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Pode haver momentos de descompasso, mas
geralmente o setor dominante que se encontra
favorecido pelas tendéncias da reproducdo do
capital tratara de ganhar a direcdo do Estado no
seio do bloco no poder (OSORIO, 2014, p.47)



RESUMO

A Seguranca Alimentar e Nutricional representa um direito de todo os brasileiros, sendo
assegurando pela LOSAN n° 11.346/2006. O Brasil tem apresentado avancos na
implementacdo de agdes nessa area, principalmente na gestdo do Partido dos Trabalhadores,
com a consolidacéo de politicas de combate a pobreza. Essas a¢6es resultaram no cumprimento
das metas do Milénio e na saida do Brasil do Mapa da Fome, em 2014. Esses avangos na area
social sdo inquestionaveis, entretanto quando se analisa a trajetéria de acdes de Seguranca
Alimentar e Nutricional nota-se uma baixa atuacéo nas agdes de regulamentagcéo do Mercado
de Agrotdxicos e nas acOes de Reforma Agraria. Nesse contexto, o objetivo deste estudo é
analisar a atuacdo do Estado nas agcdes da Seguranca Alimentar e Nutricional, no &mbito das
contradices e lutas de classes, tendo como referéncia a visao de Poulantzas (1977) e de Osorio
(2014) a partir de uma leitura marxista. Para tanto, adotou-se como metodologia a revisdo de
literatura dos principais trabalhos nessa area de pesquisa, a analise da evolucao do marco legal,
da representagdo politica da Frente Parlamentar da Agropecuéria e da articulagdo das classes
dominantes para intervir no Aparelho de Estado, com destaque ao Mercado de Agrotoxico e a
Reforma Agréria. O estudo apontou que as contradi¢des das a¢cdes nessa area sao resultantes da
prépria l6gica do modo de producéo capitalista, tendo em vista que esses dois setores vao de
encontro aos interesses das classes dominantes (grandes produtores, setores dos agronegacios,
empresas de agrotdxicos). Desta forma, notam-se pressdes das classes dominantes por meio da
representacdo politica — Frente Parlamentar da Agropecudria — para inviabilizar o processo de
Reforma Agréria e flexibilizar o Mercado de Agrotdxico por meio de projetos de lei que visam
reduzir a autonomia dos 6rgédos de regulacdo e modificar o atual o processo de Avaliacdo de
Agrotdxicos.

Palavras-chave: Seguranca alimentar e nutricional. Estado. Classe dominante. Bloco no poder.



ABSTRACT

The Food and Nutrition Security is a right of all Brazilians, and ensuring the LOSAN n°.
11.346/2006. Brazil has shown progress in implementing actions in this area, especially in the
Party's management of workers with the consolidation of anti-poverty policies. These actions
resulted in achieving the goals of the Millennium and in the output of Brazil's Hunger Map in
2014. These advances in the social area are unquestionable, however when analyzing the
trajectory of Food Security and Nutrition Actions notes a low performance in regulatory actions
Agrochemicals Market and the Agrarian Reform actions. In this context, the aim of this study
is to analyze the state's role in the actions of Food and Nutrition Security in the context of the
contradictions and class struggle, with reference to the vision of Poulantzas (1977) and Osério
(2014) from a Marxist reading. Therefore, if adopted as methodology of the major works
literature review in this area of research, the analysis of the evolution of the legal framework,
the political representation of the Parliamentary Agricultural Front and the articulation of the
ruling classes to intervene in the state apparatus, with highlight the Pesticides Market and
Agrarian Reform. The study found that the contradictions of the actions in this area are the
result of the logic of the capitalist mode of production, given that these two sectors go against
the interests of the ruling classes (large producers, agribusiness sectors, pesticide companies).
In this way, notice is pressure from the ruling classes through political representation -
Parliamentary Front of Agriculture - to derail the process of agrarian reform and more flexible
Pesticides Market through bills to reduce the autonomy of regulatory bodies and modify the
current the Pesticide Assessment process.

Keywords: Food and nutrition security. State. dominant class. Block in power.
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1 INTRODUCAO

O cenério de inseguranca alimentar no Brasil evidencia que o problema nao se limita a
disponibilidade de alimentos, como preconizada na década de 1970. Embora o pais seja
autossuficiente na producdo de alimentos, o acesso ndo regular e permanente aos alimentos
ainda representa a realidade de muitos brasileiros. Segundo a Pesquisa Nacional de Amostra
Domiciliar (PNAD), em 2013, 22,2% dos domicilios pesquisados apresentavam algum nivel de
inseguranca alimentar e 7,2 milhdes de brasileiros encontravam-se em situacdo de inseguranca

alimentar grave®.

As questBes relacionadas com o acesso aos alimentos ganharam visibilidade na década de 1980,
quando o conceito de Seguranca Alimentar passa a ser analisado por meio de um enfoque
multidimensional. Em 1996, na Cupula Mundial de Alimentacgdo, a Organizagdo das Nagdes
Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (FAQ) ja apresentava a discussdo da Seguranca
Alimentar na perspectiva do acesso, definindo-a como uma situa¢do em que todas as pessoas

tém acesso aos alimentos em quantidade e qualidade adequadas.

Essa definicdo de Seguranca Alimentar representa um avanco na identificacdo dos problemas e
na elaboracdo de politicas publicas nessa area, sendo analisada sob trés perspectivas:
Disponibilidade, Estabilidade e Acesso. A Disponibilidade representa a oferta de alimentos
suficiente para atender as necessidades de consumo com o minimo de importacdo. A
Estabilidade refere-se em minimizar a probabilidade de o consumo cair abaixo do nivel
desejado devido as variagbes na oferta de alimentos. Enquanto o Acesso estd associado a
capacidade de produzir os alimentos necessarios ou compra-los no mercado. Nesse estudo,
analisa-se a Estabilidade como um tema transversal as outras dimensfes, uma vez que a
estabilidade do consumo de alimentos nos niveis desejados depende da disponibilidade e do

acesso regular e continuo ao mesmo.

1 A Escala Brasileira de Inseguranga alimentar (EBIA) mensura a percepcéo das familias brasileiras quanto ao
acesso aos alimentos por meio da aplicagdo de questionarios com 14 perguntas. Com base nas respostas
classifica-se 0s niveis de inseguranca alimentar em: i) inseguranca alimentar leve, quando ha preocupagdo com a
disponibilidade futura dos alimentos; ii) inseguranca alimentar moderada; quando se tem a reducdo quantitativa
dos alimentos entre adultos e ; iii) inseguranca alimentar grave, quando ha a reducdo quantitativa dos alimentos
entre adultos e /ou criancas por causa da falta de alimentos (PNAD, 2013).
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O conceito apresentado pela FAO contempla 0 acesso tanto pela questdo da producgdo dos
alimentos, quanto o acesso econdmico ao mesmo. De forma complementar, destaca-se a
necessidade de analisa-lo sob as dimensdes cultural, ambiental e socialmente sustentavel, como
contemplado na Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional n°11.346, de 15 de
setembro de 2006.

Este avanco no marco conceitual esta diretamente relacionado com a trajetoria brasileira de
Seguranca Alimentar e Nutricional, indicando avangos na focalizacdo dos problemas
relacionados a essa tematica, implementacdo de acfes e no prdéprio marco legal, no qual a
alimentacdo adequada representa um direito assegurado pela Constituicdo Federal. Além disso,
a Lei Orgéanica de Seguranca Alimentar (LOSAN) e os instrumentos de politica - Conselho de
Seguranca Alimentar e Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional- representam
avancos na concepcdo e na implementacao da Politica, Planos e Programas que visam garantir

a Seguranga Alimentar.

Apesar desses avancos, verificam-se dificuldades na implementacdo de alguns desses
instrumentos, além da baixa atuacdo do Estado em acfes que também sdo importantes nessa
area, como a redemocratizacdo dos meios de producdo, especificamente a Reforma Agraria, e
a regulacdo do Mercado de Agrotdxicos.

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo analisar a atuacéo do Estado na trajetdria
de acOes da Segurancga Alimentar e Nutricional, no &mbito das contradi¢cfes e lutas de classes,
caracteristicas inerentes ao sistema capitalista. E apresenta os seguintes objetivos especificos:

)] Ampliar o debate sobre Seguranca Alimentar e Nutricional a partir da andlise
multidimensional;
i) Identificar os avangos e as contradi¢des da trajetdria de agdes da Seguranca Alimentar

sob as perspectivas da disponibilidade, estabilidade e acesso; e

iii) Apresentar uma andlise sobre a atuacdo do Estado nas acfes de Reforma Agréria e na
regulamentacdo do Mercado de Agrotoxicos;

iv) Analisar a atuacdo do Estado em diferentes gestdes governamentais.
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Essa analise tem como referéncia as discussdes de Poulantzas (1977) e de Jaime Osorio (2014)
sobre o papel do Estado e as relagOes de lutas de classes. Para Poulantzas, o Estado representa
0 interesse de uma fracdo da classe dominante no centro do Bloco de Poder e o sistema
capitalista apresenta caracteristicas especificas que garantem a legitimidade do Estado como

“representante do interesse geral”.

Essa visdo aparente do Estado torna-se mais evidente nos regimes democraticos, pois a
representacdo politica oculta as relacdes de dominacdo e os interesses dos representantes das
classes dominantes, tendo em vista que esse regime politico legitima a participacdo dos
individuos cidaddo no processo de escolha dos seus representantes, bem como oculta a

intervencdo dos representantes das classes dominantes sob o Aparelho de Estado.

Para realizar este estudo, adotou-se como metodologia a reviséo de literatura dos principais
trabalhos nessa area de pesquisa, bem como a andlise da evolu¢cdo do marco legal e o
levantamento de dados relativos as politicas publicas que foram implementadas e a
representacdo politica dos interesses da Frente Parlamentar da Agropecuaria. Com base nessa
metodologia foi possivel apresentar as contradi¢fes do Estado Capitalista na perspectiva da
Reforma Agréria e da regulamentacdo do Mercado de Agrotdxicos.

Quanto a Reforma Agraria, notam-se alguns avancos no marco legal, como os artigos n°184 e
186, da Constituicdo Federal de 1988, que estabelecem a desapropriacdo de terras que nado
cumprirem sua funcdo social e a designacdo desta para fins de Reforma Agréria. Entretanto,
nota-se pouca efetividade nas desapropriacdes de terras e no assentamento das familias, tendo
em vista que esta acdo vai de encontro aos interesses dos grandes produtores (latifundiarios),
que historicamente tem assegurado o direito & propriedade privada a partir da intervencéo no

Aparelho de Estado.

Nota-se ainda uma maior burocratiza¢&o no processo de obtencéo de terras para fins de Reforma
Agraria com a Instrucdo Normativa do INCRA n° 83, de 30 de julho de 2015. Essa Instrugéo
Normativa estabelece novos critérios para obtencéo de imdveis rurais e critérios de priorizacdo
que devem ser atendidos segundo portarias do Ministério do Desenvolvimento Agrario,

tornando o processo mais lento.
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No que se refere ao Mercado de Agrotoxicos, nota-se no Brasil uma certa flexibilizacdo na
venda e na utilizagio de produtos sem registro nos Orgéos de Regulacdo na area de Salde,
Anvisa, e do Meio ambiente, Ibama. Essa situacdo vai de encontro ao que esta previsto na lei
n°®7.802/1989, denominada como Lei de Agrotoxicos, que dispbe sobre o processo de avaliacéo

e registros de agrotoxicos no Brasil.

O Brasil se destaca como o pais que mais utiliza agrotéxicos no mundo, em 2008-2010,
ultrapassando os Estados Unidos (EUA) no ranking mundial. Nota-se ainda a utilizacdo de
agrotoxicos nao autorizados e que ja foram banidos em paises como 0 EUA e a Unido Europeia
por serem analisados como nocivos ao meio ambiente e a saude humana. Esse atual cenério
coloca a populacdo brasileira em uma situacdo de vulnerabilidade e contraria os aspectos
presentes na LOSAN n° 11.346/2006.

A baixa atuacdo do Estado no setor de regulamentacéo, pode ser explicada pela divergéncia de
interesse de uma fracdo da classe dominante (grandes proprietarios de terra, setor do
agronegocio e empresas de agrotdxicos) e as pressbes politicas das diferentes Frentes
Parlamentares. Nota-se uma pressdao da Frente Parlamentar da Agropecuaria para a
desregulamentacdo do Mercado de Agrotdxicos, principalmente no que se tange a flexibilidade
na avaliacdo e registro dos agrotoxicos. Esse processo pode ser verificado nos Projetos de Lei
gue estdo em tramitacdo no Senado e aqueles que ja foram aprovados, como o que deu origem
ao art. 53 da Lei 12.873, de 2013, que autoriza o Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento a importacdo e producdo de agrotdxicos ndo autorizados em situacdo de

emergéncia fitossanitaria e zoossanitéaria.

Nesse contexto, 0 presente estudo estd dividido em trés secdes além dessa introducdo e das
Consideracdes Finais. Na primeira secdo, apresenta-se uma analise tedrica sobre a Seguranca
Alimentar e Nutricional, destacando sua evolucdo historica e ampliando a analise sob a
perspectiva da Disponibilidade, Estabilidade e Acesso. O objetivo principal desta secdo é
apresentar o cenario em que o debate da Seguranca Alimentar e Nutricional esta inserido e
delimitar a analise das acdes de Reforma Agraria e de regulamentagdo do Mercado de

Agrotoxico e sua relevancia para essa temética.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Lei/L12873.htm#art53
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Na segunda secdo, apresenta-se uma analise tedrica do papel do Estado no modo de producédo
capitalista com o objetivo de fundamentar a intepretacdo da atuacdo contraditoria e da légica
desse modo de producdo. Enquanto na terceira secdo, apresenta-se a trajetoria brasileira de
Seguranca Alimentar e Nutricional, destacando os avancos e as contradi¢fes a luz da Teoria de

Poulantzas.
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2 ABORDAGEM TEORICA DA SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) representa um cendrio no qual todas as pessoas
tém acesso aos alimentos em quantidade e qualidade adequada. Esse conceito foi apresentado
pela FAO, em 1996, e traz os aspectos da producdo dos alimentos e do acesso fisico tanto pela
producdo quanto pela aquisi¢do. Porém ao longo dos anos o debate foi ampliado e o conceito

de Seguranca Alimentar passou a ser analisado em diferentes dimensdes.

Atualmente, o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional abrange a dimensdo politica,
cultural e ambiental da forma de produzir os alimentos e consumi-los. A dimensdo politica esta
associada a concepcdo da Seguranca Alimentar como Direito Humano a Alimentacéo.
Enquanto que, a dimensdo cultural considera e respeita as praticas do modo de produzir e
consumir os alimentos de uma sociedade. A dimensdo ambiental refere-se as praticas
sustentaveis do ponto de vista ambiental e da saude, também associada a visao da Food Safety

(Seguranca dos Alimentos).

Nesse contexto, apresenta-se nesta secdo um enfoque multidimensional do conceito de
Seguranca Alimentar e Nutricional a partir da ampliacdo do conceito da FAO e faz-se uma
analise do conceito de Soberania Alimentar. O objetivo desse capitulo € apresentar os principais
aspectos tedricos do conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional para subsidiar a analise da

atuacdo do Estado.

2.1 EVOLUCAO DO CONCEITO DE SEGURANCA ALIMENTAR

O conceito de Seguranca Alimentar passou por grandes reformulagdes ao longo dos anos. Por
muito tempo esse conceito esteve associado apenas a capacidade produtiva, ou seja, a
disponibilidade dos alimentos. Porém, na atualidade, existe um consenso de que a Seguranca
Alimentar contempla tanto os aspectos da producéo, disponibilidade de alimentos, quanto da

capacidade de acesso aos alimentos.

O conceito de Seguranca Alimentar passou a ser utilizado apos a primeira Guerra Mundial e
representava uma questdo de Seguranca Nacional. Nesse periodo, ficou evidente que os paises

gue ndo dependiam do mercado externo para garantir a oferta de alimentos tinham vantagens
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frente as outras nagdes, pois os alimentos eram utilizados como um instrumento de controle das
nacOes inimigas. Além disso, como apresentado por Maluf e Menezes (2000), a Soberania

Nacional estava também relacionada a capacidade de garantir a oferta dos alimentos.

Até meados da década de 1970, o conceito de Seguranca Alimentar era analisado apenas pelo
enfoque produtivista, considerando a capacidade de garantir a oferta de alimentos no nivel
adequado, ou seja, autossuficiéncia da producdo e a capacidade de importacdo dos alimentos.
A visdo de Seguranca Alimentar como disponibilidade dos alimentos estava presente na

Conferéncia Mundial de Alimentacdo das Nagdes Unidas, realizada pela FAO, em 1974.

Nesse periodo, 0 mundo passava por algumas crises na oferta de alimentos, o que contribuiu
para fortalecer a adeséo as novas técnicas agricolas e aos pacotes tecnolégicos da Revolucéo
Verde. A expectativa era de que os avangos promovidos pela Revolucdo Verde seriam capazes
de aumentar a producdo agricola de forma a garantir a producdo de alimentos. Essa analise
considerava que “o flagelo da fome e da desnutrigdo no mundo desapareceria com 0 aumento
significativo da producdo agricola, 0 que estaria assegurado com o emprego macico de insumos
quimicos (fertilizantes e agrotoxicos) ” (MALUF; MENEZES, 2000, p.1).

Mesmo com a expansao da producéo agricola promovida pela adogdo dessas novas técnicas, 0s
problemas resultantes do ndo acesso aos alimentos (fome, subnutricdo) eram recorrentes
(MALUF; MENEZES, 2000). Fato que evidencia o quanto é limitado analisar a Seguranca
Alimentar como sinénimo de disponibilidade dos alimentos (capacidade produtiva, oferta de

alimentos).

Além disso, a adocdo do pacote tecnologico da Revolucdo Verde, em paises em
desenvolvimento, resultou em incentivos a especializagdo na producdo de produtos primarios,
nos quais eram mais competitivos. Nesse contexto, destaca-se a tendéncia historica do Brasil?
na especializacdo de produtos primarios, cujas a extensao territorial e aptiddo edafoclimética

foram favoraveis ao cultivo.

2 No ambito da Revolugdo Verde, nota-se incentivos para adogdo de novas técnicas agricolas no Brasil, como: o
Plano Nacional de Defensivos Agricolas (PNDA) e o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). O PNDA
tinha como objetivos o fortalecimento das indUstrias de agrotoxicos e reducdo da dependéncia externas.
Enquanto o Sistema de Crédito Rural visava viabilizar a aquisicdo do novo pacote tecnoldgico
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E exatamente na década de 1980 que se verifica uma mudanca desse enfoque produtivista para
uma visdo que considerava os aspectos de regularidade, acesso e qualidade dos alimentos.
Entretanto, é no inicio da década de 1990 que o conceito de Seguranca Alimentar passa a ser
analisado de forma multidimensional, pela qualidade sanitaria, bioldgica, nutricional e cultural
(VALENTE, 2002 apud KORNIJEZUK, 2008).

Baseado nesse enfoque multidimensional, o conceito passa a ser denominado como Seguranca
Alimentar e Nutricional. O aspecto alimentar refere-se a producdo nos niveis adequados, a
estabilidade e a disponibilidade, enquanto que o aspecto nutricional se refere a escolha de
alimentos saudaveis e ao preparo adequado (BURITY, 2010 apud SILVA, 2014).

Na Cupula Mundial® de Alimentacdo, em 1996, a FAO apresenta o conceito de Seguranca
Alimentar que contempla tanto o aspecto da producdo quanto o acesso a uma alimentagéo
adequada para todos os membros da familia, sem que haja risco ao acesso. Essa definicdo é

vista sob trés perspectivas: Disponibilidade, Estabilidade e Acesso.

A Disponibilidade representa a oferta de alimentos suficiente para atender as necessidades de
consumo com o0 minimo de importacdo. A Estabilidade esta associada em minimizar a
probabilidade de o consumo cair abaixo do nivel desejado devido as variacfes na oferta de
alimentos. Enquanto o acesso esta associado a capacidade de produzir os alimentos necessarios
ou compra-los no mercado (FAO, 1996). Nas subsecdes a seguir apresentam-se analises mais
detalhadas das dimensdes da Seguranga Alimentar e Nutricional e as principais questdes a elas
relacionadas. Essas questfes podem ser analisadas no ambito global, nacional e domiciliar/
individual. A Figura 1 sistematiza os principais determinantes e a relacdo entre Seguranca

Alimentar e Nutricional.

% A Cupula Mundial de Alimentago, em Roma, reuniu membros de 159 paises que se comprometeram a reduzir
os problemas da fome e subnutricdo pela metade em seus paises até 2015. Evidenciando o reconhecimento do
direito a alimentagdo como inerente a todas as pessoas (SILVA,2014).
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Figura 1 - Determinantes da Seguranca Alimentar e Nutricional no &mbito global, nacional, domicilio
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Fonte: Adaptado de FAO, 2014
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No ambito Global destaca-se 0 modelo de desenvolvimento, o comércio mundial e a politica
econbmica. A nivel Nacional ressaltam-se as questBes relativas a producdo interna, a
disponibilidade de alimentos, aos precos dos alimentos. Enquanto no ambito Domiciliar e
Individual destacam-se questdes relativas ao acesso aos alimentos em quantidade e qualidade
adequada, que esta diretamente ligada a renda e ao acesso aos meios de producgdo; e aos servicos
basicos (como salde, educacdo, infraestrutura domiciliar adequada). A citacdo desses
determinantes tem como objetivo orientar a discussdo e apresentar o encadeamento l6gico e a
transversalidade entre as dimensdes de Seguranca Alimentar e Nutricional que serdo relatadas

a seguir, ndo sendo escopo do trabalho discuti-lo de forma minuciosa.

2.2 ANALISE MULTIMENSIONAL DA SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
2.2.1 Dimens&o da Estabilidade

O conceito de Estabilidade adotado nesse estudo é semelhante a concep¢édo apresentada pela

FAO (2014) que a concebe como um tema transversal das dimensdes Disponibilidade, Acesso

e Utilizac&o.
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Figura 2 — DimensGes da Seguranga Alimentar e Nutricional
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Estabilidade

Fonte: FAO, 2014

A primeira definicdo de Estabilidade apresentada pela FAO, em 1996, a concebe como: a
garantia do consumo de alimentos nos niveis adequados, sem que haja risco de 0 consumo cair
abaixo do nivel adequado por problemas da oferta de alimentos. Nota-se que essa definicdo de

Estabilidade é um tanto restrita, quando se associa 0 consumo as varia¢oes da oferta.

O consumo dos alimentos pode estar abaixo do adequado por questdes relacionadas a renda das
familias e ao ndo acesso aos meios de producdo para garantir o autoconsumo das familias e a
propria geracdo de renda. Essa analise apenas pode ser observada quando a Estabilidade é
tratada como um tema transversal as outras dimens@es. Nesse contexto, a Estabilidade depende
primeiro da garantia da disponibilidade de alimentos adequados; do acesso regular aos
alimentos pela sociedade nos niveis adequados; e da utilizacdo bioldgica dos alimentos, que
estd relacionada desde as condi¢cdes de infraestrutura sanitaria até a escolha e os habitos
alimentares (FAO, 2014).

Portanto, a analise da Estabilidade depende do estudo da disponibilidade dos alimentos, a forma
de distribuicdo dessa disponibilidade em diferentes niveis, as questdes relacionadas ao acesso
regular e continuo dos alimentos e sua utilizacdo. Este capitulo d& maior énfase a
Disponibilidade e ao Acesso, enquanto a utilizacdo dos alimentos é contemplada ao longo do
debate.
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2.2.2 Dimenséao da Disponibilidade

A dimensdo da Disponibilidade contempla aspectos relacionados a estratégia de
desenvolvimento de uma nacéo e sua relagdo com o comércio internacional, sendo também

analisada no @mbito global, nacional e domiciliar.

No geral, o conceito de Disponibilidade representa a oferta de alimentos adequada para atender
as demandas da sociedade, tendo como referéncia o nivel de consumo adequado. Nessa primeira
abordagem, o conceito de Disponibilidade esta relacionado com a producdo de alimentos e a
estratégia adotada para garantir sua oferta nos niveis suficientes. Assim, a Disponibilidade de
alimentos é analisada levando em consideracdo a producdo interna (capacidade produtiva de

uma nacao) e a relacdo com o comércio internacional (importacéo e exportacao).

Silva e Carvalho (2002) analisam a Disponibilidade no &mbito global, nacional e familiar e
destacam que no nivel global a Disponibilidade de alimentos tem capacidade para atender a
todos, segundo relatorio da FAO, em 2000. No que se refere ao ambito nacional, os paises
podem adotar duas estratégias: autossuficiéncia na producdo de alimentos (food self-
sufficiency) e autocapacidade de obter alimentos (food self-reliance).

A autossuficiéncia na producdo de alimentos esta associada ao atendimento das demandas de
alimentos com os recursos internos e com o minimo de dependéncia das importacdes. Enquanto
a autocapacidade alimentar refere-se a capacidade de garantir a oferta de alimentos a partir da
importacdo. Essa segunda forma é viabilizada pelo comércio internacional, no qual um pais

importa os alimentos que se somam a producdo interna e garantem a oferta total (FAO, 1996).

Para Silva e Carvalho (2002), a opcéo entre essas duas estratégias esta relacionada a avaliacéo
que os paises realizam em contar com o comércio internacional para garantir a oferta de
alimentos nos niveis adequados. Uma breve andlise histérica mostra que os principais paises
desenvolvidos adotaram a estratégia da autossuficiéncia utilizando politicas protecionistas na
agricultura e tiveram éxito ao se tornarem exportadores de alimentos. Tais politicas
protecionistas foram adotadas com a justificativa de garantir a Seguranca Alimentar. Enquanto

gue, os paises menos desenvolvidos (subdesenvolvidos) vém prejudicando sua agricultura ao
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se especializarem em produtos agricolas que possuem vantagens comparativas®. Essa
especializacdo ndo impossibilitou que alguns paises tornassem autossuficientes e até
exportadores de alimentos. Entretanto, a especializacdo em commodities agricolas associada as

politicas protecionistas dos paises desenvolvidos podem afetar a Seguranca Alimentar.

Essa andlise evidencia a relacdo entre 0 modelo de desenvolvimento, relagfes com o comércio
internacional e suas consequéncias sobre a disponibilidade de alimentos. O subsidio dos paises
desenvolvidos para exportacao tende a aumentar a competitividade no mercado interno. Se 0s
precos praticados pelos paises exportadores forem menores que o pre¢co médio nacional, pode
haver um desestimulo a producéo interna. O que pode em médio e longo prazo impactar sobre

a Disponibilidade, aumentando a dependéncia externa para atender a demanda por alimentos.

