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RESUMO: Frente a ampliagdo global de problemas de satde publica relacionados a alimentagdo, a literatura tem

dispensado maior atengdo ao estudo das multiplas determinagdes que podem influenciar a transigdo a
sistemas agroalimentares sustentaveis e saudaveis. Procurando contribuir com o debate, este artigo analisa as
narrativas de diferentes agentes relacionados ao campo do agronegdcio sobre duas agendas: a da seguranga
alimentar e nutricional (SAN) e a da alimentagdo adequada e saudavel. O objetivo é examinar os modos como
tais narrativas t€m sido mobilizadas e modificadas, tanto para responder a criticas, quanto para legitimar
posicionamentos sobre politicas publicas e propostas legislativas. O periodo abordado corresponde ao intervalo
entre os anos 1990 e a década de 2020, e os materiais empiricos utilizados incluem documentos corporativos
e estatais, manifestacdes publicas de agentes privados e politicos, e relatorios de organizagdes internacionais.
Tais materiais sdo abordados com foco no agenciamento de categorias, nas variagdes discursivas provocadas
pelas criticas e na heterogeneidade de representagdes do campo. Os resultados mostram que, ao perderem
legitimidade quanto a agenda da SAN no pais, representagdes dominantes das cadeias de commodities passam
a privilegiar discursos sobre suas contribuigdes nas exportagdes desses produtos, ao passo que uma nova
controvérsia ganha impulso, aquela que relaciona a alimentagdo a satde.

Palavras-chave: agronegdcio; narrativas; seguranga alimentar e nutricional; alimentacdo adequada e saudavel.

ABSTRACT: In the face of the global expansion of environmental problems and public health issues related to food,
the literature has given greater attention to the study of the multiple determinations that may influence the
transition to sustainable and healthy agri-food systems. Seeking to contribute to the debate, this article
analyzes the narratives of different actors related to the agribusiness field on two agendas: food and nutrition
security and adequate nutrition. The objective is to examine the ways in which these narratives have been
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mobilized and modified, both to respond to the critiques and to legitimize claims concerning public policies
and legislative proposals. Covering the period between the 1990s and the 2020s, the empirical materials
include corporate and state documents, public manifestations by private and political actors, and reports by
international organizations. They are approached with a focus on the mobilization of categories, the discursive
variations provoked by criticisms, and the heterogeneous representations of the field. The results show that, by
losing legitimacy regarding the food and nutrition security agenda in Brazil, dominant representations of the
commodity chains begin to privilege discourses that stress their contributions to the exports of these products,
while a new controversy gains momentum, one that relates food to health.

Keywords: agribusiness; narratives; food and nutrition security; adequate nutrition.

1. Introducdo

O presente artigo analisa as narrativas alimen-
tares de diferentes agentes dominantes no campo do
agronegocio, especificamente aquelas relacionadas
as agendas da seguranca alimentar e nutricional
(SAN) e da alimentacdo adequada e saudavel.
Examinam-se os modos como essas narrativas
sao agenciadas para fins politicos e de que formas
elas se modificam em contextos de controvérsias
alimentares.

Se a literatura cientifica tem identificado con-
sideraveis avangos nas politicas publicas ligadas a
ambas as agendas no Brasil, simultaneamente tem
evidenciado os desencontros e dificuldades que se
impoem as mesmas (Belik, 2003; 2012; Castro,
2015; Graziano da Silva, 2003; Jaime et al., 2018;
Maluf et al.; 2001; Maluf et al., 1996; Marques,
2013; 2015).

Quanto aos bloqueios e reveses que t€ém ocor-
rido em relagdo as politicas alimentares —a exemplo
daqueles recentes relativos ao Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea)
¢ ao Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira
(Asbran, 2020; Castro, 2019; Jaime, 2019; Recine
et al., 2020; Pompeia: no prelo) —, a compreensao
dos distintos interesses, discursos e posi¢des dos
atores que as disputam sdo notavelmente relevantes.

Dentre os agentes com poder de influéncia
significativa nesses conflitos estdo lideres proemi-
nentes, corporagdes e organizagcdes empresariais
dominantes ligados as cadeias agroalimentares. Nos
estudos sobre eles, ¢ possivel destacar as abordagens
das posicdes da entdo Associacao Brasileira de Agri-
business (Abag) (Maluf et al., 1996; Marques, 2015)
sobre os debates ligados a SAN nos anos 1990, e
as investigagdes da a¢ao corporativa politica de in-
dustrias de alimentos e bebidas ultraprocessados no
Brasil (Castro, 2015; Louzada et al., 2019; Mialon
& Gomes, 2019; Mialon et al., 2018).

Este trabalho tem o objetivo de contribuir com
a literatura por meio de uma analise detida sobre
tr€s ordens de narrativas alimentares de agentes do
campo do agronegdcio: (1) as ligadas a SAN no
Brasil; (2) as relacionadas a ideia de o pais operar
como “celeiro do mundo”; e, por fim, (3) aquelas
que vinculam a alimentacao a saude publica.

Para cumprir esse objetivo, atenta-se, de uma
parte, para a mobilizacdo de expressdes como a
propria nogdo de seguranca alimentar e a ideia-forga
“alimentacdo e¢ saude”. Ndo casualmente, espe-
cialistas tém salientado a polissemia ¢ os embates
relacionados a tais expressdes (Belik, 2003; Maluf
et al., 2001; Marques, 2015; Paiva et al., 2019).
Nesse sentido, baseamo-nos no enfoque da Antro-
pologia do Politico (Montero, 2012; Montero et al.,
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2012), particularmente em seu modelo de analise do
agenciamento de categorias, central para examinar
a construcao de narrativas e a atuagdo de coletivos
politicos diante de controvérsias. Com fundamento
em Montero (2012), as controvérsias sao entendidas
aqui como situagdes de debates que gradualmente
implicam a constitui¢do de um problema social, a
ser tratado na esfera publica.

De outra parte, inspiramo-nos em Boltanski
& Chiapello (2005) ao atentarmos as variacdes
das narrativas corporativas que ocorrem diante de
criticas alimentares e das influéncias politico-eco-
nomicas dessas contestagdes. E importante ressaltar
que neste texto focalizamos prioritariamente as
mudangas observaveis em discursos e programas
corporativos, o que implica colocar o exame das
criticas em segundo plano.

Os materiais utilizados na analise abrangem
cartas programaticas das associagdes ligadas as
cadeias agroalimentares, posicionamentos de lideres
empresariais, manifestagdes publicas de politicos,
documentos e informagdes estatais e relatorios
de organizagdes internacionais. Tendo em consi-
deragdo o escopo do artigo, foram selecionados
os materiais mais relevantes com fundamento no
livro Formagdo Politica do Agronegocio (Pompeia,
2021), que trata da constituicdo e da consolidacao
do heterogéneo e dindmico campo do agronegocio
no Brasil.

Mas antes de analisarmos cada uma das trés
ordens de narrativas, apresentamos uma contex-
tualizagdo do agronegodcio no pais em relacdo as
questdes alimentares globais.

2. O agronegdocio no Brasil e as questoes
alimentares globais

Nao restam duvidas sobre a relevancia atual
das exportagdes de commodities agropecuarias
para a balanca comercial brasileira (Mapa, 2016;
2021) — embora devam ser considerados, para esse
resultado, dentre outros fatores, (1) a ndo cobranga
do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos (ICMS) em relagdo as vendas externas
de produtos primarios ¢ (2) o fato de o Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa)
ndo incluir, no calculo das exportagdes liquidas
do agronegoécio, os saldos comerciais negativos a
montante das cadeias produtivas, que ocorrem em
razao das consideraveis importagdes de fertilizantes
e agrotoxicos (ver Carneiro da Cunha et al., 2017,
p. 420-421).

