1995 e
2020, os investimentos no programa superaram o Iindice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA) e o valor médio da cesta basica; os recursos investidos aumentaram ao longo do
periodo de descentralizagdo, atingido assim um maior nimero de alunos atendidos (NERO;
GARCIA; ALMASSY JUNIOR, 2022, apud MARTINS et al., 2023). O PNAE tornou-se
referéncia internacional, influenciando paises da América do Sul e da Africa, por valorizar
habitos alimentares locais e regionais, proporcionando uma politica que engloba educagao e
saude (BASTOS et al., 2019, apud MARTINS et al., 2023).

Em consonancia com os dados da PNAD 2013, nota-se que esse processo de
fortalecimento dos dispositivos constitucionais e politicos, integrava uma conjuntura de avango
dos indicadores de seguranga alimentar no periodo de 2004 a 2013.

Mas, embora investimentos expressivos tenham sido realizados nesse periodo, os
valores per capita do PNAE permaneciam desatualizados, sem acompanhar a inflacao
acumulada entre os anos de 2011 e 2023. Diante desse cenario, algumas organizacdes da
sociedade civil, como o Observatorio da Alimentagio Escolar (OAE) e a Associagdo Nacional
de Pesquisa em Financiamento da Educacdo (FINEDUCA), mobilizaram-se para elaborar uma
nota técnica em defesa de reajustes nos valores per capita do PNAE. Em marco de 2023, o
governo federal anunciou atualizagdes que variaram entre 28% e 39% para todas as

modalidades do programa (LIMA et al., 2023).
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A nota destaca que a evolugdo dos repasses realizados pela Unido aos entes subnacionais
por meio do PNAE, no periodo de 2014 a 2021, conforme ilustrada no grafico abaixo,
demonstra uma queda no volume de recursos entre os anos de 2014 ¢ 2016. Essa redugao nao
foi recuperada nos anos seguintes, impedindo que os valores retornassem aos patamares dos
dois primeiros anos da série. Comparando 2021 com 2014, observa-se uma redugao de R$ 2,33
bilhoes, equivalente a 34%. Ja em 2016, a redug@o em relagdo a 2014, foi de R$ 1,63 bilhao,
equivalente a 24%. A retra¢do dos recursos foi proporcionalmente muito superior a reducao do
numero de matriculas, ocorrendo em um contexto no qual ainda ha a necessidade de ampliagao
da cobertura da educacdo basica, e em que os valores per capita do PNAE nunca chegaram a
niveis compativeis com uma politica de assisténcia financeira da Unido propriamente supletiva

(OBSERVATORIO DA ALIMENTACAO ESCOLAR (OAE); FINEDUCA; 2022).

Grafico 12 - Recursos do PNAE transferidos pelo FNDE aos entes federativos por dependéncia

administrativa, Brasil 2014-2021 (valores pagos atualizados pelo ‘IPCA Alimentacio e Bebidas’ para

dez/2021)
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Fonte: Elaborado com base em dados do FNDE — Sigefweb Libera¢des. Disponivel em:
https://www.fnde.gov.br/sigefweb/index. php/liberacoes. Nota em defesa de reajustes nos valores per capita do

PNAE — 2022/2023.

Diante desse quadro e da fragilidade exposta no contexto geral das politicas no ambiente
juridico e econdmico, ¢ pertinente retomar os dados da POF 2017-2018, e lembrar que nesse
periodo, constatou-se que 63,3% dos domicilios estimados pela pesquisa estavam em situagao
de SA, enquanto 36,7% encontravam-se em algum nivel de IA. Quando comparada a pesquisa
anterior referente a PNAD 2013, naquele ano 77,4% dos domicilios estavam em SA, e 22,6%
em algum nivel de IA. O relatdrio apresentou uma tendéncia crescente no nivel de SA entre os
anos de 2004 e 2013, seguida por uma reorientagao nesse percurso.