Nesse contexto, os riscos de um pais depender do mercado externo para garantir a Oferta de
alimentos estdo associados principalmente a volatilidade dos precos e a vulnerabilidade as
mudancas na politica econdmica dos paises exportadores. Assim, elevacdes nos precos dos
alimentos importados por choque de oferta e/ou mudancas nas politicas agricolas impactariam

diretamente na Disponibilidade dos alimentos, comprometendo a Seguranga Alimentar.

Uma breve analise da economia brasileira e do seu padrdo de desenvolvimento aponta para a
tendéncia de crescimento puxado pelas exportacbes de produtos de baixa intensidade
tecnoldgica. Na histéria mais recente, nota-se que a abertura comercial iniciada nos anos 80 e
as politicas econdmicas adotadas na década de 90 criaram um cenario favoravel ao crescimento
da producédo agricola, o que permitiu o Brasil ocupar o segundo lugar no ranking mundial de

exportacdo agricola (FAO, 2015).

Essa tendéncia de crescimento da producéo agricola brasileira tem duas implicagcdes na analise
de Seguranca Alimentar. A primeira esta relacionada a autossuficiéncia na producdo de
alimentos, no qual o Brasil é exportador de alimentos. Enquanto a segunda, se refere a evolugéo
da producdo agricola destinada para a exportagdo e os problemas associados a especializacéo

em commodities.

4Essa especializagdo em commodities agricolas tem um carater histérico, fortemente relacionado com seu
processo de colonizacdo e a posicao que estes paises ocupam na divisdo internacional do trabalho.



27

Os dados do comércio agroalimentares apontam para uma tendéncia crescente das exportacdes
brasileiras, de 1995 a 2013, com varia¢des ao longo do periodo. Como pode ser observado na
Figura 3, as exportacOes superaram expressivamente as importacGes agroalimentares. Esse
resultado pode ser, em parte, explicado pela maior abertura comercial e os préprios incentivos

as exportagOes brasileiras, como a isencao de tarifas sobre as exportacées (FAO, 2015).

Figura 3 — Comeércio agroalimentares no Brasil, bilhdes de dolares, 1995-2013
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Fonte: FAO, 2015

Em relacdo a participacdo das exportacdes agroalimentares na balanca comercial brasileira®,
deve-se ressaltar que os acordos comerciais e 0s incentivos para tornar as exportacoes
brasileiras mais competitivas podem aumentar a vulnerabilidade externa frente as flutuacdes de
preco e no longo prazo podem impactar na disponibilidade interna de alimentos, ocasionada

pelo desestimulo a producéo voltada para o consumo interno.

Nesse contexto, a analise dos dados da producéo agricola no Brasil aponta para um crescimento
mais acentuado das culturas destinadas para a exportacdo do que as culturas destinadas para o
mercado interno, como pode ser verificado na Tabela 1. Essa tendéncia pode, no longo prazo,

impactar na oferta de alimentos e ampliar a dependéncia das importagdes de alimentos.

> Em 2014, o setor agropecuario representou 36,71% das exportacdes brasileiras, apresentando um saldo de 70,38
bilhdes de dolares (BRASIL, 2015).
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Tabela 1 — Evolucdo da produgdo agricola: produtos exportaveis e produtos para mercado interno,
Brasil, 2000 — 2014

Producéo Producéo Taxa de
(Toneladas) (Toneladas) Crescimento
2000 2014 (2000-2014)
Produtos Exportaveis
Soja (em grdo) 32.820.826 86.760.520 164,35
Café (em gréo) 3.807.124 2.804.070 -26,35
Milho (em gréo) 32.321.000 79.877.714 147,14
Produtos para Mercado
Interno
Arroz (em casca) 11.134.588 12.175.602 9,35
Feijao (em gréo) 3.056.289 3.294.586 7,80
Mandioca 23.044.190 23.242.064 0,86

Fonte: Elaboracdo prépria, 2015 baseada em dados do IBGE, 2000-2014

Adicionalmente, a Disponibilidade também pode ser analisada no ambito domiciliar. Nessa
perspectiva, consideram-se questdes relacionadas com a evolucdo da disponibilidade de
alimentos nos domicilios e a estrutura de consumo das familias, considerando os habitos
alimentares e as diferencas regionais. Esta analise permite fazer inferéncias quanto a
distribuicdo desses alimentos nas diferentes regides e orientam a elaboracdo de politicas
especificas, como os incentivos a producdo local de alimentos que fazem parte da cultura
alimentar de cada regido e acdes especificas para garantir o abastecimento em lugares com
condicBes de producdo menos favoraveis. Essa perspectiva apresenta uma interface com o
acesso aos alimentos, uma vez que a disponibilidade domiciliar também tem relacdo com a

renda domiciliar dessas familias.

Nesse sentido, considera-se que a Disponibilidade de alimentos ndo é condicdo suficiente para
garantir a Seguranga Alimentar e Nutricional da populagdo, uma vez que o Acesso aos
alimentos tende a ndo ocorrer de forma equitativa. Portanto, questdes relativas a distribuicédo
dos alimentos entre os diferentes grupos da sociedade (Acesso), a diferenca entre os niveis de
consumo recomendado e o efetivamente realizado sdo complementares para descrever um

cenario de Seguranca Alimentar e Nutricional
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2.2.3 Dimensao do Acesso

A dimenséo do Acesso esta associada a capacidade de produzir os alimentos ou compra-los no
mercado. Essa dimensdo pode ser analisada sob diversos aspectos: politico, econémico,

ambiental e cultural.

Na perspectiva politica, 0 Acesso a uma alimentacao adequada representa um direito inerente a
pessoa humana, sendo assegurado pela Constituicdo Federal de 1988 e reafirmado na Lei
Orgéanica de Seguranga Alimentar e Nutricional, de 2006, presente explicitamente na defini¢éo
de SAN, a sequir:

A Seguranga Alimentar e Nutricional consiste na realizagdo do direito de todos ao
acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base préaticas
alimentares promotoras de salde que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentiveis. (BRASIL, 2006).

Deste modo, a violacdo do direito a alimentacdo pode ser verificada em situacdes em que as
pessoas ndo tém acesso regular aos alimentos em quantidade adequada; encontram-se em
situacdo de incerteza quanto ao consumo futuro dos alimentos; tém acesso a infraestrutura
inadequada (sem saneamento basico e sistema de dgua); tém sua cultura alimentar ameacada;
consomem produtos sem rotulagem apropriada, contaminados por agrot6xicos ou com dosagem
acima do aceitavel (CAISAN, 2013).

No que se refere as varidveis relacionadas ao Acesso, analisa-se nessa secdo aquelas
relacionadas a renda, ao preco dos alimentos, ao acesso aos meios de producdo. Variaveis que
se apresentam como determinantes da inseguranca alimentar e/ou explicam as causas do acesso

néo regular aos alimentos por parte de grupos da sociedade.

Segundo Hoffman (1994), o acesso aos alimentos nas sociedades mercantis depende do poder
aquisitivo para que as pessoas possam adquiri-los. Assim, a situacao de inseguranca alimentar
no Brasil seria resultado da indisponibilidade de renda de parte da populagédo para adquirir 0s

alimentos nos niveis necessarios.

Essa concepgdo pode ser analisada com base nos resultados da Pesquisa Suplementar de

Seguranca Alimentar e Nutricional, PNAD 2013. Segundo os dados da Pesquisa, os domicilios
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com renda de até um salario minimo representaram 83,3% daqueles que estavam em algum tipo
de inseguranca alimentar, com uma maior incidéncia na faixa de até meio salario minimo

(50,3%), como pode ser observado no Grafico 1.

Gréfico 1 - Percentual de Inseguranca Alimentar no Brasil por Faixa de Renda, 2013
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Fonte: Elaboracdo propria, 2015 baseada em dados da PNAD, 2013

Nesse contexto, a pobreza é considerada uma das principais determinantes do acesso nédo
regular aos alimentos, apresentando uma forte correlacdo com a renda. A pobreza expressa
uma situacdo de escassez, na qual o individuo ndo consegue alcancar um determinado padrao

de vida considerado adequado.

Kageyama e Hoffmann (2006), no estudo “A Pobreza no Brasil: uma perspectiva
multidimensional”, apresentam o tema da pobreza sob diferentes enfoques, destacando a visao
apresentada por Amartya Sen. O autor propde uma analise para além das questdes associadas a
renda em si mesmo e analisa a pobreza como a privacao das capacidades (capabilities) basicas
dos individuos que impossibilita que as pessoas adotem o padrdo de vida que valorizam. Essa
analise é importante por explicitar que a pobreza ndo pode ser analisada apenas pela dimenséo

econbmica, mesmo a renda sendo uma variavel importante para explicar a pobreza.

Adicionalmente, o estudo realizado por Barros, Henrique e Mendonca (2000) sobre
Desigualdade e Pobreza no Brasil, mostra que a pobreza é determinada pela desigualdade social

— desigualdade de renda e de oportunidades. Outra questdo levantada no estudo refere-se a
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distribuicéo territorial da pobreza, verificando sua tendéncia heterogénea no espaco brasileiro
(SILVA, 2014).

Uma breve analise da distribuicéo territorial no Brasil aponta para a maior incidéncia de pessoas
em situacdo de pobreza na regido norte e nordeste. Considerando o percentual de pessoas em
domicilios com renda per capita abaixo da linha de pobreza® segundo a necessidade caldrica,
nota-se que as regides nordeste e norte apresentam um percentual de incidéncia muito acima da
média nacional (15,90%), com 28,83% e 25,82%, respectivamente. Enquanto as regides centro-
oeste (6,74%), sul (6,93%) e sudeste (7,84%) apresentam um percentual abaixo da média

nacional, conforme a Figura 4.

Figura 4 — Mapa da Linha da Pobreza segundo a necessidade calérica no Brasil, 2013
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Fonte: Elaboracdo propria, 2015 baseado em dados do IPEA, 2013

Essa tendéncia heterogénea da pobreza nas regies brasileiras também apresenta reflexo na

prevaléncia de Inseguranca Alimentar, como pode ser observado na Figura 5. Nota-se um maior

& » NUmero de pessoas em domicilios com renda domiciliar per capita inferior a linha de pobreza. A linha de
pobreza aqui considerada é o dobro da linha de extrema pobreza, uma estimativa do valor de uma cesta de
alimentos com o minimo de calorias necessarias para suprir adequadamente uma pessoa, com base em
recomendagdes da FAO e da OMS”. (IPEA, 2013)
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percentual de domicilios em situacdo de Inseguranca alimentar nas regiGes nordeste (38,10%)
e norte (36,10%), estando acima da media nacional (22,60%). Essa anélise espacial pode
também ser verificada para os casos de inseguranca alimentar grave’, contudo a regifo norte
apresenta a maior incidéncia de domicilios (6,70%), seguida pela regido nordeste (5,60%).
Ambas acima da meédia nacional (3,20%) (Ver Mapa no ANEXO A).

Figura 5 — Mapa da Inseguranca Alimentar e Nutricional nos domicilios brasileiros, 2013
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Fonte: Elaboracdo propria, 2015 baseado em dados do IPEA, 2013

Na perspectiva da Seguranca alimentar, os pregos dos alimentos e seus reflexos no consumo
das familias representam também uma caracteristica importante para a analise. Para as familias
de baixa renda, o gasto® com alimentagdo tem uma maior participacéo relativa no orgamento
familiar. Em 2014, a participacdo da cesta bésica representou 37% do salario minimo,
apresentando uma participacdo maior nos anos anteriores, 2003-2013, conforme apresentado

no Quadro 1.

" Inseguranca alimentar grave segundo a Pesquisa Suplementar de Seguranca alimentas — PNAD: “Reducéo
quantitativa de alimentos e/ou ruptura nos padrfes de alimentag8o resultante da falta de alimentos entre adultos
e/ou criangas; e/ou privacao de alimentos; fome”.

8 Ernest Engel teoriza sobre a participagdo dos gastos com bens necessarios no total de gastos como um
indicador de Bem-Estar da sociedade. O autor apresenta a relacdo inversa entre renda e consumo de bens
necessarios. Assim, a medida em que a renda aumenta a participacdo do consumo destes bens tendem a reduzir
em termos relativos.
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Quadro 1- Participacdo da Cesta basica no salario minimo, Brasil, 2003 a 2014

Participacao da cesta
) o Gasto mensal com . .
Pericdo Saldrio Minimo . 4 bdsica sobre o salario
Cesta Basica L.
minimo
2003 240 130,48 54,37
2004 260 125,84 48,40
2005 300 136,2 45,40
2006 350 134,81 38,52
2007 380 158,71 41,77
2008 415 193,06 46,52
2009 465 201,7 43,38
2010 510 208,82 40,95
2011 545 220,49 40,46
2012 622 227,12 36,51
2013 678 265,13 39.10
2014 724 267,82 36,99

Fonte: Elaboracdo prépria, 2015 baseado em dados do DIEESE 2014
10 preco da cesta bésica refere-se ao municipio de Salvador

Segundo os dados da PNAD 2013/2014, 41,1% das familias brasileiras apresentavam
rendimento per capita de até um salario minimo, nota-se uma maior participacao na faixa de
rendimento superior a “% salario minimo a 1 salario minimo”, representando 27,4%. Nesse
sentido, as “elevagdes nos pregos dos alimentos tém implicagdes mais graves para essas
pessoas, contribuindo, inclusive, para o agravamento das desigualdades sociais” (SILVA,
CARVALHO, 2002, p.131)

Outra questdo refere-se ao acesso aos meios de producdo, que também reflete o cenario de
desigualdades sociais. Para algumas familias 0 acesso a esses recursos representa um
condicionante para 0 acesso a alimentacdo regular e continua (MALUF, 2000). Nessa
perspectiva, as familias que tém acesso a terra e a0s meios necessarios para produzir conseguem
atender a sua demanda por alimentos por meio da producéo direta (autoconsumo) e da renda
gerada na venda do excedente da producdo (aquisicdo de alimentos). Deste modo, nota-se que
0 acesso a terra tem uma relagdo direta com o direito & alimentacdo adequada de parte da

populacéo, principalmente na area rural.
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Portanto, os problemas da inseguranga alimentar no Brasil podem ser vistos como problemas
estruturais, resultantes de um processo histérico. Dentre eles, pode-se destacar a concentragcdo
de renda e a concentracdo fundiaria. A concentracdo de renda € caracterizada por oportunidades
desiguais entre os membros da sociedade, na qual o individuo que tem uma renda maior tem
acesso a determinada cesta de servicos (salde, educacao) e oportunidades de trabalho. Enquanto
que, o individuo com renda menor ndo tem acesso e enfrenta desafios para mudar a sua
realidade. No que se refere a estrutura agraria, a concentracdo da estrutura fundiaria faz com
que o acesso aos meios de producdo seja desigual, impossibilitando a inclusdo produtiva de
parte da populacdo (geracdo de renda) e a producdo de alimentos destinada para o consumo

familiar (autoconsumo).

2.3 DO DIREITO A ALIMENTACAO AO DIREITO A SOBERANIA ALIMENTAR

A garantia da alimentacéo adequada para todos remete a uma discusséo relacionada a forma de
producdo dos alimentos, a sustentabilidade dessa producdo do ponto de vista ambiental e da
qualidade dos alimentos, as relacbes no comércio internacional e as politicas econdmicas
adotadas para garantir a disponibilidade dos alimentos. E exatamente nesse contexto que a Via
Campesina® propde a analise da Soberania Alimentar.

O conceito de Soberania Alimentar surge na década de 1990, durante a reunido da Cupula
Mundial da Alimentacdo, como um posicionamento dos movimentos sociais do campo
organizado pela Via Campesina, contra as politicas neoliberais praticadas e ao préprio conceito
de Seguranca Alimentar apresentado pela FAO.

A critica do movimento social esta relacionada a ndo énfase da FAO quanto as formas de
producéo e sua sustentabilidade, apresentando a¢6es focadas em garantir a Disponibilidade dos
alimentos. Esse posicionamento é verificado principalmente na década de 1970, onde a
instituicdo apoiou amplamente a Revolugdo Verde como uma solucdo para as questdes da
inseguranca alimentar (CAMPQS, 2007).

° A Via Campesina é um movimento internacional ligado as questdes do campo, constituida por pequenos e
médios agricultores, pessoas sem terra, indigenas e trabalhadores rurais, sendo constituida em 1993 (VIA
CAMPESINA, 2015).
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Em resposta a concepgdo da FAO, a Via Campesina apresentou o conceito de Soberania

Alimentar com o objetivo de ressaltar o direito de a populacédo escolher suas formas de produgéo

sustentavel e valorizar a cultura de todos os grupos. Definindo-a como:

O direito dos povos definirem suas préprias politicas e estratégias sustentaveis de producéo,

distribuicdo e consumo de alimentos que garantam o direito a alimentagdo para toda a
populacdo, com base na pequena e média producdo, respeitando suas préprias culturas e
diversidade dos modos camponeses, pesqueiros e indigenas de producdo agropecuaria, de
comercializacdo e gestdo dos espacos rurais, nos quais a mulher desempenha um papel
fundamental. (FORUM MUNDIAL DE SOBERANIA ALIMENTAR, 2001).

A declaracédo da Via Campesina no Forum Mundial de Soberania Alimentar (2001) elenca como

necessarias para Soberania Alimentar questBes relativas as politicas agricolas, as politicas

sociais e a atuacdo do Estado, como:

Apoio a producdo local dos diferentes grupos e valorizacdo econémica da producéo
de pequena escala;
Garantia do acesso equitativo aos meios de producdo a partir da Reforma Agréria, o

acesso ao credito e capacitacdo para melhorar a capacidade de gestéo;

Estado como garantidor da Seguranca Alimentar da populacdo. Deste modo, espera-
se uma atuacdo ativa na adocdo de politicas que garantam 0 acesso aos meios de

producdo e a valorizacdo da producédo destinada para 0 mercado interno;

Relacbes comerciais visando a garantia da Seguranca Alimentar e baseadas em
praticas de comércio justo;

Participacdo dos povos na definicdo das politicas agricolas.

Em relacdo as préaticas de comércio justo, destaca-se que as politicas adotadas pelos paises

desenvolvidos ndo devem afetar a Soberania Alimentar de outros paises, no que se refere aos

acordos internacionais e as politicas de protecdo do mercado interno (MALUF, 2007 apud
MADRUGA, 2009)

Nesse contexto, o conceito de Soberania Alimentar também pode ser analisado no ambito global

e no nacional, mas as relagfes consideradas em cada esfera contemplam elementos adicionais

aos apresentados na perspectiva da Seguranca Alimentar e Nutricional. No Global, além de
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identificar a relagdo entre as politicas agricolas e os impactos sobre a Seguranga Alimentar, a
perspectiva da Soberania ndo a considera como uma situagdo estatica. Destaca-se assim a
necessidade de ado¢do de uma politica agricola que potencialize e valorize a producao local.
No ambito nacional, a analise é ampliada para um debate além da disponibilidade dos alimentos,

considerando a forma de producéo e o questionamento da sua sustentabilidade.

As especificidades e os pontos comuns da Seguranca Alimentar e da Soberania Alimentar
podem ser identificadas na prépria construcdo conceitual e no cenario que cada tema foi
inserido ao debate. E nesse sentido que Alem e outros (2015) apresentam uma analise com base

na teoria dos conceitos e no contexto historico no qual ambos surgiram.

Na perspectiva historica, o conceito de Seguranca Alimentar, surgiu sob a l6gica da capacidade
produtiva dos paises e a oferta de alimentos. Ao longo dos anos esse conceito foi ampliado
incorporando outras dimensdes, como as questdes relacionadas a estabilidade, ao acesso e a
utilizagdo. Entretanto, essas inser¢des so foram possiveis devido ao seu nticleo comum?®, como

mencionado por Alem e outros (2015, p.18):

[...] os diversos usos dados a Seguranca Alimentar séo frutos da composicao de seu
nicleo comum. Ou seja, é a disponibilidade e a produtividade, enquanto atributo, que
permitem o0 uso do mesmo termo para expressar diferentes fenémenos e coisas num
plano mais concreto.

De forma contréria, o conceito de Soberania Alimentar surge na perspectiva de contrapor a
visdo de Seguranca Alimentar apresentada pela FAO, na década de 1990*!. Promovendo um
debate mais amplo deste préprio conceito, ao questionar a qualidade dos alimentos e 0 modelo
de producéo adotado pelas nagOes. Segundo Santos, Tonezer e Rambo (2009), esse conceito
passa a incorporar tanto a dimensdes da Seguranga Alimentar, quanto os aspectos relacionados
as politicas e as estrategias de producéo sustentavel, dando énfase na valorizagdo da producao

de pequena escala dos diversos grupos e o respeito as diversidades culturais.

10 Concebe-se como Nicleo Comum os atributos gerais que permitem identificar aquilo que é comum em um
conceito (ALEM et al., 2015). Os autores utilizam esse instrumento para identificar os atributos que se fazem
presente quando analisam a evolugdo do conceito de Seguranga Alimentar.

1L A critica da Via Camponesa estava relacionada ao conceito de Segurancga Alimentar adotada pela FAO antes
da Clpula Mundial de Alimentacdo, em 1996. Posteriormente, as criticas permaneciam, estando relacionadas as
questdes como modelo de producdo e as politicas agricolas neoliberais.
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A visdo da Soberania Alimentar defende o direito de cada pais adotar sua estratégia de
producdo, distanciando-se do modelo de producdo padronizado e preconizado pela Revolugéo
Verde, que na maioria das vezes se apresenta como a “Unica’ alternativa para as nagdes. Desta
forma, o conceito de Soberania aponta para o rompimento do modelo convencional de

producdo, intensivo em agrotoxicos e na mecanizacao da produgo.

Nesse sentido, Alem e outros (2015) ao comparar 0s dois conceitos considera a Seguranca
Alimentar como um conceito conservador, a medida que este apresenta o aspecto de
manutencdo da ordem. Enquanto a Soberania Alimentar é vista numa perspectiva
revolucionaria, uma vez que propde mudancas estruturais, como 0 acesso ao meio de producéo
e mudancas no modelo de producéo. Caracteristica essa que esta associada a sua génese, ligada

ao movimento social do campo e contra as politicas neoliberais.

O presente estudo apresenta uma abordagem mais alinhada com o conceito de Soberania
Alimentar, entretanto optou-se em analisar a trajetdria de Seguranca Alimentar e Nutricional
visto que as acdes e as politicas publicas adotadas estdo mais associadas com este segundo

conceito, o que possibilitou realizar a investigacdo a que este 0 estudo se propde.

Diante da exposicdo dos aspectos tedricos apresentados nessa se¢do, propde-se uma analise da
trajetdria brasileira de Seguranca Alimentar e Nutricional com base nas a¢6es que vem sendo
adotadas ou deveriam estar sendo adotadas para garantir o direito a alimentacdo adequada a
todos os brasileiros, conforme a LOSAN n° 11.346/2006. Nesse contexto, tem-se como
categorias de analise: 0 marco legal, as politicas publicas, 0 modelo de producao brasileiro e

seus aspectos historicos.
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3 O PAPEL DO ESTADO NO SISTEMA CAPITALISTA: COMPREENDENDO A
TRAJETORIA BRASILEIRA DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Para analisar a trajetoria de Seguranca Alimentar e Nutricional se faz necessario compreender
como as relagdes sociais sdo estabelecidas no modo de producdo capitalista e o papel do Estado
nesse processo. A interpretacdo proposta nesse estudo visa apresentar uma analise para além
das questdes aparentes, explicitando os principais aspectos de uma sociedade com direcédo

hegeménica de classe.

Nessa perspectiva, o objetivo deste capitulo é apresentar uma abordagem teérica sobre o Estado
capitalista com intuito de subsidiar a analise da trajetoria brasileira de Seguranca Alimentar e
Nutricional que sera apresentada a seguir. Deste modo, a analise contempla os seguintes
aspectos: i) as caracteristicas aparentes do Estado capitalista; ii) os aspectos da luta politica de
classe; iii) os interesses das classes dominantes e o Poder Politico; e iv) as especificidades do

Regime Democraético.

3.1 O ESTADO CAPITALISTA

Na perspectiva da Teoria Econdmica, existem distintas concep¢des quanto ao papel do Estado
na economia. Os economistas liberais defendem a existéncia de um Estado minimo, sendo
favoraveis a ndo intervencdo do Estado na economia. Essa concepg¢ao parte do principio de que
0s mercados séo capazes de se autorregularem. De forma oposta, 0s economistas Keynesianos
defendem a intervencdo do Estado no mercado por meio de politicas econdmicas para garantir
o nivel de investimento, visando o crescimento e a estabilidade econémica. Por outro lado, na
concepcdo marxista, o Estado tem o papel de assegurar a reproducdo do modo de producdo
capitalista, apresentando caracteristicas aparentes que tornam invisiveis as relacbes de
dominacdo e as lutas de classe. Nesse contexto, o presente estudo estd em conformidade com a

concepcao marxista do papel do Estado.

O modo de producdo capitalista é caracterizado por um cenario de contradi¢fes e de lutas de
classe, consideradas inerentes a um sistema cuja apropriacdo dos meios de producéo ocorre de

forma desigual. Essas caracteristicas tornam-se imperceptiveis quando analisadas no contexto
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da socialdemocracia, no qual os individuos s&o livres para escolherem seus representantes e 0

Estado ¢ um “representante do interesse geral”.

Osorio (2014) conceitua o Estado como uma instituicdo complexa, que representa a principal
condensacdo da relacdo de poder. Para compreender esse conceito é necessario apresentar
alguns elementos dessa anélise, como os conceitos de Aparelho de Estado ou Estado Visivel e

Estado Invisivel.

O Estado Visivel ou Aparelho de Estado, representa as instituicGes, os funcionarios das
instituicOes, as leis, as normas e as regras. Onde o autor concebe como a coisificagédo das
relacGes de dominacao e exploracdo. O Aparelho de Estado representa um papel importante na
realizacdo das acOes da classe que detém o poder politico, uma vez que € a partir desses

instrumentos que os interesses das classes dominantes se materializam.

O Estado Invisivel se refere as relacBes sociais, representando as questfes ndo tangiveis mas
determinantes para compreensdo da l6gica de dominacdo do poder politico. Osorio (2014), o
concebe como a condensacao das relacfes sociais que permite que determinada classe alcance
seus projetos politicos.

Nessa andlise, o Estado é concebido como a Unica instituicdo capaz de apresentar o interesse de
uma fracdo do grupo social (classe dominante) como representante do interesse da sociedade e
essa aparente funcdo do Estado € que legitima seu papel junto a sociedade, bem como garante
a reproducédo do capital (OSORIO, 2014). Essa capacidade do Estado pode ser atribuida as
caracteristicas aparentes que este assume no capitalismo e a propria légica contraditoria do
Estado.