Também nao ¢ novidade que a economia
nacional apresente uma dependéncia historica e
estrutural em relacdo a utilizagdo de seus recursos
primarios, terra € minérios, sob a qual se soergueram
formas de producao de riqueza que se desdobraram
em ciclos econdmicos (Caio Prado Junior) e forja-
ram uma economia agroexportadora periférica e
dependente (Celso Furtado) no cenario global. Em-
bora seja doloroso admitir, o Brasil continua sendo
um pais de inser¢ao internacional subordinada. Em
seu magistral livro sobre a formagao do capitalis-
mo tardio brasileiro, Cardoso de Mello & Novais
(2008, p. 644) assinalam ““a que ponto chegamos”,
real¢ando o fracasso da moderniza¢do econémica
e social, que ndo foi capaz de gerar uma sociedade
menos desigual e injusta. Outro grande observador
da “longue durée” brasileira, Luiz Carlos Bresser-
-Pereira, destaca em seu “A construgdo politica do
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Brasil” que a participag@o da industria no Produto
Interno Bruto (PIB) do Brasil vinha em tendéncia
crescente de 1950 a 1986, regredindo desde entdo de
“maneira brutal” (2014, p. 19). O autor descreve o
pais em sua configuragao atual como uma sociedade
nacional-dependente a procura de uma estratégia de
desenvolvimento.

E possivel que o grupo politico ¢ intelectual
que esta no poder no Brasil, e exerce uma hegemonia
econdmica baseada em visdo ultraliberal de
subordinagdo a ordem global, tenha entendimento
contrario aos autores destacados. Para os atuais
governantes, a desindustrializacdo acelerada e
precoce da economia brasileira pode ser compensada
com a inser¢ao na economia mundial por intermédio
da exportagdo de commodities, como soja, carnes,
produtos florestais, alcool-agucar e café, além de
minério de ferro e alguns outros itens. Sob essa
oOtica, o agronegocio brasileiro ¢ considerado um
segmento altamente moderno, competitivo e ro-
busto da economia nacional, ndo havendo motivos
pertinentes para ser criticado ou desincentivado
(Neves, 2016).

Mas em geral o que aparenta ser uma fortaleza
também esconde grandes fragilidades. Ja ndo ha
duavidas de que o século XXI devera fomentar a
transicdo para uma nova matriz energética e uma
economia de baixo carbono que contribuam na
mitigacdo das mudancgas climaticas, assim como
precisara criar as condi¢des para alimentar, de
forma adequada e saudavel, uma populagdo cada
vez maior ¢ mais urbanizada. Contudo, ha severas
barreiras que se erguem nesse contexto.

Por um lado, esses reptos ndo poderdo ser
alcangados por meio da base tecnologica que nos
trouxe até aqui, o que torna premente a inovacgao
sob perspectiva marcadamente diferente da que

tem predominado. Sdo muitos os diagnosticos de
institui¢des reconhecidas de que os sistemas agro-
alimentares tém implicado a degradacdo dos solos
e das aguas, influenciado a perda de biodiversidade
e contribuido de modo decisivo para as mudangas
climaticas — minando perigosamente nosso futu-
ro bem-estar (Global Panel, 2020; IPCC, 2019).
Tampouco sdo escassas as publicagdes em revistas
cientificas prestigiosas com conclusdes similares.
Segundo Tilman & Clark (2014), as atividades
agricolas no mundo emitem mais de um quarto dos
gases de efeito estufa (GEE), além de poluirem as
aguas fluviais e maritimas com diversos agroqui-
micos. Para Poore & Nemecek (2018), a producao
de alimentos responde por aproximadamente 32%
da acidificagdo terrestre global e 78% da eutrofi-
zagao, e suas emissdes podem alterar fortemente a
composic¢do de espécies dos ecossistemas naturais,
reduzindo a biodiversidade e a resiliéncia ecologica.

Por outro lado, o agronegocio e o sistema
agroalimentar globalizado tém sido identificados de
forma cada vez mais recorrente como responsaveis,
em importante medida, pela epidemia de obesida-
de e outras doencas cronicas nio transmissiveis
(DCNT) relacionadas a alimentacdo. Estudos da
area de saude publica, medicina, nutri¢do e epide-
miologia estdo apontando relagdes causais entre a
alimentacao inadequada e tais doengas (Popkin &
Reardon, 2018; Tilman & Clark, 2014; Willet et al.
2019). Outro exemplo sintomatico a esse respeito é
o relatério do Banco Mundial (2017), que destaca
o fato de a obesidade ter se tornado um problema
mundial que afeta todos os paises e tem um custo
estimado de US$ 2 trilhdes por ano, sendo que 68%
das mortes sdo causadas por DNCT. Ao mesmo
tempo, surgem evidéncias de que a obesidade ¢
fator de risco severo para pessoas que contraiam
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o novo coronavirus (SARS-CoV-2) (Public Health
England, 2020).

Ademais, o relatorio Global Panel on Agri-
culture and Food Systems for Nutrition (2020)
alerta que existem 690 milhdes de pessoas croni-
camente subnutridas em todo o mundo, ao passo
que quase 3 bilhdes ndo conseguem pagar por
alimentacdo saudavel e dietas de baixa qualidade
estdo associadas a 11 milhdes de mortes por ano.
Apesar do aumento do interesse pela nutricdo nos
ultimos anos, o progresso para reduzir a insegu-
ranga alimentar (INSAN) e atingir o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 2 da Organizagdo
das Nagoes Unidas (ONU) ainda é muito lento. A
subnutri¢do permanece preocupantemente alta nas
regides mais pobres do mundo, e o sobrepeso € a
obesidade estdo aumentando em quase todos os
paises. Todas as indicagdes sdo de que os impactos
mais amplos da atual pandemia de coronavirus estao
exacerbando a desnutri¢cdo. Pessoas que enfrentam
essa condi¢do em suas variadas formas também tém
maior probabilidade de serem gravemente afetadas
pela Covid-19.

No Brasil, os efeitos do sistema industrial
de producdo agricola e alimentar sobre a satude
humana s@o igualmente perceptiveis. De acordo
com a Pesquisa de Vigilancia de Fatores de Risco
e Prote¢do para Doengas Cronicas por Inquérito
Telefonico (Vigitel), do Ministério da Saude, 19,8%
da populagao adulta no pais apresentava obesidade
em 2018 (MS, 2019). Trata-se de um crescimento
acentuado em relacao a 2006, quando a estimativa
do mesmo publico nessa situagdo correspondeu a
11,8% (MS, 2019). Em 2016, a obesidade, a dia-

betes e outras DCNT relacionadas a alimentagdo
inadequada foram responsaveis por 74% das mortes
totais no Brasil (WHO, 2018).

Paralelamente, a publicagdo recente da Pes-
quisa de Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018
pelo IBGE (2020a) mostrou um claro aumento na
prevaléncia de inseguranga alimentar grave no pais.
A POF 2017-2018 identificou — com base na aplica-
¢do, entre junho de 2017 e julho de 2018, da Escala
Brasileira de Inseguranga Alimentar (Ebia)' - que a
tendéncia de queda na ocorréncia de INSAN grave
em domicilios particulares no pais foi revertida. Se
os dados de 2004, 2009 ¢ 2013 da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) — também com
a utilizacdo da Ebia — apontavam, respectivamen-
te, a prevaléncia da INSAN grave em 6,9%, 5,0%
e 3,2%, no biénio 2017-2018 ela voltou a subir,
chegando a 4,6%.

