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Resumo: Este artigo analisa a trajetodria das politicas publicas de combate a fome no
Brasil com foco nos avancos alcancados entre 2004 e 2014 e no retrocesso que
culminou no retorno do pais ao Mapa da Fome em 2021. A partir de uma revisao
bibliografica sistematica e analise critica de documentos oficiais, o estudo investiga as
dimensoes sociais, econdmicas e politicas da inseguranca alimentar, problematizando
sua natureza estrutural. A metodologia adota uma abordagem qualitativa, organizada
em dois eixos tematicos: a conceituacao da fome, e a avaliacao das politicas publicas,
com destaque para o Programa Fome Zero, o Bolsa Familia, o Programa de Aquisicao
de Alimentos (PAA) e o Guia Alimentar para a Populacédo Brasileira (2014). Os resultados
indicam que a reducao da inseguranca alimentar entre 2004 e 2014 foi impulsionada
por politicas de transferéncia de renda, fortalecimento da agricultura familiar e
expansao do acesso a servicos basicos. Contudo, a partir de 2015, o desmonte dessas
politicas, aliado a Pandemia de COVID-19, resultou em um agravamento da crise
alimentar. O estudo conclui que a superacao da fome exige uma abordagem sistémica,
ancorada no direito humano a alimentacdo adequada, na integracao de politicas
estruturais e na valorizacao de instrumentos educativos como o Guia Alimentar para a
Populacgdo Brasileira.
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PUBLIC POLICIES TO COMBAT HUNGER IN BRAZIL: A CRITICAL
REVIEW OF THE 2004-2021 TRAJECTORY

Abstract

This article analyzes the trajectory of public policies to combat hunger in Brazil, focusing
on the advances achieved between 2004 and 2014 and the subsequent setbacks that
led to the country’s return to the Hunger Map in 2021. Based on a systematic literature
review and critical analysis of official documents, the study investigates the social,
economic, and political dimensions of food insecurity, problematizing its structural
nature. The methodology adopts a qualitative approach organized around two thematic
axes: the conceptualization of hunger and the evaluation of public policies, with
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emphasis on the Zero Hunger Program, Bolsa Familia, the Food Acquisition Program
(PAA), and the Dietary Guidelines for the Brazilian Population (2014). The findings
indicate that the reduction of food insecurity between 2004 and 2014 was driven by
income transfer policies, the strengthening of family farming, and expanded access to
basic services. However, since 2015, the dismantling of these policies, compounded by
the COVID-19 pandemic, has led to a worsening of the food crisis. The study concludes
that overcoming hunger requires a systemic approach grounded in the human right to
adequate food, the integration of structural policies, and the recognition of educational
tools such as the Dietary Guidelines for the Brazilian Population.

Keywords: Brazil; Food Insecurity; Public Policies.
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1 INTRODUGAO

Este artigo objetiva analisar o contexto recente da fome no Brasil, destacando a
trajetoria de reducao da pobreza extrema e da inseguranca alimentar entre 2004 e
2014, seguida pelo retrocesso que culminou no retorno do pais ao Mapa da Fome em
2021. A discussao é fundamentada nos conceitos de fome endémica e epidémica, com
foco nas politicas publicas implementadas para seu enfrentamento.

A andlise da fome sob uma perspectiva multidimensional, que transcende a
dimensao bioldgica e incorpora aspectos sociais, econdmicos e politicos, é essencial
para compreender suas raizes estruturais e propor caminhos para sua superagao. Nesse
sentido, este estudo busca contribuir para o debate académico e politico ao oferecer
um panorama conceitual e histérico sobre as politicas publicas brasileiras recentes,
sobretudo o Fome Zero e o Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira (2014).

Metodologicamente, este estudo adota uma abordagem qualitativa pautada em
revisdo bibliografica sistematica e analise critica de documentos oficiais e fontes
secundarias. O recorte temporal abrange o periodo entre 2004 e 2021, com foco
especial nos anos de 2004 -2014 (de reducao da inseguranca alimentar) e 2015-2021
(de agravamento da crise alimentar). A selecdo das fontes foi realizada a partir de bases
de dados cientificas, como SCIiELO, PubMed e Google Scholar, utilizando os seguintes
operadores booleanos: ("inseguranca alimentar" ou "fome") e ("Brasil") e ("politicas
publicas" ou "seguranca alimentar") e ("2004" [AD] OR "2021" [AD]).

Foram incluidos artigos cientificos, relatérios técnicos, dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), documentos da Organizacdo das Nacoes Unidas para
a Alimentacdo e a Agricultura (FAO), legislacdo pertinente, como a Lei Organica de
Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), além de obras de referéncia, como as de
Josué de Castro e o Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira (2014), aqui concebido
como documento referéncia e sobretudo acao de politica publica.

A andlise dos materiais foi organizada em dois eixos tematicos: (1) a conceituacao
da fome e sua dimensio social, e (2) as politicas publicas voltadas ao combate a
inseguranca alimentar no Brasil, considerando o sistema alimentar em sua integralidade,
por exemplo, as decisdes politicas e regulatérias relacionadas a liberacdo de
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agrotoxicos. A partir dessa estrutura, buscamos compreender como as politicas publicas
influenciaram a trajetéria da fome no Brasil nas ultimas duas décadas.