Dentre as caracteristicas aparentes, destaca-se o distanciamento entre o poder politico e o
aspecto econdémico. Neste, o Estado representa o dominio Politico e distancia-se do Econémico.
Essa posi¢do do Estado é importante dentro de um contexto de relagfes sociais marcado por
lutas de classe, pois da a ideia de neutralidade (VIEIRA, 2015). Ressalta-se que a separagio’?
aparente entre o poder politico e o econdémico representa uma fetichizacdo do modo de

producdo capitalista, pois o politico reflete aspectos do econémico.

12 Essa separacgdo impulsionou o aparecimento dos economicistas e politicista.
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A logica dessa separacdo permite que o Estado esteja aparentemente distante das relacfes de
producdo capitalista (proprietarios dos meios de producédo versus trabalhadores detentores da
forca de trabalho). A relacdo de compra e venda da forca de trabalho ocorre no ambito
econémico, no qual o trabalhador € um individuo livre e detentor da sua forca de trabalho.
Assim, a relagdo desse trabalhador no mercado de trabalho é vista, aparentemente, dissociada
do processo Politico. Portanto, o Estado assume um papel externo a essa légica capitalista
(OSORIO, 2014)

Essa “separacao relativa” do Estado ¢ analisada como uma especificidade do modo de produgao
capitalista que determina os limites da intervencéo do Estado e sua funcéo de regulagdo. Como
o0 Estado capitalista apresenta-se dissociado das relacfes econdémicas do modo de producéo
capitalista, os limites na intervencao estdo associados a propria reproducéo do capital (MOLLO,
2001 apud POULANTZAS, 1977a).

Essas caracteristicas sdo apresentadas por Poulantzas (1977, p. 129) como as contradi¢fes
internas do Estado capitalista. Para o autor a superestrutura juridico-politica do Estado

apresenta dupla funcdo ideoldgica nesse processo:

) Efeito isolamento nas relagcdes sociais e econdmicas. Os agentes de producdo
apresentam-se na sociedade como individuos, dissociado das relacoes de classe. Nesse
contexto, a superestrutura juridico-politico do Estado oculta aspectos da luta politica
de classe;

i) Representacdo do povo — nacdo. O Estado capitalista tem a capacidade de representar
o interesse politico de uma fracao da classe dominante hegemdnica como representante
do interesse geral. Essa funcdo é resultante da capacidade do Estado de se apresentar
como distante da légica de reproducdo capitalista e acima das questdes das lutas de

classe (classe dominada x classe dominante)

Portanto, o Estado apresenta um papel importante na manutencdo das relaces de producédo
capitalista, pois suas caracteristicas aparentes ocultam as questdes da condensacdo de poder e
0s aspectos das lutas de classe. Além disso, contribui para o processo de desorganizacdo das

classes dominadas, como serd analisado na proxima secéo.
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3.2 O ESTADO CAPITALISTA E AS CLASSES DOMINADAS

Para Poulantzas (1977), o Estado apresenta a funcdo especifica de coesdo social, que visa
assegurar a ordem do Sistema. Essa funcdo se refere tanto a manutencdo das relacbes de

produgédo, como a formagéo social com diregdo hegemonica de classe.

No que se refere a formacdo social, o Estado é analisado como um representante do interesse
politico das classes dominantes e apresenta um papel importante no ambito das lutas de classe,

especificamente no que se refere em assegurar a hegemonia da classe dominante.

Nesse contexto, o autor utiliza o conceito de autonomia relativa do Estado para analisar que
mesmo o Estado representando o interesse politico de uma fracdo da classe dominante, este
apresenta uma certa autonomia politica. Deste modo, o Estado pode assegurar algumas

garantias econémicas as classes dominadas:

[...] o Estado capitalista comporta, inscrito nas suas préprias estruturas, um jogo que
permite, dentro dos limites do sistema, uma certa garantia de interesses econdmicos
de certas classes dominadas. Isto faz parte da sua propria funcdo, na medida em que
essa garantia é conforme a dominagdo hegeménica das classes dominantes, quer dizer,
a constituicdo politica das classes dominantes, na relacdo com esse Estado, como
representativas de um interesse geral do povo. (POULANTZAS, 1977, p.185).

Essas garantias estdo associadas tanto ao papel do Estado como representante do interesse da
nacao, como aos interesses politicos das classes dominantes em garantir sua hegemonia. Deste
modo, o Estado pode conceder algumas garantias econdmicas as classes dominadas que sejam
divergentes do interesse econdmico das classes dominantes, entretanto essas estdo alinhadas

com seus interesses politicos.

Para Mollo (2001) essa autonomia relativa®® contribui para o distanciamento do Estado como
instrumento de uma fracdo da classe dominante, tendo em vista que essas garantias contribuem

para ocultar as questdes relativas a logica da sociedade de classe capitalista.

13 Essa concepcdo de Poulantzas representa uma contribuicio tedrica importante na analise do Estado e as questdes
relacionadas as lutas de classe, entretanto existem alguns teéricos como Miliband que criticam a dificuldade de se
analisar o nivel de autonomia do Estado nesse cenario de lutas de classe, considerando a analise um tanto abstrata
(MOLLO, 2001).
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A autonomia relativa do Estado tem uma relacdo direta com as lutas de classe, estando em
funcdo da capacidade da classe dominada de se organizar politicamente. Quanto maior a
capacidade das classes dominadas se organizarem politicamente, maior a capacidade destas de
lutarem pelos interesses da classe. Nesse sentido, Poulantzas (1977) considera que as garantias

concedidas para as classes dominadas tém como objetivo a propria desorganizagdo desta classe.

No que se refere ao poder politico do Estado, nota-se que este ndo se realiza apenas pela
repressdo ou pela forca fisica, mas sim pela ideologia dominante e a forma como esse Estado
se apresenta. E baseado nessa ideologia que o Estado consegue reproduzir o dominio politico
e atender o interesse de uma parte da classe dominante como se fosse de interesse da nagéo.

A ideologia dominante é reproduzida pelo Aparelho de Estado, que representa mecanismos
necessarios para o Estado realizar suas a¢6es. Segundo Poulantzas (1977), o Aparelho de Estado
representa a principal forma de perpetuar essa ideologia no capitalismo:

[...] a ideologia invade os aparelhos de Estado, os quais igualmente tém por funcéo
elaborar, apregoar e reproduzir esta ideologia, fato que € importante na constituicéo e
reproducdo da diviséo social do trabalho, das classes sociais e do dominio de classe.
Esse é por exceléncia o papel de certos aparelhos oriundos da esfera do estado,
designados aparelhos ideol6gicos do Estado. (POULANTZAS, 1977. Destaque da
autora).

Nessa perspectiva, Althusser (1970) teoriza sobre o papel do Aparelho Ideoldgico de Estado
na reproducdo do modo de producédo capitalista e apresenta a distingdo entre o Aparelho de
Estado (AE) e o Aparelho Ideoldgico do Estado (AIE). O Primeiro, também denominado como
Aparelho Repressivo de Estado, representa as instituicGes e 0s mecanismos repressivos, como
a Administracdo, as leis, as normas, o Exército, a Policia e etc. A principal caracteristica deste
¢ 0 uso da violéncia, seja ela fisica ou ndo. Enquanto o AIE tem como principal caracteristica
a ideologia, sendo analisada por distintas instituicdes, como: o AIE Religioso (sistema das
diferentes igrejas), Escolar (sistema das diferentes escolas publicas e privadas), Politico

(partidos politicos distintos), Juridico, Cultura entre outros.

O autor ressalta que a analise dos AE e AIE ndo devem ser realizadas de forma dicotémica,
pois ambos sdo influenciados pela ideologia e apresentam caracteristicas repressivas. Dessa
forma, o que realmente distingue essas duas categorias de anéalise é a caracteristica dominante.

No caso do AIE, a caracteristica dominante € a ideologia, mas funcionam também pela
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repressdo. De forma semelhante, o AE funciona pela repressdo e também funciona pela

ideologia, que apresenta um papel importante no préprio processo de coesao social.

Considera-se que o AE e o AIE podem ser analisados como instrumentos que uma fracdo da
classe dominante, no Poder, utiliza para garantir os seus interesses politicos. Notavelmente, a
analise da intervencdo da classe dominante sobre o AE é mais fécil de ser identificada, sendo
analisada a partir das instituicGes, do marco legal (leis, decretos, regulamentos), do corpo de
funcionarios dessas instituicdes (classe reinante). Entretanto, nota-se que “nenhuma classe pode
duravelmente deter o poder de Estado sem exercer simultaneamente sua hegemonia sobre e no
Aparelho Ideolégico de Estado”. (ALTHUSSER, 1970, p. 49).

Nesse contexto, a dominagdo do AE e AIE representa para as classes dominantes o principal
objetivo das lutas de classe. Essa dominagdo garantira a classe dominante condi¢fes necessarias
para alcancarem seus projetos politicos com o consentimento da classe dominada. Ou seja, as
classes dominantes precisam exercer a hegemonia nos Aparelhos do Estado para garantir que

seus projetos se realizem e sejam socialmente aceito.

Com o objetivo de ampliar a analise do Estado e as relagdes de dominacao que se estabelecem
no modo de producdo capitalista, apresenta-se na préxima secdo aspectos importantes
referentes a concep¢do do Estado como representante do Interesse de uma fracdo da classe
dominante no centro do Bloco do poder, apresentada por Poulantzas (1977). Além disso, parte-
se das seguintes perguntas norteadoras: De que forma os Aparelhos do Estado possibilitam que
os interesses das classes dominantes sejam garantidos? Como as classes dominantes chegam ao

Poder? Quais as especificidades dos regimes democraticos?

3.3 O PODER POLITICO

Para Poulantzas (1977, p. 100) o poder politico representa “a capacidade de uma classe social
de realizar os seus interesses objetivos especificos”. Essa definicdo tem como referéncia as

praticas das classes sociais no contexto da luta de classes.

O autor desenvolve o conceito de poder politico com base na anéalise apresentada por Marx e

Engels. Apesar desses autores ndo terem desenvolvido uma teoria especifica sobre o poder
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politico, a interpretacdo da relacdo de dominacdo apresentada por eles contempla as préaticas

das classes sociais.

No que se refere ao conceito de poder politico, concebido por Poulantzas (1977), propde-se

uma analise baseado em duas categorias fundamentais* para compreenséo desse conceito:

i) Sociedade de classe e as praticas de classe: partindo da observacdo de que na
sociedade capitalista existe a distingio de classes sociais'®, a analise proposta
contempla as lutas de classe e as praticas de classe. Nesse sentido, as relagdes que
sdo estabelecidas entre as classes representam uma relacdo de dominacdo e
subordinacdo, em que algumas destas classes apresentam a capacidade de realizar
seus objetivos especificos em relacdo as outras;

i) Interesses objetivos e as préticas de classe: a capacidade de uma determinada
classe alcancar seus objetivos especificos tem uma relagdo direta com as praticas de
classe. Nessa perspectiva, 0 autor destaca as questdes relacionadas a organizacédo de
classe e o poder politico. Nota-se que a organizacdo politica de uma classe é uma
condicdo necessaria para seu poder, entretanto o poder de uma determinada classe
depende também da capacidade de organizacdo das outras classes. Ou seja, 0 poder
politico de uma classe estd em funcdo da organizacdo politica das outras classes,

bem como das préaticas de classe adotadas por estas.

Essas relacdes de dominacéo e de lutas de classe presentes no modo de producdo capitalista ndo
sdo facilmente observadas. Nesse aspecto, Osorio (2014) considera que a invisibilidade das
relacBes de poder entre as classes € resultante da forma como as relagdes sociais se apresentam
na sociedade, sendo analisada como relagdes entre coisas, 0 que oculta e distorce as relagdes

sociais de classe.

No que se refere as préaticas politicas da classe dominante, Poulantzas (1977) apresenta o

conceito de cena politica a partir da leitura da obra de Marx, o Dezoito de Brumario, como o

14 Essas duas categorias sdo baseadas na analise marxista apresentada por Poulantzas ao introduzir o conceito de
Poder Politico em seu livro Poder Politico e Classes Sociais (1977).

15 «“As relagdes de poder, tendo como campo as relagdes sociais, sd0 relagdes de classe e as relacGes de classe
sdo relagBes de poder, na medida em que o conceito de classe social indica os efeitos da estrutura sobre as
praticas, o de poder os efeitos da estrutura sobre as relagdes entre praticas das classes em “luta”.
(POULANTZAS, 1977, p. 99),
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espaco de representacdo das préaticas politicas das classes, especificamente daquelas que estdo
organizadas em partidos politicos. O autor destaca a defasagem entre os interesses politicos das

classes dominantes e os interesses das classes representadas por estes partidos.

Nessa perspectiva, se faz necessario compreender como os interesses politicos das classes
dominantes, na relagdo com o Estado, se apresenta na sociedade capitalista. Para compreender
essa relacdo tem-se como referéncia o conceito de hegemonia apresentada por Poulantzas
(1977).

O autor analisa esse conceito baseado nas praticas politicas das classes dominantes sob dois
sentidos. O primeiro sentido, se refere aos interesses politicos das classes dominantes como
representativo do interesse geral, em consequéncia do efeito de isolamento no econémico. O
segundo, se refere a estrutura do Estado e a especificidade das lutas de classe, que possibilita o
funcionamento do bloco no poder. Este representa a articulacdo que essas classes e fragdes das
classes dominante®® estabelecem de acordo com seu posicionamento no Estado em um
determinando momento histérico (OSORIO, 2014).

O primeiro sentido esta associado a capacidade da classe politicamente dominante de apresentar
seus interesses objetivos especificos como interesse da Nagdo. Citando Gramsci, Poulantzas
(1977) considera que os grupos dominantes tentam coordenar os interesses dos grupos

subordinados e esse processo contribui para garantir a hegemonia do grupo dominante.

No que se refere ao bloco no poder’, nota-se que essa estrutura € resultante da coexisténcia da
dominacdo politica de classes e das fracGes de classes. Nessa estrutura, existe uma fracdo da
classe dominante que é hegeménica em relacdo as demais. Assim, considera-se que uma classe

é hegemonica quando os interesses desta prevalecem em relagdo as outras classes.

Nessa perspectiva, Balanco e Pinto (2015) consideram que a hegemonia que uma classe ou

fracdo da classe exerce no bloco do poder esta associada a capacidade desta representar 0s

16 “Quando tratamos de classes dominantes estamos nos referindo a um conglomerado social profundamente
heterogéneo. Nele se agrupam classes sociais (burguesia e proprietario fundiario), fragcbes (por exemplo, no caso
da burguesia: industrial, comercial, agréaria, mineradora e financeira) e setores (grande, mediano ou pequeno
capital) ” (OSORIO, 2014, p. 46).

17 Dentre as caracteristicas do bloco no poder, destaca-se as contradicdes e os conflitos que as classes dominantes
estabelecem
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interesses das demais classe e fragdes de classe, o qual os autores denominaram como
hegemonia restrita. Nessa linha de andlise, quando a hegemonia contempla tanto as classes

dominantes como as classes dominadas passam a ser conceituada como hegemonia ampla.

Osorio (2014) destaca que o setor dominante favorecido pela tendéncia de reproducdo do capital
tende a ganhar uma posi¢éo no centro do bloco no poder. O que impulsionara algumas aliangas

entre as classes dominantes.

O autor destaca que a hegemonia dessa classe dominante serd estabelecida por meio de
consensos e por agdes coercitivas, tanto na relagdo com as outras classes dominantes quanto na
relacdo com a classe dominada. E dessa forma que os projetos particulares de uma determinada

classe dominante sdo apresentados como interesse de todos.

Para realizar seus projetos, a classe dominante tera como principal objetivo exercer o controle
sob o Aparelho de Estado. Esta representa uma condicdo necessaria para reproducdo da

ideologia dominante e a coerc¢do social.

3.3.1 O poder politico e o Aparelho de Estado

O Aparelho de Estado representa o principal instrumento para as classes dominantes, no poder,
alcancarem seus interesses especificos. E a partir dele que as classes dominantes podem intervir

no aspecto juridico (leis, normas, regras), nas instituicdes e no corpo de funcionarios.

No que se refere as instituicdes, nota-se que existe uma certa hierarquizacdo quanto ao poder
politico. As instituicdes podem apresentar um papel de destaque diferente em determinados
momentos, estando de acordo com os interesses da classe e fragdo da classe dominante
(OSORIO, 2014). Esse papel que as instituicdes assumem pode ser verificado quando se analisa
a participagdo dessa entidade no processo de tomada de decisdo, no cenario politico, na

autonomia que é conferida a essa entidade.

De forma semelhante, observa-se que no corpo de funcionarios também existe certa hierarquia
guanto ao poder politico. Nota-se que os funcionarios que ocupam maiores cargos apresentam

um papel de destaque no Aparelho de Estado, estando a frente das tomadas de decisdes. Por
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outro lado, os funcionérios que apresentam cargos menores no Aparelho de Estado, resultante

do processo de recrutamento, apresentam uma fungdo mais burocratica.

Ressalta-se que para analisar o corpo de funcionarios do Estado sem o risco de incorrer em
erros de interpretacdo e importante compreender a diferenca entre classe dominante que detém
o0 poder politico e a classe que tem a fungdo de administrar, como apresentado por Osério (2014,
p. 39):

Quando ndo se faz esta diferenciagdo, tende-se a supor que os funcionarios que ocupam
os altos postos do aparato de Estado sdo aqueles que detém o poder, limitando a analise
politica aos cenarios mais visiveis e mantendo oculto tudo aquilo que ndo aparece
imediatamente: os interesses de classe que esses funcionarios acabam protegendo ou
desenvolvendo.

Para compreender as relacBes entre o corpo de funcionarios e o jogo do poder politico,
Poulantzas (1977) categorizou a analise em duas classes: classe reinante e classe mantenedora.
Essa diferenciacdo permitiu o autor explicar a ldgica da intervencgdo da classe dominante no

Aparelho de Estado para alcancar seus objetivos especificos.

O presente estudo distancia-se da visdo de Poulantzas referente a categorizacdo da classe
reinante e da classe mantenedora, estando em conformidade com a analise apresentada por
Osorio (2014).

Para Poulantzas (1977) a classe reinante é representada pela classe dominante, onde o partido
apresenta um papel de destaque no cenario politico. Distanciando-se dessa concep¢do, Osorio
(2014), conceitua a classe reinante como o corpo de funcionarios que ocupa 0s cargos mais
altos no Aparelho de Estado, como por exemplo: presidentes, ministros, parlamentares e
representantes altos cargos das Secretarias. Dessa forma, o autor considera que o corpo de
funcionario ndo precisa necessariamente ser da classe dominante para se posicionar a favor

desta classe.

Nessa perspectiva, 0 autor destaca que a classe reinante apresenta funges bem definidas que
limitam a atuacdo desta classe. Essas limitacGes tendem alinhar a atuacao da classe reinante aos

interesses da classe dominante no poder:
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[...]. Estas hierarquizagdes e fungdes estdo limitadas pelo caréater de classe do poder do
Estado. Assim, a classe reinante pode transmitir em sua gestdo um estilo pessoal de
governar, mas estara limitada pelas fronteiras demarcadas pelos interesses de classe que
0 Estado representa. (OSORIO, 2014, p. 41).

Nesse contexto, a logica das relagdes de classe assegura que os interesses da classe dominante
sejam alcangados mesmo quando os cargos mais altos do Aparelho de Estado ndo sejam
ocupados por representantes dessa classe.

Em relacdo a classe mantenedora, Osorio (2014) considera que esta é constituida por agentes
que foram recrutados pelo Estado e ocupam cargos menores no Aparelho de Estado. Ressalta-
se que essa classe apresenta um papel importante para o funcionamento das instituicdes e podem
apresentar um posicionamento que contrapde os interesses das classes dominantes, sem por isso

colocar em risco os interesses desta classe.

3.4 O APARELHO DE ESTADO E A REPRESENTACAO POLITICA

No capitalismo, as relacbes de dominacdo politica e de lutas de classe precisam ser ocultadas
para que o papel do Estado em organizar os interesses da classe dominante seja legitimo e aceito
socialmente. Somente desta forma as classes dominantes poderdo interferir no Aparelho de
Estado e poderdo materializar seus interesses objetivos especificos como se fosse interesse de

toda Nacéo.

No contexto politico, o Estado capitalista demanda de um instrumento que torne invisivel a
representacdo da classe dominante. E exatamente nesse contexto que os mecanismos de
representacdo politica das classes emergem como um instrumento legitimo, visivel e capaz de
alcancgar o Aparelho de Estado (OSORIO, 2014).

Adicionalmente, a representacdo possibilita ocultar determinados aspectos da cena politica,
como: os conflitos de classe e os interesses das classes dominantes. Segundo Boito (2002, p
129): “A cena politica é uma realidade superficial, enganosa, que deve ser desmitificada,
despida de seus proprios termos, para que se tenha acesso a realidade profunda dos interesses e

conflitos de classe”
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Nessa visdo, a representacdo politica constitui-se como a principal intermediacdo para que as
classes sociais alcancem o Aparelho de Estado, como pode ser analisada na Figura 6. Osorio
(2014) destaca como o desafio da mediacdo entre as classes sociais e 0 Aparelho de Estado: o

filtro e as possiveis distor¢Bes dos verdadeiros interesses das classes sociais

Figura 6 — A representacdo como mediacdo e distorcao

Aparato de Estado

i

Representagao
Mediacdo
Filtro
Distorcao

!

Classes Sociais

Fonte: OSORIO, 2014

Nas sociedades democraticas, a representacdo politica € realizada pelos partidos politicos. Estes
exercem um papel importante tanto por organizar os interesses das classes e fracdes de classe,
como por institucionalizar um processo de representacdo legitimo e socialmente aceito. Deve-
se ressaltar que esse processo de representacao e organizacao dos interesses estar suscetivel as

distor¢des quanto aos interesses das classes sociais.

Nos regimes democraticos, os representantes politicos apresentam-se como membro eleito pelo
povo, para atender o interesse desta “classe”. A ldgica dessa forma de governo ¢ de legitimar a

participacdo dos individuos cidaddos no processo de escolha dos seus representantes.

Essa caracteristica € importante por tornar invisivel a hegemonia da classe dominante no Estado
e por apresentar o Potencial de Representacdo Popular. Na figura 7, busca-se esquematizar a

forma como a democracia representativa é apresentada na sociedade capitalista.
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Figura 7 — Forma Aparente da Democracia Representativa
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Fonte: Elaboracéo propria, 2015

Tendo como referéncia a democracia procedimental, em que 0s aspectos juridicos e normativos
sdo estabelecidos (partidos politicos, registro dos eleitores, participacdo de 6rgdo de regulacéo,
direito ao voto e etc.), nota-se que os individuos cidaddos livres escolhem seus representantes
politicos para administrar o Aparelho de Estado. Fortalecendo assim o principio da

Representacao Popular.

Em sintese, a analise apresentada nessa secdo aponta para as contradi¢es que o Estado assume
no modo de producéo capitalista. Nota-se que apesar deste representar o interesse de uma fracéo
da classe dominante no centro do Bloco no Poder, as caracteristicas aparentes, a autonomia
relativa, os aspectos dos Aparelhos de Estado e a representagdo politica potencializam a
capacidade deste de representar o interesse da nacdo. Além de tornarem invisiveis 0s aspectos

da luta politica de classes.
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4 UMA ANALISE DA ATUACAO DO ESTADO NA TRAJETORIA BRASILEIRA DAS
ACOES DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

No Brasil, o debate sobre Seguranca Alimentar e Nutricional sempre esteve alinhado com a
concepgdo historicamente apresentada pelas organizagdes internacionais. Esse fato contribuiu
para a ampliacéo de estudos académicos e para a inser¢io desse tema na Agenda de Governo?,
resultando na implementacdo de politicas publicas que contemplaram o0s aspectos da

Disponibilidade, da Estabilidade e do Acesso.

A analise da trajetoria brasileira de a¢des relacionadas a Seguranca Alimentar e Nutricional
tem como objetivo identificar os avancos e os retrocessos em termos das politicas pablicas e do
marco legal nessa area. Para além dessas questdes objetivas, busca-se analisar também as
relagcbes das lutas de classe que se estabelecem no modo de producéo capitalista a fim de

compreender a atuagéo do Estado.

O presente estudo enfatizou as a¢6es de Regulamentacdo do Mercado de Agrotdxicos e na area
da Reforma Agraria®®. Essa delimitacio esta associada tanto a importincia que as a¢des nessas
areas apresentam para promocao da Seguranca Alimentar e Nutricional, como por explicitarem
as caracteristicas estruturantes que possibilitam analisar os aspectos da atuacdo do Estado

Capitalista.

A estrutura fundiéria no Brasil apresenta uma caracteristica historica relacionada ao processo
de ocupacdo do territério brasileiro, iniciado pelo regime das capitanias hereditarias. Esse
processo e as pressdes das classes dominantes para que a legislacéo vigente fosse de encontro
aos seus interesses contribuiram para a manutencdo da desigualdade de acesso aos meios de

producgéo no campo.

Em relacdo ao Mercado de Agrotoxicos, o Brasil vem se destacando como um dos maiores
consumidores destes produtos, inclusive pelo uso de substancias proscritas em outros paises por

apresentarem danos a satde humana. Mesmo com a comprovacao de estudos que apontam para

18 Agenda de Governo é um termo utilizado quando se analisa o ciclo de politicas pblicas (formagéo de agenda,
elaboracdo de a¢des, implementacdo, monitoramento e avaliacdo da intervencdo) para denotar a inser¢do de um
tema que serd alvo de a¢Bes dos governantes.

19 A jdentificacdo dessas duas areas pode ser analisada na Arvore de Problemas de Inseguranca Alimentar e
Nutricional, no Apéndice deste documento.
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0s riscos do uso de determinados agrotoxicos, notam-se pressdes das classes dominantes para
flexibilizar o Mercado de Agrotoxicos.

Nessa perspectiva, a analise proposta sera realizada em um cenario de contradigdes e disputas
de classes, sendo apresentada a trajetdria brasileira de acbes de Seguranca Alimentar e
Nutricional a luz da visdo de Poulantzas (1977) e de Osorio (2014).

4.1 TRAJETORIA HISTORICA DE SEGURANGCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL:
AVANCOS E DESCONTINUIDADES

No inicio do século XX, alguns estudos sobre o acesso ndo regular e continuo aos alimentos
apontavam para os problemas da inseguranca alimentar em sua pior manifestacdo: a fome e a
subnutricdo. E exatamente nesse contexto que os estudos de Josué Castro ganham visibilidade
ao tratar dos aspectos da fome no Brasil e as questdes relacionadas as desigualdades regionais.