Realizada essa breve contextualizagdo, pas-
samos, em seguida, a andlise das trés narrativas
alimentares.

3. Disputas sobre a agenda de seguranca
alimentar e nutricional no Brasil

O primeiro momento em que nicleos com
representacao intersetorial ligados ao agronego-
cio dispensaram atencdo sistematica as questdes
alimentares ocorreu no inicio dos anos 1990, jus-
tamente quando o tema passava a adquirir maior
importancia na esfera publica internacional. O inte-
resse pelo assunto seria ampliado durante o comeco
dessa década, até receber maior materialidade com

! Por meio de perguntas diretas sobre a situagdo alimentar dos ultimos trés meses nos domicilios, a Ebia permite classifica-los em quatro dife-
rentes graus: seguranca alimentar, inseguranga alimentar leve, moderada e grave (IBGE, 2020a).
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a Conferéncia Internacional sobre Nutrigdo, reali-
zada conjuntamente pela Organizacao das Nagoes
Unidas para Agricultura e Alimentacao (FAO) e
pela Organizacdo Mundial da Saude no final de
1992 (Pompeia, 2021).

A declaragdo final da conferéncia exclamava
que o acesso ao alimento seria um direito individual,
e enfatizava a orientacdo para a eliminagao da fome
e a reducdo de todas as formas de desnutri¢dao nos
paises. Segundo o documento, caberia aos governos
nacionais atuarem para garantir esse direito, por
meio da priorizagdo or¢camentaria, do planejamento
e da implementagdo de politicas publicas (United
Nations, 1992).

Simultaneamente, a agenda contra a fome
vinha obtendo maior proeminéncia na opinido pu-
blica brasileira, o que contribuiu para abrir espaco a
uma proposta de politica de seguranca alimentar do
Partido dos Trabalhadores (PT) que anteriormente
recebera menor atengdo (Maluf et al., 1996; Mar-
ques, 2015). Ao notar uma maior abertura para o
assunto, o PT anunciou, pouco antes da passagem
de 1992 para o ano seguinte, que iria entrega-la ao
entdo presidente Itamar Franco.

A proposta — que previa a distribui¢@o gratui-
ta de alimentos para populagdes em inseguranca
alimentar, a utilizacao de vales-refeicdo e o apoio
a pequenos agricultores — dialogava com as reco-
mendacoes direcionadas aos Estados nacionais no
ambito da ONU. Itamar Franco assentiu a proposi-
¢do, incorporando-a parcialmente em seu plano de
governo. Em paralelo, a sociedade civil ampliava,
sob lideranga de Herbert de Souza (Betinho), as

mobiliza¢des sobre o tema. Em abril de 1993, ele
e outros atores langaram uma campanha para dar
impulso a tal movimento, a chamada “Acao da
Cidadania Contra a Fome, a Miséria e Pela Vida™™.

Tal ordem de fatores, catalisada por criticas da
referida proposta do PT a parte dos agentes empre-
sarias ligados as cadeias agroalimentares (ver Belik,
2012; Maluf et al., 1996), for¢caria mudancas dis-
cursivas e programaticas entre atores corporativos,
0 que ocorreu sobretudo por meio do agenciamento
da expressdo “seguranga alimentar”.

Entretanto, tais alteragdes nao seriam imedia-
tas: a principio, as reagdes de entidades lideradas
pela agricultura patronal e por industrias foram
pouco sensiveis a complexidade do problema. De
fato, manifesta¢des tanto da Associagdo Brasileira
das Industrias da Alimentacdo (Abia, atualmente
Associacao Brasileira da Industria de Alimentos)
quanto da Sociedade Nacional de Agricultura (SNA)
utilizaram a ideia de seguranga alimentar para tratar
das aptidoes de exportagdo do pais, como se a pre-
ocupagdo com essa problematica dissesse respeito,
sobretudo, a potenciais importadores, a exemplo de
paises da Europa, e ndo ao Brasil, onde havia nu-
mero absoluto muito superior de pessoas com fome
e desnutricao?® (ver Klotz, 1992; Alvarenga, 1992).

Mais atenta aos rumos dos debates na esfera
publica, a Associagdo Brasileira de Agribusiness
(posteriormente Associacdo Brasileira do Agro-
negocio) agiu de forma diferente, defendendo as
corporagdes como fundamentais para a promogao
da seguranca alimentar no pais (Maluf ez al., 1996;
Marques, 2015). Na cerimdnia de posse da diretoria

2 Para mais informagdes, consultar o site da A¢éo da Cidadania, disponivel em: <http://www.acaodacidadania.com.br/?page=home>. Acesso

em: ago. 2020.

3 Para uma avaliagdo critica das nog¢des de fome e desnutri¢do, ver Monteiro (2003).
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da associagdo, seu presidente, Ney Bittencourt de
Araujo, argumentou que “[...] o desenvolvimento
sustentado do Brasil comega, necessariamente, pela
seguranga alimentar” (Bittencourt de Araujo, 2013,
p- 12). No livro que acompanhou o lancamento da
organizacao, o assunto receberia relevante destaque.
O titulo da obra era, a propdsito, Seguranca alimen-
tar —uma abordagem de agribusiness (Abag, 1993).
Defendia-se, entdo, ser esse desafio sua principal
“responsabilidade social”:

A historia dos paises desenvolvidos revela que foi a
adocdo de uma politica de seguranga alimentar que
lhes assegurou crescimento econdmico com demanda
sustentada, dando-lhes estabilidade e melhor distribui-
¢ao dos frutos do progresso material e melhor quali-
dade de vida. Nao se diga que eles o fizeram porque
sdo ricos. A verdade é o contrario. Eles tornaram-se
ricos porque assim o fizeram (Abag, 1993, p. 10).

Fundamentados nessa argumentagdo, os
autores do livro pleiteavam, concomitantemente,
aumento de subsidios e diminuicdo de tributos
as cadeias de commodities. O atendimento dessa
dupla reivindicacao daria sustentacdo a ampliacao
da produgdo, com base no seguinte pressuposto:
“Néo se implementa uma politica de seguranga
alimentar sem alimentos” (Abag, 1993, p. 21).
Essas argumentacdes guardavam coeréncia com
o0 posicionamento publico de Roberto Rodrigues,
que, por sinal, estava articulado com a engenharia
institucional que resultara na Abag (Pompeia, 2021).
Rodrigues afirmava entdo que a ampliagdo da oferta
de alimentos no pais —a ser, segundo ele, promovida
com medidas como a diminui¢do de tributos — era
passo fundamental para diminuir a prevaléncia de
desnutri¢ao (Rodrigues, 1993).

Embora o texto da Abag enfatizasse, indubi-
tavelmente, a oferta de alimentos como dimenséo
central no combate a inseguranca alimentar, ele ndo
pudera se abster de tratar do tema do acesso, que
entdo adquirira relevo particular na opiniao publica.
A proposito, a desestabilizacao de argumentos que
diminuiam a relevancia do acesso, como aqueles
defendidos por corporagdes no ambito de eventos da
FAO (Pompeia, 2021), comegara a ter maior eficacia
com as extraordinarias analises de Amartya Sen.