Por fim, destacamos a importancia da educacdo alimentar e nutricional,
especialmente por meio do Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira (2014), como
ferramenta estratégica para a promocao da seguranca alimentar. Nas consideracoes
finais, reafirmamos que a superacao da fome exige uma abordagem sistémica, que
inclua compromisso politico com a valorizacdo da vida, a construcao de politicas
publicas integradas e o mapeamento continuo de avancos e retrocessos que impactam

diretamente os direitos fundamentais.
2 A FOME COMO FENOMENO SOCIAL

Josué de Castro, em sua obra Geografia da Fome (1946), define a fome como “um
complexo de manifestacbes simultaneamente bioldgicas, econdmicas e sociais”.
Segundo ele, a fome ndo é somente a auséncia de alimentos, mas uma construcao
histérica e politica que reflete as desigualdades estruturais de uma sociedade. Francisco
de Assis Guedes de Vasconcelos, de forma objetiva versa sobre os conceitos propostos

por Josué de Castro:

Por area de fome endémica, concebe uma determinada area geografica em que
pelo menos metade da populacdo apresenta nitidas manifestacbes de
caréncias nutricionais permanentes. Por areas de fome epidémica, concebe
uma determinada area geografica em que pelo menos metade da populacao
apresenta nitidas manifestacdes nutricionais transitérias. Por areas de
subnutricdo, concebe uma determinada 4rea geografica em que os
desequilibrios e as caréncias alimentares, sejam em suas formas discretas ou
manifestas, atingem grupos reduzidos da populacdo. E por mosaico alimentar
brasileiro, concebe a diferenciacdo regional dos tipos de dieta existentes no
pais, oriundas das variadas categorias de recursos naturais (alimentos) e das
distintas etnias que constituiram a nacdo brasileira. (Vasconcelos, 2008, p.
2711).

Tal concepcao é particularmente relevante, pois amplia a compreensdao do
fendbmeno, destacando as dimensdes econdmicas e socioculturais que englobam o
contexto da alimentacao, além da dimensao bioldgica.

Inspirado nos estudos de Josué de Castro, no inicio dos anos 2000, o governo
brasileiro lancou o Programa Fome Zero. O programa combinava medidas emergenciais,
como a distribuicdo de cestas basicas, com iniciativas estruturais, como o Bolsa Familia

4



ZIZ: Revista Discente de Ciéncia Politica, V. 4, n. 1, e-010, 2025

e o fortalecimento da agricultura familiar por meio do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e do Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA). Ao apresentar o Fome Zero, o governo do periodo estacou que se
tratava de um conjunto de “medidas estruturais", o que evoca a importancia da gestao
eficiente para a operacionalizacdo das politicas publicas. Embora possa parecer algo
trivial a primeira vista, trata-se de um aspecto essencial e desafiador. Somente com
organizacao e gestao estrutural é possivel, por exemplo, mitigar desvios, garantir a
eficiéncia dos projetos, detalhar o desenho operacional e assegurar transparéncia na
prestacao de contas.

O programa lancado em 2003 estabeleceu as bases para uma estratégia nacional
voltada a erradicacao da fome, por meio de um conjunto de politicas publicas que
promoveram o aumento da renda das populacées mais vulneraveis e a ampliacao do
acesso a alimentos. Iniciativas que fortaleceram mecanismos de protecao social e
contribuiram para que o Brasil deixasse o Mapa da Fome em 2014. A partir da estratégia
do Fome Zero foram executados programas em ambito nacional com o intuito de
garantir a seguranca alimentar da populacao brasileira. Instituiu-se o Programa Bolsa
Familia (PBF) de transferéncia direta de renda, ampliaram-se as acoes e os valores de
repasse do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), implantaram-se
restaurantes populares, bancos de alimentos e cozinhas comunitarias, expandiu-se o
acesso a energia elétrica e a agua, etc. (Instituto Cidadania, 2001).

Entre as acdes de fortalecimento da agricultura familiar, destacam-se as
estratégias do PRONAF e o PAA que foi pioneiro do PNAE (Camargo, et al., 2013). Estes
programas objetivaram financiar atividades produtivas que empregavam a forca de
trabalho da agricultura familiar, favorecendo, deste modo, a sua permanéncia no campo,
tanto que, via Lei n.° 11.947/2009 de 2009 o PNAE passou a investir 30% dos seus
recursos a compra direta da agricultura familiar (Sambuichiet al., 2014).

Sublinhamos que o Brasil ndo superou a fome, porém os indices de inseguranca
alimentar diminuiram significativamente entre 2004 e 2014, o que resultou na saida do

pais do Mapa da Fome. No entanto, em 2021, em meio a Pandemia de COVID-19, o
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Brasil retornou ao Mapa da Fome, evidenciando os impactos socioeconémicos e

politicos desse periodo e a fragilidade das conquistas anteriores.

Figura 1 - Grafico Mudancas na inseguranca alimentar: o Brasil em 2014, 2019 e
2021
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Fonte: Neri (p. 6, 2022).