O autor foi pioneiro em analisar a fome como um fendmeno social, distanciando-se da visao
naturalista que associava a fome, essencialmente, as questdes naturais do clima. Além dessa
contribuicdo, o autor inseriu em seu estudo, Geografia da Fome (1946), a qualidade nutritiva
do padrdo dietético dos brasileiros nas Areas Alimentares, no periodo em que o debate da

Seguranca Alimentar ainda ndo contemplava o componente nutricional.

Na década de 30, os estudos apresentados pelo autor j& identificavam de forma cientifica os
problemas da fome e da subnutrigdo no territorio brasileiro. Dentre seus estudos, destacam-se:
O problema da alimentacdo no Brasil (1933) e O Salario Minimo (1935). Esses estudos
apontaram a renda como um determinante dos problemas do acesso ndo regular aos alimentos

no Brasil, contribuindo para a mobilizagdo da sociedade para o problema da fome.

Esses estudos subsidiaram a intervencdo do Estado e a adocao da Politica de Salario Minimo
durante o Governo do presidente Getdlio Vargas. O Salario Minimo foi estabelecido pelo
Decreto de Lei n® 399, de 1938, sendo considerado como uma remuneragcdo minima necessaria
para que os trabalhadores atendam suas necessidades bésicas de alimentacdo, habitacéo,

vestuario e transporte (SILVA, 2014). Vale ressaltar que essa politica contribuiu para fortalecer
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a visibilidade do governo Vargas como representante do interesse do povo brasileiro,
fortalecendo a caracteristica aparente de um governo com base popular.

Esse avanco na lei trabalhista beneficiou apenas os trabalhadores da area urbana. Nesse periodo
ndo houve nenhuma regulamentagdo dos direitos trabalhista no meio rural, que pode ser
explicado, em parte, por essa garantia ir de encontro aos interesses dos grandes produtores/

latifundiarios, que apresentavam uma forte influéncia na cena politico nesse periodo.

Sem duvida a politica do Salario Minimo e os estudos sobre as causas da fome no Brasil
contribuiram para ampliacéo desse debate entre os diferentes grupos e a insercao desse tema no
ciclo de politicas publicas. Assim, o tema surge como uma demanda da sociedade e passa a ser

inserido na Agenda de Governo, o que resultou em certas garantias para as classes dominadas.

Nessa perspectiva, a politica de alimentacdo no Brasil passou a ser a executada com a criagdo
do Servico de Alimentacdo da Previdéncia Social (SASP), em 1940, ainda durante o governo
de Vargas. Esse momento representa um ponto de inflexdo, pois é nesse contexto que o tema
deixa o plano tedrico e passa a ser materializado em acGes, constituindo-se como a primeira
“politica de alimentacdo e nutri¢do” no Brasil (BARROS; TARTAGLIA, 2003).

As acOes executadas pelo SASP visavam promover uma alimentacdo adequada para 0S
trabalhadores e estudantes, incluindo: o fornecimento de alimentos, a venda de alimentos com
0 preco mais baixo para trabalhadores e estudantes (criacdo dos restaurantes populares), praticas
de educacdo alimentar e capacitacdo na area técnica especializada em alimentacao e nutricdo
Ressalta-se que com a saida de Getulio Vargas esta institui¢do perdeu forca, sendo extinta em
1967 (BARROS; TARTAGLIA, 2003).

Paralelo as acOes desenvolvidas pelo SASP, foi criada, em 1945, a Comissdo Nacional de
Alimentos (CNA) para realizagcdo de estudos e coordenacdo da politica de alimentagdo
brasileira. Esta instituicdo foi responsavel pela elaboracdo do I Plano Nacional de Alimentacéo

e Nutri¢do, criado em 1952.

A década de 1950 representa uma nova fase na concepgao da politica de alimentagao brasileira,

com destaque aos programas de distribui¢ao de alimentos que passaram a apresentar uma maior
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focalizacdo dos beneficiarios, atendendo aos grupos prioritarios (BARROS; TARTAGLIA,
2003).

O I Plano Nacional de Alimentac&o e Nutri¢do apresentou acdes na area de assisténcia alimentar
de grupos vulnerdveis, a criacdo do programa da merenda escolar, a criagdo de programas
regionais e a assisténcia as industrias de alimentos. Dessas agdes, destaca-se 0 Programa
Nacional de Merenda Escolar, criado em 1955, vinculado ao Ministério de Educagdo, pela
continuidade da estratégia de garantir o acesso a alimentagdo aos estudantes e reduzir o

problema de evasao escolar (SILVA, 1995).

A estratégia do | Plano Nacional de Alimentacéo evidencia a importancia da intersetorialidade?®
das acbes no contexto da politica de Seguranca Alimentar e Nutricional, uma vez que as
estratégias abrangem acdes relacionadas com a disponibilidade, abastecimento e acesso aos
alimentos. O que representou um grande desafio na sua implementacédo, tendo em vista que a
execucdo do Plano depende da atuacéo integrada entre as diferentes instituicbes (BURLANDY,
2009).

Nas décadas seguintes, verifica-se a continuidade de novas acbes do Estado na area de
Seguranca Alimentar e Nutricional. Entretanto, Silva (2014) destaca que as intervengdes? do
Estado na segunda metade do século XX estavam mais direcionadas ao aspecto econdmico:

[...] as estratégias de politicas de assisténcia alimentar no Brasil indicaram muito bem
seu papel marginal em termos de objetivo de governo, estando sempre subjugadas ao
processo de crescimento econdmico e ao aumento da produtividade da agricultura por
meio da modernizacdo do setor. Ademais, os programas desenvolvidos eram
fortemente influenciados por organismos internacionais, com interesses bem
articulados para constituirem mercados para seus produtos industrializados [...].
(SILVA, 2014, p. 18).

20 A auséncia da intersetorialidade n&o viabiliza um plano de ag&o sistemético para minimizar os problemas da
inseguranca alimentar, resultando na maioria das vezes em sobreposicdo de acBes entre as instituicdes, cobertura
desigual dos servicos e auséncia de a¢cBes complementares.

21 Nessa perspectiva, no ambito econdmico, nota-se a ativa atuagio do Estado: i) no incentivo (subsidios, politicas
de preco minimo) a producdo de commaodities agricolas, principais produtos da pauta de exportacao e; ii) incentivos
para adocdo do pacote tecnol6gico da Revolugdo Verde, tendo em vista 0 aumento da produtividade agricola. Essas
duas a¢des impactam diretamente na Seguranca Alimentar e Nutricional, principalmente quando analisada na
perspectiva multidimensional. Questdes essas que serdo analisadas com maior detalhamento na subsecao seguinte.
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A questdo central da trajetoria de Seguranca Alimentar e Nutricional é que ndo houve, até este
momento, a consolidacdo de acOes de assisténcia alimentar de forma estruturante.
Adicionalmente, essas acOes apresentavam também uma baixa capacidade de resolutividade
das reais causas do problema da inseguranca alimentar no Brasil, como a concentracao de renda

e a concentracdo fundiaria.

Portanto, até meados do século XX, as politicas de assisténcia alimentar que se destacaram pela
continuidade e capacidade de atenuar o problema da inseguranca alimentar foram: a politica de
Salério Minimo, no &mbito da previdéncia social, e o Programa Nacional de Merenda Escolar.
Ademais, as outras acOes do | Plano Nacional de Alimentacdo e Nutricdo foram importantes
como medidas de enfrentamento do problema no curto prazo e por apresentarem o desafio da
intersetorialidade como um condicionante para que acbes de Seguranca Alimentar sejam

efetivas.

Durante a década de 1960, nota-se uma intervencdo mais focada na Disponibilidade dos
alimentos. Tem-se a criacdo de companhias responsaveis pela elaboracdo de politicas de
estimulo a producdo, abastecimento e armazenamento, como: Companhia Brasileira de
Alimentos (COBAL), Companhia Brasileira de Armazenamento (CIBRAZEM) e a
Superintendéncia Nacional do Abastecimento (SUNAB) (SILVA, 2014). Essas instituicdes tém
uma funcdo importante no que se refere a disponibilidade da producéo agricola e a distribuicao

nas diferentes regies (Abastecimento).

A década de 1970 foi marcada por um processo de mudancgas institucionais. Nesse periodo, a
CNA foi extinta e substituida pelo Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (INAN), em
1972. O INAN foi criado para coordenar, executar e fiscalizar o | Programa Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN).

O Pronan foi instituido pelo Decreto de lei n° 72.034 de 1973, tendo como objetivo “acelerar
a melhoria das condi¢bes de alimentagdo e nutricdo da populagdo, e consequentemente,
contribuir para a elevacao de seus padroes de satude, indices de produtividade e niveis de renda”.
O Programa foi criado para ter uma duragdo plurianual, 1973 e 1974, alinhada com o Plano

Nacional de Desenvolvimento.
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Com a finalidade de tornar as acGes mais intersetoriais, o Programa foi constituido por 12
subprogramas de diferentes Instituicfes. Porém, apresentou problemas na operacionalizacao
das suas acdes e irregularidades apontadas pelo proprio INAN. Deste modo, em 1975, o
Instituto assina o contrato com o IPEA para elaboracao do Il Pronan, sendo lancado em 1976
(ARRUDA; ARRUDA, 2007).

O Il Pronan obteve maior éxito na gestdo dos programas devido a sua estrutura intersetorial.
Durante seu periodo de vigéncia foram elaborados programas voltados a producao de alimentos,
distribuicdo e acesso. Dentre essas politicas, destacam-se: i) Programa de Abastecimento
Bésico: oferecia subsidio as pessoas de baixa renda para adquirir os alimentos bésicos; ii)
Projeto de Aquisicdo de Alimentos em Area Rural de Baixa Renda: garantia a compra da
producdo dos pequenos agricultores a precos de mercado e direcionava os produtos para as
outras acdes do Pronan; iii) Programa de Alimentacdo Popular: oferta de alimentos basicos a
precos mais baixos para pessoas de baixa renda ; iv) Rede Somar: estrutura de comercializagéo
de pequenos produtores; vi) Programa de Alimentacdo dos Trabalhadores (PAT): incentivo a
ampliacdo de programas de alimentacédo aos trabalhadores, o qual as empresas podem deduzir
0 dobro do gasto com alimentacdo no imposto de renda (BURLANDY, 2009; SILVA, 2014).

Para Peliano (2010), o Pronan teve um papel importante na politica alimentar e nutricional por
valorizar a utilizacdo de produtos basicos nos programas alimentares e por reconhecer que a
intensificacdo da producdo de commodities destinada para a exportacdo resultava na queda da

producdo de alimentos para o consumo interno (SILVA, 2014).

Mesmo o0s subprogramas apresentados pelo 1l Pronan estando mais estruturados e
contemplando os aspectos multidimensionais da Seguranca Alimentar, a cena politica ndo foi

favoravel a execucédo de algumas ac¢des, conforme analisado por Silva (2014):

[...] a estratégia conservadora do governo militar, aliada a outras questdes, terminaram
por impedir maior efetividade do Il Pronan, e muitas propostas nem sairam do papel.
Outros programas de alimentagdo foram lancados durante os governos militares, mas
sem se enquadrarem as diretrizes gerais determinadas oficialmente. Em geral, além
de a distribuicdo de alimentos ser realizada com base em produtos industrializados, o
ndo atendimento a essas diretrizes transformava tais programas em instrumentos
clientelistas voltados a favorecer elites politicas regionais. (SILVA, 2014, p. 20).

Na década de 1980, nota-se uma expansdo do orcamento e da cobertura dos programas de

assisténcia alimentar. Entretanto a disputa por orcamento entre os ministérios e a falta de uma
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atuacdo articulada com maior focalizacdo interferiu na efetividade das agdes (SILVA, 1994,
apud BURLANDY, 2009)

Esse periodo é marcado pela redemocratizacdo e a mobilizacdo da sociedade para questdes
relacionadas a inseguranca alimentar, o que contribuiu para insercdo de politicas especificas na

agenda de governo do presidente José Sarney. Durante seu mandato destacam-se:

i) O Programa Nacional de Leite para Criancas Carentes: consistia na distribuicéo de
leite para criancas carentes, que o adquiria no comércio local por meio de ticket.
Esse programa também ficou conhecido como “tiquete do Sarney”, por ser

coordenado pela Secretaria Especial de Acdo Comunitaria, vinculada a presidéncia;

i) O Plano Nacional de Reforma Agréaria (PNRA), aprovado pelo Decreto n° 91.766
de 10 de outubro de 1985, com o objetivo de ampliar 0 acesso a terra para grupos
mais vulneraveis e minimizar os conflitos no campo. A meta estabelecida no Plano

visava beneficiar 1, 4 milhdes de pessoas de 1985 a 1989.

As propostas implementadas no governo de Sarney, aparentemente, estavam alinhadas as
demandas da sociedade por uma politica de assisténcia alimentar e a luta pela democratizacédo
da propriedade da terra, entretanto, essas acfes ndo obtiveram grande éxito na sua execucéo.
Considera-se que essas a¢Oes atenderam muito mais ao objetivo politico de legitimar a atuacéo
do Estado a partir das concessdes as classes dominadas, do que apresentaram efetividade em

suas acoes.

O Programa Nacional de Leite para Criangas Carentes representou uma acdo com baixa taxa
de cobertura, em que a centralizacdo das acOes a nivel federal e a falta de complementariedade
com outras a¢des contribuiram para o seu fracasso (SILVA, 2014). Esse Programa contribuiu
para legitimar o governo de Sarney como representante do interesse dos brasileiros, que ap0s

anos de Ditadura, reivindicavam pela redemocratizacdo das a¢des sociais.

Quanto ao PNRA, verifica-se um cenario de disputa de interesse entre a classe de latifundiarios

e os trabalhadores sem terra. Por um lado, o Plano representou a mobilizag¢&o da sociedade pela
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redemocratizacdo da propriedade de terra, por outro, verificou-se também a mobilizacdo do
grupo patronal contra essas acdes, organizadas pela Unido Democratica Ruralista (UDR)?2.

Nesse contexto, 0 PNRA representa uma “conquista” por objetivar a redemocratizacdo das
propriedades de terra no Brasil. Contudo, verificou-se uma execu¢do muito abaixo do que havia
sido planejado. Até 1989, o numero de familias assentadas foi de 82.689, muito aquém da meta

estabelecida.

A década de 1990 foi um periodo de mudangas na elaboracéao de politicas publicas, influenciada
pelos principios neoliberais de eficiéncia e menor participacdo do Estado. Nesse contexto,
durante o mandato do presidente Collor de Melo (1990-1992), verifica-se a descontinuidade de

politicas dos mandatos anteriores, inclusive as acdes em prol da Reforma Agréria.

Nesse periodo, tem-se também a criacdo da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB),
1990, como resultado da fusdo de trés empresas que atuavam nas atividades de fomento a
producdo e de coordenacdo de politicas agricolas, a saber: Companhia de Financiamento da

Producdo, Companhia Brasileira de Alimentos e Companhia Brasileira de Abastecimento.

Nos governos posteriores, de Itamar Franco e de Fernando Henrique Cardoso, os problemas da
inseguranca alimentar voltam a fazer parte da Agenda de Governo. Verificam-se algumas acdes
visando o combate a fome e a subnutricdo. Entretanto ndo se verifica a consolidacdo de

programas estruturantes de combate a fome.

O governo de Itamar Franco foi marcado pela mobilizacdo da sociedade para questfes da
inseguranca alimentar no Brasil, com destaque para 0 movimento "Acdo da Cidadania Contra
a Fome, pela Vida”. O resultado dessa mobilizagdo foi a elaboragdo do Plano de Combate a
Fome e a Pobreza, que reuniu um conjunto de acles de diferentes instituices (BARROS;
TARTAGLIA, 2003).

Nesse periodo, foi criado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), com a participacdo da sociedade civil e dos Ministérios de Educacdo, Fazenda,

22 A UDR foi fundada em 1985 como uma organizacdo de grandes produtores rurais que visavam defender o
direito a propriedade privada e impedir o processo de Reforma Agraria proposto pelos movimentos sociais.
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Saude, Bem Estar Social, Trabalho, Planejamento, Agricultura e Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica. Representando um avango no debate acerca dessa tematica, com a
execucdo da | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, em 1994, que teve
como objetivo apresentar as principais diretrizes para garantia do acesso a alimentacdo
(BURLANDY, 2009).

Dando seguimento ao historico dessa trajetoria de descontinuidade, com a posse de Fernando
Henrique Cardoso tem-se a extin¢cdo do CONSEA e a implantacdo do Programa Comunidade

Solidaria.

O objetivo do Programa Comunidade Solidaria era de se tornar um programa estruturante de
combate a fome. Entretanto, suas a¢6es eram desarticuladas e sendo algumas delas transferidas
para terceiros (ONGSs) - o que é em parte explicado pelo ideério neoliberal de eficiéncia do
Estado presente neste governo. Desta forma, ndo houve muitos avangos na area de Seguranca

Alimentar nesse periodo, que representa, na verdade, um retrocesso (SILVA, 2014).

A principal critica ao Programa Comunidade Solidaria esta associada a transferéncia de
responsabilidade do Estado para organizagOes da sociedade civil. Silva e outros (1999)
apresentam de forma sistematizada os principais pontos criticos desse Programa, destacam-se:
i) a terceirizacdo das acOes de assisténcia para ONGs; ii) a focalizacdo das acBGes para pessoas
em situacdo de extrema pobreza, distanciando-se do principio de universalizacdo; iii) a
priorizagdo da politica de combate & inflagdo e iv) a inexisténcia de politicas estruturais de
combate a pobreza para além das acdes emergenciais (BARROS; TARTAGLIA, 2003).

Portanto, a contribuicdo do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso ndo esta
associada a nenhuma politica especifica na area de Seguranca Alimentar. Nesse periodo,
destaca-se a estabilizacdo da economia com a implementacdo do Plano Real, em 1994, o que
proporcionou uma pequena melhora no padrdo de consumo das familias, especialmente, para
familias de baixa renda, sendo as mais afetadas com a inflagdo. Entretanto, deve-se ressaltar
que a implantacéo do Plano Real ocorreu ainda no governo de Itamar Franco, quando Fernando
Henrique era Ministro da Fazenda.
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Adicionalmente, a estratégia adotada para implantacdo do Plano Real foi baseada na
combinacgdo entre valorizagdo cambial e maior abertura comercial, 0 que trouxe como
consequéncia o desincentivo a inddstria nacional com a substituicdo de importacdo de produtos
e 0 aumento da divida publica, uma vez que o cadmbio era controlado com base nas altas taxas
de juros. Além disso, essa estratégia foi acompanhada por custos sociais, como: a
desnacionalizagdo da economia, a baixa geragéo de empregos formais, a concentracao de renda
e a baixa taxa de crescimento (SICSU, 2014). Nesse sentido, mesmo destacando a contribuico
do Plano para a estabilizacdo de preco e na superacdo do processo de hiperinflacdo vivida na
década de 1980, deve-se ressaltar que algumas experiéncias indicam que este resultado poderia

ter sido alcangado com menores custos sociais.

No segundo mandato, observam-se algumas acbes mais efetivas na area de Seguranca
Alimentar e Nutricional, como os programas de transferéncia de renda: Bolsa Alimentagéo;
Vale Gas, Bolsa Escola. Porém estes programas ndo eram integrados e ndo apresentavam
critérios claros para participacdo dos beneficiarios, o que impossibilitou a elaboracdo de uma
politica estruturante de combate a fome (SILVA, 2014).

Para Burlandy (2009) a auséncia de uma estratégia intersetorial nas politicas de Seguranca
Alimentar e Nutricional resultou na pouca eficiéncia da alocagdo dos recursos e na superposi¢éo
de acBes. Desta forma, a trajetoria brasileira é analisada numa perspectiva de descontinuidade,

apresentando retrocessos e alguns avancos.

Essa descontinuidade pode ser explicada, em parte, pelo cenério de disputa entre as classes
dominantes e as classes dominadas, que apesar de sua invisibilidade no modo de producéo
capitalista, apresenta impactos na trajetoria brasileira de Seguranca Alimentar e Nutricional.
Pode-se notar que nos governos com uma base popular mais forte, as garantias econémicas séo
mais efetivas do que em governos mais neoliberais. E essas garantias sdo essenciais para
legitimar o papel do Estado como representante do interesse de todos e garantir a hegemonia

da classe dominante.

No inicio dos anos 2000, com a posse do presidente Luis Indcio Lula da Silva, tem-se o
langcamento do Programa Fome Zero (criado em 2003) e se inicia uma nova etapa na trajetoria

de Seguranca Alimentar, com maior énfase na intersetorialidade das politicas publicas, na
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construcdo de mecanismos para tornar claro os critérios de participacdo e ampliagdo da taxa de

cobertura.

Para Silva (2014) esse Programa representa um ponto de inflexdo na trajetoria de Seguranca
Alimentar brasileira, pois apresenta uma estratégia intersetorial bem definida e recursos
proprios. Ademais, o Programa apresenta acles integradas nas seguintes areas: i) Incluséo
Produtiva — Fortalecimento da Agricultura Familiar e Il Plano Nacional de Reforma Agréria;
ii) Transferéncia de renda — unificacdo dos programas de transferéncia de renda da gestdo de
Fernando Henrique com a implantacdo do Programa Bolsa Familia; e iii) Compras Publicas —
implantagcdo do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE).

Coerentemente, tem-se a retomada do CONSEA em 2003, com o objetivo de se tornar um érgao
de assessoramento da Presidéncia da Republica nessa area (BRASIL, 2015). A recriacdo do

Conselho contribuiu para ampliacdo da participacdo social nessa discussao.

Com a sucessao da presidenta Dilma Rousseff, a temética da inseguranca alimentar permanece
na Agenda de Governo. O seu primeiro mandato é marcado pelo Plano Brasil Sem Miséria, que
tinha como objetivo superar a extrema pobreza no Brasil até 2014. O Plano tinha énfase na

geracdo de renda, acesso aos servicos publicos e inclusao produtiva.

Sem davida, a permanéncia do governo sob um Unico partido, Partido dos Trabalhadores (PT),
ao longo desses trés mandatos contribuiu para a continuidade das acdes e para a consolidagédo
de politicas voltadas ao combate a fome e a garantia da Seguranca Alimentar e Nutricional.
Em 2014, o Brasil se destaca pelo alcance da Meta 1 do Objetivo do Milénio e a Meta do
Programa Mundial de Alimentos. A primeira visava reduzir pela metade o numero de pessoas
em situacdo de extrema pobreza até o ano de 2015. Enquanto a segunda tinha como objetivo
reduzir pela metade o nimero de pessoas em situacdo de subalimentacdo. Essa conquista
contribuiu para saida do Brasil do Mapa da Fome?® (BRASIL, 2014).

Segundo o relatério sobre a Inseguranca Alimentar no Mundo em 2014, divulgado pela FAO,

0 Brasil se destaca, entre os paises em desenvolvimento, pela implementacdo de acbes de

23 No Anexo A, apresenta-se a nova configuragio do Mapa da Pobreza no Mundo divulgado pela ONU.
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combate & fome e a reducdo do niumero de pessoas em situacdo de subalimentacdo. Em 1990-
1992, o percentual de brasileiros em situacéo de subalimentagio? era 14%, com um decréscimo
de 84,9%, esse indicador chegou a 1,7% em 2015.

Esse resultado ampliou a visibilidade das politicas sociais que tém sido adotadas no Brasil,
como o Programa Fome Zero e o Plano Brasil sem Miséria, implantados respectivamente em
2003 e 2011. Os dados apresentados pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Pobreza (MDS) permitem observar que dentre os paises mais populosos, entre 1990 e 2014, o
Brasil apresentou a maior variagdo decrescente de pessoas subalimentadas ( -84,9%), estando
acima da variacdo média da Ameérica Latina ( -48,1%) e do Mundo (-21,4%). Como apresentado
na Tabela 2, nota-se que, no periodo de 1990 a 2002, o Brasil apresentou uma variacdo menos

expressiva (-15,6%) do que no periodo de 2002 a 2014, com variacdo negativa de 82,1%.

Tabela 2 — Variagao de Subalimentados nos paises mais populosos, 1990 a 2014

1990 a 2014 1990 a 2002 2002 a 2014
Mundo -21,4% -8,0% -14,50%
América Latina -48,1% -8,8% -43,10%
China -53,7% -26,9% -36,60%
india -7,4% -11,7% 4,90%

Brasil -84,9% -15,6% -82,10%
Nigéria -38,0% -46,2% 15,20%
Paquistdo 44,3% -19,9% 20,30%
Indonésia -46,0% 6,7% -49,30%

Fonte: BRASIL, 2015

Nesse sentido, o desempenho desse indicador tem uma relacdo direta com as politicas sociais
gue foram implementadas no periodo de 2002 a 2014, com destaque ao Programa Fome Zero,
que apresentou acdes de transferéncia de renda, fortalecimento da agricultura familiar e das
redes socioassistenciais. Esse resultado também pode ser atribuido ao desempenho da economia

brasileira, que apresentou uma maior geracdo de emprego e renda, no periodo analisado.

24 O indicador de Subalimentacéo representa uma estimativa das pessoas que ndo dispdem da quantidade de
calorias necessarias para sobreviver. Esse indicador apresenta a seguinte classificacdo: Muito Baixa
subalimentacdo < 5 %; Moderadamente Baixa > 5 a 14,9%; Moderadamente alta > 15% até 24,9%; Alta>
25% até 34,9%; Muito Alta > 35% (BRASIL,2015)
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De forma complementar, as Pesquisas Suplementares de Seguranga Alimentar da PNAD
apontam a tendéncia de reducao do nimero de domicilios em situacdo de inseguranca alimentar,
comparando as pesquisas realizadas nos anos de 2004, 2009 e 2013. Como apresentado na
Tabela 3, nota-se que o percentual de domicilios em situacdo de Seguranca Alimentar passou
de 65,10%, em 2004, para 77,4%, em 2013. Quanto aos dados de inseguranga alimentar,
verifica-se uma tendéncia decrescente para os trés niveis (inseguranca alimentar leve, moderada
e grave). Destaca-se a inseguranca alimentar grave (situacdo de fome e falta de alimentos), que
era 7,0%, em 2004, passou para 3,2 %, em 2013. A melhora desse indicador tem uma relacédo

direta com as a¢des de seguranca alimentar e com outras politicas que vém sendo adotadas.

Tabela 3 — Percentual de Domicilios em situagdo de Seguranga Alimentar, nos anos 2004, 2009 e 2013,
Brasil

Situacao de Seguranca o
Domicilios (em percentual)

Alimentar

2004 2009 2013

Seguranga Alimentar 65,10 69,80 774
Inseguranga Alimentar 34,90 30,20 22,6
Leve 18,00 18,70 14,8
Moderada 9,90 6,50 4,6
Grave 7,00 5,00 3,2

Total 100 100 100

Fonte: Elaboragéo propria, 2015 baseada em dados da PNAD, 2004, 2009 e 2013

No entanto, ressalta-se que essa pesquisa esta associada ao acesso aos alimentos propriamente
dito, ndo considerando a qualidade do alimento que esta sendo consumido e a realizagdo de
outros direitos que representam condi¢cdes necessarias para garantir a Seguranga Alimentar e

Nutricional.