Com efeito, o economista indiano havia con-
testado a centralidade da oferta em debates sobre
inseguranca alimentar ao identificar, de forma bem
fundamentada, que as falhas das variadas formas de
obtencao de alimentos — como compra, produgdo
propria das familias ou politicas governamen-
tais — podiam operar para a ocorréncia da fome
mesmo em regides em que a disponibilidade ndo
fosse problematica (Sen, 1981). Sintonizada com
as controvérsias sobre determinagdes da fome e
da desnutricdo, e, particularmente, com as criticas
aos discursos corporativos predominantes, a Abag
apresentava entdo a seguinte defini¢do de seguranca
alimentar: “[...] o acesso assegurado a cada familia
a quantidade necessaria de alimentos para garantir
uma dieta adequada a todos os seus membros para
uma vida saudavel” (Abag, 1993, p. 21).

Combinando, portanto, os dois fatores apon-
tados acima — oferta e acesso —, a Abag sugeria a
criacdo de um pacto nacional composto por uma
série de politicas macroecondmicas e setoriais. Os
principais mecanismos advogados eram tanto uma
politica de aumento do poder real de compra dos
salarios, e agOes relacionadas a merenda escolar e
a vales para compra de comida, quanto a redugdo
de custos de comercializagao e distribuicao de ali-
mentos (incluindo a diminui¢ao dos impostos sobre

Desenvolv. Meio Ambiente, Vol. 57, Edigdo especial - Agronegocio em tempos de colapso planetario: abordagens criticas, p. 175-198, jun. 2021 181



esses produtos) e a melhoria da infraestrutura para
as cadeias produtivas (Abag, 1993).

E necessario ressaltar que, para além das
proposi¢des, Bittencourt de Araujo empenhou-se
diretamente com as politicas ligadas ao tema, tendo
participacdo ativa (e elogiada por Betinho) no
entdo chamado Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar, criado em 1993 por Itamar Franco
(Peliano, 1996; Souza, 1996). De todo modo,
era inquestionavel que a estratégia de inserir a
Abag e outros agentes corporativos como fator
indispensavel para o enfrentamento da fome e da
desnutrigdo apresentava dois ganhos potenciais. O
primeiro, de legitimidade perante a opinido publi-
ca e o governo, sendo necessario considerar que
prevalecia, na primeira metade dos anos 1990, o
enfraquecimento de instrumentos e a¢des estatais de
apoio as atividades agropecuarias (Delgado, 2012);
o segundo, de incentivo a ampliagdo do mercado
interno de alimentos, o que aumentaria a demanda
direcionada as cadeias.

Ainda que a prevaléncia de inseguranga ali-
mentar continuasse a ser um grave problema no pais
apos o biénio 1992-1993, seu tratamento na esfera
publica perderia intensidade — sendo a extingao do
Consea uma das expressoes mais visiveis desse
processo. Com a diminuicao do vigor das criticas a
essa questdo alimentar — sendo este um fator essen-
cial para a promogao de mudancas em ideologias
relacionadas a atividades economicas (Boltanski &
Chiapello, 2005) —, lideres politicos do campo do
agronegdcio deixaram de mobilizar a nocdo de SAN
com o0 mesmo entusiasmo ¢ frequéncia, como fica
demonstrado, por exemplo, pelo diminuto espago
que o tema teria no mais importante documento
programatico das associagdes ligadas ao campo
do agronegoécio da segunda metade dos anos 1990,

organizado no dmbito do Forum Nacional da Agri-
cultura (Mapa, 1998).

Essa orientacao somente foi revista de forma
relevante no comeco da década de 2000, periodo em
que a agenda da SAN voltara a obter proeminéncia
na opinido publica brasileira (Graziano da Silva,
2003). Efetivamente, a ampliacdo dessa atencao
ocorreu a partir do lancamento do Projeto Fome
Zero, em outubro de 2001, no processo que leva-
ria Luiz Inacio Lula da Silva a vencer as elei¢des
presidenciais do ano seguinte (Belik, 2012). No dia
em que assumiu o cargo, o presidente da Republica
afirmou que o fim da fome seria uma causa nacio-
nal. Ele complementou, na ocasido, que “se, ao
final do meu mandato, todos os brasileiros tiverem
a possibilidade de tomar café da manha, almogar
e jantar, terei cumprido a missao da minha vida”
(MRE, 2008, p. 9).

Ainda durante o ambiente pré-eleitoral, a Abag
vinha acompanhando atentamente as posi¢des do
PT sobre o tema, uma vez que Lula se apresentava
como lider nas pesquisas de inteng@o de votos. Ao
longo da campanha, cabe acrescentar, o candidato
tinha feito ponderagdes criticas ao que entendia co-
mo uma contradi¢do entre a pujancga nas exportagoes
de commodities agropecuarias e a alta prevaléncia
de inseguranca alimentar no Brasil. Por essa e ou-
tras razdes — como a aproximacao do candidato em
relacdo a movimentos sociais de luta pela terra —,
havia relevante tensdo, por parte de lideres do cam-
po do agronegocio, de que, em sua provavel gestao,
pudesse ser ameacada a parceria estratégica entre
as principais cadeias de commodities agropecuarias
e o Executivo (Delgado, 2012).

Em seu 1° Congresso Brasileiro de Agribusi-
ness, realizado em meados de 2002, a associagao, a
época presidida por Roberto Rodrigues, organizou
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um conjunto de sugestdes que dialogavam direta-
mente com as propostas de seguranca alimentar
advogadas pelo PT (Abag, 2002). Na carta politica,
retomava-se o apoio — em parte relevante ja expres-
so em 1993 —a programas de alimentacao para a po-
pulacdo, a ampliagdo da merenda escolar, as bolsas
e doagdes emergenciais e a educacdo alimentar. Ao
mesmo tempo, defendia-se a importancia de a poli-
tica de SAN ser dotada de orgamento previamente
definido, o que poderia atribuir previsibilidade a
seu planejamento estratégico. Nada disso seria sufi-
ciente, declarava-se no documento, se ndo houvesse
valorizac¢ao do poder real de compra dos salarios.
Complementando o que se podia caracterizar,
concomitantemente, como estratégia de expansao
do mercado interno de alimentos, propunha-se a
desoneracao da cesta basica e a redugdo de custos
em distribuicao e comercializacao (Abag, 2002).

No entanto, cabe sublinhar que a énfase era
dispensada, na carta politica, & dimensao da oferta
—adespeito de o Brasil ndo ter, entdo, problemas de
maior monta quanto a disponibilidade de alimentos,
mas sobretudo quanto ao seu acesso pela populacio
de renda mais baixa (Belik, 2003). Nesse sentido, a
Abag solicitava robusto apoio estatal para o cresci-
mento da producdo de graos, carnes, café, cana-de-
-agucar e laranja, justificando que os beneficios do
estimulo a essas commodities seriam, dentre outros,
a melhoria da alimentagdo dos brasileiros. A enti-
dade (2002, p. 1) afirmava que “o consumidor tem
muito mais oportunidades de escolha, de construir
uma dieta variada, mais barata e com alimentos de
qualidade”. Note-se o argumento genérico sobre a
qualidade dos alimentos, tema que viria, nos anos
2010, a ser mais bem problematizado na literatura,
como mostramos com mais detalhes a frente neste
artigo.

E importante reconhecer, a despeito de seu
carater excludente e concentrador, as relevantes
consequéncias que as transformacgdes da base téc-
nica de parte da agropecuaria tiveram em termos de
aumento de sua producdo e produtividade no Brasil,
envolvendo, nesse processo, tanto parcelas dos es-
tabelecimentos patronais quanto dos familiares. As
influéncias dessas modificagdes sobre a ampliacao
da oferta da carne de frango no pais sdo um de seus
principais desdobramentos, dentre varios que houve
(Embrapa, 2018). Por outro lado, ¢ indispensavel
considerar que o aumento da oferta de alimentos no
pais ndo pode ser tomado, per se, como equivalente
a promocao da SAN — pois minoraria, ou elidiria, a
relevancia dos distintos mecanismos que promovem
0 acesso a eles.