Os dados sobre SA e IA, assim como o panorama das politicas publicas, optando-se

neste estudo pela particularidade da alimentagdo escolar, oferecem elementos que convergem e
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permitem refletir sobre a reprodugdo dos discursos, saberes e relagdes de poder sobre a gestao
da vida e das populagdes. E o objetivo do proximo capitulo.

A fim de destacar o carater interseccional, neste caso, no que se refere ao impacto na
seguranca alimentar verificado nas realidades de domicilios chefiados por mulheres - ¢ de trazer
uma perspectiva que inspire caminhos abertos para a discussdo sobre o futuro, a partir de uma
orientacdo que considere as desigualdades nas tomadas de decisdes, foi sancionada em 23 de

agosto de 2023, a Lei 14.660, que especifica (BRASIL 2023):

Altera o art. 14 da Lei n° 11.947, de 16 de junho de 2009, para incluir grupos
formais ¢ informais de mulheres da agricultura familiar entre aqueles com
prioridade na aquisicdo de géneros alimenticios no ambito do Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) e para estabelecer que pelo menos

50% (cinquenta por cento) da venda da familia sera feita no nome da mulher.
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4. DISCUSSAO: Michel Foucault e Achille Mbembe

Compreende-se por praticas, a partir do que Foucault denomina por epistemes e
dispositivos. As epistemes dizem respeito as praticas discursivas, enquanto os dispositivos
abrangem tanto essas praticas quanto aquelas que sdo ndo discursivas. A analise dos dispositivos
surge da necessidade de considerar, além dos discursos, as praticas ndo discursivas - as
chamadas relagdes de poder - na constitui¢ao das condi¢des que possibilitam a producao dos
saberes. Em outras palavras, busca-se analisar a forma pela qual as praticas discursivas se
articulam com as nao discursivas. O dominio das praticas estende-se, assim, desde a ordem do
saber até a ordem do poder (CASTRO, 2024).

Segundo Castro (2024), Foucault ndo desenvolve de forma detalhada em nenhuma de
suas obras o conceito de pratica, portanto se faz necessario reconstrui-lo a partir de algumas
outras indicagdes. Serdo enfatizadas aqui, as ideias consideradas pertinentes ao escopo do
trabalho.

Foucault compreende a nog¢ao de “experiéncia" como a correlagdo, dentro de uma
cultura, entre dominios de saber, tipos de normatividade e formas de subjetividade. A anélise
historica das formas de experiéncia ¢ interpretada em termos de pensamento. Para Foucault, o
pensamento pode ser entendido como o que possibilita, em diferentes formas, o jogo do
verdadeiro e do falso, constituindo o ser humano como sujeito de conhecimento. E o
pensamento que funda a aceitagdo ou a recusa das regras, formando o ser humano como sujeito
social ou juridico, e que instaura sua relacdo consigo mesmo € com os outros, constituindo o
ser humano como sujeito ético. Dessa forma, o pensamento ndo deve ser buscado apenas nas
formulagdes tedricas, como na filosofia ou ciéncia, mas pode e deve ser analisado em todas as
maneiras de dizer, de fazer e de conduzir-se, por meio das quais o individuo se manifesta e age
como sujeito de conhecimento, ético ou juridico, consciente de si e dos outros (CASTRO,
2024).

Para aprofundar a compreensdo do dispositivo como composi¢do entre praticas
discursivas e ndo discursivas, constituidas historicamente a partir de formas de pensamento que
definem ordens de verdade e poder, Gongalves (2010) apresenta o entendimento de Foucault
de dispositivo através de uma entrevista intitulada “Sobre a historia da sexualidade” (1998a, p.