Apesar dos avancos apresentados, tem-se como contradicdo a baixa atuacdo do Estado na
regulacdo no Mercado de Agrotoxicos, com a aprovacao de leis que flexibilizam o registro
destes produtos e 0 uso de agrotéxicos ndo autorizados, assim como a lentiddo no processo de
reavaliacdo dos mesmos. De forma semelhante, ndo se verifica avangos significativos no

processo de Reforma Agraria.
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Esses dois setores sdo estratégicos na perspectiva de Seguranca Alimentar e Nutricional. A
regulagdo do Mercado de Agrotoxicos possibilita que os brasileiros tenham acesso aos
alimentos com qualidade, tenham informacGes sobre a utilizacdo dos agrotoxicos e as acoes
destes produtos sobre a satde e 0 meio ambiente. Enquanto acdes de Reforma Agraria tém um
papel de ampliar a forma de acesso aos meios de produgédo e o consequente acesso regular e

continuo aos alimentos.

Deste modo, realiza-se a analise desses avancos e retrocessos em dois Eixos. No Eixo I,
apresenta-se uma andlise relacionada ao marco legal e as politicas publicas. Enquanto no Eixo
I1, apresentam-se os aspectos do modelo de producdo agricola brasileiro, as praticas das classes
dominantes para impossibilitar o processo de Reforma Agréria e para flexibilizar o Mercado de

Agrotdxicos e suas implica¢bes na Seguranca Alimentar e Nutricional.

4.1.1 Eixo | — Marco Legal e Politicas Publicas: Avancos e Retrocessos

Nessa perspectiva, notam-se alguns avancos no marco legal que legitimam a Seguranca
Alimentar e Nutricional como um direito de todos. Esses avangcos podem ser atribuidos, em
parte, a organizacdo dos movimentos sociais, a ampliagcdo dessa teméatica com o fortalecimento
do CONSEA e ao prdprio projeto politico da gestdo do PT, fortalecido como um governo de

base popular.

A criacdo do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN), pela LOSAN
n°® 11.346 de 15 de setembro de 2006, representa um avangco importante no processo de
elaboracdo de politicas publicas e implementacdo da Politica Nacional, Planos e Programas
nessa area, apresentando como diretrizes a intersetorialidade das politicas e a descentralizacdo

das aces nas esferas do governo.

Ademais, a definicdo de Seguranga Alimentar e Nutricional apresentada por essa Lei considera
as mdltiplas dimensdes, contribuindo assim para ampliacdo desse debate na perspectiva

cultural, ambiental e socialmente sustentavel. Segundo a LOSAN, esse conceito abrange:

I — a ampliacdo das condi¢des de acesso aos alimentos por meio da producdo, em
especial da agricultura tradicional e familiar, do processamento, da industrializacéo,
da comercializagdo, incluindo-se os acordos internacionais, do abastecimento e da
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distribuicdo dos alimentos, incluindo-se a agua, bem como da geragdo de emprego e
da redistribuicdo da renda;

Il — a conservacdo da biodiversidade e a utilizacdo sustentavel dos recursos;

Il - a promocdo da saude, da nutricdo e da alimentacdo da populagdo, incluindo-se
grupos populacionais especificos e popula¢6es em situacdo de vulnerabilidade social;
IV — a garantia da qualidade biol6gica, sanitaria, nutricional e tecnoldgica dos
alimentos, bem como seu aproveitamento, estimulando praticas alimentares e estilos
de vida saudaveis que respeitem a diversidade étnica e racial e cultural da populacéo;
V — a producdo de conhecimento e 0 acesso a informagao;

VI — a implementagdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e participativas
de producdo, comercializagdo e consumo de alimentos, respeitando-se as maltiplas
caracteristicas culturais do Pais. (BRASIL, 2006).

Outro importante avanco no marco legal foi a Emenda Constitucional n° 64/2010, que inseriu
o Direito a Alimentagdo Adequada como um direito social, conforme texto constitucional do
artigo 6°.

Sdo direitos sociais a educagdo, a salide, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer,

a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constitui¢cdo. (BRASIL, 2010 — grifo da autora).

O reconhecimento do Direito a Alimentacdo Adequada representa um marco importante na
trajetéria de Seguranca Alimentar e Nutricional, dando destaque ao papel do Estado nesse
processo. Antes dessa Emenda, o texto da Constituicdo Federal ja trazia no seu artigo 1° o0s
fundamentos da Republica do Brasil, mas ndo apresentava explicitamente a alimentacdo como
um direito social. Neste sentido, essa alteracdo ampliou a visibilidade das aces do Estado nessa

area.

Para ampliar essa anélise, apresentam-se nesta secdo algumas acfes que vém sendo adotadas
com a finalidade de garantir a Seguranca Alimentar e Nutricional e suas possiveis contradicdes,
tendo como referéncia as acbes de geracdo de renda, 0 acesso aos meios de producdo, a
promoc¢do de préaticas sustentaveis de producdo, a Food Safet (Seguranca dos Alimentos), a

ampliacdo do acesso a informacéo sobre os alimentos consumidos e as melhores préticas.

1) Fortalecimento da Agricultura Familiar

Dentre as agdes nessa area, destaca-se a criagdo do PAA, em 2003, como uma estratégia de
fortalecer a agricultura familiar e garantir o acesso aos alimentos para pessoas em situacao de

inseguranca alimentar.
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Desta forma, a operacionalizacdo do Programa se d& pela compra dos produtos da agricultura
familiar, com dispensa de licitacdo, e o direcionamento para os equipamentos publicos e para
as redes socioassistenciais (BRASIL, 2015).

Além de garantir a compra dos produtos da agricultura familiar, as modalidades desse Programa
apoiam as estratégias de comercializacdo dos empreendimentos da agricultura familiar, com o
apoio a formacdo de estoque das organizac6es da agricultura familiar e uma reserva de mercado

potencial para esse grupo. A seguir apresentam-se as seis modalidades do PAA.

Quadro 2 — Modalidades do Programa de Aquisigdo de Alimentos (PAA)

Modalidades Descricdo da Modalidade do PAA

do PAA

Compra Aquisicdo dos produtos da agricultura familiar para formag&o de estoques publicos,
Direta em que os pregos e 0s produtos sao definidos pelo grupo gestor do Programa. Essa

modalidade é operacionalizada pela CONAB e tem um limite de aquisi¢do anual de
R$ 8.000,00 por unidade familiar.

Compra com |Aquisicdo de alimentos da agricultura familiar para a rede socioassistencial e os
Aquisicdo equipamentos puablicos de Seguranga Alimentar. Nessa modalidade, as
Simultanea organizagdes entregam os alimentos diretamente nas entidades beneficiarias.

Essa modalidade é implementada pelo termo de adesdo com Estado, Municipios e
Consoércios publicos ou pelo termo de cooperacdo com a CONAB, os limites para
aquisicdo sdo respectivamente de R$ 6.500 para agricultores individuais e R$ 8.000

por unidade familiar.

Apoio a Apoio financeiro para a formacdo de estogue de alimentos das organizacbes da
Formagc&o de |agricultura familiar com o objetivo de agregagao de valor. Os produtos estocados
Estoque serdo comercializados e o recurso disponibilizado sera devolvido.

Essa modalidade é operacionalizada pela CONAB e tem como limite anual o valor
de R$ 8.500 por unidade familiar.
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Producéo de

Modalidades Descricdo da Modalidade do PAA
do PAA
Incentivos & |Aquisicdo de leite de vaca e cabra dos produtores da agricultura familiar e

direcionamento para as familias em situacdo de inseguranca alimentar. Essa

Institucionais

Leite (PAA modalidade tem como area de abrangéncia a regido Nordeste e Norte de Minas

Leite) Gerais.
A execucdo do PPA Leite é realizada com a parceria do Estado, Municipios e o
MDS. O limite dessa modalidade é de R$4.000 semestralmente por unidade
familiar.

Compras Permite que os 6rgdos da Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios comprem,

os produtos da agricultura familiar, com dispensa a licitacdo, para atender a
demandas por alimentos, desde que seja com seu prdprio recurso e por meio de
Chamadas Publicas.

Nessa modalidade, cada familia pode vender anualmente R$ 20.000 por entidade

compradora.

Aquisicdo de

Sementes

Compra de sementes da agricultura familiar que possuam Declaracéo de Aptiddo ao
Pronaf e distribuicdo para outras familias de agricultores familiares. Essa
modalidade é operacionalizada pela CONAB.

Para a compra dessas sementes a unidade fornecedora deve apresentar certificacdo
ou cadastro da Cultivar, sendo de carater obrigatério a inscricdo no Cadastro

Nacional de Cultivarem Crioulas.

Fonte: Elaboragdo propria, 2015 baseada em informagdes do BRASIL, 2015

Essas modalidades combinam a¢des nas dimensfes de acesso aos alimentos e ampliacdo da

disponibilidade da produgdo agricola, em que a agricultura familiar tem uma participacéo

importante na producdo de alimentos. Com base no Censo Agropecuario de 2006, nota-se uma

alta participacdo da agricultura familiar na producdo destinada ao consumo interno como:

mandioca (87%), feijdo fradinho (83%), feijdo preto (77%) e arroz (34%). E nesse contexto que

as agOes de fortalecimento da agricultura familiar se inserem como uma estratégia diretamente

relacionada a Seguranca Alimentar e Nutricional dos brasileiros (CAISAN, 2011, p.16).

Os dados do PAA apontam para a consolidacdo dessa politica publica nos ultimos 10 anos.

Como pode ser observado no Gréfico 2, nota-se uma tendéncia crescente da disponibilidade de
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recursos publicos, sendo estes acompanhados por uma maior taxa de cobertura em todas as

regides®.

Gréfico 2— Evolucao dos recursos do PAA, Brasil, em mil reais, 2003 a 2012

700.000
586.567
600.000
500.000
379.735 451.036

400.000

Mi
N
~
w
(Vo)
(0]

363.382

300.000
200.955
200.000
107.186
100.000 112.792

1.541

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fonte: Elaboracdo prépria, 2015 baseada em dados da CONAB, 2013

Nota-se também um crescimento no nimero de familias beneficiarias, de 2003 a 2012, passando
de 41,3 mil familias para 128,8 mil familias. Os dados referentes ao valor médio das familias
beneficiarias pelo Programa apontam para uma tendéncia crescente, com exce¢do do ano de
2007 que apresentou uma queda de 30% do valor médio. Essa reducdo pode ser explicada pelo
aumento mais do que proporcional do nimero de familias beneficiadas se comparado com o

valor dos recursos disponiveis para esse periodo.

No marco legal, notam-se aces com a finalidade de fortalecer essa estratégia, como: i) a Lei
n° 11.947, de 16 de julho de 2009, que estabelece que 30% dos recursos provenientes do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNE) destinados ao Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) devem ser utilizados para adquirir alimentos provenientes da
Agricultura Familiar; ii) o Decreto n° 8.473%, de 22 de junho de 2015, que estabelece que no

ambito da administracdo publica federal (direta e indireta) um percentual minimo de 30% dos

25 Ver Anexos C e D.
26 Esse Decreto passa a ser realizado pela modalidade PAA Compra Institucional e entrou em vigor em 01 de
janeiro de 2016.
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recursos destinados a alimentacéo sejam utilizados para aquisicdo de alimento da Agricultura
Familiar e outros empreendimentos que se enquadrem na lei 11.326 de 24 de julho de 20062’

Essas acOes representam avangos no marco legal para o fortalecimento da agricultura familiar,
atuando para ampliar o mercado desse grupo (acesso ao mercado institucional e formal). Para

tanto, é necesséria uma alta adesdo das instituicGes quanto a legislacéo vigente.

1) Transferéncia de Renda

Nessa perspectiva, destaca-se a consolidacao do Programa Bolsa Familia, criado em 2003, com
0 objetivo de conferir renda para familias em situacio de pobreza?® e extrema pobreza e

possibilitar o acesso aos servicos publicos (salde, educacao e assisténcia social).

O Programa se insere em uma estratégia de garantir renda direta para as familias com renda per
capita de R$ 77 a R$ 154. O acesso ao beneficio esta condicionado? a frequéncia escolar das

criancas e adolescentes e ao acompanhamento médico regular, quando se aplicar.

No ambito da Seguranga Alimentar e Nutricional, os programas de transferéncia de renda
condicionada potencializam o acesso regular aos alimentos para as familias de baixa renda, bem

como ampliam o acesso aos servigos publicos.

Os dados do Programa apontam para uma tendéncia crescente do numero de familias
beneficiadas, como pode ser observado no Grafico 3. De 2004 a 2014, verifica-se um aumento
de 113,08% do namero de familias beneficiarias. O que mostra a consolidacdo do Programa

nos ultimos 10 anos, com ampliacéo da taxa de cobertura e a disponibilizacdo de mais recursos.

27 A lei n® 11.326 “ Estabelece as diretrizes para a formulagio da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais”.

28 Familias com renda per capita inferior ou igual a R$ 77 sdo classificadas em situacdo de extrema pobreza e
familias com renda per capita de R$ 77,1 e R$154 séo classificadas em situa¢do de pobreza de pobreza

29 O Programa apresenta condicionantes nas seguintes areas: i) Educacdo: criangas e adolescentes devem estar
matriculadas e apresentar frequéncia minima de 85%, na faixa etaria de 6 a 15 anos de idade; e 75 % de frequéncia
na faixa etaria de 15 a 16 anos; ii) Saude: as familias beneficiadas devem apresentar o acompanhamento médico
regular. No caso das criancas, o cartdo de vacinagdo deve estar regularizado e deve passar por acompanhamento
médico periddico. Exige-se também o acompanhamento médico das gestantes e lactantes.
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Grafico 3 — Numero de Familias Beneficiadas pelo Bolsa Familia, Brasil, 2004 a 2014
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Fonte: Elaboracédo propria, 2015 baseada nos dados do BRASIL, 2014

Para acessar esse Programa e outras politicas publicas é necessaria a inscricdo no Cadastro
Unico para Programa Sociais de Governo (CadUnico), que é um sistema que identifica as
pessoas de baixa renda e permite analisar o perfil dessas. Atualmente, o CadUnico é uma
referéncia para elaboracdo de politicas publicas para as familias de baixa renda e um

instrumento de acompanhamento das mesmas.

A consolidacio do CadUnico representa um avanco na medida em que tornam claros os critérios
de participacdo dos programas de governo; promovem acdes intersetoriais; e apresentam uma
gestdo descentralizada, sendo de responsabilidade do municipio a identificacdo das pessoas de

baixa renda e o registro no CadUnico.

1)  Food Safet e 0 acesso as informacdes: Criacdo do Programa de Analise de Residuos
de Agrotdxicos

Na perspectiva de ampliar o acesso as informacgdes sobre os agrotoxicos encontrados nos
alimentos foi criado o Programa de Anélise de Residuos de Agrotdxicos (PARA), em 2001,
sendo coordenado pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA). Esta iniciativa

representa um avango na analise e no acompanhamento dos niveis de agrotoxicos encontrados
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nos alimentos e na verificacdo se os agrotoxicos utilizados estdo devidamente registrados,

conforme previsto em lei.

Os principais objetivos do PARA séo identificar se os alimentos analisados apresentam o nivel
de agrotoxicos dentro do Limite M&ximos de Residuos (LMR) aceitavel para determinada
cultura, verificar a existéncia da utilizacdo de agrotoxicos ndo registrados, dar publicidade para
essas informacoes, auxiliar no processo de tomada de decisdo e fomentar boas préaticas
(ANVISA, 2013).

O Programa foi criado como uma acao do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitéaria, abrangendo
inicialmente quatro estados (Minas Gerais, Parana, Pernambuco e Sédo Paulo) e foi
progressivamente ampliando sua cobertura para os demais estados. Apenas em 2012, o

Programa passou a ser realizado em todo territorio brasileiro (ANVISA, 2013)

Desde o inicio do Programa, em 2001, os relatérios da pesquisa apontam para a presenca de
residuos de agrotoxicos acima do nivel permitido, assim como a presenca de agrotoxicos nao

autorizados nas amostras analisadas.

Os dados da pesquisa para 0 ano de 2012 representa bem o cenéario vulneravel no qual os
brasileiros se encontram. O estudo avaliou como insatisfatoria 29% das amostras de alimentos
analisadas. Esse dado é preocupante, pois a Anvisa considera como insatisfatorias as amostras
que apresentam residuos de ingredientes ativos ndo autorizados e/ou apresentam residuos de
agrotoxicos autorizados com concentracdo acima do LMR aceitavel. Das amostras classificadas
como insatisfatorias, 25% apresentaram residuos de agrotéxicos ndo autorizados, 2,50%
apresentaram residuos de agrotoxicos acima do LMR e agrotdxicos ndo autorizados e 1,50%
apresentaram residuos acima do LMR (GRAFICO 4).
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Gréfico 4 - Distribuicdo das amostras com a presenca ou auséncia de residuo de Agrotdxicos,
Brasil, 2012

B Satisfatorias
Insatisfatorias
B Agrotoxicos Nao autorizado
25%

N Acimado LMR

B Acima do LM e Agrotoxicos Ndo
Autorizados

Fonte: Elaboragao propria, 2015 baseada nos dados da ANVISA, 2013

Segundo o estudo, 71% das amostras de alimentos foram avaliadas como satisfatdrias. Desse
percentual, 35% foi satisfatorio sem a presenca de agrotoxicos e 36% foi classificado como
satisfatorio com agrotoxicos. Esses dados mostram que mais de 50% dos alimentos analisados

estavam contaminados por agrotoxicos.

Em relacéo as culturas analisadas no ano de 2012, apresentaram o maior percentual de amostras
insatisfatdrias 0 morango (59%), o pepino (42%), o abacaxi (41%) e a cenoura (33%). Essas
culturas se destacam também pela maior utilizacdo de agrotdxicos ndo autorizados (ANVISA,
2013)

A identificacdo de agrotoxicos ndo autorizados revela a fragilidade do sistema de regulacdo de
venda desses produtos, flexibilizacdo do Mercado de Agrotoxicos. Segundo a lei 7.802, de
1989, a producdo, a importacao, a exportacao e a utilizacdo de agrotdxico estdo condicionadas
ao registro no orgao federal responsavel. Adicionalmente, a autorizagéo dos agrotdxicos novos
depende da avaliagdo toxicoldgica sobre o ser humano e 0 meio ambiente, conforme artigo 3°
e 8 5°. Apesar de existir lei especifica para a regulamentagdo desse mercado, os dados do PARA
apontam para o seu descumprimento.
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Quanto ao PARA, notam-se algumas iniciativas do Programa para realizar o rastreamento dos
produtores que utilizam os agrotoxicos ndo autorizados e acima do limite aceitavel, bem como
o rastreamento dos distribuidores e fabricantes. Uma vez identificado os produtores, tem-se a
atuacdo e aplicacdo de multa. Essa atuacdo apresenta um papel importante por ser um
desincentivo a utilizagdo desses agrotoxicos. Entretanto, o Programa tem uma atuacéo amostral

e um tanto limitada.

Além dessa fragilidade, nota-se uma reducdo das culturas analisadas pelo Programa nos anos
2011 e 2012. Em 2010, a pesquisa contemplou 18 culturas diferentes, enquanto nos anos 2011

e 2012, foram avaliadas, respectivamente, 9 e 7 culturas.

Nessa perspectiva, nota-se também uma lentiddo no processo de analise dos agrotoxicos e
divulgacdo dos resultados. Os dados da avaliacdo de 2012, por exemplo, foram divulgados dois
anos apds o inicio da pesquisa e sdo os dados disponiveis mais atualizados, o que reduz a
capacidade de resolutividade dos problemas e sua propria funcdo de tornar publico esses

resultados.

No contexto do acesso as informacBes dos alimentos, destaca-se o Projeto de Lei 4148/2008,
de autoria de Luis Heinze, aprovado pela cdmara dos deputados, que propde mudancas no rétulo
dos transgénicos e na exigéncia de rotulacdo segundo a composic¢édo do produto. Atualmente, é
obrigatdrio o rétulo de identificacdo nos produtos que contém qualquer quantidade de produtos
transgénicos; e a identificacdo do produto com a figura de um tridngulo com subscrito T

(Transgénicos), permitindo o fécil acesso a informacédo para os consumidores.

A proposta de lei prevé uma alteragcdo no rétulo, que apresentaria apenas a descrigdo “contém
transgénicos”. Além disso, essa proposta considera obrigatorio o rétulo apenas para produtos

que tenham um percentual acima de 1% de transgénicos.

A presente proposta estd ainda em tramitacdo no Senado, mas evidencia a pressdo de grupos
politicos para omitir as informacdes quanto a origem dos produtos, que pode ser um parametro
para a escolha entre consumir ou ndo consumir. A omissdo de informacgdes referentes aos

produtos consumidos representa uma violagéo de direito, conforme descrito na LOSAN.
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4.1.2 Eixo Il - Modelo de Producéo Agricola: Pressdes das classes dominantes e as
Implicacdes na Seguranca Alimentar e Nutricional

O desenvolvimento da agricultura brasileira pautada nas exportagdes de commodities agricolas
resultou na consolidagdo do modelo agroexportador, intensivo na utilizagdo de agrotéxicos e
outras tecnologias da “Revolugdo Verde”. Nesse sentido, destaca-se a expansao do agronegacio
e sua participagdo na atividade econémica que, em 2015, apresentou uma participagao de 44,1%

das exportagdes brasileira na Balanga Comercial.

Na perspectiva da Seguranga Alimentar e Nutricional, nota-se que a intensificacdo da produgao
de commodities torna o pais mais vulneravel as flutuagées do mercado externo e pode afetar
em médio e longo prazo a disponibilidade de alimentos. Ademais, a utilizagdo intensiva de
agrotéxicos para garantir os ganhos de produtividade e a producdo em areas extensas podem

colocar a sociedade em uma situagao de vulnerabilidade.

Os dados do Sindicato Nacional da Industria de Produtos para Defesa Vegetal (SINDIVEG)
revelam que as culturas destinadas para as exportagdes apresentam um consumo maior de
agrotéxicos do que as culturas destinadas para o consumo interno. De 2000 a 2013, a soja e 0
milho tiveram maior participacdo nas vendas de agrotoxicos do que as demais culturas. Em
2013, por exemplo, a participacdo da venda de agrotdxicos destinados a soja foi de 52,73%,

enguanto a participacdo do arroz e do feijdo foi respectivamente de 1,44% e 1,84%.

No que se refere a producdo de alimentos, nota-se uma maior participacdo da agricultura
familiar. De acordo com o relatério da FAO (2014) a agricultura familiar é responsavel por
70% da produgdo de alimentos no Brasil, representando 84% dos estabelecimentos
agropecuarios. Entretanto, os estabelecimentos da agricultura familiar ocupam apenas 24% da

area total de estabelecimentos de acordo com o Censo Agropecudario 2006.

Os dados relativos ao numero de estabelecimentos agropecuarios e a area total remetem para a
problematica da concentracdo fundiaria no Brasil, sendo analisado como uma carateristica

estruturante do Modelo Agroexportador Brasileiro. O indice que mensura o grau de
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concentracdo de terras, indice de Gini%®, no Brasil se apresentou acima de 0,8, apontando para
a desigualdade no acesso a terra. Ou seja, a concentracdo de terras na mdo de uma minoria, 0S

latifundiarios.

A partir das caracteristicas deste modelo de producédo, busca-se analisar as contradi¢cGes da
atuacdo do Estado, dentro de um contexto de disputa entre as classes. Por um lado, notam-se 0s
interesses dos grandes proprietarios de terra em garantir a ordem e assegurar o direito a
propriedade, bem como o interesse dos mesmos e das empresas agroquimicas em flexibilizar o
Mercado de Agrotoxico. Por outro lado, existe o reconhecimento de grupos da sociedade da
necessidade da redemocratizacdo do acesso a terra e da regulamentagdo do Mercado de

Agrotoxicos.

Para realizar essa analise, apresentam-se uma breve contextualizagao histérica do processo de
ocupagado de terras no Brasil e as pressdes das classes dominantes para a manutencdo do atual
modelo de producéo, dando énfase a invisibilidade das relagdes de dominagéo e de lutas de
classe a partir da representacao politica. Ademais, analisam-se as praticas/pressdes das classes
dominantes para alcangarem seus interesses objetivos, dentre estes, inviabilizar uma Reforma

Agréria ampla no pais e desregulamentar o Mercado de Agrotoxicos.

4.1.2.1 A desigualdade de acesso a terra no Brasil e a pressdo das classes dominantes na

“manutencao da ordem”

Para compreender a atual estrutura fundiaria e a representacdo que as classes dominantes
possuem no Aparelho de Estado, faz-se necessario recorrer a historia territorial do Brasil e
analisar como esta classe se posiciona para garantir seus interesses objetivos. Nessa perspectiva,
busca-se nessa subsecdo analisar a intervencdo da classe dominante ao longo do processo

historico.

O primeiro regime de terras foi baseado nas instituicdes de Sesmarias, adotada em Portugal no
século XIV. Nesse sentido, adotou-se no Brasil, em 1530, o regime das Sesmarias com 0

objetivo de garantir a ocupacao territorial e o cultivo das terras (LIMA, 2002).

30 O [ndice de Gini € instrumento utilizado para calcular o grau de concentragao de terras no Brasil. Este indice
varia entre 0 e 1, onde 0 representa completa igualdade e 1 representa elevado grau de concentracéo.
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O projeto do governo portugués foi realizado pelo sistema de Capitanias Hereditarias, tendo
como referéncia a lei das Sesmarias. Esse sistema dividiu o pais em 12 capitanias hereditarias,
com setores lineares de 30 a 100 léguas (GERMANI, 2006). Iniciando assim a formacdo das
grandes propriedades de terras no Brasil, sendo excluida desse processo a populacdo que ja

habitava nesse territério.

De acordo com a lei de Sesmarias, as terras concedidas pela Coroa deveriam ser cultivadas
pelo titular ou por terceiros e o valor equivalente a sexta parte da producao deveria ser destinada
para a Coroa (GERMANI, 2006). Aquelas terras que ndo fossem cultivadas por determinado

periodo seriam confiscadas pelo Estado.

Vale ressaltar que a Lei de Sesmarias adotada no Brasil diverge em alguns aspectos com a de
Portugal. Enquanto a lei original estabelecia um periodo determinado para a concessdo da terra,
no Brasil a concessdo das sesmarias foi estabelecida a titulo perpétuo (GERMANI, 2006 e
LIMA, 2002). Esta forma de concessao legitimou mais o direito a propriedade da terra do que
a capacidade dos donatarios de torna-las produtivas, apresentando grandes extensfes

territoriais.