De toda forma, a capacidade da Abag em
apresentar narrativas que pretendiam compatibilizar
as dimensdes da oferta e do acesso a alimentos foi
uma das razdes que contribuiram para que o presi-
dente eleito Lula convidasse Rodrigues a chefiar o
Mapa. No ministério, as praticas seriam diferentes
das posigdes publicas da associacao de agribusiness
sobre SAN — em contraste, cumpre enfatizar, com
o notavel empenho de Bittencourt de Aratjo na
década anterior.

O desencontro entre posicionamentos publicos
e agdes era consideravel porque o grupo que assumiu
0 Mapa se esfor¢ou, primordialmente, para defender
os interesses de agentes patronais relacionados a
agropecudaria, como ficou evidente, por exemplo,
em sua aproximacdo com a Frente Parlamentar da
Agropecuaria (FPA) e em seu bloqueio a tentativa de
democratizacao do acesso as pesquisas da Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) (ver
Pompeia, 2020a). Tratando retoricamente de todos
os estabelecimentos rurais, mas privilegiando, na
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pratica, os mais bem consolidados agentes patronais
e as industrias, o ministro argumentou que a produ-
cdo agropecudria seria o fundamento para o éxito do
combate a fome. Segundo ele, “o lastro do Programa
Fome Zero ¢ a producdo rural. Vamos produzir mais
comida, e isto demandara mais tecnologia, adubos,
maquinas, defensivos, sementes, ragdes, genética
animal, caminhdes, armazéns e mais distribui¢dao”
(Rodrigues, 2003, p. BS).

Para além dos atores que lideravam o Mapa,
houve diferentes reagdes corporativas as iniciativas
do governo contra a fome: a Cargill e politicos
norte-americanos articulados com multinacionais
pleitearam beneficios fiscais para atuarem com
o0 projeto; a Monsanto aproveitou o momento de
maior sensibilidade publica com a questao alimentar
para advogar pela rapida liberacdo de transgénicos
no pais; ¢ a Associag¢ao Brasileira de Supermerca-
dos mostrou distanciamento do problema de saude
publica, privilegiando o tratamento da seguranca
alimentar na chave da inocuidade de alimentos
(Governo..., 2003; SNA, 2003). Todas alheias aos
desafios assumidos pela estrutura administrativa
provisoria que daria origem ao Ministério do De-
senvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
por meio do qual se aprofundaria, juntamente ao
Ministério do Desenvolvimento Rural (MDA), uma
matriz de politicas agricolas e sociais de promogao
da seguranga alimentar e nutricional.

A partir da segunda metade dos anos 2000,
tal matriz ganharia maior eficacia (Belik, 2012),
contribuindo de maneira significativa, juntamente
a politicas macroecondmicas, para a promogao da
SAN no Brasil. Entre 2004 ¢ 2009, a prevaléncia
de seguranca alimentar subiu de 65,1% para 69,8%
dos domicilios particulares no pais; em 2013, a
PNAD apontou essa prevaléncia em 77,4% (IBGE,

2020a). Para a continua qualificagdo dos instrumen-
tos administrativos voltados a promover a SAN, foi
vital, cumpre adicionar, a participacao da sociedade
civil, principalmente por meio do Consea e das
Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar
e Nutricional.

Simultaneamente ao fortalecimento das referi-
das politicas, calculos realizados a partir de dados do
Censo Agropecuario de 2006 comegavam a adquirir
proje¢do na esfera publica nacional. Eles apontavam
que a “agricultura familiar” respondia pela oferta de
parcelas muito consideraveis de produtos essenciais
no mercado interno — com destaque para mandioca,
feijao, leite e carne suina (IBGE, 2009, p. 20).

Em consequéncia, as narrativas de SAN de ato-
res dominantes do campo do agronegodcio perdiam,
gradualmente, legitimidade. Assim, a capacidade
de tais atores para agenciar a nog¢do de seguranca
alimentar em relacdo ao Brasil diminuiu sensivel-
mente. No documento de pleitos aos presidencidveis
de 2010 organizado pela Abag e pela Federagdo das
Indtstrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), o apoio
as politicas relacionadas a promogao de SAN nao
teria espaco. A propdsito, a expressao “seguranga
alimentar” seria usada somente uma vez nas 34
paginas da carta corporativa, dentro de se¢do sobre
“imagem e valoriza¢do” do agronegocio (Abag,
2010, p. 20).

Ao mesmo tempo, dado que o pais se con-
solidava como um dos principais exportadores de
commodities no mundo, o uso predominante da
ideia de SAN por elites do campo foi deslocado
para fora do ambito nacional, conforme se examina
na se¢ao seguinte.
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4. As narrativas de “alimentar o0 mundo”
contra as politicas e normas socioambientais

A segunda ordem de narrativas analisada
no trabalho vincula-se aos usos da nog¢ao de SAN
em relacdo a esfera internacional, juntamente a
expressoes correlatas, a exemplo de “alimentar o
mundo”. Embora nao fossem novidade no pais,
elas adquiriram maior destaque publico na primei-
ra metade dos anos 2010, precisamente quando se
ampliava o vigor das criticas “verdes” (Thévenot,
2002) as cadeias de commodities agropecuarias
no Brasil (Pompeia, 2021). Antes de analisarmos
seu uso justificatorio nas controvérsias ambientais,
trataremos das fundamentac¢des dessa ordem dis-
cursiva.

Em 2009, a agenda da SAN voltara a adquirir
proeminéncia internacional. Nesse ano, a Ctpula
Mundial sobre Seguranga Alimentar, realizada em
Roma, havia atribuido atengao especial ao combate
a fome e a desnutrigdo. A ctpula fora precedida
por trabalhos de um painel de especialistas de alto
nivel que se haviam reunido especificamente para
tratar do futuro da alimenta¢do humana. Operando
com a pergunta-chave “Como alimentar o mundo
em 2050?”, o painel teve destaque pela associa-
cdo que propds entre estimativas da ONU sobre
o crescimento da populagao até 2050 e o nivel de
aumento da produgdo agropecuaria que seria ne-
cessario ocorrer para alimenta-la. Os especialistas
indicaram, entdo, que para alimentar as 9,1 bilhoes
de pessoas que estimavam existir em 2050, seria
necessario um aumento de 70% na producdo de
alimentos — sendo a linha de base o triénio 2005-
2007 (FAO, 2009a). Entretanto, contrariando a
retorica corporativa tradicional, o painel advertia

que as politicas nacionais ndo deveriam somente
privilegiar, de modo simplista, o aumento das res-
pectivas produgdes agropecudrias nacionais, mas,
principalmente, desenvolver e fortalecer as distintas
dimensdes que concorrem para promover o acesso
a alimentos.

Nas negociagdes que resultaram na declaragao
da referida ctupula (FAO, 2009b), os nimeros or-
ganizados pelo painel receberam amplo destaque,
sendo basilares para a defesa de politicas de SAN
nos mais diversos contextos nacionais. Também
guardando coeréncia com o documento dos espe-
cialistas, ressaltava-se a importancia de se atentar
a dimensao do acesso, sem a qual ndo se poderiam
considerar iniciativas consequentes de promogao
da seguranga alimentar.