O grafico apresenta dados sobre a falta de dinheiro para comprar comida no
Brasil entre 2014 e 2021, evidenciando diferencas significativas entre homens e
mulheres, o que Neri (p. 6, 2022) chamou de “feminizacao da fome”. Em 2014, 17% da
populacao total relatava dificuldades para acessar alimentos, um indice que subiu para
30% em 2019 e atingiu 36% em 2021, durante a Pandemia de COVID-19. Entre as
mulheres, o impacto foi ainda mais grave, com o percentual aumentando de 20% em
2014 para 47% em 2021, superando a média geral. Tais nimeros nos lembram que,
durante periodos de crise, a inseguranca alimentar afeta severamente os grupos mais
vulneraveis.
Neste contexto, os programas de politicas publicas sao elementos fundamentais
para o combate 3 fome. A comida é um direito constitucional® e se vivemos em
inseguranca alimentar, é por resultado de escolhas econémicas e politicas. De acordo

com o IBGE (2020): “a reducdo da pobreza extrema e da inseguranca alimentar

3 A Emenda Constitucional n° 64 incluiu a alimentacdo entre os direitos sociais, fixados no artigo 6° da
Constituicdo Federal de 1988.
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observada entre 2004 e 2014 foi diretamente relacionada as politicas publicas voltadas
para a redistribuicdo de renda e o acesso aos alimento”.

Portanto, a manutencao e o fortalecimento de iniciativas como o Bolsa Familia e o
PAA tornam-se importantes, exigindo sua revitalizacao por meio de adaptacdes as

novas realidades socioecon6micas.
3 NAO E DOENCA, E FOME!

Médicos, enfermeiros e outros profissionais de saude relatam que, durante a
Pandemia de COVID-2019, perceberam o aumento no nimero de pessoas que deram
entrada em centros de saude publica com sintomas que acreditam ser de alguma
doenca, quando, na verdade, estdo famintas. Ao procuramos no dicionario o conceito

de fome (FOME, [2025], s.p.), encontramos:
1 Desejo ou necessidade urgente de alimento; sensacdo causada pela
necessidade de comer; grande apetite; apeténcia.
2 Estado de fragilidade provocado pela falta prolongada de alimento; caréncia
alimentar; desnutricao, subalimentacao, subnutricao.
3 Situacdo de escassez de viveres; indigéncia, miséria, pendria.
4 Desejo intenso; avidez, cobica, sofreguidao.

A persisténcia da fome em segmentos vulneraveis da populacdo evidencia falhas
estruturais no acesso a direitos fundamentais, o que demanda acbes coordenadas por
parte do Estado e da sociedade. Freitas (2003), estudando os significados e valores
simbdlicos da fome, traz como uma das hipdteses do seu trabalho a ideia de que o
sujeito inserido no seu meio social, mesmo que nao se encontre mais em uma situacao
de fome, pode continuar a pensar e manter uma relacdo com o alimento como se fosse
um faminto. O registro da experiéncia da fome encontra-se na memaria coletiva das
classes populares, que sao transformadas em sentidos que se apoiam numa cultura da
fome. Quando se fala em cultura da fome, referimo-nos a um conjunto de politicas de
governo que, direta ou indiretamente, a produzem. Por exemplo,
contemporaneamente, vivemos uma retomada da liberacdo de agrotéxicos e do
fortalecimento do agronegdcio em detrimento da agricultura familiar. Neste contexto,

é pertinente recordar o Projeto de Lei n°® 6.299/2002, conhecido como "PL do Veneno",

gue retomou destaque no cenario politico em 2016. Entre seus principais objetivos
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estava a centralizacdo da regulacdo de agrotdxicos no Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, com a retirada da participacdo do Ministério do Meio
Ambiente e da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) do processo de
aprovacao (Abessa et al., 2019).4

E preciso recordar, neste enredo, que a histéria do Brasil tem sido marcada por
sucessivas crises politicas, sociais, econdmicas e ambientais que impactaram
diretamente a seguranca alimentar da populacao. De acordo com pesquisa da Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (PENSSAN,
2021), eram 10,3 milhdes de pessoas em inseguranca alimentar grave em 2018,
passando para 19,1 milhdes, em 2020. Portanto, neste periodo, foram cerca de nove
milhdes de brasileiros/as a mais que passaram a ter, no seu cotidiano, a experiéncia da
fome. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IGBE, 2020) descreve seguranca

e inseguranca alimentar como:

a)seguranca: quando a familia/domicilio tem acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso
a outras necessidades essenciais; b) inseguranca alimentar leve: quando ha
preocupacao ou incerteza quanto ao acesso aos alimentos no futuro; qualidade
inadequada dos alimentos resultante de estratégias que visam nao
comprometer a quantidade de alimentos; c) inseguranca alimentar moderada:
quando ha reducdo quantitativa de alimentos entre os adultos e/ou ruptura
nos padroes de alimentacao resultante da falta de alimentos entre os adultos;
d) inseguranca alimentar grave: reducido quantitativa de alimentos também
entre as criancas, ou seja, ruptura nos padroes de alimentacao resultante da
falta de alimentos entre todos os moradores, incluindo as criancas. Nessa
situacdo, a fome passa a ser uma experiéncia vivida no domicilio. (IBGE 2020,
apud. Rede PENSSAN, 2022 p. 18)