244). Segundo Foucault, um dispositivo é:
[...] um conjunto decididamente heterogéneo que engloba discursos,
instituicdes, organizagdes arquitetdnicas, decisdes regulamentares, leis,
medidas administrativas, enunciados cientificos, proposi¢des filosoficas,

morais, filantrépicas. Em suma, o dito e o ndo dito sdo os elementos do
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dispositivo. O dispositivo ¢ a rede que se pode estabelecer entre estes
elementos. [Um] discurso que pode aparecer como programa de uma
institui¢do ou, ao contrario, como elemento que permite justificar ¢ mascarar
uma pratica que permanece muda; pode ainda funcionar como reinterpretagdo
desta pratica, dando-lhe acesso a um novo campo de racionalidade. Em suma,
entre estes elementos, discursivos ou nao, existe um tipo de jogo, ou seja,
mudancas de posi¢do, modificagdes de funcdes, que também podem ser muito
diferentes. [O dispositivo pode ser entendido também] como um tipo de
formacgdo que, em um determinado momento historico, teve como funcao
principal responder a uma urgéncia historica. O dispositivo tem, portanto, uma

fungdo estratégica dominante.

Entende-se até aqui, que as politicas publicas sdo, elas mesmas, expressdes concretas de
dispositivos de poder, ao anunciarem um conjunto de normas, institui¢des, discursos e decisoes,
que por meio das leis, programas, inquéritos de seguranca alimentar e indicadores estatisticos,
compdem um dispositivo em torno da questdo alimentar no Brasil. Esse dispositivo ndo ¢
neutro, ele responde a momentos histdricos com fungdes estratégicas dominantes.

Segundo Pinheiro (2020), para Foucault (2018b: 94), com os fisiocratas e economistas
do século XVIII, a populacdo deixa de ser vista apenas como um conjunto de suditos
submetidos a vontade do soberano por meio de regulamentos, leis e decretos, passando a ser
concebida como um conjunto de processos sobre a dependéncia de uma série de variaveis, como
o clima, o entorno material, o comércio e a circulagdo das riquezas, as leis, os impostos, a
maneira com que os direitos sdo assegurados, os valores morais ou religiosos reconhecidos a
diferentes tipos de conduta. Para favorecer a populacdo ou conseguir que ela esteja numa
relagdo justa com os recursos e as possibilidades de um Estado, € necessario agir sobre uma
série de fatores e elementos que estdo aparentemente longe da propria populacido e de seu
comportamento imediato. E por esses fatores distantes e pelas variaveis com as quais dada
populagdo se mantém em relagdao de dependéncia, que vai efetivamente ser possivel agir sobre
ela. Trata-se de uma técnica totalmente diferente que se esboga: atuar sobre coisas
aparentemente distantes da populacdo, como a distribui¢do dos alimentos, as ruas, o fluxo das
aguas, o controle das taxas de natalidade e mortalidade, das endemias, da pobreza, etc.

Sob o aparato teorico dos dispositivos de seguranga, a questao que se coloca sera a de
saber como manter a circulagdo de mao-de-obra e a populagdo de pobres validos, dentro dos
limites que sejam social e economicamente aceitaveis em torno de uma média considerada ideal
para um funcionamento social dado (FOUCAULT, 2008b). Os dispositivos de seguranca vao

inserir os fendmenos de populacdo — em especial os fenomenos de pobreza — sob um célculo
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de custo. No lugar de instaurar uma divisdo binaria entre o permitido e o proibido, vai fixar de
um lado uma média considerada 6tima e, depois, estabelecer os limites do aceitavel, além dos
quais a coisa nio deve ir. E uma outra gestio da pobreza e uma outra distribuicio dos
mecanismos de poder que assim se esboca (FOUCAULT, 2008b).

Com a ampliacdo dos mecanismos de governo, que passam a ter a populagdo como alvo
central, a norma nao ¢ apenas aquilo que garantiria um comportamento adequado mediante as
técnicas da disciplina, ela deixa de atuar apenas sobre comportamentos individuais de grupos
especificos, como pobres ou delinquentes, e passa a produzir efeitos de normalizagdo sobre o
conjunto da populagdo. A normaliza¢do consiste, nesse contexto, no conjunto das técnicas
destinadas a gestdo da vida: se de um lado a normalizagdo refor¢a a valorizagdo da vida de uma
populagdo, de outro, ela fixa os seus limites pela criagao de normalidade que difunde.