Um semestre depois da ctipula, ja em 2010,
a FAO e a Organizacdo para a Cooperacao e De-
senvolvimento Econdmico (OCDE na sigla em
portugués, e OECD, na sigla em inglés) sublinharam
o potencial de aumento, no Brasil, da produgao de
commodities agropecuarias. Segundo as organiza-
¢Oes internacionais, o pais poderia aumentar sua
produgdo em mais de 40% até 2019, em compara-
cdo com o periodo de base 2007-2009. Ademais,
assim como a ctpula havia salientado, a FAO ¢ a
OCDE argumentavam que a luta contra a fome seria
primordialmente uma questao de acesso — sendo a
pobreza um dos grandes entraves (OECD & FAO,
2010).

Apds ficarem relativamente estagnadas no
triénio 1998-2000, as exportagdes relacionadas ao
agronegocio no Brasil vinham crescendo de forma
bastante acentuada: no decénio entre 2001 e 2011,
elas haviam aumentado 298% (calculo dos autores
com base em Mapa, 2016). Tratava-se de reflexo
direto do boom das commodities, explorado ha-
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bilmente por estratégia publico-privada (Delgado,
2012). Por sua vez, o boom era influenciado, em
grande medida, pelo crescimento da demanda por
esses produtos em paises como a China. Do lado da
oferta, havia um relativo esgotamento da capacidade
de crescimento da produgdo em paises tradicional-
mente exportadores desses produtos, a exemplo dos
Estados Unidos (BCB, 2012).

Nao tardou para que os principais porta-vozes
das associa¢des empresariais comegassem a derivar
interpretagdes convenientes das projegoes da FAO
e da OCDE, assim como de estudos subsequentes
de outros o6rgdos internacionais. Influenciadas
pelo conjunto de fatores apresentados acima, as
narrativas patronais sobre SAN seriam, portanto,
gradualmente deslocadas para a énfase nas vendas
de commodities ao exterior.

Se tais argumentos sobre SAN passavam a
ancorar-se acentuadamente nas exportagdes de
commodities, seus usos justificatdrios continuariam
a ter suma relevancia em controvérsias na esfera
publica nacional. Dentre aquelas que, envolvendo
as cadeias produtivas, agudizavam-se entre o final
dos anos 2000 e comego da década seguinte, so-
bressaiam-se as relacionadas ao Codigo Florestal
e as areas protegidas (Pompeia, 2020b).

A instrumentalizagdo, por interesses particu-
lares, da ideia de SAN para promover iniciativas
ambientalmente insustentaveis, alheias aos direitos
das futuras geragdes (Veiga, 2015), tampouco era
nova (Belik, 2003). Mas teria, com as disputas
relacionadas ao Codigo Florestal, um incremento
consideravel. No que se refere aos pleitos corpo-
rativos voltados a alteragdo do referido codigo,
nao se pode ignorar que alguns de seus aspectos
precisavam de atualizacdo para que se adequassem
aos avangos técnico-produtivos produzidos no pais.

No entanto, o problema ¢ que as reivindicagdes das
associagdes empresariais ultrapassaram em muito
as atualizagdes necessarias, resultando, por fim, em
graves mudancas da lei, cabendo enfatizar, dentre
outras consequéncias, o enfraquecimento do dispo-
sitivo das areas de preservagao permanente (APPs)
(Veiga, 2013).

Dentre os atores que mobilizaram narrativas
alimentares para legitimar mudangas no Codigo
Florestal, Roberto Rodrigues destacou-se. Em
2011, por exemplo, ele encorajou as mudancas na
referida lei com base nas seguintes declaragdes:

Projecdes da FAO apontam para a necessidade de
aumento na produgio de alimentos da ordem de 70%
até 2050, cabendo ao Brasil uma parcela importante
dessa oferta, em virtude de nossa area disponivel, de
agua, de recursos humanos e de tecnologia. [...]. Para
isso, uma legislagdo clara ¢ fundamental. [...]. O novo
Codigo Florestal €, portanto, uma necessidade [...].
(Rodrigues, 2011, p. B11).

Contrariando alertas das principais agremia-
¢oes da ciéncia brasileira (ABC & SBPC, 2012),
que chamavam atengdo para os potenciais altamente
negativos das anistias a desmatadores recentes e
do enfraquecimento de exigéncias para as APPs,
a movimentagdo que resultou no enfraquecimento
do Codigo Florestal foi avancada por concerto —
materializado sobretudo no Instituto Pensar Agro-
pecudria (IPA) — entre associagdes lideradas pela
agricultura patronal, inddstrias e membros da FPA
(Pompeia, 2020b).

Tal acdo politica significava um retrocesso em
relacdo a participagdo importante que organizagdes
do setor secundario haviam tido, em 2009, na 15%
Conferéncia das Partes da Convencao-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, quando
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defenderam a diminuicdo do desmatamento ¢ a
promoc¢ao de uma economia de baixo carbono
(Pompeia, 2021). Também por essa razao, algu-
mas industrias de celulose, que haviam liderado
as iniciativas climaticas em Copenhague, expres-
saram publicamente sua indignagao com a atitude
de outras representacdes relevantes do campo do
agronegocio (Klabin, 2011). A fatura dessa miopia
politico-ambiental apareceria com impeto na década
de 2020.

O segundo foco do bloco IPA/FPA, particular-
mente a partir de 2013, foi concentrado na oposicao
as demarcagdes de Terras Indigenas, ao reconhe-
cimento de territorios tradicionais e a criagdo de
Unidades de Conservagdo (Carneiro da Cunha et
al.,2017; Carneiro da Cunha, 2021). As narrativas
alimentares relacionadas a SAN difundidas por
diversos agentes do campo do agronegodcio seriam
voltadas, entdo, para esses pleitos nitidamente pa-
trimonialistas. De acordo com Roberto Rodrigues,
“[...] uma das vantagens comparativas que a OCDE
credita ao Brasil, quando sugere que nosso pais
aumente sua producdo de alimentos em 40% até
2020, ¢ a disponibilidade de terras agricultaveis”.
Entretanto, continuava o lider patronal,

[...] considerando os parques nacionais, estaduais e
municipais, as Reservas Legais, as Areas de Preser-
vacdo Permanente, as terras para indios e quilombolas
e outros, sobram aproximadamente 15 milhdes de
hectares para incorporar a fronteira agricola, dos
quais 10 milhdes viriam da reconversao de pastagens
e apenas 5 milhdes seriam de cerrados ou florestas le-
galmente desmatadas. Com isso, fica bastante limitada
nossa capacidade de atender a expectativa da OCDE
(Rodrigues, 2014, p. 44).

Ao subsidiar tais argumentos — que conti-
nuavam a enfatizar a expansdo horizontal das
atividades agropecuarias, aprofundando o foco
em vantagens comparativas, ao invés de inves-
tir com maior impeto no fomento a vantagens
competitivas modernas (Veiga, 2013) —, o chefe
da Embrapa Monitoramento por Satélite, Evaristo
de Miranda, obteve proeminéncia (Miranda, 2009)*.
Seus calculos e interpretagdes tém sido usados
com frequéncia por parte dos agentes dominantes
do campo do agronegdcio para tentar convencer a
opinido publica de que ha, no Brasil, um excesso
de areas protegidas, o que atrapalharia, por conse-
quéncia, o crescimento da produgdo e exportagdo
de commodities. Por sinal, Luiz Carlos Corréa
Carvalho, entao presidente da Abag, mobilizaria os
numeros de Miranda associados aqueles da FAO e
da OCDE para argumentar que o pais estaria “per-
dendo” terras (Carvalho, 2014, p. 46).