Apesar dessas definicoes, argumentamos que a inseguranca alimentar leve ja
representa um indicador significativo de desigualdade e deve ser considerada como
parte do espectro da fome, mesmo na auséncia de privacao alimentar extrema. Ter
incerteza sobre conseguir ou ndo o alimento ja é um significativo indice de desigualdade
e tem efeitos nocivos para a salde. A inseguranca alimentar leve e a moderada, embora

nao caracterizem fome, representam uma ruptura com o padrao alimentar da

4 Traduzido em: DA SILVA FONSECA, Aleson et al. O posicionamento dos internautas sobre a liberacdo
dos agrotéxicos em 2019 no Brasil. Nature and Conservation, v. 14, n. 2, p. 176, 2021. Disponivel em:
https://sustenere.inf.br/index.php/nature/article/view/CBPC2318-2881.2021.002.0016. Acesso em:
11 jun. 2025
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populacdao, em termos do comprometimento da qualidade e da quantidade, afirma
Maluf (2021, s.p.). Conforme a Organizacdo Mundial da Saude (OMS, 2019), a falta de
alimentos acarreta reducao do rendimento escolar ou atrasos no crescimento de
criancas e jovens.

Considerando este cenario, a Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA)
foi desenvolvida em 2003 por pesquisadores reunidos na Universidade Estadual de
Campinas (UNICAMP), com o objetivo de contribuir com as politicas do Fome Zero, por
meio da criacdo de: “indicadores diretos de quantificacido da populacdo sujeita a
diferentes graus de inseguranca alimentar, apropriados, também, para o
acompanhamento e avaliacido de suas acoes e estratégias” (Segall-Correa; Marin-Leon,
2009, p.3). A EBIA tem, portanto, a capacidade de mensurar a dificuldade de acesso
familiar aos alimentos e as dimensodes psicoldgicas e sociais da inseguranca alimentar.
A escala possui facil aplicacao e tem 19 perguntas: quanto mais respostas “sim”, maior

a gravidade de inseguranca alimentar da familia. Segundo Kepple e Segall (2011):

A escala adaptada e validada para a realidade brasileira, aplicada isoladamente,
nado é adequada para medir a complexidade de um fenémeno multidimensional
e interdisciplinar com a SAN. Entretanto, é util para as estimativas de
prevaléncia dos diversos niveis de IA para identificar os grupos populacionais
de risco em nivel local e para estudos das consequéncias da IA. (Kepple; Segall,
2011, p. 196).

No entanto, como também destacam Kepple e Segall (2011), é preciso considerar
em contextos especificos, como o de comunidades indigenas e quilombolas, a
necessidade de desenvolver abordagens complementares.

Assim, a EBIA é vista como uma ferramenta inicial e essencial, mas nao exclusiva no
monitoramento da inseguranca alimentar, devendo ser integrada a outras estratégias e
politicas publicas que promovam uma compreensao mais profunda e inclusiva do

problema.
4 COMER E UM DIREITO

O direito humano a alimentacao adequada pode parecer essencialmente basico, pois
dele depende o direito a vida. Ainda assim, e talvez por isso, muitas vezes ele passa
despercebido nas discussoes sobre prioridades de politicas publicas. No Artigo 25 da

Declaracao Universal dos Direitos Humanos |é-se: “Todos os seres humanos tém direito
9
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a um padrdo de vida capaz de assegurar a saude e bem-estar de si mesmo e da sua familia,
inclusive alimentacdo, vestudrio, habitacdo, cuidados médicos [...]"
Em 2002, o Relatério Especial da ONU definiu o Direito Humano a Alimentacao

Adequada da seguinte forma:

O direito a alimentacdo adequada é um direito humano inerente a todas as
pessoas de ter acesso regular, permanente e irrestrito, quer diretamente ou
por meio de aquisicoes financeiras, a alimentos seguros e saudaveis, em
quantidade e qualidade adequadas e suficientes, correspondentes as tradicoes
culturais do seu povo e que garanta uma vida livre do medo, digna e plena nas
dimensodes fisica e mental, individual e coletiva (Organizacdo das Nacoes
Unidas, 2002, p.137).

No entanto, cabe lembrar que, embora citada na declaracdo em 1948, a
expressao Direito Humano a Alimentacdo “DHA” somente foi implantada de forma
juridica a partir do Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais
(PIDESC) no ano de 1966, o qual categorizou o direito a alimentacdo dentre uma série
de “direitos sociais”. O documento resultante deste pacto multilateral tornou explicito
o direito de toda pessoa estar livre da fome e ter acesso a alimentacdo adequada
(PIDESC, art. 11).