A economia politica, segundo Foucault, busca compreender por meio de seus calculos,
uma certa “naturalidade” propria da pratica de governo. A natureza nao ¢, para a economia
politica, uma regido reservada e originaria sobre a qual o exercicio do poder nao deveria ter
influéncia, mas algo que corre através do proprio exercicio da governamentalidade. Ignorar essa
natureza pode gerar consequéncias negativas para ela mesma. Assim, a acdo governamental
passa ser medida pelo sucesso ou fracasso, e nao mais pela legitimidade ou a ilegitimidade.
Para Foucault, com a economia politica inicia-se uma nova era na qual o principio poderia ser
0 seguinte: um governo nunca sabe o bastante que corre o risco de governar demais, ou ainda,
um governo nunca sabe ao certo como governar apenas o bastante (PINHEIRO, 2020).

As praticas de governo passam a ser delimitadas com base em critérios de utilidade, o
que implica colocar, a cada momento, questdes como: ¢ til? E atil para qué? Dentro de quais
limites € til? A partir de que se torna util? E a partir de que se torna nocivo? Foucault adverte
que ndo se trata de uma projecao no plano politico, de uma ideologia utilitarista. Pelo contrario,
trata-se de definir uma pratica de governo, qual deve ser sua esfera de agao e defini-la em termos
de utilidade (PINHEIRO, 2020). A partir disso, o utilitarismo aparece como algo diferente de
uma ideologia: “o utilitarismo € uma tecnologia de governo”, e vai designar a posi¢cdo que
consiste em colocar a governamentalidade a questdo da sua utilidade ou nao-utilidade
(FOUCAULT, 2008a:56). A linha de tendéncia que vai procurar limitar a acdo do poder publico
em termos de utilidade governamental vai caracterizar ndo apenas a historia do liberalismo
europeu, mas também a histéria do poder publico no Ocidente. A partir disso, a questao da
utilidade - tanto individual quanto coletiva, envolvendo cada sujeito e a sociedade como um

todo - passa a ser o grande critério de elaboracdo dos limites do poder publico.
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Nesse sentido, pode-se afirmar que “o governo (...) ¢ algo que manipula interesses”
(FOUCAULT, 2008a: 61). Os interesses passam a ser o meio através do qual o governo pode
agir sobre todas as coisas, como os individuos, grupos populacionais, atos, palavras, riquezas,
recursos, propriedade, direitos e as politicas sociais. Por essa ldgica, o governo ndo precisa mais
agir diretamente sobre coisas ou pessoas. “O governo vai se exercer agora sobre o que podemos
chamar de uma republica fenomenal dos interesses” (2008a: 63). A grande questdo colocada
pelo liberalismo passa a ser: qual o valor de utilidade do governo e de todas as suas agdes em
uma sociedade em que ¢ a troca que determina o verdadeiro valor das coisas? (PINHEIRO,
2020).

Pinheiro (2020) deixa claro que sua inten¢do ndo ¢ transpor uma realidade histdrica para
a realidade brasileira, e que seu objetivo ¢ fornecer algumas pistas e contribui¢cdes que sirvam
como pontos de partida para pensarmos e atuarmos na investigacdo de nossos processos
historicos, construindo as nossas proprias referéncias tedrico-metodoldgicas ao logo deste
percurso. O presente trabalho busca sugerir a problematica levantada nesta se¢do, a fim de
fomentar uma reflexdo a partir da analise das politicas publicas, dos direitos humanos e da
seguranga alimentar nacional.