Narrativas amparadas nas contribui¢des que
o Brasil poderia desempenhar para a seguranca
alimentar “global” ou “mundial” continuaram a ser
mobilizadas em anos posteriores. Entre exemplos de
formulag¢des anunciadas em documentos de pleitos
a presidentes e presidenciaveis, podem ser citadas
aquelas do Global Agribusiness Forum — sobre
o Brasil ser “garantidor da seguranca alimentar
no mundo” (2016, p. 1) — e as da Confederacao
da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) e do
Conselho das Entidades do Setor Agropecuario
(Conselho do Agro) (2018, p. 10) — de que os bra-
sileiros poderiam “[...] ser os campedes mundiais
da seguranga alimentar”.

4 Ver, a esse respeito, a esclarecedora contra-argumentagdo do Observatorio do Clima (2019) a quantificagdes recentes de Miranda.
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Elas tampouco deixaram de ser utilizadas em
contextos de contestagdes socioambientais. Recen-
temente, um de seus usos ocorre para fundamentar
respostas as criticas internacionais direcionadas a
politica ambiental do governo Bolsonaro, sobretudo
no que diz respeito ao aumento do desmatamento na
Amazodnia e as violagdes dos direitos de populacdes
tradicionais. Em video realizado por iniciativa do
Mapa, com apoio da FPA, para anincio em cir-
cuitos de investidores europeus, o narrador afirma
que o Brasil tem o “[...] potencial de resolver dois
grandes desafios mundiais: a seguranga alimentar
das pessoas e a conservagdo dos recursos naturais
de nosso planeta” (Mapa, 2020a).

Além do mais, com o enfraquecimento de
elementos fundantes da matriz de politicas de pro-
mogao da seguranca alimentar — processo que se
aprofunda com o desmonte institucional a partir,
principalmente, de 2019 —, parcela dos atores do
campo do agronegdcio esta voltando a investir na
disputa pela agenda de SAN no pais. “Mais do que
a Frente da Agropecuaria, nds somos a Frente do
Abastecimento e da Seguranca Alimentar”, excla-
mou a entdo presidente da FPA, Tereza Cristina
(Seguranga..., 2018). Posteriormente, logo apos ser
convidada pelo presidente eleito a assumir o Mapa,
um grupo do qual ela fez parte tentaria, sem éxito,
mudar o nome da pasta para Ministério do Alimento
e do Desenvolvimento Rural.

Ao unir as duas ordens discursivas — uma
fundada no comércio exterior, outra no mercado
interno —, as narrativas de SAN de parte dos agen-
tes dominantes do campo visam, presentemente,
a onipoténcia na esfera publica nacional e a seus

possiveis desdobramentos em termos de legitimi-
dade e influéncia politica®. Durante a pandemia do
novo coronavirus, as duas ordens tém sido empre-
gadas para legitimar predisposi¢cdes or¢gamentarias
e tributarias favoraveis a atores prevalecentes nas
principais cadeias de commodities. Conforme apon-
ta a ministra da Agricultura, que procura equivaler
a producdo agropecuaria a SAN, o “[...] Brasil ¢ o
celeiro do mundo. Alimentamos nossos 212 milhdes
de habitantes e exportamos para alimentar mais de
1 bilhdo de pessoas no mundo” (Agronegdcio...,
2020).

Contudo, enquanto tais agentes pretendem
hegemonizar a agenda de SAN, a deterioracao da
transi¢do nutricional em curso no pais e suas influ-
éncias na populagdo intensificaram, principalmente
nos ultimos anos, uma ampla controvérsia alimen-
tar relacionada aos determinantes comerciais da
saude — estratégias utilizadas pelo setor privado na
promocao de produtos e escolhas que sdo nocivos
a saude (Kickbusch et al., 2016).

5. Combate corporativo a regulagdio dos
determinantes comerciais da saude

Até recentemente, a alusdo a aspectos que
conectam a alimentagdo a promogdo da saude
publica era rara nas principais cartas programa-
ticas do campo do agronegocio. Em 2018, esses
documentos indicaram mudancas em relagdo a tal
situagdo, ainda que de forma atenuada. A CNA e
o Conselho do Agro (2018, p. 113) posicionaram
a produgdo de “alimentos saudaveis” como um

>E importante salientar, nesse contexto, que as principais cartas programaticas de organizagdes intersetoriais do campo agronegocio situam a
defesa do uso de agrotoxicos antes no ambito de aumento e garantia da produtividade em si que, diretamente, na esfera das questdes alimentares.

188 POMPEIA, C.; SCHNEIDER, S. As diferentes narrativas alimentares do agronegocio



dos grandes desafios para os 12 anos seguintes;
por sua vez, a Coalizdo Brasil Clima, Florestas e
Agricultura (2018, p. 35) apresentou como meta o
incentivo a “dieta saudavel e de baixo carbono” — ¢
possivel observar, novamente, a relagao entre temas
ambientais e alimentares.

Ademais, a criacdo recente, no ambito do
bloco IPA/FPA, de uma comissao de “Alimentacao
¢ Saude” (Pompeia: no prelo), e a revelagao, em
setembro de 2020, de uma nota técnica do Mapa
que propunha ao Ministério da Satide modificagdes
no Guia Alimentar para a Populacio Brasileira,
também sao manifestagdes de inflexdo em curso, no
campo do agronegocio, relativa ao tratamento das
relagdes entre alimentacao e satide (Mapa, 2020b).

Antes de analisarmos as posicdes e justifica-
coes que t€m sido mobilizadas por nucleos politicos
do referido campo acerca desse tema, parece-nos
indispensavel explicitar o porqué de o assunto nao
ter obtido, até meados dos anos 2010, espaco rele-
vante nos principais documentos dessas nucleagdes.
Apesar de a nogdo de agronegocio ser contabilmente
totalizante, incluindo fudo o que esta relacionado, a
montante e jusante, a agropecuaria — e abrangendo,
portanto, as industrias de alimentos —, os nucleos
intersetoriais que foram criados como sua tradugado
institucional, dando conformag@o progressiva a
complexa arena politica do agronegdcio no Brasil,
apresentaram notaveis déficits de representatividade
(Pompeia, 2020a).

Por um lado, as entidades predominantemente
industriais vinculadas as principais commodities
agropecuarias (como soja, carnes ¢ alcool-agucar)
tém apresentado, historicamente, participa¢ao con-
sideravel nos niicleos intersetoriais — como na Abag,

no Forum Nacional da Agricultura, no IPA e no
Conselho do Agro®. Frequentemente detentoras de
terras e amplamente focadas em produtos basicos e
semimanufaturados, as corporacdes ligadas direta-
mente as commodities compartilham com segmentos
liderados pela agricultura patronal um amplo con-
junto de interesses, como crédito para investimento
e custeio, temas fundiarios, defesa agropecudria e
tributacdo de commodities.

Por outro lado, a maior parcela das associagdes
empresariais especializadas em alimentos e bebidas
ultraprocessados —a exemplo daquelas representan-
tes das industrias de biscoitos, bolos e refrigerantes
— tém apresentado inser¢do diminuta e inconstante
nos nucleos (Pompeia, 2020a; 2020b). Alguns fo6-
runs haviam promovido esfor¢os para mudar essa
situagdo, como o Conselho Superior do Agronegocio
(Cosag/Fiesp). Criado entre 2006 e 2007, o Cosag
procurou atrair a Abia e outras representagdes de
atividades secundarias ligadas, por exemplo, a doces
e panificagdo, quando de sua fundagao (Fiesp, 2007).
No entanto, depois de periodo inicial de entusiasmo
com a engenharia institucional politicamente abran-
gente na Federacdo, as entidades de empresas de
alimentos e bebidas ultraprocessados passariam a
ter participagdo antes formal que factual nesse forum
(Pompeia, 2021).