Em 1822, a Lei das Sesmarias foi revogada e tem-se uma nova etapa na distribuicdo de terras
no Brasil. Desse periodo até 1850 ndo havia nenhuma lei oficial que regulamentasse a
distribuicéo de terras. Entretanto, nota-se que a posse se tornou uma forma legitima de acesso
a propriedade de terra. Lima (2002) destaca que o sistema de posse possibilitou aos mais pobres

0 acesso a terra, que até entdo ndo era possivel pelo regime das Sesmaria.

As ocupacdes de terras que eram inicialmente realizadas pelos colonos pobres em pequenas
propriedades, com o fim do regime de sesmarias passaram a abranger grandes latifindios. Este
cenario de ocupagdo das terras sem uma lei especifica que a regulamentasse teve como resultado
a intensificacdo dos conflitos entre sesmeiros e posseiros e a comercializagéo irregular da terra
(compra e venda da posse) (GERMANI, 2006).

Em 1850, a publicacdo da Lei n° 601 de 18 de setembro, denominada como Lei de Terras,

representou o fim da propriedade das terras pelo regime de posse. Esta mudanga no marco legal
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condicionou 0 acesso as terras devolutas do Estado a compra e tornou a ocupagéo das terras
como uma ilegalidade:

Art. 1° Ficam proibidas as aquisi¢Bes de terras devolutas por outro titulo que ndo seja
o de compra.

Art. 2° Os que se apossarem de terras devolutas ou de alheias, e nelas derrubarem
matos ou lhes puserem fogo, serdo obrigados a despejo, com perda de benfeitorias, e
de mais sofrerdo a pena de dois a seis meses de prisdo e multa de 100$, além da
satisfagdo do dano causado. (BRASIL, 1850).

Adicionalmente, a Lei de Terras revalida as sesmarias que ndo cumpriram as condi¢fes na
época da concessdo, mas que estivessem sendo cultivadas e com morada habitual do sesmeiro
ou concessionario, conforme o Artigo 4°. Nessa perspectiva, a lei mantem a l6gica de ocupacéo
de grandes areas de terra, favorecendo o interesse dos latifundiarios, uma vez que assegura o
direito a propriedade e cria um instrumento legal que dificulta o acesso a terra aos pequenos

produtores, posseiros e colonos pobres.

Para Barcelo e Berriel (2009) a Lei de Terras ndo s6 legitima os latifindios como torna a terra
uma mercadoria, tendo em vista que sua aquisi¢do se da no mercado. Essa mudanca implica na
expropriacdo dos meios de produgdo dos pequenos produtores, na migracdo deste grupo para
0s centros urbanos e na geracdo de mdo de obra para o trabalho no campo. Além da
intensificacdo dos conflitos entre os latifundiarios e entre 0s posseiros que resistiram em

permanecer na terra mesmo sem a posse legal.

Nesse contexto, Barcelo e Berriel (2009) destacam que a Lei de Terras evidencia a influéncia

dos grandes latifundiarios sobre o Estado:

O exemplo da Lei de Terras € enfatico para demonstrar o poder de presséo e influéncia
(o lobby) dos fazendeiros (que é histérico) perante o Estado brasileiro, para que este
siga atendendo aos interesses da grande propriedade. (BARCELOS; BERRIEL, 2009

p. 5).

Essa visdo torna-se mais clara quando se analisa que a Lei de Terra foi publicada no periodo de
grandes mudangas nas relacGes de trabalho no campo. O século XIX foi marcado pelo fim do
trafico negreiro e os incentivos a imigracdo estrangeira, sendo do interesse dos grandes
latifundiarios garantir o direito a propriedade de terra e ter um instrumento legal que
impossibilitasse que estes grupos tivessem acesso livre a terra, 0 que era possivel com o regime

de posse.
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Nesse periodo, notam-se as pressoes desses grupos para “assegurar a ordem” na ocupagdo de
terras e garantir o direito a propriedade privada. Posteriormente, com a proclamacdo da
republica, em 1889, tem-se a representacdo direta desse grupo no poder, na denominada

Republica Velha.

A Republica Velha representa um momento histérico em que esse grupo passou a assumir altos
cargos no Aparelho de Estado e a elaborar politicas alinhadas aos interesses de classe. No
periodo de 1889 a 1930, consolidou-se no pais a Politica Café com Leite e a presidéncia do pais
passou a ser controlada por membros da classe dominante das duas maiores economias na

época, Minas Gerais, maior produtor de leite, e Sdo Paulo, maior produtor de café.

Os acordos entre os grupos de Minas Gerais e de Sdo Paulo e as praticas dos coronéis (voto
cabresto, clientelismo) viabilizaram a elei¢cdo de presidentes dos dois estados por mais de 30
anos. A ldgica desse governo conferia poder politico a este grupo para legislar em causa propria,
como pode ser exemplificada com as politicas de protecdo a producéo de café, como o Convénio

de Taubateé entre outras politicas de valoriza¢do do café.

A Revolugido de 1930 “rompe” com a logica da Politica Café com Leite, impossibilitando que
o candidato eleito, Carlos Prestes, assumisse a presidéncia e 0 governo provisério passa a ser

assumido pelo gaucho Getulio Vargas.

Mesmo com a aparente saida dos latifundiérios do poder, os interesses desse grupo continuavam
sendo “garantidos”. Nao se observa nesse periodo a¢fes com a finalidade de promover
mudancas na estrutura fundidria ou mesmo nas rela¢ées no campo. Um exemplo disso é que a
Consolidacdo das Leis Trabalhistas, em 1943, ndo contemplou os trabalhadores rurais
(BARCELO; BERRIEL, 2009).

Ressalta-se que apesar da inércia das acGes nessa area, a luta dos trabalhadores rurais e
camponeses pela democratizacdo do acesso a terra por meio da Reforma Agraria sempre esteve

presente. Na década de 50 e 60, as Ligas Camponesas®! apresentaram um papel importante

31 Deve-se ressaltar que a organizacdo em Ligas Camponesas foi iniciada em 1940, liderada pelo Partido
Comunista do Brasil (PCB) com o objetivo de fortalecer a organizacéo dos trabalhadores rurais.
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nesse processo, ganhando projecdo nacional. Destaca-se a experiéncia no Engenho de Galileia,
em Pernambuco, no qual os camponeses que permaneciam na terra pelo sistema de
arrendamento foram expulsos pelo proprietario. Este conflito e a luta continua dos camponeses

pela Reforma Agréaria possibilitaram a mobilizacéo e organizacdo desse grupo.

Esse historico dos movimentos sociais na luta pela terra aponta para a trajetoria percorrida pelos
trabalhadores rurais e camponeses pela democratizacdo do acesso. O Engenho de Galileia se
destaca pela mobilizacao e por ter sido concedida a desapropriacdo da terra, em 1959, baseado
no artigo da Constituicdo que prevé a desapropriacdo por interesse social, mediante a
indenizacdo. A formalizacdo dessa desapropriacdo ampliou as expectativas dos movimentos
quanto a realizacdo da Reforma Agraria. De acordo com Motta e Esteve (2008), em 1963, as
Ligas Camponesas estavam presentes em 18 das 22 unidades federativas, expressa por

aproximadamente 218 Ligas Camponesas.

A experiéncia do Engenho da Galileia representou uma conquista para 0S movimentos
camponeses, entretanto a exigéncia da indenizacdo das terras desapropriadas representava um
entrave para ampliacdo dessas acGes, bem como os critérios a serem adotados para o
assentamento das familias apresentaram-se distante da l6gica do movimento. Esses critérios
adotados para os assentamentos contribuiram para a desmobilizacdo dos movimentos sociais
(MOTTA; ESTEVES, 2008).

No inicio da década de 1960, a esperanca desse grupo foi renovada com a elei¢do de Jodo
Goulart, que apresentava o projeto de Reforma Agréaria e de ampliacdo de direitos dos
trabalhadores rurais, dentre estes projetos, destaca-se a criagdo da Superintendéncia da Politica
Agréria (Supra). Porém, em 1964, tem-se o Golpe Militar e 0s projetos iniciados por Goulart
foram interrompidos. Uma das primeiras mudancas realizadas pelos militares foi a extingdo da
Supra e a criacdo do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), bem como a aprovacao
do Estatuto da Terra (OLIVEIRA, 2001).

A aprovacdo da Lei 4.504 de 30 de novembro de 1964, conhecida como Estatuto da Terra,
representa uma mudanca na legislacéo da redistribuicéo de terras. Essa lei dispde sobre imdveis

rurais para Reforma Agréria, definindo-a como “o conjunto de medidas que visam promover
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melhor distribuicdo da terra, mediante modificagdes no regime de sua posse e uso, a fim de
atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade” (BRASIL, 1964).

Para Germani (2009) a aprovacéo do Estatuto da Terra durante a ditadura militar esta associada
as limitacBes previstas em lei para realizacdo de uma Reforma Agréria efetiva. Segundo o
Estatuto, a Reforma Agréaria seria executada, principalmente, por meio da tributacao,
colonizacdo e expropriacdo. De forma que a expropriacdo ocorreria em areas de tenséo social
(GERMANI, 2009).

Portanto, a proposta de Reforma Agréaria presente no Estatuto da Terra ndo representava uma
proposta nacional de redemocratizacdo de terras e mudancas na estrutura agraria brasileira, mas
sim uma proposta gque visava minimizar os conflitos no campo e garantir o direito a propriedade,
prevendo indenizacao baseada no valor de mercado para os casos de expropriacéo para fins de

Reforma Agréria.

No periodo poés-ditadura militar, verificam-se as pressGes dos movimentos sociais pela
democratizagdo das terras no Brasil. Como mencionado na se¢do 3.1.1, destacam-se o
movimento dos trabalhadores rurais, 0 MST. Este Movimento representa a consolidacéo da luta
dos trabalhadores rurais e camponeses pela democratizacdo do acesso a terra, tendo como

precursora as Ligas Camponesas.

Em resposta a organizacgéo dos trabalhadores rurais e com o objetivo de garantir os interesses
dos grandes produtores surge a UDR. Esta Entidade foi fundada, em 1985, tendo como
“principio fundamental a preservagdo do direito de propriedade e a manuten¢do da Ordem e
respeito as leis do pais” (UDR, 2014). O discurso conservador dos representantes dessa
Entidade explica as agdes e as pressdes dos seus representantes para inviabilizar o processo de

Reforma Agréria.

Nesse primeiro momento, a UDR surge como representante dos interesses dos grandes
produtores rurais, assegurando na constituinte de 1988 o direito a propriedade privada das

propriedades produtivas.
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No entanto, tem-se como um avango no marco legal a aprovacdo dos artigos 184 e 186 da
Constituicdo de 1988, que estabelece a desapropriacdo de terras nos casos em que nao for

cumprida a funcdo social da terra. Conforme previsto na Constituicéo:

Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente;

111 - observancia das disposicdes que regulam as relacfes de trabalho;

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.
(BRASIL, 1988).

A funcdo social da terra especifica os critérios que devem ser cumpridos pelas propriedades
rurais, prevendo em lei que as propriedades de terras que ndo cumprirem um desses requisitos

devem ser desapropriadas e direcionadas para fins de Reforma Agréria.

Destaca-se que apesar desse avanco no marco legal, as pressdes dos grandes produtores e de
representantes dos interesses dessa classe permanecem presente no cenario politico. Surge no
inicio dos anos 1990 algumas entidades que visam defender os interesses desta classe, como a
Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA). Nesse periodo, a articulagdo da UDR ocorre

informalmente.

Em meados da década de 1990, os representantes dessa classe passam a Se organizar
formalmente na politica brasileira por meio da criagcdo da Frente Parlamentar Ruralista, também
denominada como Bancada Ruralista. Esta Bancada apresenta representantes da camara dos
deputados e do senado com objetivo de apresentar e viabilizar projetos de lei que visem o
desenvolvimento do setor. Em 2002, passou a ser denominada como Frente Parlamentar da

Agropecuaria2.

A criacdo da Bancada Ruralista por meio da representacdo politica permite que 0s

representantes dessa classe interfiram no Aparelho de Estado, articulando mudangas no marco

320 Ato Mesa n° 69, de 10 de novembro de 2005:

Art. 2° Para os efeitos deste Ato, considera-se Frente Parlamentar a associacdo suprapartidaria de pelo menos um
terco de membros do Poder Legislativo Federal, destinada a promover o aprimoramento da legislacdo federal sobre
determinado setor da sociedade
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normativo e ocupando altos cargos de Instituicbes governamentais. Além disso, a representacdo

politica torna invisivel as relagdes de dominacdo existentes no modo de producéo capitalista.

4.1.2.2 As acOes da Frente Parlamentar da Agropecuaria para manutencdo da Ordem: uma

analise da historia recente

A atuacdo da Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA) pode ser observada nas iniciativas e
na articulacdo deste grupo em alterar o marco normativo por meio dos Projetos de Lei, das
Portarias, das Normas e das pressdes sobre as Entidades que apresentam um papel importante
para o desenvolvimento do setor agropecuario ou que apresentam um escopo que vai de

encontro ao interesse da classe representada.

Os dados recentes sobre a evolugédo da FPA na Camara dos Deputados apontam para uma maior
articulacdo desse grupo no nucleo politico, o que amplia a capacidade de interferir no Aparelho
de Estado. Conforme apresentado no Grafico 5, nota-se uma expansdo do numero de

representantes, com destaque para as duas Ultimas gestdes.

Gréfico 5 - Evolucéo da Frente Parlamentar da Agropecuaria na Camara de Deputados®?
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Fonte: Elaboragdo propria, 2015 baseada nos dados de VIGNA, 2000 apud BARCELOS; BERRIEL, 2009,
BRASIL, 2015

33 Os Dados relativos ao niimero de membros da Frente Parlamentar da Agropecuaria/ Bancada Ruralista
referem-se apenas aos representantes da Camara dos deputados em exercicio no periodo.
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Barcelos e Berriel (2009) ressaltam que apesar da menor representatividade da FPA nas gestdes
anteriores, verificam-se que os interesses dessas classes dominantes estavam sendo garantidos

por meio da intervencdo dessa classe no Aparelho de Estado.

Nesse contexto, nota-se a atuacdo ativa dos membros desta Frente Parlamentar para realizar
seus projetos politicos, como: burocratizar os processos de regularizacdo fundiaria de terras
indigenas e de comunidades tradicionais, vetar a PEC do trabalho escravo, alterar o conceito de
trabalho escravo previsto na lei, burocratizar o processo de desapropriacdo de imoveis rurais

gue ndo cumprem sua funcéo social e o processo de Reforma Agraéria.

A PEC 57A/1999, também conhecida como PEC do Trabalho Escravo, estabelece que as
propriedades atuadas com trabalho escravo deverdo ser desapropriadas para fins Reforma
Agréria ou para uso social urbano. Este projeto estabelece que as propriedades atuadas com
trabalho escravo ndo atendem o requisito IV da fungéo social da terra, logo € assegurado pela

legislacdo vigente a desapropriacao destes estabelecimentos.

Mesmo com a importancia dessa proposta para garantir o direito dos trabalhadores rurais e
combater a incidéncia de casos de trabalho analogo a escravo®, nota-se morosidade no processo
de debate e votacdo na Camara dos Deputados e no Senado. A proposta que foi apresentada em
1999, apenas foi promulgada em 5 de junho de 2014. Essa Emenda Constitucional contraria os
interesses dos latifundiarios, uma vez que estabelece a desapropriacdo da propriedade rural ou
urbana sem nenhuma indenizacdo nos casos de comprovacao do trabalho analogo a escravo. O

que, em parte, explica a lentid&o no processo de aprovagéo.

Durante a tramitagdo dessa PEC, os representantes da FPA se articulavam para alterar a
definicdo de trabalho escravo, excluindo deste conceito as caracteristicas de jornada exaustivas
e condicdes degradantes de trabalho. Esta proposta foi formalizada pelo PL n°® 3842/12,
apresentado pelo presidente dessa Frente Parlamentar, Moreira Mendes. Em 2015, o Projeto foi
reapresentado para a Camara dos Deputados, sendo apensados no PL n° 2464/2015. O objetivo

principal desse Projeto de Lei é descaracterizar o conceito de trabalho escravo para que as

34 Segundo a Lei 10.803/2003, define-se como trabalho analogo a escravo: “Reduzir alguém a condigdo analoga
a de escravo, quer submetendo-o a trabalhos forcados ou a jornada exaustiva, quer sujeitando-o a condi¢des
degradantes de trabalho, quer restringindo, por qualquer meio, sua locomocédo em razéo de divida contraida com
0 empregador ou preposto”
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propriedades atuadas ndo corram o risco de serem notificadas por ndo cumprimento da funcéo
social da terra, um dos critérios de priorizagdo para a desapropriacdo e direcionamento para fins

de Reforma Agraria.

Nessa mesma perspectiva, a PEC 215/2000 representa a pressdo desses representantes para
reduzir o ndmero de titulos de terras. Essa Proposta atribui ao “Congresso Nacional a
aprovacao de demarcacéo das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios e a ratificacdo das
demarcacdes ja homologadas; estabelecendo que os critérios e procedimentos de demarcacao

serdo regulamentados por lei” (BRASIL, 2000).

Destaca-se ainda a aprovacdo da Medida Provisoria (MP) n° 422/2008, que flexibiliza a
aquisicdo de terras publicas na Amazénia Legal. Essa MP estabelece a dispensa de licitacdo
para compra de terras publicas na Amazonia Legal e a ampliacdo da aquisicdo de 500 para
1.500 hectares (BARCELOS; BERRIEL, 2009). Desta forma, essa mudanga no marco
normativo favorece aos medios e grandes produtores que tém recursos financeiros para comprar

aterra.

A atuacdo dos representantes da FPA explicita a influéncia desse grupo no contexto politico,
articulando-se para garantir a aprovacao de propostas favoraveis e travar os projetos de lei que
contrarie os interesses dessas classes. Como apresentado na se¢do anterior, essas pressdes das
classes dominantes para assegurar os direitos a propriedade privada e garantir a Ordem podem

ser observadas desde o periodo colonial.

No que se refere a Reforma Agréria, notam-se algumas mudancas recentes no marco normativo
que torna mais burocratico o processo de operacionalizacdo da desapropriagdo dos imoveis
rurais. Oliveira (2016) destaca como 0s principais retrocessos no marco normativo: as Portarias
n° 05, 06 e 07 de janeiro de 2013; a Portaria 83, de 28 de novembro de 2014; a Portaria 243 de
08 de julho de 2015, a Instrugdo Normativa do INCRA n° 83, de 30 de julho de 2015. Esses
instrumentos normativos estabelecem novos critérios para desapropriacdo dos imoveis além do
cumprimento da funcdo social da terra e estabelecem critérios de priorizagdo das familias a

serem assentadas.
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A Portaria 243 de 08 de julho de 2015, do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
dispde sobre o processo administrativo para obtencdo dos imdveis rurais para fins de Reforma
Agréria. Esta Portaria estabelece o processo de identificacdo dos imdveis rurais e 0s critérios

que devem ser atendidos para obtencao do imovel.

De acordo com a Portaria 243/2015, os imdveis vistoriados pelo Incra serdo identificados

segundo uma pesquisa realizada baseada nos seguintes critérios:

| - indicativos de descumprimento da sua funcéo social;

Il - os imOveis constantes no Cadastro de Empregadores que tenham mantido
trabalhadores em condi¢des andlogas a de escravo;

Il - as terras publicas, desde que apresentem viabilidade para a implantagdo de
projetos de assentamento;

IV - os imoveis rurais de maior dimensdo e aqueles ofertados para a compra e venda
de que trata o Decreto n° 433, de 1992; e

V - Localizagdo em éarea de influéncia de outros assentamentos ou centros
consumidores. (BRASIL, 2015).

A vistoria do Imdvel resultard em dois documentos técnicos: o Laudo Agronémico de
Fiscalizacdo (LAF) e o Laudo de Vistoria e Avaliacdo (LVA). Sera exigido também o Estudo
de Capacidade de Geracdo de Renda (ECGR) para os imdveis que apresentarem o custo por

familia superior ao valor de referéncia.

Os valores de referéncia dos imdveis estdo presentes na Portaria n°® 7 de 31 de janeiro de 2013,
do MDA. Esta Portaria estabelece o valor maximo do imével por familia por regido e bioma,

considerando o valor de referéncia das desapropriacfes de imoveis realizadas pelo Incra:

I - R$ 40 mil (quarenta mil reais) nos biomas do Cerrado e Caatinga, na Regido
Nordeste;

Il - R$ 80 mil (oitenta mil reais) nos biomas da Amazonia e Mata Atlantica, na Regido
Nordeste e bioma cerrado, no estado de Tocantins;

I11 - R$ 90 mil (noventa mil reais) nos biomas da Amaz6nia, na Regides Centro Oeste,
Norte e Pampas;

IV - R$ 140 mil (cento e quarenta mil reais) na demais regides. (BRASIL, 2013).

A partir dos documentos técnicos necessarios para a avaliagcdo do imével, o INCRA realizara o
enquadramento. Se o im6vel atender todos os critérios, cabera ao INCRA consultar o Orgéo
Estadual de Terra e do Meio Ambiente sobre a possivel existéncia de sobreposi¢éo de interesse
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em relacdo a area. Além desta consulta, o perimetro do Imdvel devera ser enviado para 0 MDA

consultar a existéncia de sobreposicéo de interesses dos seguintes Orgéos®:

I - Ministério de Minas e Energia;

I - Ministério da Justica;

I11 - Ministério do Meio Ambiente;

IV - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo;
V - Ministério da Cultura; e

VI - Ministério dos Transportes. (BRASIL, 2015).

Finalizado essa consulta, a Superintendéncias Regional do Incra encaminhara o processo para
a Diretoria Nacional, que verificara o enquadramento de acordo com a Portaria do MDA. Se
todos os critérios e a documentacdo estiverem em conformidade, seré& autorizada a disposicao

do imovel para fins de Reforma Agréria.

A anélise do processo de disposicdo do imovel para fins de Reforma Agraria aponta para a
burocratiza¢do do enquadramento dos iméveis rurais, o que interfere na autonomia do Incra na
identificacdo dos imoveis e submete o enquadramento a avaliagdo de diferentes instancias.
Desta forma, na existéncia de sobreposicéo de interesses pelos Orgédos consultados pelo MDA,

0 processo administrativo sera arquivado, conforme Portaria n® 243/2015

Nessa perspectiva, nota-se também que o MDA apresenta um papel central na tomada de
decisdo relacionada a disposicdo dos imoveis, tanto por estabelecer nas Portarias os requisitos
e 0s critérios de priorizacdo que devem ser atendidos pelos imdveis rurais, como por fazer parte
do processo de analise. Além disso, esta estrutura torna o processo suscetivel a possiveis

interferéncia politicas.

O atual cenario politico torna as agBes nessa &rea mais incertas com uma tendéncia de
paralisacdo destas acOes, pelo menos no curto prazo. A instabilidade politica representada pelo
processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff e o governo interino de Michel Temer
trouxe implicagdes no processo de enquadramento dos imoveis rurais, processo no qual o MDA
apresentava um papel central. Uma das primeiras a¢cdes do Governo Temer foi a extin¢do do
MDA, em 12 de maio de 2016, e a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario.
As atribuicfes do MDA serdo transferidas para o novo Ministério, enquanto isso, 0S processos

estdo paralisados e pouco se pode formular sobre as a¢fes desse atual Governo.

%5 De acordo com o artigo 8 § 3° - “Outros 6rgdos e entidades poderdo ser consultados, a depender da localizacéo
do imdvel e da existéncia de fator que justifique consultas adicionais” (BRASIL, 2015).
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4.1.2.3 Reforma Agraria em NUmeros: uma analise recente da histdria brasileira

Para analisar as acdes na area da Reforma Agréaria e compreender a atual situacédo da estrutura
fundiaria no Brasil, apresenta-se uma breve contextualizacdo das a¢Ges adotadas apos a
constituicdo de 1988, com destaque aos governos de FHC, Lula e a atual presidente Dilma.
Destaca-se ainda as pressdes das classes dominantes e a atuagdo dos movimentos sociais nesse

processo.

A anélise das areas dos estabelecimentos rurais, segundo seu estrato, indica a manutencao da
desigualdade do acesso a terra no Brasil. Como pode ser observado no ¢ 3, nota-se que no Censo
Agropecudrio de 1996, apenas 1,02% dos estabelecimentos rurais estavam na faixa de “1000
ha e mais”, entretanto, representavam 45,10% da area total. Nota-se ainda, que 65% dos imdveis

estavam na faixa “Menos de 10 ha” e representavam 2,23% da area total.

Quadro 3- Evolucéo dos estabelecimentos agropecudrios, segundo os estratos de areas 1995 e 2006

1996 2006
N° Area Ne Area

Estabelecimentos| (hectares) [Estabelecimentos| (hectares)
Menos de 10 ha 2.402.374 7.882.194 2.477.071 7.798.607
10a menos de 1.916.487 62.693.585 1.971.577 62.893.001
100 ha
100 a menos de 469.964 123.541.517 424,906 112.696.478
1000 ha
1000 ha e mais 49.358 159.493.949 46.911 146.553.218
Total 4.838.183 353.611.245 4.920.465 329.941.394

Fonte: Elaboracdo propria, 2016 baseada em dados do IBGE, 2006

Com base nos dados mais recentes do Censo Agropecudrio, de 2006, nota-se que 0S
estabelecimentos na faixa de “1000 ha e mais” continuam apresentando uma participacao
representativa da area total (44,42%), enquanto que 50,4% dos estabelecimentos ocupam 2,36%

da &rea total.
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Esse resultado é corroborado quando se analisa a evolugdo do indice de Gini. Conforme
apresentado no Gréfico 4, nota-se um acréscimo no indice de Gini em 2006, se comparado com
os dados dos Censos Agropecuarios de 1996 e 1985. Portanto, nenhuma alteracdo efetiva na
distribuicédo de terras ocorreu no Brasil apds o processo de redemocratizacédo e a insercao desse

tema na Agenda de Governo.

Grafico 6- Evolugéo do indice de Gini, no periodo intercensitario 1985/2006
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Fonte: Elaboragdo propria, 2015 baseada em dados do IBGE, 2006

No que refere as acGes de Reforma Agraria, nota-se que ndo ocorreu no Brasil um processo
amplo e efetivo da desapropriacédo de terras que ndo cumprem sua fungéo social, como previsto
nos artigos n°® 184 e 186 da Constituicdo. Desta forma, avaliam-se que as a¢fes nessa area
passam assumir nas diferentes gestbes governamentais mais um papel de politica

compensatdria, do que uma politica reformista de redistribuicéo das terras brasileiras.