Para Maluf, et.al. (2021) estes instrumentos de direitos humanos de ambito
internacional incidiram fortemente na compreensao da Seguranca Alimentar, sobretudo
no Brasil e na América Latina. O impacto desses instrumentos transcendeu a esfera
discursiva: eles redefiniram a fome como uma questiao de justica, e ndo apenas de
caréncia, exigindo do Estado responsabilidades, abrindo espaco para a construcao de
politicas mais inclusivas e democraticas. Contudo, mencionamos, como sugerem
Fonseca e Cardarello (1999, p.85), a questdo dos direitos humanos em termos de
processos discursivos que produzem os sujeitos politicos e informam seus alvos
privilegiados de acdo. Destacamos o fato de que a categoria “direitos humanos” em sua
forma abstrata e descontextualizada, pouco pode significar. Uma vez que, a traducao
de tal nocao, na pratica, assim como suas consequéncias particulares, dependem de
relacbes de poder forjadas em contextos histéricos especificos, sendo fruto da
negociacao entre diversos grupos de interesse. Neste ensejo, a desigualdade alimentar
€ um conceito que destaca as diferencas existentes entre grupos distintos de pessoas
em relacdo a producao, distribuicado e consumo de alimentos.
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Ou seja, algumas pessoas tém maiores condicoes de produzir do que outras; tém
mais acesso a alimentos do que outras; e comem alimentos saudaveis em frequéncia
mais adequada do que outras. O estudo dessa desigualdade acontece ha tempos. Sobre
a importancia das preocupacdes em relacdo as causas da fome, Castro (1961, p.90)
afirma que: “a fome oculta constitui hoje forma tipica de fome de fabricacido humana”.

Abordando a definicao e a importancia do conceito de fome, o autor registrou:

Ora, a fome, na acepcao rigorosamente cientifica do termo, ndo compreende
apenas a inanicdo, mas sim todas as modalidades de deficiéncia alimentar,
formas visiveis e formas ocultas, estas reveladas pelos exames laboratoriais ou
pelos coeficientes de mortalidade de numerosas doencas, que ndo passam
afinal de disfarces da fome. (Castro, 1984, p. 115)

No atual contexto de aprofundamento das condicbes de fome e inseguranca
alimentar e nutricional, os textos de Castro sdo fundamentais para a compreensao da
complexidade destas questdes. Um dos aspectos centrais da sua andlise é de que a fome
nao resulta apenas de aspectos circunstanciais ou epidémicos. Contribuindo para
desnaturalizar as causas da fome, o autor afirma ser ela resultado de estruturas
econdmicas e sociais que reproduzem processos de exploracdao, perpetuando
desigualdades sociais, concentracao de terra e de riquezas. De onde vem a comida que
comemos? Qual a forma de producao? Qual o viés ecolégico e econdbmico do meu
alimento? O que comemos, onde comemos, com quem comemaos, como comemos? Sao
decisdes profundamente sociais e politicas para quem pode decidir, e tém em suas
causas e consequéncias, protagonistas e vitimas de um direito alimentar, ndo existente
para todos.

Assim, além do contexto da fome, esta pesquisa registra que ha corresponsabilidade
pela complexidade e pelos resultados do sistema alimentar que temos, por exemplo, ao
consumirmos um produto ultraprocessado, apoiamos essa industria. Ao consumirmos
um alimento organico direto do produtor, estamos fortalecendo outra esfera e
apoiando ativamente um paradigma absolutamente diferente. A fome e as dimensoes
do sistema alimentar podem ser concebidas como uma rede complexa de relagbes
sociais, econdmicas e ambientais que conecta produtores, consumidores, politicas

publicas e estruturas.
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5 DIMENSOES DA FOME

Na Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), Lei n.° 11.346, de

15 de julho de 2006, Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) é concebida como:

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

As politicas da SAN devem ser orientadas por valores alinhados aos direitos
humanos, destacando-se, nesse contexto, o principio da Soberania Alimentar, que
assegura o direito dos povos a autodeterminacdo na definicio de seus sistemas
alimentares, com plena participacdo da sociedade civil e respeito aos direitos
fundamentais. Nesse sentido, a seguranca alimentar ndo pode ser reduzida a mera
auséncia de desnutricdo. A FAO (2013, p. 17) aponta que ela envolve quatro dimensoes
interligadas: “disponibilidade de alimentos, acesso econémico e fisico, utilizacdo adequada
e estabilidade ao longo do tempo”, estas dimensdes sdo avaliadas por meio de indicadores

especificos, apresentados no Quadro 1.

Quadro 1 - Conjunto de indicadores de seguranca alimentar proposto pela
Organizacdo das Nacoes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO)

Dimensao Indicadores de seguranca alimentar

Disponibilidade média da oferta de energia
alimentar
Disponibilidade Valor médio da producao de alimentos
Participacdo da oferta de energia alimentar
derivada de
Determinantes cereais, raizes e tubérculos
estaticos Oferta média de proteina
e Oferta média de proteina de origem animal

dindmicos Porcentagem de rodovias pavimentadas sobre o
Acesso fisico total de

rodovias

Densidade de rodovias

Densidade de ferrovias

> BRASIL. Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 18 set. 2006.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/111346.htm . Acesso
em: 10 jun.2025.
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Acesso econdbmico

Indice doméstico de precos de alimentos

Utilizacao

Acesso a agua potavel
Acesso ao saneamento basico

Vulnerabilidade

Taxa de dependéncia de cereais importados
Porcentagem de terras aradas equipadas para
irrigacao

Valor das importacdes de alimentos sobre o total
das mercadorias exportadas

Choques

Estabilidade politica e auséncia de
violéncia/terrorismo Volatilidade do preco
doméstico dos alimentos Variabilidade da producéo
de alimentos per capita Variabilidade da oferta de
alimentos per capita