Com o objetivo de aprofundar os desdobramentos da producdo de Foucault e abrir
espaco para dialogar com o conceito de necropolitica, verifica-se que Achille Mbembe (2016)
parte do entendimento que a expressdo maxima da soberania reside, em grande parte, “no poder
e na capacidade de ditar quem pode viver e quem deve morrer.” O ato de matar ou deixar viver
representam os limites da soberania, seus atributos fundamentais. Exercitar a soberania,
portanto, significa exercer controle sobre a mortalidade e definir a vida como a expressao e
manifestacdo de poder.

Poderia-se resumir o exposto acima, sob o que Michel Foucault entende por biopoder:
aquele dominio da vida sobre o qual o poder tomou o controle. Mas infere-se as questdes: sob
quais condicdes praticas se exerce o direito de matar, deixar viver ou expor a morte? Quem € o
sujeito dessa lei? O que a aplicagdo de tal direito nos diz sobre aquele que € condenado a morte
e sobre a relacdo de oposig¢do entre quem mata e quem morre? Mbembe (2016) questiona se
essa nocao de biopoder ¢ suficiente para explicar as formas atuais em que a politica, por meio
da guerra, da resisténcia ou do combate ao terrorismo, faz do assassinato do inimigo seu
objetivo central. A guerra €, a0 mesmo tempo, um instrumento para alcangar a soberania € um
meio de exercer o direito de matar. Se entendermos a politica como uma forma de guerra, que
lugar ¢ dado a vida, a morte e ao corpo - em especial o corpo ferido ou morto — e de que forma

eles estdo inscritos na ordem de poder? Na formulagdo de Foucault, o biopoder funciona
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mediante a divisdo entre aqueles que devem viver e os que devem morrer. Dessa forma, segundo

Mbembe (2016):

Operando com base em uma divisdo entre os vivos € os mortos, tal
poder se define em relagdo a um campo biologico — do qual toma o
controle e no qual se inscreve. Esse controle pressupde a distribui¢@o
da espécie humana em grupos, a subdivisdo da populacdo em
subgrupos e o estabelecimento de uma cesura bioldgica entre uns e
outros. Isso ¢ o que Foucault rotula com o termo (aparentemente

familiar) “racismo”.

Que a questao racial ocupe uma posi¢do central na logica do biopoder ¢ algo justificavel.
Isso porque, mais do que o pensamento de classe, a raga foi sempre presente sobre o pensamento
e a pratica das politicas do Ocidente, sobretudo nas formas de imaginar a desumanidade e
dominagdo de povos estrangeiros. Em termos foucaultianos, o racismo pode ser entendido como
uma tecnologia que viabiliza o exercicio do biopoder. Na chamada economia do biopoder, a
funcdo do racismo € regular a distribui¢ao de morte e tornar possivel as fungdes letais do Estado.
Segundo Foucault, essa ¢ “a condi¢do para a aceitabilidade do fazer morrer” (MBEMBE, 2016).
E ainda, afirma que o direito soberano de matar ¢ os mecanismos de biopoder estdo inscritos na
forma em que funcionam todos os Estados modernos.

A incorporacao da perspectiva foucaultiana sobre biopoder, ampliada pelas reflexdes de
Achille Mbembe acerca da necropolitica, permite refletir sobre o exercicio da soberania que se
manifesta no controle da mortalidade, transformando a vida em expressao de poder. O biopoder
sustenta a compreensdo de que o Estado ndo apenas garante direitos, mas também regula o
acesso a vida. Ao trazer o racismo como tecnologia de governo, Mbembe em didlogo com
Foucault oferece uma chave tedrica para problematizar a questdo da inseguranca alimentar no
Brasil como expressdo de um racismo estrutural que atravessa as politicas de Estado. Os dados
que demonstram desigualdades entre grupos sociais ndo sdo apenas casuais, mas resultado de
uma histdria de decisdes politicas que produzem efeitos concretos sobre quais vidas o Estado
protege mais ou menos. Nesse sentido, a auséncia de garantias fundamentais pode ser
interpretada como a expressdo de uma logica que considera que determinadas populagdes

podem morrer.
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CONSIDERACOES FINAIS

As praticas discursas que se manifestam através de campanhas, informativos e
narrativas politicas, oferecem uma “caixa de ferramentas” para que o campo da Economia possa
trabalhar de forma integrativa ¢ complexa os elementos que compdem o comportamento
humano e a dimensao ética na formulagdo das politicas publicas.