Os dados nessa area apontam para pequenos avancos na implementacdo dos Projetos de
Assentamentos. Segundo dados do Incra, até 2014 foram implementados 9.127 Projetos, com
area total de 88.297.609 hectares, que beneficiou 1, 3 milhdes de familias assentadas. Um
resultado bem modesto se comparado com a meta do PNRA | que visava beneficiar 1, 4
milhdo de familias, no periodo de 1985 a 1989, e o PNRA Il que apresentava como Meta 1 -
Assentar 400 mil novas familias de 2003 a 2006.
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Ao analisar os Projetos implantados de 1995 a 2014, verifica-se, contraditoriamente, uma
menor implantacdo de Projetos durante a gestdo do PT. Esse dado chama atencdo pelo historico
do partido junto aos movimentos sociais, com énfase na luta pela terra. De 1995 a 2002, foram
implantados 4.281 Projetos, durante 0 mandato de FHC. Enquanto, no mandato do presidente
Lula foi realizado 3.544, com queda acentuada a partir de 2007. Deve-se ressaltar que durante
a gestdo de Lula tem-se uma nova proposta de requalificacdo dos Assentamento, mais integrado

e com acesso as politicas publicas.

No primeiro governo Lula, foi publicado o Il PNRA, apresentando a estratégia dessa nova
gestdo para os Projetos de Assentamento:

Nos novos projetos de assentamento busca-se combinar viabilidade econdmica com
sustentabilidade ambiental, integracdo produtiva com desenvolvimento territorial,
qualidade e eficiéncia com massividade. Pretende-se, assim, criar as condicfes para
que o modelo agricola possa ser alterado, introduzindo-se maior preocupagdo com a
distribuicdo de renda, a ocupacdo e o emprego rural, a seguranga alimentar e
nutricional, o acesso a direitos fundamentais e 0 meio ambiente. (BRASIL, 2004,
p.10).
Essa tendéncia permanece nos anos seguintes, na gestdo da presidenta Dilma Rousseff, que
apresentou 503 Projetos implantados, durante o seu primeiro mandato, de 2010 a 2014.
Verifica-se a continuidade da estratégia de requalificacdo dos assentamentos e ampliacdo das
politicas publicas. Entretanto, o nimero de Projetos na gestdo da presidenta corresponde a 22%
dos Projetos implantados no primeiro mandato de Lula. Esses dados podem estar associados as
mudancas no Marco Normativo que tornaram o processo mais burocréatico e a maior articulacéo

da FPA com a maior adesdo na Camara dos deputados.

Gréfico 7 — Evolucéo dos Projetos de Reforma Agraria Implantados, 1995 a 2014
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Fonte: Elaboragéo propria, 2015 baseada em dados do INCRA, 2015
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Quando se analisa a evolugdo das areas destinadas para os Projetos de Assentamento, no mesmo
periodo, nota-se que durante o governo Lula houve um montante de &reas destinadas para esses
projetos superior a apresentada na gestdo de FHC (GRAFICO 8). Esse mesmo resultado sera
encontrado quando se analisa os dados de familias assentadas. Esses dados poderiam mudar a
andlise realizada inicialmente sobre a gestdo deste governo, entretanto deve-se ressaltar a
existéncia de divergéncias na forma de apuracdo pelo INCRA relativo aos novos assentamentos
no governo Lula. Alguns pesquisadores e o proprio MST tem criticado o INCRA por computar
como novos assentamentos a requalificacdo de assentamentos antigos, regularizacdo de posse

e 0 reassentamento de agricultores atingidos por barragens.

Gréfico 8 — Evolucdo das Areas (hectares) destinadas para Projetos de Reforma Agraria, 1995 a 2014
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Fonte: Elaboragdo propria, 2015 baseada em dados do INCRA, 2015

Essa divergéncia nos dados sobre os novos assentamentos dificulta a andlise comparativa dos
diferentes governos. Dessa forma, optou-se em utilizar os dados oficiais apresentados pelo
INCRA, fazendo essas ressalvas. De forma complementar, propde-se uma analise da estratégia

de Reforma Agraria adotada nesses governos com o objetivo de subsidiar esse estudo.

No primeiro mandato de FHC, de 1995 a 1998, nota-se uma ampliacdo das politicas de
assentamento das familias que estavam acampadas. O governo defendia a ideia de que ndo havia
mais latifindios no Brasil e que o problema poderia ser resolvido com o assentamento das
familias acampadas. Entretanto, esse periodo foi marcado pela intensificagdo das ocupacdes de

terras e a maior mobilizacdo dos movimentos sociais na luta pela terra (FERNANDES, 2015).
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Conforme apresentado no Grafico 9, nota-se um crescimento nas ocupagdes de terras durante o
primeiro mandato, representando, em 1998, 792 ocupagfes com um quantitativo de 103.909
familias acampadas. Esses dados ndo sé evidenciaram a existéncia dos problemas de

concentracdo fundiaria, como a necessidade de intervencéo.

No segundo mandato, a estratégia adotada pelo governo de FHC para reduzir os conflitos de
terras e as ocupacdes foi baseada na politica de criminalizacdo dos movimentos sociais. Desta
forma, foi instituida a Medida Provisoria n® 2.027-38 de 24 de maio de 2000, que estabelecia a
ndo vistoria do imovel rural objeto de invasdo por dois anos, contado a partir da data da
desocupacdo da propriedade. Esta Medida Provisoria estabelecia também que as Entidades,
Organizagdes e Movimentos que auxiliasse ou organizasse as invasdes nédo teria acesso aos

recursos publicos, conforme Art. 4° incisos 8° e 9°.

Em 2001, foi estabelecido a Medida Provisoria n°® 2.183-56 de 24 de agosto, como uma
atualizagdo da anterior. Esta Medida Proviséria estabelece a exclusdo das pessoas beneficiadas
do Programa de Reforma Agréria e 0 ndo assentamento das familias que estdo inscritas caso
estas participassem direta ou indiretamente das ocupac@es de imdveis publicos ou privado,
conforme Art. 4° inciso 7° (BRASIL, 2001).

Essas a¢Oes tinham como objetivo central a desorganizagcdo dos movimentos sociais na luta pela
terra e a consequente reducédo das ocupacdes. Os dados referentes a evolucéo das ocupagdes no
Brasil apontam para uma reducdo representativa, chegando no Gltimo ano de seu governo com

269 ocupacoes.
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Gréfico 9 - Numero de Ocupagdes no Brasil, 1995 -2014
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Fonte: Elaboracdo propria, 2015 baseada em dados Data Luta, 2014

Ademais, o governo passa adotar uma nova estratégia para a Reforma Agraria, pautada na
I6gica de mercado. Tem-se adocdo de politicas de concessdo de crédito para a compra de terras
por meio dos programas Banco da Terra e Cédula da Terra. Segundo Fernandes (2015), essa
politica de concessédo de crédito cresce mais que as a¢des de desapropriacdo durante o segundo

mandato.

No primeiro mandato do governo Lula, 2003 a 2006, tem-se uma grande expectativa dos
movimentos sociais pela intensificacdo das acdes de Reforma Agréaria e da revogacdo da
Medida Provisoria n® 2.183-56/2001. A estratégia adotada por esse governo foi de didlogo com
0S movimentos sociais e 0 compromisso com acdes mais efetivas nessa area, como a publicacéo
do Il PNRA.

Nesse periodo, observa-se a retomada do processo de ocupacdes de terras pelos movimentos
sociais, que representaram no segundo ano de governo 0 numero mais expressivo das duas
gestdes, 662 ocupacdes (GRAFICO 9). Nessa perspectiva, as ocupacBes de terras
representavam a mobilizagdo dos movimentos sociais apos um periodo de represséo a luta pela

terra e adogdo de uma politica de mercado.

Verifica-se na gestdo de Lula uma atuacdo dos movimentos sociais no sentido de apresentar
suas demandas e também a articulacdo do setor do agronegdcio e outras fragfes das classes

dominantes para garantirem os interesses de classe.
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A atuacdo dos movimentos sociais pode ser observada pelo dialogo com o governo durante a
execucao do Il PNRA, que resultou na nomeacao de um técnico para assumir a presidéncia do
Incra, o geografo Marcelo Resende. O INCRA foi presidido por Resende durante os primeiros
oito meses de governo, entretanto, as pressdes dos grandes produtores implicaram na
substituicdo deste profissional (FERNANDES, 2015).

Nessa perspectiva, notam-se as pressoes das classes dominantes também para nomeacgéo de um
representante para 0 MAPA, 6rgéo responsavel pela execugédo de politicas no setor agricola e
regulamentacdo das atividades agricolas. O primeiro ministro do governo Lula foi Roberto
Rodrigues, ex-presidente da Organizacdo Internacional das Cooperativas Agricolas, obtendo

uma boa aceitacdo dos representantes do agronegdcio.

Quanto as pressdes dos representantes do agronegdcio, nota-se a articulacdo dessa classe para
inviabilizar a revisdo do indice de produtividade das terras, que € um parametro que define se
a propriedade sera destinada para fins de Reforma Agréaria. De acordo com a lei n® 8.629, de 25
de fevereiro de 1993, o indice de produtividade deve ser ajustado periodicamente pelo
Ministério de Desenvolvimento Agrario e o0 MAPA. Entretanto, o indice de produtividade
atualmente utilizado foi calculado em 1980 e tem como referéncia o Censo Agropecuario de
1975.

A revisdo do indice de produtividade € uma das principais reivindicagfes dos movimentos
sociais, em especial do MST. Nesse periodo, existia uma grande expectativa dos movimentos
sociais pela elaboragdo e divulgacdo do novo indice na gestdo de Lula. Durante o segundo
mandato, foi anunciado que seria divulgado os novos indices de produtividade, entretanto as
pressdes da FPA para que o ministro® do MAPA n3o assinasse a Portaria com os novos indices

e as pressoes direta do agronegocio resultaram na ndo publicagéo.

Essa pressdo pode ser observada na publicacdo dos principais jornais que destacaram o

posicionamento contrario desse grupo a atualiza¢do do indice de produtividade:

[..] Esperamos que o ministro resista”, disse o deputado Ronaldo Caiado (GO), lider
do DEM na Camara e fundador da UDR (Unido Democratica Ruralista). Somos 100%

36 Durante o segundo mandato de Lula, o governo nomeou para 0 MAPA o economista Reinhold Stephanie, que
ficou no cargo de mar¢o de 2007 a marco de 2010.
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contra a assinatura dessa portaria”, afirmou Cesario Ramalho, da SRB (Sociedade
Rural Brasileira)

O Conselho Nacional de Secretarios de Estado de Agricultura (Conseagri) vai entregar
ao ministro Reinhold Stephanie carta de apoio a ndo-implantacdo dos novos c6digos
de produtividade como critério de desapropriacdo de terras para reforma agraria.

Segundo Katia Abreu, a livre iniciativa consagrada pelas leis brasileiras é regida pelo
mercado. "Nenhuma atividade pode ficar impedida de recuar na producgdo, se as
pessoas nao tiverem necessidade daquilo que estd sendo produzido”, justifica.
(UFRRJ, 2008, p.26).

Além disso, verifica-se a articulacdo a partir da representacdo politica em que a FPA apresentou
um papel central nesse processo. Nota-se essa atuacao nas propostas de leis alinhadas com o
interesse de classe, como a atuacdo nas instituicdes por meio de normas, portarias e

instrumentos normativos.

Nessa perspectiva, nota-se no mandato de Dilma a continuidade da estratégia adotada no
governo Lula de didlogo dos movimentos sociais e ampliacdo das politicas sociais voltadas para
0s assentamentos. Entretanto, nota-se uma maior burocratizagdo do processo de assentamento
com a insercdo de novos critérios de priorizacdo para disposicdo de imdveis para fins de

Reforma Agréaria, impactando nos nimeros de Projetos de Assentamento implementados.

Esse cenario evidencia que mesmo na gestdo de um governo de “esquerda” e mais alinhado as
questdes sociais, as pressdes das classes dominantes em garantir 0s seus interesses objetivos e
inviabilizar a Reforma Agraria fazem-se presentes. Essa andlise estd em conformidade com a
concepcao de Osério (2014) quando o autor analisa que a ocupacao dos altos cargos do Estado
(Classe Reinante) pela classe dominante ndo é um condicionante para que esta classe alcance
seus objetivos, pois mesmo quando os altos cargos ndo sao ocupados pelas classes dominantes,
as relagBes que sdo estabelecidas convergem para que 0s projetos politicos dessa classe sejam

contemplados.
4.1.3 As agdes de desregulamentacdo no Mercado de Agrotoxicos
O Brasil tem se destacado como pais que apresenta 0 maior consumo de agrotdxicos no Mundo.

De 2008 a 2010, o pais liderou o ranking do consumo de agrotdxicos, sendo o segundo lugar

ocupado pelos EUA.
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Segundo os dados apresentados por CONSEA (2012), o pais tem apresentado uma taxa de
crescimento de vendas de agrotoxicos acima da média mundial. De 2000 a 2010, a taxa de
crescimento no pais foi de 190%, enquanto a taxa de crescimento mundial foi de 93%. Essa

tendéncia ascendente pode ser analisada no Gréfico 10.

Gréfico 10 — Taxa de Crescimento das vendas de Agrotéxicos no Brasil e no Mundo, 2000 a 2010
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Fonte: CONSEA, 2012

Destaca-se ainda a utilizacdo de agrotdxicos proibidos de serem comercializados e, mesmo
assim, usados nas planta¢fes no Brasil, bem como o uso de agrotdxicos proscritos em outras
nacdes devido aos seus efeitos nocivos. Essas questdes sdo levantadas por Londres (2011), que
em seu livro “Agrotoxicos no Brasil: um guia para defesa da vida” apresenta uma analise
cientifica dos impactos dos agrotdxicos e a tendéncia crescente do consumo destes, analisando

criticamente a ado¢ao do pacote tecnoldgico da “Revolucdo Verde”.

Este cenario remete a uma breve analise historica das politicas de incentivo a adogdo desse
pacote tecnoldgico e as politicas de fomento a producdo de agrotdxicos, bem como a anélise
relacionada a morosidade nos processos de Reavaliacdo Toxicologica e o proprio sistema de

controle do Mercado de Agrotoxicos.

No que se refere ao consumo massivo dos agrotoxicos, destacam-se como politicas de
incentivos & adocdo do Pacote Tecnologico da Revolugdo Verde: o Plano Nacional de
Defensivos Agricolas (PNDA) e o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). Ambos tinham
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como objetivo ampliar a produtividade da agricultura brasileira a partir do uso dessas novas
tecnologias.

O SNCR, criado em 1965, condicionava o0 acesso ao crédito rural ao consumo dos agrotdxicos
(LONDRES, 2011). Deste modo, o Sistema incentivou a adocéo de tecnologias intensivas em
agrotdxicos e contribuiu, indiretamente, para o fortalecimento das empresas que investem na

producdo e comercializacdo dos agrotoxicos.

O PNDA foi criado em 1975, vinculado ao Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND). O
objetivo principal do PNDA era o fortalecimento da industria de agrotoxicos, de forma que o
pais se tornasse autossuficiente na producdo do mesmo. Para garantir essa autossuficiéncia
houve a concessdo de isencdo fiscal, crédito subsidiado e a politica de fomento a instalacao
(MORAGAS; SCHNEIDER, 2003).

Essas acOes favoreceram, principalmente, aos interesses das classes dominantes, que
associavam o consumo dos agrotoxicos aos ganhos de produtividades anunciados pela
“Revolu¢do Verde”. Nessa perspectiva, destacam-se 0s beneficios concedidos aos proprietarios

das industrias de agrotoxico.

Além das politicas, nota-se que a auséncia de um marco legal que regulamentasse o Mercado
de Agrotdxicos até 1989 facilitou a entrada e a comercializacdo de varios produtos que sédo
proscritos em outras na¢es. Anteriormente a esse periodo, ndo havia uma um marco normativo

que regulamentasse a comercializacdo de agrotoxicos no pais.

Nesse sentido, a lei n° 7.802/1989, regulamentada pelo Decreto n° 4.074/2002, representa um
ponto de inflexdo no marco legal, dispondo sobre a utilizacdo de agrotdxicos no Brasil e
estabelecendo que a utilizacdo desses produtos seja condicionada a avaliagao e ao registro nos

Orgéos Reguladores.

Este Decreto regulamenta as atribui¢des dos Orgdos responsaveis pelo processo de registro, a
saber: a ANVISA, vinculada ao Ministério da Saude, tem como responsabilidade a avaliacéo e
classificacdo toxicoldgica dos agrotoxicos; o IBAMA, vinculado ao Ministério do Meio

Ambiente, realiza a avaliacdo ambiental dos agrotoxicos (Periculosidade ambiental e Avaliacdo
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de Risco ambiental); e o MAPA, responsavel pela avaliacdo da eficiéncia agrondmica,
fiscalizacdo e registro dos agrotéxicos. Na figura 8, apresenta-se 0 processo de registros de
agrotoxicos e a competéncia dos 6rgdos responsaveis. Deve-se destacar que 0 registro de
agrotoxico realizado pelo MAPA esta condicionado as avaliacdes realizadas pela Avisa e 0

IBAMA, bem como a propria avaliacdo da eficiéncia agrondmica.

Figura 8- Fluxograma do processo de Avaliacdo e Registro de Agrotoxicos

Solicitacdo de Registro

Anvisa }' | MAPA | | Ilbama

_— < | Avaliagdo da Eficiéncia |<— Avaliagdo
Avaliacdo S :
B Agronémica Ambiental
Toxologica ‘
REGISTRO

Fonte: Elaboragdo propria, 2016 baseada em dados da ANVISA, 2013

Ainda em relacdo ao marco regulatério, nota-se que o Brasil apresenta um sistema mais flexivel
do que os EUA e a UE. Como pode ser observado no Quadro 4, apenas no Brasil os registros
dos agrotdxicos ndo possuem uma validade, sendo a reavaliacédo deste produto realizada apenas
guando ha indicios de alteracdo dos riscos a salide humana. Enquanto nos EUA e na UE, a
legislacdo prevé a reavaliagédo dos agrotoxicos em determinados periodo como um pré-requisito

para a autorizacao de comercializacdo destes produtos.
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Quadro 4 - Principais caracteristicas dos marcos regulatérios dos EUA, Brasil e Unido

Europeia
Validade do iz 36 -
. - InstituicGes Status da Avaliacéo
Pais Marco Legal Registro de P .
Py responsaveis pela dos Agrotoxicos
Agrotoxicos .~
Avaliacdo
- Atrasos no processo de
BRASIL | 1989- Lei de Indeterminado | 46 pessoas nos trés Avaliacéo
Agrotoxicos orgdos (Avisa, Ibama e - 1.100 Pleitos de registro
MAPA) na lista de espera
1972 — Lei - Atrasos no processo de
EUA Ambiental e de 15 anos 850 pessoas Avaliacéo
Controle de - 1.150 TA’s foram
Agrotdxicos avaliados 11 anos ap0s a
data limite estipulada
- Atrasos no processo de
UE 2009 — 10 anos Dado indisponivel Reavaliagdo
Regulamento - Apenas 28% das
1107 reavaliagdes previstas em
2012 seréo concluidas
neste ano

Fonte: Adaptado de PELAEZ, 2012

No que se refere a reavaliacdo de agrotéxicos, nota-se que todos 0s paises apresentaram atrasos
nesse processo. No Brasil, este cenario pode ser explicado, em parte, pela articulagéo das classes
dominantes (grandes latifundiarios, setor de agrotoxicos, empresas multinacionais) no sentindo
de impedir a realizacdo desse processo, em modificar o atual sistema de avaliacdo e em

desestruturar os 6rgdos responsaveis pela avaliacao e registro.

O processo de reavaliacao toxicoldgica dos agrotdxicos no Brasil permite identificar as pressoes
das classes dominantes para inviabilizar este processo. No ano de 2008, 14 agrotdxicos foram
inseridos na lista de Reavaliacdo por se apresentarem nocivos a saide humana. Como pode ser
observado no Quadro 5, mais de 86% desses agrotoxicos ja foram proibidos em alguns paises
por apresentarem problemas relacionados a alta toxicidade, distrbios hormonais e suspeita de
carcinogenicidade. Das substancias listadas, apenas seis tiveram sua avaliagdo concluida e

apenas quatro foram excluidas.
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Quadro 5 - Lista de substancias a serem reavaliadas em 2008 e os principais problemas identificados

Lista de
substancias

Paises onde esta
proibido o uso

Problemas relacionados

Status no Brasil em 2015"

- toxicidade aguda e suspeita

- Monografia Autorizada;

- Substancia presente na lista de

Canada

reprodutiva e neurotoxicidade.

Abamectina de toxicidade reprodutiva do
IA e de seus metabdlitos reavaliagdo toxicolégica anunciada pela
Anvisa em 20/08/2015.
- neurotoxicidade, suspeita de |- Monografia Autorizada
carcinogenicidade e de
Acefato Comunidade Européia | toxicidade reprodutiva e a
necessidade de revisar a
Ingestéo Diaria Aceitavel.
- Monografia Autorizada;
Comunidade Européia, | alta .toxicidade aguda, - Subtancia presente na lista de
Carbofurano | - Unidos suspeita de desregulagdo reavaliagdo toxicolégica anunciada pela
endacrina. /Anvisa em 20/08/2015.
- alta toxicidade aguda, - Monografia Excluida
. . suspeita de carcinogenicidade
Comunidade Européia, ..
. . . " para seres humanos, toxicidade
Cihexatina Japéo, Estados Unidos,

Endossulfam

Comunidade Européia,
india (s6 esta autorizada
a producdo do
agrotoxico)

- alta toxicidade aguda,
suspeita de desregulagdo
enddcrina e toxicidade
reprodutiva.

- Monografia Excluida

Forato

Comunidade Européia,
Estados Unidos.

- alta toxicidade aguda e
neurotoxicidade

- Monografia Excluida

Fosmete

Comunidade Européia

- neurotoxicidade

- Monografia Autorizada
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Lista de
substancias

Paises onde esta
proibido o uso

Problemas relacionados

Status no Brasil em 2015"

- Larga utilizacdo, casos de
intoxicacao, solicitacdo de
revisdo da Ingesta Diaria
Aceitavel (IDA) por parte de

- Monografia Autorizada;

- O glifosato estd na presente na lista de
reavaliagdo toxologica anunciada pela
Anvisa em 20/08/2015.

- Ainclusio esta associada aos

Glifosato empresa registrante, o
P . g Estudos apresentados pela Agéncia
necessidade de controle de . .
i MUTeZas presentes no Internacional de Pesquisa sobre o
P ) P . . Cancer (IARC), 6rgdo da Organizagdo
produto técnico e possiveis Mundial da Sadde (OMS
efeitos toxicoldgicos adversos. un. |_a1 a Saude ( ) que
classificou essa substancia como
carcinégena.
- Monografia Autorizada;
. . L - Subtancia presente na lista de
Lactofem Comunidade Européia | - carcinogénico para humanos

reavaliagdo toxologica anunciada pela
Anvisa em 20/08/2015.

Metamidofds

Comunidade Européia,
China, india

- alta toxicidade aguda e
neurotoxicidade

-Monografia Autorizada

- alta toxicidade aguda e

-Monografia Autorizada

reprodutiva

Paraquate Comunidade Européia ..
a P toxicidade
- neurotoxicidade, suspeita de | -Monografia Autorizada
Parationa Comunidade Européia, | desregulacdo endécrina,
Metilica China mutagenicidade e
carcinogenicidade
- estudos demonstram -Monografia Autorizada
. . m nici Xici
Tiram Estados Unidos utage ¢ dade, to_ cidade
reprodutiva e suspeita de
desregulacdo enddcrina.
- neurotoxicidade, potencial - Monografia Excluida
Triclorfom Comunidade Européia | carcinogénico e toxicidade

Fonte: Elaboracdo propria, 2016 baseada em dados da ANVISA, 2009 e 2016

1 Monografia Autorizada: Ingredientes Ativos de agrotdxicos que possuem autorizagdo de uso no Brasil
Monografia Excluida: Ingredientes Ativos de agrotoxicos que ndo possuem autorizagdo de uso no Brasil

Durante a Reavaliacdo de 2008, o Sindicato das Empresas de Agrotoxicos entrou com um

processo para suspender a reavaliacdo de nove ingredientes ativos e as empresas agroquimicas

Arysta Life Science e Sipcam Isagro também entraram com o processo para anular a reavaliacdo

do Acefato e Cihexatina, respectivamente. Como pode ser observado no Quadro 6, a Arysta
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Life Science conseguiu anular a reavaliacdo do Acefato, mesmo com o indicativo de que esse
ingrediente ativo resulta em problemas relacionados a neurotoxicidade e a suspeita de

carcinogenicidade.

Quadro 6 - Processos judiciais e resultados dos processos de Reavalia¢do 2008

Autor da Ingrediente Ativo Pedido do processo Resultado atual das
Acéo Envolvidos decis0es judiciais e
datas
Arysta Life Acefato - Suspensdo da Anulacéo da
Science reavaliagdo do Acefato reavaliacdo
SINDAG Parationa Metilica, - Suspenséo da ANVISA/AGU obteve
Metamidofos, reavaliacdo de 9 suspensdo da liminar
Carbofurano, ingredientes ativos pelo Juiz da 13° vara
Endossulfan, Forato, em 6 de novembro de
Fosmete, Paraquate, 2008
Tirame Triclarfam
Sipcam Cihexatina - Anvisa/AGU obteve Anvisa/AGU obteve
Isagro provimento de recurso no | suspenséo da liminar
TRF 1° Regido em pela Juiza da 6° vara
04/02/2009 em 17/02/2009

Fonte: ANVISA, 2009

Em 2015, a ANVISA divulgou a lista de substancias que serdo reavaliadas. Essa lista apresenta
quatro das substancias listadas em 2008, sendo duas dessas substancias proibidas nos paises da
Comunidade Europeia por apresentarem evidéncias de problemas associados a
carcinogenicidade, como pode ser observado no Quadro 5. O fato de a nova lista apresentar
quatro substancias que estavam para ser avaliadas a sete anos atras ratifica a lentindao nesse

processo.

Nessa perspectiva, notam-se as pressées dos grupos politicos para a desestruturagao da Anvisa
e do Ibama e, consequentemente, do processo de avaliagdo e reavaliagdo dos agrotéxicos no
Brasil. As pressdes de grupos politicos para maior flexibilizacdo do Mercado de Agrotoxicos
podem ser analisadas nas propostas de lei apresentadas na camara dos deputados, nas leis,

decretos e ementas aprovadas, bem como nas iniciativas para desestruturar a Gerencia Geral de
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Toxicologia (GGTOX) da Anvisa e para reduzir a autonomia do Ibama na avaliacdo de risco

ambiental.