Resultados

Acesso

Utilizacao

Prevaléncia de subnutricdo

Porcentagem dos gastos dos pobres
comprometidos com a aquisicido de alimentos
Intensidade do déficit alimentar

Prevaléncia de inadequacao alimentar

Porcentagem de criancas com menos de 5 anos de
idade com peso abaixo do indicado para a altura
Porcentagem de criancas com menos de 5 anos de
idade com altura abaixo do esperado

Porcentagem de criancas com menos de 5 anos de
idade com peso abaixo do esperado para a idade
Porcentagem de adultos com peso abaixo do
esperado

Prevaléncia de anemia entre mulheres gravidas
Prevaléncia de anemia entre criancas com menos
de 5 anos de idade

Prevaléncia de deficiéncia em vitamina A
Prevaléncia de deficiéncia em lodo

Fonte: Adaptado de FAO (2013, p.16).

Tais indicadores registram uma realidade multidimensional, pois consideram a

disponibilidade de alimentos e as condicoes de acesso, utilizacao, vulnerabilidade e

resultados concretos sobre a populacao. Por exemplo, mesmo com alta producao de

alimentos, o Brasil enfrenta inseguranca devido a desigualdades no acesso fisico e

econdmico, fragilidades na infraestrutura de transporte e dependéncia de importacoes.

A falta de agua potavel e saneamento basico compromete a utilizacao dos alimentos,

enquanto indicadores de desnutricao infantil, anemia e deficiéncias de micronutrientes

podem perpetuar ciclos de pobreza e exclusao.
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Ao considerar esses indicadores se faz necessario uma abordagem mais
complexa das questdes relativas a inseguranca alimentar, a vista disso, evocamos

novamente Castro (1946, p.18):

J& é tempo de precisar bem o nosso conceito de fome - conceito demasiado
extenso e, portanto, suscetivel de grandes confusdes. O nosso objetivo é
analisar o fenébmeno da fome coletiva - da fome atingindo endémica ou
epidemicamente as grandes massas humanas. Nao sé a fome total, a verdadeira
inanicdo que os povos de lingua inglesa chamam de “starvation”, fenémeno,
em geral, limitado a areas de extrema miséria e a contingéncias excepcionais,
como o fendbmeno, muito mais frequente e mais grave em suas consequéncias
numéricas, da fome parcial, a chamada fome oculta, na qual pela falta
permanente de determinados elementos nutritivos, em seus regimes habituais,
grupos inteiros de populacdes se deixam morrer lentamente de fome, apesar
de comerem todos os dias.

Assim, comer pode ser traduzido no acesso fisico a alimentos, inclusive agua, e
recursos para garantir esse acesso de forma continua, sem interrupgdes. A alimentacao
adequada e saudavel é aquela que atende as necessidades de cada pessoa em varias
esferas: culturais, sociais, climaticas, étnicas.

A comunidade internacional reconhece o direito de todas as pessoas de estarem
livres da fome, como condicao para realizacao de outros direitos. Todavia, apesar das
normativas, regramentos e documentos que vao somando numeros a esta conta, na
pratica, esse direito ainda estd distante da realidade de muitos brasileiros.

No emaranhado de conceitos, o contexto “vida e direitos” torna-se complexo de
mapear, especialmente quando abordamos temas interligados, por exemplo, o direito a
alimentacao para pessoas que também lutam pelo direito a moradia. Assim, é preciso
investigar a seguranca alimentar em iniUmeras dimensoes: Qual a compreensdo que as
comunidades tém sobre o consumo alimentar? Como avaliam, quantitativa e
qualitativamente, sua propria alimentacdo? E de que forma suas prdticas alimentares se
ajustam nos momentos de maior dificuldade para equilibrar o orcamento doméstico? Essas
guestoes permeiam também as ja citadas dimensdes culturais e sociais que envolvem o
ato de comer.

Neste ensejo, o Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira (2014), apresentado a
seguir, emerge como uma ferramenta para relembrar e reforcar o espaco social da
alimentacao e os valores da cultura alimentar. Ele orienta o comportamento alimentar

e promove a educacao como um caminho para emancipacao e enfrentamento da fome.
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6 O GUIA ALIMENTAR PARA POPULAGCAO BRASILEIRA

No Brasil, os guias alimentares devem, em tese, estar disponiveis em todos os postos
de saude para o acesso da populacido brasileira. Em 2006, baseado no cendrio
epidemioldgico e nutricional do momento, foi publicada a primeira edicdo do Guia
Alimentar para Populacgdo Brasileira, que estabeleceu as primeiras diretrizes alimentares
oficiais (BRASIL, 2008). Em 2014 a elaboracdo do novo guia contou com a participacao
coletiva de pesquisadores, educadores, profissionais de saude, e ainda, com a
colaboracido da populacao, através de uma consulta publica (Monteiro et al., 2015).