A histéria dos direitos humanos ¢ marcada por um processo dialético entre grupos
detentores de poder e grupos historicamente marginalizados. Para tragar uma linha civilizatoria
nessas relagcdes, os fundamentos dos direitos universais foram capazes de captar essa
problematica e fornecer parametros de condutas constitucionais aos Estados. No Brasil,
desenvolveu-se nas ultimas duas décadas um arcabouco juridico capaz de fomentar politicas
publicas voltadas ao Direito Humano a Alimentacdo Adequada e Seguranca Alimentar e
Nutricional.

Porém estas politicas revelam que o Estado permanece como palco central de embates
de interesses. Embora o ideal da imparcialidade tenha buscado sustentar a narrativa do Estado
neutro acima dos interesses e dos conflitos da sociedade civil, a propria logica dessa concepcao
acaba por justificar exclusoes e reproduzir desigualdades, exigindo uma visdo interseccional
sobre a analise de dados.

O levantamento dos indicadores de inseguranga alimentar no Brasil, entre 2004 e 2023,
permite visualizar de forma quantitativa, a materializagdo dessas desigualdades, e comprovar
que a fome - ndo somente em manifestagdo de restrigdo mas também de forma oculta - ndo fica
apenas no imaginario e subjetividade, ela incide de forma concreta e desproporcional sobre os
diferentes grupos. Identifica-se que embora haja avangos, persiste a manutencao de
desigualdades, além de alguns anos apresentarem melhores resultados que outros, de forma
contraditdria ao que poderia se esperar, que seria uma certa linearidade no cumprimento, por
parte do Estado de Direito, da sua propria razao de existir.

A partir desse diagnostico, entende-se que as politicas de seguranca alimentar devem
necessariamente incorporar uma abordagem intersetorial capaz de oferecer a diferentes grupos
sociais o acesso a alimenta¢do adequada de acordo com suas especificidades. Embora as
disparidades nos indices de inseguranga alimentar sejam evidentes, o presente trabalho ndo se
aprofundou nos fatores que poderiam justifica-las, como por exemplo a variavel explanatoria
género associada ao mercado de trabalho que poderia compor um modelo analitico, deixando
essa questdo em aberto para futura investigacao.

Ao longo do periodo analisado, assistiu-se um otimismo e expectativas promissoras para

o futuro, em um processo que na verdade, estava fragilizado pelas vias da financeirizacao, a
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qual impacta direta ou indiretamente, mas de forma estrutural, programas sociais como o
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE).

O PNAE destaca-se como uma politica exemplar ao enfrentamento da inseguranga
alimentar, por sua capacidade de atender a grupos socialmente vulneraveis, como os estudantes
das escolas publicas, e por sua articulagdo com a agricultura familiar, promovendo a soberania
alimentar. Ainda assim, a sua execug¢do pode apresentar limitagdes devido aos efeitos volateis
das gestdes socioecondmicas e constitucionais.

A escolha metodologica deste estudo se deu a partir dos referenciais tedricos de Michel
Foucault e Achille Mbembe, os quais de forma extraordinaria, expdem as formas que o poder
atua na gestao da vida e morte das populagdes.

Considera-se que os resultados ¢ as analises apresentados, podem ser desenvolvidos em
futuras pesquisas voltadas a compreensao dos impactos psicossociais da fome, especialmente
no que diz respeito aos efeitos da inseguranca alimentar na saude mental de individuos em

condi¢cdes de vulnerabilidade social impostas por dindmicas historicas e estruturais de poder.
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