Esses problemas relacionados a desregulamentacdo do Mercado de Agrotdxico no Brasil estdo
presentes no Dossié Abrasco: um alerta sobre os impactos dos agrotdxicos na Saude, publicado
em 2015. Este documento, apresenta uma secéo especifica sobre as pressdes da FPA e de grupos
do agronegécio para reduzir o papel dos Orgdos de Regulacio e flexibilizar o Mercado de

Agrotdxicos, representando uma importante referéncia para este estudo.

No que se refere ao marco legal, nota-se a elaboragéo de Projetos de Lei que visam flexibilizar
a comercializacdo de agrotoxicos no Brasil, como o PL n° 6299/2002, que visa alterar os artigos
3% e 9°da Lei n° 7.802, de 11 de julho de 1989, denominada como Lei dos agrotoxicos. Essa
alteracdo dispde sobre o registro prévio dos agrotoxicos a partir dos principios ativos e sobre a
competéncia da Unido para legislar sobre o descarte das embalagens de agrotdxicos.

O PL n° 6.299/2002 foi apensada®’ em outros projetos de lei que visam alterar o sistema de
registros de agrotdxicos e as atribuicGes dos 6rgdos responsaveis por esse processo. Dentre
esses Projetos, destaca-se 0 PL n° 6189/2005, apresentada pela Katia Abreu®®, uma das
principais representantes da FPA e dos interesses do agronegécio.

O PL n° 6185/2005 dispde sobre a adocdo de procedimentos para simplificacdo do processo de
registro de agrotéxicos equivalentes ou genérico, e a suspensdo do Registro Especial
Temporério (RET). De acordo com este Projeto, seria atribui¢do exclusiva do MAPA o registro
e a identificacdo dos agrotdxicos genéricos, sendo dispensada a avaliacdo na area de salde e do
meio ambiente; nos casos de importa¢do dos produtos, seria possivel a comercializacdo apenas

com a comprovacao de registro no pais de origem, ndo sendo necessario o RET.

As justificativas da deputada Katia Abreu para a apresentagéo deste PL baseiam-se na tentativa
de reduzir os custos de producgéo para os produtores a partir do procedimento simplificado, no

qual a atribuicdo do registro pelo MAPA tornaria mais “eficiente” 0 processo de registros de

37Ver em Anexo a lista dos projetos de lei.

38 Katia Abreu é uma das principais representantes dos interesses do agronegécio no Brasil. Membro da Frente
Parlamentar da Agropecuaria, atuou como deputada e presidente desta Frente de 2002 a 2006; como senadora em
2006 e representante da Confederacdo da Agricultura e Pecuéria no Brasil, de 2008 a 2015. Em 2015, foi
nomeada para 0 MAPA.
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agrotoxicos similares (PELAEZ; TERRA; SILVA, 2010). Nota-se, portanto, uma tentativa de
simplificar o processo de comercializagdo dos agrotoxicos, estando alinhado aos interesses dos

grandes produtores e empresas nacionais e internacionais que comercializam esses produtos.

Nessa perspectiva, uma conquista da FPA foi a aprovacao da Lei n°12.873/2013, regulamentado
pelo Decreto n® 8.133/2013, que dispde sobre a declaragdo de estado de emergéncia
fitossanitaria ou zoossanitaria. Este Decreto prevé a utilizacdo de agrotoxicos sem registro

prévio e ndo autorizados nos casos de emergéncias fitossanitarias, conforme Art. 6°:

Declarado o estado de emergéncia fitossanitaria ou zoossanitéria, fica
o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, como instancia
central e superior do Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade Agropecuaria,
autorizado a importar ou anuir com a importacdo e a conceder autorizacao
emergencial temporaria de producéo, distribuicdo, comercializagdo e uso de
produtos ndo autorizados, nos termos do art. 53 da Lei 12.873, de 2013, desde
que a indicacéo de diretrizes e medidas nos termos do inciso | do caput do art.
2° e a solicitacdo de priorizacdo de que trata o art. 5° ndo sejam suficientes
para 0 combate a situagdo epidemioldgica . (BRASIL, 2013).

Esta mudanca no marco legal flexibiliza a utilizacdo de agrotdxicos ndo autorizados no Brasil,

mesmo que sejam nocivos a salde humana e ao meio ambiente, e atribui ao MAPA a

responsabilidade pela importacdo e pela concessdo da autorizacdo para producdo e

comercializacdo destes produtos.

Uma semana apo6s a aprovacgdo da lei, o MAPA declara estado de emergéncia fitossanitaria no
Oeste da Bahia por causa do inseto Helicoverpa armiger e emite portaria autorizando a
importacdo benzoato de emamectina por um ano, agrotdxico ndo autorizado ABRASCO
(2015).

A experiéncia na Bahia abriu espaco para que outros estados também contassem com essa
prerrogativa e obtivessem a autorizacdo para a importacdo de agrotoxicos ndo autorizados,
como os estados do Maranh@o, Mato Grosso e Goias. Como pode ser observado em nota
divulgada no site do MAPA, foi concedida a Bahia a prorrogacéo de vigéncia da situacéo de

emergéncia fitossanitaria por mais um ano:

De acordo com Luis Rangel, diretor do Departamento de Sanidade Vegetal
(DSV), a renovagdo da situacdo de emergéncia do oeste da BA ira dar maior
seguranga ao agricultor: “Durante a safra 14/15, cle tera as ferramentas de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Lei/L12873.htm#art53

104

manejo ainda disponiveis para conviver com a praga. E muito importante que
os instrumentos de controle sejam estabilizados para que, no final da
emergéncia, possamos conviver com a Helicoverpa de uma maneira
sustentavel”, destaca.

Espera-se que os outros estados que declararam emergéncia no ano passado,
como o Maranhdo, o Mato Grosso e o Goias, dentre outros, tenham também o
prazo prorrogado, segundo Rangel. “As cidades que ndo declararam podem
demandar ao Ministério um pedido a ser analisado. Trabalhamos no sentido

de ter ferramentas mais ageis para lidar com essa praga”, continua o diretor
do DSV. (BRASIL, 2014).

A prorrogacéo da vigéncia da situacdo de emergéncia de fitossanitaria na Bahia e a solicitagao
dos outros estados evidenciam que a manobra da FPA para desregulamentacdo do Mercado de
Agrotdxico vem obtendo éxitos. Nesse sentido, considera-se o Decreto n° 8.133/2013 como um
retrocesso no marco regulatorio de agrotdxicos no Brasil, uma vez que permite a utilizacédo de

agrotoxicos sem avaliacdo pela ANVISA e o Ibama.

Nota-se também as pressdes dessa Frente Parlamentar para substituir a Lei dos Agrotoxicos e
instituir um sistema mais flexivel de registro de agrotoxico. O PL n°® 3200/2015, proposto pelo
deputado Covatti Filho, revoga a Lei de agrotéxico e dispde sobre a Politica Nacional de
Defensivos Fitossanitarios, prevendo a criagdo da Comissdo Técnica Nacional de
Fitossanitarios (CTNFito).

A CTNFito seria formada por 23 membros designado pelo MAPA, para a avaliacdo de novos
produtos fitossanitarios (agrotoxicos). Essa proposta teria como implicacdo a desestruturacdo

do atual sistema de regulacéo e a reducédo das atribuicdes da Anvisa e do Ibama.

As pressdes dos grupos politicos também podem ser observadas em outras dimensfes do
Aparelho de Estado, como nas instituicbes e no corpo de funcionarios. Essa analise esta
alinhada com a visdo de Poulantzas (1977) e Osorio (2014) relacionada a interferéncia da classe

dominante sobre o Aparelho de Estado para o alcance dos interesses especificos.

Nesse contexto, notam-se pressdes sobre a Anvisa no sentido de desestruturacdo do GGTOX e
do processo de avaliagdo. Essas pressdes podem ser observadas na exoneracao do gerente geral
do GGTOX, Luiz Claudio Meirelles, ap0s ele ter denunciado irregularidades no processo de
aprovacdo de agrotoxicos na Anvisa. Funcionario de carreira, Meirelles, estava no cargo a 12

anos. Depois da sua exoneracdo, Meirelles, em uma carta aberta tornou publico as
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irregularidades encontradas no processo de avaliagdo, como irregularidades no parecer da
Avaliacdo Toxicoldgica e a utilizacdo inapropriada da sua assinatura (ABRASCO, 2015).

As pressdes de grupos politicos para tornar o processo de avaliacdo da Anvisa mais agil podem
ser observadas na Reunido da Comissdo de Assuntos Sociais do Congresso Nacional, realizada
em setembro de 2007, em que a senadora Katia Abreu pressiona o diretor da Anvisa por maior

agilidade no processo:

[...] durante a reunido da Comissdo de Assuntos Sociais no Senado que
sabatinou o diretor da ANVISA (Dirceu Raposo de Melo) para seu segundo
mandato, a Senadora Kétia Abreu declarou publicamente seu voto favoravel
a reconducdo ao cargo do Sr. Raposo de Melo em troca da promessa de
agilizacdo do processo de liberacdo de agrotoxicos equivalentes. (PELAEZ,
TERRA; SILVA, 2010, p. 37).

Essa pressdo dos grupos politicos sobre a atuacdo da Anvisa evidencia que mesmo que 0S
representantes de altos cargos das instituicdes ndo sejam da classe dominante, as relacdes
estabelecidas tendem a se alinhar aos interesses das classes dominantes, como analisado por
Osoério (2014). O autor destaca ainda que a ocupacao dos altos cargos por um técnico ou um
funcionario de carreira contribui para manter a imagem de um Estado neutro, ocultando assim

as relacdes de dominacao.

Nesse contexto, notam-se também pressdes sobre 0 IBAMA e a avaliacdo de periculosidade
ambiental dos agrotoxicos. Em 2012, o Orgao recomendou a suspenséo da pulverizagio aérea
dos ingredientes ativos imidacloprido, tiametoxam, clotianidina ou fipronil apds a realizacéo
de estudos que comprovavam o0s problemas associados a este tipo de pulverizacdo, implicando
na morte das abelhas e interferindo no processo de polinizacdo. Entretanto, essa recomendacao

foi flexibilizada pelo Mapa que divulgou nota autorizando a utilizagéo desses produtos:

Em 3 de outubro deste ano, o Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (Mapa) e o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) autorizaram e regulamentaram a aplicacdo do
uso desses quatro produtos de forma excepcional e temporaria para as culturas
de arroz, cana-de-agUcar, soja e trigo, até 30 de junho de 2013. (BRASIL,
2013).

A avaliagéo realizada pelo o IBAMA seguida de uma nota de flexibilizagdo do uso desses

produtos, evidencia as pressdes dos representantes do agronegdcio e do proprio MAPA no
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sentido de reduzir a autonomia e as atribui¢cdes dos 6rgaos de regulacao. Essa atuacdo do MAPA
pode ser explicada, em parte, pelas pressdes dos grupos politicos para que as a¢fes dessa
instituicdo estejam alinhadas aos interesses dos representantes do agronegocio. Alinhado a essa
teoria, considera-se que a presenca de uma porta voz da FPA como a Kéatia Abreu no MAPA,

desde 2015, tende a intensificar o processo de flexibilizacdo do Mercado de Agrotdxicos.

No que tange a pulverizacdo aérea de agrotoxicos, ressalta-se que os estudos apontam para
ineficiéncia desse método. Dos agrotoxicos pulverizados pela via aérea, apenas 30% atingem
seu alvo (CHAIM, 2003 apud LONDRES, 2011). Os outros 70% atingem o solo, mananciais
de &gua e o ar, potencializando a contaminacdo dos recursos naturais e a exposicdo da

sociedade.

Essa tematica teve destaque no documentario®® “O Veneno esta na Mesa 117, dirigido por Silvio
Tendler. O documentario faz um alerta a utilizacdo demasiada de agrotdxicos no Brasil e suas

consequéncias na Seguranca Alimentar e Nutricional e na Soberania Alimentar.

Nesse contexto, destaca-se 0 caso ocorrido no municipio de Rio Verde, em 2013. Durante a
pulverizacdo aérea um avido agricola derramou uma quantidade de agrotéxicos numa escola
rural. O resultado foi a intoxicagdo de alunos e de professores que estavam na area externa da
escola (LONDRES, 2011). O caso do Rio Verde apenas exemplifica a situacdo de

vulnerabilidade em que a sociedade se encontra nesse sistema intensivo em agrotdxicos

Mesmo com a comprovacdo dos efeitos danosos e os estudos apontando os riscos da
pulverizacdo aérea de agrotoxicos, nota-se um aumento representativo do numero de aeronaves
agricolas. Segundo a Agéncia Nacional de Aviacdo Aérea (ANAC), de 2000 a 2010, o0 nimero

de aeronaves passou de 724 para 1.350, 0 que representa um crescimento de 86,4%.

Esse cenario representa as fragilidades do atual Sistema de Regulacdo de Agrotoxicos no pais
e as pressOes da FPA para uma maior flexibilizagdo desse Sistema, com a apresentacéo e

aprovacao de projetos de Leis que criam excecdes para 0 consumo de agrotoxicos com uma

3% Documentario disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=8RVAgD44AGg



https://www.youtube.com/watch?v=8RVAgD44AGg
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avaliacdo toxicologica desfavordvel; pressdes para formacdo do CTNFito e reduzir a
credibilidade dos Orgéos de Regulacdo (ANVISA e IBAMA).
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3 CONSIDERACOES FINAIS

A trajetoria brasileira de acdes de Seguranca Alimentar e Nutricional permite analisar como as
relacBes sociais sdo estabelecidas no modo de producéo capitalista, destacando as contradigdes
inerente a este modo de producédo. Essa andlise traz evidencias de como as lutas de classe e as
relagbes de dominacéao das classes dominantes séo ocultadas na sociedade capitalista.

Nos regimes democraticos essa invisibilidade é potencializada pelo principio da Soberania
Popular, uma vez que a representacdo politica se apresenta como um instrumento legitimo e
aceito socialmente. Enquanto, na verdade, essa representacdo politica possibilita que 0s
representantes das classes dominantes interfiram no Aparelho de Estado e alcance seus

interesses objetivos.

Nessa perspectiva, 0 presente estudo buscou analisar esses aspectos do modo de producgéo
capitalista a partir da apresentacdo historica da trajetoria de acbes de Seguranca Alimentar e
Nutricional, dando énfase a duas areas ligadas a essa tematica: a Reforma Agréaria e a

Regulamentacéo do Mercado de Agrotdxicos.

A trajetdria histdrica das acdes de Seguranca Alimentar e Nutricional aponta para alguns
avancos nessa area e algumas descontinuidades nas diferentes gestdes governamentais. Notam-
se gue nos governos com uma base popular mais forte, tem-se uma maior implementacéo de
acOes sociais e garantias econémicas as classes dominadas. Segundo Poulantzas (1977), essas
garantias apresentam um papel importante para a percepc¢ao do Estado como representante do
interesse de todos e para garantir a hegemonia das classes dominantes — Autonomia Relativa
do Estado.

Na historia mais recente, especialmente na gestdo do PT, notam-se alguns avangos no marco
legal, como o reconhecimento do direito a alimentagdo como um dos diretos sociais da
Constituicdo Federal de 1988, desde 2010; a publicacdo da Lei Orgénica de Seguranca
Alimentar, em 2006, que apresenta um avango na conceituacdo da Seguranca Alimentar e
Nutricional e institui o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar, orientando as Politicas e 0s

Planos nessa area.
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Na perspectiva das politicas publicas, notam-se uma maior focalizacdo das ag¢des com a
implementacdo de programas de transferéncia de renda para a populacdo pobre, de
fortalecimento da agricultura familiar e de avaliacdo de residuos de agrotoxicos nos alimentos.
Nesse sentido, destacam-se o Programa Bolsa Familia, o Programa de Aquisicdes de Alimentos
(PAA), o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e o Programa de Analise de
Residuos de Agrotoxicos (PARA).

Essas acOes e o desempenho da economia brasileira contribuiram para o bom desempenho do
Brasil nas estatisticas referentes a pobreza e a subalimentac&o, o que possibilitou a saida do pais
do Mapa da Fome, da FAO, em 2014. De acordo com o relatério de Inseguranca Alimentar no
Mundo em 2014, o Brasil é o pais que mais se destaca pelas acdes nessa area e pela reducéo de
pessoas em situacdo de subalimentacdo. O estudo revela que o pais apresentou uma variacao
negativa do indice de subalimentagdo de 84,9%, de 1990 a 2014.

Os avancos na area social sdo incontestaveis, porém, observa-se uma baixa atuagdo no processo
de regulamentacdo do Mercado de Agrotoxicos e nas acdes de aquisicao de terras para fins de
Reforma Agraria, duas areas de destaque neste estudo. Este cenario pode ser explicado, em
parte, pelo fato das acGes nestas areas estarem de encontro aos interesses das classes dominantes

e aos setores dominantes.

Em conformidade com a visdo de Poulantzas (1977) e Os6rio (2014), nota-se que mesmo nos
governos de esquerda as pressbes das classes dominantes fazem-se presentes a fim de
alcancarem seus projetos politicos. E nesse contexto, o autor destaca que mesmo quando 0S
altos cargos do Estado (Classe Reinante) ndo sdo ocupados pelas classes dominantes, as
relagbes que séo estabelecidas convergem para que 0s projetos politicos dessa classe sejam

contemplados.

A andlise histdrica da propriedade de terras no Brasil e das politicas de incentivo para o
fortalecimento do Mercado de Agrotoxico evidenciam as pressdes das classes dominantes
(grandes proprietarios de terra, empresarios do mercado de agrotOxicos) para que Seus
interesses sejam alcangados. Em um primeiro momento, como na Republica Velha, é visivel a
influéncia desta classe legislando a favor dos seus préprios interesses. Com o fim da Republica

Velha, tem-se uma aparente saida da classe dominante do Estado, entretanto os interesses dessas
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classes continuam sendo assegurados por seus representantes e pela propria pressdo que essas
classes realizam para interferir no Aparelho de Estado.

A representacdo da classe dominante por algumas instituices, como a UDR e a CNA,
apresentou um papel estratégico nesse processo. A partir de 1995, tem-se a consolidacdo dessa
representacdo no cendrio politico com a criacdo da Bancada Ruralista para defender os

interesses do setor agropecuario, atual Frente Parlamentar da Agropecuéria.

A representacdo politica tem possibilitado que os representantes das classes dominantes
interfiram no Aparelho de Estado. Notam-se as pressdes para intervir no marco normativo por
meio da aprovacao de projetos de lei, portarias, decretos, e outros instrumentos normativos;
para reduzir a autonomia e a competéncia de instituic@es estratégicas, como a Avisa e o Ibama;

para interferir na ocupacéao de cargos estratégicos.

Na perspectiva da Reforma Agraria, verificam-se pressfes para burocratizar e inviabilizar o
processo de redemocratizacdo das terras a partir da desapropriacao daquelas que ndo cumprem
sua funcdo social. Essa analise pode ser verificada pela articulagdo das classes dominantes para
impedir a revisdo do indice de produtividade de terras, calculada com base no censo de 1975, a
articulacdo para ndo aprovacao da PEC do trabalho escravo, a PEC que visa mudar o conceito

de trabalho escravo, dentre outras acoes.

Na perspectiva do Mercado de Agrotdxico, nota-se a articulacdo das classes dominantes para
flexibilizar o processo avaliacdo dos agrotoxicos, realizado pela Anvisa e pelo Ibama. Essa
atuacdo pode ser verificada por meio dos projetos de lei que visam alterar as competéncias da
Anvisa e do Ibama nesse processo, as pressdes sobre estas instituicdes com a finalidade de
intervir na gestdo dos processos de Avaliacdo, pela articulagdo da Frente Parlamentar da
Agropecuaria em ampliar a autonomia do MAPA nesse processo.

As contradices apresentadas na analise da Trajetoria de Ac¢bes de Seguranca Alimentar e
Nutricional podem ser explicadas pelas proprias caracteristicas do modo de producgéo
capitalista, no qual o Estado representa o interesse de fracdo classe dominante do centro do

Bloco no Poder e as concessfes econbmicas as classes dominadas tém o propoésito de garantir
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a hegemonia da classe dominante e legitimar o papel do Estado como representante do interesse
geral.

O presente estudo tem como objetivo contribuir para os debates sobre o Estado Capitalista e
apresentar uma analise critica da Trajetoria de Seguranca Alimentar e Nutricional. Em trabalhos
futuros, recomenda-se uma investigacdo do atual cenério politico e a articulagdo da Frente
Parlamentar da Agropecuaria na aprovacdo de Projetos de Leis e nas mudancgas no marco legal

que impactam diretamente nessa area.

O atual cenario de instabilidade politico torna incerta a anélise das futuras acbes nessa area de
estudo. Nota-se que a instabilidade resultante do processo de impeachment da presidente Dilma
Rousseff e 0 governo interino de Michel Temer ja apresenta reflexos na area social, com a
extincdo do MDA, a paralisacdo das acdes de Reforma Agraria e descontinuidade dos
programas executados por este Ministério. As acgBes desenvolvidas pelo MDA foram
transferidas para o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. Essa medida reduz a
visibilidade sobre as questdes relacionadas a politica de desenvolvimento rural com énfase no

desenvolvimento da agricultura familiar e a democratizacdo do acesso a terra.

A andlise histérica apresentada nesse estudo apontou que nos governos mais neoliberais tem-
se uma descontinuidade de acdes e alguns retrocessos na area social. As primeiras medidas do
presidente interino Michel Temer ja apontam para alguns retrocessos, como a reforma
ministerial. Adicionalmente, este atual cenario de instabilidade pode trazer retrocessos também
no marco normativo, tendo em vista a articulacdao da Frente Parlamentar da Agropecuéria para
aprovacao de projetos lei que favorecam os interesses das classes dominantes e a maior pressdo

destas classes sobre os orgdos de regulacao.
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APENDICE A - Mapa da Inseguranca Alimentar Grave no Brasil, 2013
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Fonte: Elaboragdo propria, 2016 com base em dados do IBGE, 2013
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APENDICE B - Arvores de Problemas da Inseguranca Alimentar e Nutricional
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APENDICE C - Projetos de Leis no Mercado de Agrotdxicos: as acdes da Frente Parlamentar da Agropecudria para flexibilizar o Mercado de
Agrotdxicos

Projeto de Lei Ementa Explicacdo da ementa

PL 3125/2000 Altera dispositivos da Lei n° 7.802, de 11 de julho de 1989, | Define produto similar, principio ativo, produto novo e exclui a
que disple sobre a pesquisa, a experimentacao, a producdo, |expressdo "componentes™ do texto da lei; estabelece que o processo
a embalagem e rotulagem, o transporte, 0 armazenamento, a | de registro sera feito no Ministério responsavel pelo setor do
comercializacdo, a propaganda comercial, a utilizacéo, a respectivo produto agrotoxico.
importacdo, a exportacdo, o destino final dos residuos e
embalagens, o registro, a classificacdo, o controle, a
inspecdo de agrotdxicos e afins, e dé outras providéncias.

PL 2495/2000 Altera dispositivos da Lei n° 7.802, de 11 de julho de 1989, |Define o produto fitossanitario genérico como sendo o agrotdxico que
que dispBe sobre o registro de produtos fitossanitarios comprove nao conter substancia contaminante prejudicial a satde ou
genericos, e da outras providéncias. ao meio ambiente.

PL 5884/2005 Altera a Lei n° 7.802, de 11 de julho de 1989. Definindo o produto equivalente na composi¢do de agrotdxicos,
estabelecendo o registro especial temporario com prazo de vigéncia de
cento e oitenta dias.

PL 6189/2005 Alteraa Lei n®7.802, de 11 de julho de 1989, que dispde Estabelecendo procedimentos para simplificacdo do processo de
sobre a pesquisa, a experimentacéo, a producéo, a registro de agrotoxico equivalente ou genérico; suspendendo a
embalagem e rotulagem, o transporte, 0 armazenamento, a | exigéncia do Registro Especial Temporario.
comercializacédo, a propaganda comercial, a utilizacdo, a
importacdo, a exportacdo, o destino final dos residuos e
embalagens, o registro, a classificacdo, o controle, a
inspecdo e a fiscalizacdo de agrotoxicos, seus componentes
e afins.
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Projeto de Lei

Ementa

Explicacdo da ementa

PL 1779/2011

Acrescenta art. 3°- A a Lei n°® 7.802, de 11 de julho de 1989,
que dispBe sobre a pesquisa, a experimentacao, a producao,
a embalagem e rotulagem, o transporte, 0 armazenamento, a
comercializacédo, a propaganda comercial, a utilizacéo, a
importacdo, a exportacéo, o destino final dos residuos e
embalagens, o registro, a classificacdo, o controle, a
inspecdo e a fiscalizacdo de agrotdxicos, seus componentes
¢ afins, e da outras providéncias”, para dispor sobre o
prazo para inicio da producdo e comercializacao de
agrotdxico apos a emissao do registro.

Define que uma vez emitido o registro para um agrotdxico, o detentor
tem um prazo de 2 anos para iniciar a producao e comercializagao
desse produto, com pena de perda do registro

PL 3063/2011

Altera a Lei n®7.802, de 11 de julho de 1989, para criar
Novos requisitos para o registro de agrotoxicos.

Estabelece prazo de validade do registro dos agrotoxicos de 5 anos,
sendo revalidado pelo mesmo periodo; e edita o artigo 4, definindo que
as pessoas fisicas e juridicas que prestam servico de aplicacdo de
agrotoxicos e/ou produzem, importem, exportem ou comercializem
devem obrigatoriamente ter registro nos Orgaos responsaveis desde
que atestem capacidade técnica e financeira para o exercicio da
atividade e para arcar com 0s prejuizos e responsabilidades advindos
de sua atividade e estejam inscritas no Cadastro Técnico Federal de
Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos
Ambientais.

PL 4166/2012

Altera a Lei n°. 7.802, de 11 de julho de 1989, para dispor
sobre os defensivos agricolas genéricos e da outras
providéncias.

Define defensivos genéricos segundo a equivaléncia de outros
produtos técnicos registrado; estabelece que os critérios de
classificacdo desses produtos como defensivos agricolas genéricos
estard condicionada aos critérios do Ministério da Agricultura Pecuéria
e Abastecimento (MAPA)

Fonte: Elaboragdo propria, 2016 com base em BRASIL, 2015
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ANEXO A - Mapa Mundi de Subalimentagido em 1990
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Fonte: BRASIL, 2014
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ANEXO B — Mapa Mundi de Subalimentacdo em 2014
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ANEXO C - Mapa da espacializagao dos projetos - Atuacdo do PAA, em 2003
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Fonte: CONAB, 2015
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ANEXO D - Mapa da espacializacdo dos projetos - Atuacdo do PAA, em 2012
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