E importante salientar, como j& abordado neste artigo, que a educacio alimentar e
nutricional deve ser vista de forma ampla, levando em consideracdo cada individuo, em
seu ambiente e sua cultura, ndo pensando apenas em nutrientes, mas em todo o
significado do alimento. Por isso, o guia consiste em quatro categorias de alimentos: 1)
alimentos in natura ou minimamente processados; 2) ingredientes culindrios processados; 3)
alimentos processados; e 4)alimentos ultraprocessados® (Monteiro et al., 2015, p.2314).
Essa classificacdo é utilizada por varios paises, dentre eles o Brasil, para descrever os
padroes alimentares da populacao, para avaliar a tendéncia no aumento do consumo de
alimentos ultraprocessados e suas implicacdes na qualidade nutricional da alimentacao
e nos desfechos em saude (Monteiro et al., 2018). Neste ensejo, é valido mencionar que
estudos realizados no Brasil mostram que o consumo de alimentos ultraprocessados
estd associado a ocorréncia de sindrome metabdlica em adolescentes (Tavares et al.,
2012) e que a disponibilidade domiciliar desses alimentos se relaciona com a obesidade
em todas as faixas etdrias (Canella et al., 2014, s.p.).

A edicdo atual do Guia Alimentar Brasileiro (2014) fornece orientacdes sobre como
combinar os alimentos na forma de refeicoes saudaveis, baseado no consumo alimentar
de individuos que priorizam alimentos in natura ou minimamente processados em sua
alimentacao. Além disso, aborda as circunstancias que envolvem o ato de comer e a

comensalidade, de modo que trés orientacdes basicas sdo apresentadas: 1)“comer com

6 Alimentos ultraprocessados sdo produzidos com a adicdo de muitos ingredientes como sal, actcar,
6leos, gorduras, proteinas de soja, do leite, extratos de carne, além de substincias sintetizadas em
laboratério a partir de alimentos e de outras fontes organicas como petréleo e carvao.
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regularidade e com atencdo”; 2)‘comer em ambientes apropriados”; e 3)‘comer em
companhia” (BRASIL, 2014, p. 91). Por fim, o Gltimo capitulo discorre e propde formas
para superar os fatores que sao identificados como obstaculos para a adesao as
recomendacodes, por exemplo, informacao, oferta, custo, habilidades culinarias, tempo
e publicidade. Além dos vinte e seis capitulos apresentados, o guia sintetiza suas
recomendacdes em “Dez Passos para uma Alimentacdo Adequada e Saudavel”.

O Guia Alimentar da Populacdo Brasileira (2014) é referéncia internacional, lembrado
por pesquisadores e profissionais da sallde como um dos mais acessiveis, em termos de
estruturas de linguagem acerca do comer. Pode ser definido também como método de
aprendizagem que expressa os principios da alimentacdo e da nutricao através de
mensagens praticas para educar a populacao acerca de alimentacao e nutricao, saude e
agricultura. E um material que busca revalorizar as refeicbes em grupo enquanto
resposta ao isolamento dos grupos familiares e o crescente niumero de refeicoes feitas
pelo individuo de maneira solitaria, mesmo quanto coabitando.

Aqui, aproveitamos para lembrar da maxima: “Comer é um ato politico!”, no ano de
2021, a entao Ministra da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), encaminhou
ao entdo Ministro da Saude (MS), um oficio solicitando a urgente revisido do Guia
Alimentar para a Populacdo Brasileira. Este oficio € acompanhado de uma Nota Técnica
(n° 42/2020)7 que justificaria a necessidade da urgente revisdo da publicacdo. As
justificativas apresentadas pela Nota Técnica se centram em criticas a classificacao de
alimentos utilizada pelo Guia Alimentar e a recomendacao quanto a evitar o consumo
de alimentos ultraprocessados. Trata-se da teoria que divide os alimentos conforme o
grau e o propodsito do processamento e que popularizou o conceito de comida
ultraprocessada. Ela é considerada um marco nos estudos de nutricio e saude
mundialmente e derrubou ideias como a da pirdmide alimentar.

As criticas apresentadas na Nota Técnica n.° 42/2020 baseiam-se em apenas duas
referéncias que nao abordam diretamente a classificacdo de alimentos

ultraprocessados, o que limita seu embasamento cientifico frente a extensa literatura

7 A nota técnica estd disponivel na integra em: https://www.fsp.usp.br/nupens/wp-
content/uploads/2020/09/SEI_21000-090207_2019_56-SolicitacaoRevisaoGuiaAlimentar-
Sept2020.pdf.
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gue sustenta essa categorizacao. Além disso, a Nota Técnica omite a vasta literatura
cientifica nacional e internacional acumulada desde 2009, quando a classificacao e o
conceito de alimentos ultra processados foram propostos pelo Nucleo de Pesquisas
Epidemiolodgicas em Nutricdo e Saude da Universidade de Sio Paulo (Nupens/USP),
entre outros pontos, sem oferecer evidéncia cientifica, a Nota Técnica da MAPA chega
a afirmar que: “atualmente o Guia brasileiro é considerado um dos piores do planeta”.

De facil compreensio para diversos grupos, ja encontramos® em nossas pesquisas
de campo o Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira sendo utilizado em cozinhas
solidarias e movimentos comunitarios que atuam em contextos de vulnerabilidade
social. Por ndo estar formatado como um livro tradicional, ele transmite uma sensacao
de maior acessibilidade as comunidades. Desta forma, reconhecemos seu papel
essencial em chamar atencao para os desertos alimentares: afinal, se comida saudavel
é sinbnimo de comida de verdade, quem realmente tem acesso a ela?

Os desertos alimentares podem ser entendidos como efeitos de inimeros fatores,
por exemplo, a auséncia de alimentos in natura e minimamente processados que
contribui para a precariedade na saude dos individuos, e, consequentemente com o seu
bem-estar, aliado ainda a possivel falta de informacéao, renda e tempo (Carnautba, 2018).
Bairros periféricos ou com baixos indicadores sociais sdao, em geral, locais nos quais o
acesso a alimentos adequados é mais dificil.

Desta forma, o Guia Alimentar da Populacdo Brasileira utiliza estudos sociolégicos, e
saberes populares para construir diretrizes alimentares, € uma reflexdo de cunho
epistemoldgico, pois ao apresentar a proposta do Guia Alimentar para grupos em
comunidades (em diversas ocasides), conseguimos resgatar o sentido coletivo da
refeicdo. Aqui, cabe mencionar que no percurso de nossas atuacdoes em contextos
comunitarios, especialmente em acdes de educacao alimentar e nutricional com base
no Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira, observamos que algumas familias
passaram a valorizar as refeicoes como momentos de convivéncia e cuidado. Em muitos

desses contextos, antes marcados por praticas de alimentacao fragmentadas, com

8 As autoras deste trabalho atuaram em seu percurso formativo como voluntarias em oficinas e projetos
comunitarios.
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membros da familia comendo em horarios e locais diferentes, passou-se a experimentar
a mesa compartilhada como espaco de dialogo, afeto e reforco de vinculos. Esse resgate
da comensalidade reforca o ato de comer como uma pratica social, contrastando com
os modelos individualizantes impulsionados pela rotina acelerada da vida
contemporanea.

Contudo, cabe a vigilancia critica, pois embora o Guia Alimentar para a Populacdo
Brasileira represente um avanco significativo na promocao da educacao alimentar e no
combate ao modelo ultraprocessado, seu impacto tem sido limitado pela auséncia de
politicas complementares de garantia de acesso a alimentos saudaveis. Assim,
observamos um paradoxo: Enquanto o Guia se consolida como referéncia internacional,
o numero de pessoas em inseguranca alimentar grave mais que dobrou entre 2018 e
2020, evidenciando a necessidade de integrar politicas educativas as acoes estruturais

de redistribuicdo de acesso e renda (Rede PENSSAN, 2021).
7 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho abordou a trajetdria recente da inseguranca alimentar no Brasil,
destacando um ciclo de avancos seguido por um acentuado retrocesso politico e social.
Entre 2004 e 2014, a combinacao de politicas de transferéncia de renda, fortalecimento
da agricultura familiar e expansao do acesso a servicos basicos contribuiu para a
reducao da pobreza extrema e da inseguranca alimentar, resultando na saida do Brasil
do Mapa da Fome da ONU. Esse periodo representou um marco na construcao de um
arcabouco institucional voltado a garantia do direito humano a alimentacao adequada.

No entanto, a partir de 2015, houve um processo de descontinuidade progressiva
dessas politicas. O Programa Fome Zero perdeu centralidade, o Bolsa Familia sofreu
congelamento de valores e restricbes no acesso e a estrutura de governanca em
seguranca alimentar e nutricional foi minimizada. A retomada do Projeto de Lei n.°
6.299/2002, o "PL do Veneno", e a tentativa de desmoralizar o Guia Alimentar para a
Populacdo Brasileira (2014) em 2021 evidenciam um conflito entre agendas que
priorizam o agronegocio e aquelas que defendem a saude publica e a soberania

alimentar.
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Assim, em 2021, o Brasil retornou ao Mapa da Fome, com cerca de 60% da
populacao, vivendo em situacao de inseguranca alimentar (Rede PENSSAN, 2021). Esse
cenario nao é fruto de uma crise natural ou inevitavel, mas de escolhas politicas,
agravadas pela Pandemia de COVID-19. A fome, portanto, persiste como uma
construcao social e politica.

Nesse contexto, o Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira (2014) emerge como
uma politica de resisténcia. Baseado em evidéncias cientificas e participacao social, o
Guia vai além da recomendacao nutricional: ele propde uma reconfiguracdo do modo
de comer, valorizando alimentos in natura ou minimamente processados, a
comensalidade e o planejamento das refeicoes. Entretanto, sua classificacdo de
alimentos por grau de processamento, amplamente validada, ainda é alvo de criticas
sem base cientifica, como as apresentadas na Nota Técnica n.° 42/2020 do MAPA, que
ignoram a vasta literatura nacional e internacional sobre os impactos dos
ultraprocessados na saude.

Apesar de seu papel de referéncia, politicas como o Fome Zero e o Guia Alimentar
para a Populacdo Brasileira nao sao suficientes para enfrentar a fome. Sua efetividade
depende de politicas estruturais de renda, acesso a alimentos saudaveis e justica social.
Assim, este estudo reafirma que a superacdo da fome demanda uma abordagem
sistémica, que inclua o mapeamento e o registro continuo das politicas publicas, bem

como a analise de seus dados, avancos e retrocessos.
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