De modo a examinar as dificuldades para tal
aproximacao politica, devem ser consideradas tanto
as disputas distributivas entre empresarios da agricul-
tura e das industrias de maior elaboracao nas distintas
cadeias agroalimentares, quanto a maior autonomia
que alguns segmentos a jusante dos complexos, como
as fabricas de base trigo, detém em relagdo a oferta
nacional de determinadas commodities.

® Para analise sobre as diferengas institucionais e programaticas entre cada uma dessas organizagdes intersetoriais amplas, ver Pompeia (2021).
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Outro fator a explicar o déficit de atores das
industrias de produtos ultraprocessados no peri-
metro representacional de ntcleos intersetoriais
dominantes do campo do agronegdcio sao as di-
ferencas programaticas. Com efeito, houve temas
que se cristalizaram como reivindicacdes dessas
nucleagdes — a exemplo de propostas sobre crédito,
territorios indigenas, reforma agraria e agrotdxicos.
Em contrapartida, assuntos como publicidade,
rotulagem e teores de alimentos, mais diretamente
caros as corporagoes de ultraprocessados, nao con-
seguiram encontrar espaco adequado nas diferentes
associacdes da arena intersetorial (Pompeia, 2021).

A distingdo nos programas politicos eviden-
cia-se inclusive na atuacao bifocal de organizagdes
que tém participado da maioria das nucleacdes
predominantes do campo do agronegdcio, como
a Unido da Industria de Cana-de-Agucar (Unica).
As usinas tém operado nos nucleos intersetoriais
para organizar, sobretudo, o lobbying em relagdo a
producdo e a distribuicdo de seus produtos, mas, em
contrapartida, relegam assuntos do consumo, como
os relacionados ao excesso da ingestdao de aglicar
na populagdo, para outros espagos’.

Pois bem, tal clivagem institucional e pro-
gramatica comegaria a ser modificada na segunda
metade dos anos 2010, quando os determinantes
comerciais da saude passavam a ser crescentemente
criticados face a pandemia global de obesidade
(Mialon ef al., 2015). A época, a promogdo do
direito humano a alimenta¢do adequada ampliara
sua relevancia na opinido publica internacional,
e comegava a adquirir maior influéncia no Brasil
(Castro, 2015; Jaime et al., 2018).

Houve instrumentos substanciais para que seu
avanco pudesse ocorrer no segundo quinquénio da
década de 2010. Um deles foi a edi¢ao revisada
da Politica Nacional de Alimentagdao e Nutri¢ao
(PNAN), cujas diretrizes representaram um marco
para o adensamento da defesa da agenda da ali-
mentacao adequada e saudavel no pais (MS, 2013).
Dentre elas, constam a regulacdo relacionada aos
alimentos, a organizagdo da atengdo nutricional, a
vigilancia alimentar e nutricional, a participacdo
e o controle social, além da cooperagdo e articu-
lagdo para a SAN. Outro instrumento basilar foi o
relangamento do Guia Alimentar para a Populacao
Brasileira (MS, 2014), que reconfigurava as orien-
tagcdes alimentares.

Ambos os instrumentos estavam fundamenta-
dos em excepcionais avangos da ciéncia da nutrigao,
principalmente na classificagdo NOVA (Monteiro,
2009; Monteiro et al., 2011), que categoriza os
alimentos segundo a extensao e o propdsito de seu
processamento: alimentos in natura ou minimamen-
te processados; ingredientes culinarios; alimentos
processados; e alimentos ultraprocessados (Montei-
ro et al., 2016). De acordo com tal classificacgdo, os
ultraprocessados — como refrigerantes, embutidos,
“salgadinhos de pacote” e guloseimas — caracteri-
zam-se por serem prontos para o consumo, hiper-
-palataveis e elaborados com ingredientes de baixo
custo. Como resultado de sua formulagao e compo-
sicdo, eles sdo nutricionalmente desbalanceados e
tendem a ser consumidos em grandes quantidades
(Monteiro et al., 2016). A proposito, entre os perio-
dos de 2002-2003 ¢ 2017-2018, os ultraprocessados
aumentaram sua participagao de 12,6% para 18,4%

7Ver Unica — Unido da Industria de Cana-de-Agucar. Campanha Doce Equilibrio (2017). Disponivel em: <https://www.facebook.com/campa-

nhadoceequilibrio/>. Acesso em: abr. 2020.
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em domicilios brasileiros — substituindo alimentos
in natura ou minimamente processados, revelou a
Avaliagao Nutricional da Disponibilidade Domici-
liar de Alimentos da POF (IGBE, 2020b).

Ao robustecer a identificacdo de relag¢des cau-
sais entre, de um lado, o crescimento do consumo de
alimentos e bebidas ultraprocessados, e, de outro, o
aumento na ingestao calérica e no ganho de gordura
corporal no pais (ver, por exemplo, Louzada et al.,
2015), a NOVA foi determinante para a ampliacdo
do conhecimento cientifico de fatores contribuintes
a deterioragdo caracteristica da transi¢ao nutricional
brasileira, como atestam os preocupantes niimeros
apresentados no inicio deste artigo.

Frente a criticas da agenda da alimentagdo
adequada e saudavel e a agdes regulatorias e de edu-
cacdo alimentar — que ganhavam tragao institucional
para incidir sobre os determinantes comerciais da
saude —, ndo tardou a reagao, defensiva, por parte de
algumas representagdes das industrias. Analisamos
a seguir as principais justificagdes empresariais
agenciadas nesse contexto, para entdo examinarmos
a entrada do IPA na controvérsia.

Ainda em meados dos anos 2010, diferentes
organizacdes industriais tinham se aproximado em
seus discursos contrarios ao Guia Alimentar. A Abia
empenhou-se para convencer o Ministério da Satde
a ndo publicar o Guia com o corte dos alimentos
por seu nivel de processamento, pois, segundo ela,
o instrumento de educacao alimentar teria impacto
negativo para as corporagoes. Além de defender
que os interesses das firmas ndo poderiam ser afe-
tados, a associacdo invocava posi¢ao ‘“negacionis-
ta” ao afirmar que a classificagdo NOVA nio teria
embasamento cientifico (Abia, 2015)%,

De forma similar, grandes industrias de la-
ticinios argumentaram que o enquadramento, no
Guia, de parte dos derivados de leite como ultra-
processados seria prejudicial as empresas. Existiria,
insistiam também, falta de fundamentacao cientifica
para a classifica¢dao. Ao lado da indicacao de riscos
comerciais as corporacdes e da contestagdo a clas-
sificacdo NOVA, os laticinios acrescentaram que
haveria “causas diversas da obesidade e doengas
cronicas ndo transmissiveis”, as quais ndo seriam
levadas em consideracdo nas criticas as industrias
(Mapa, 2015, p. 2).

Em seguida as reclamagdes sobre o Guia
Alimentar, a Abia fez movimentagoes em defesa
genérica dos “alimentos processados” (Abia, 2016,
p.-47). Em agosto de 2015, a associagao firmou um
protocolo de intengdes com o governo do estado de
Sdo Paulo que tinha como objetivo advogar pela
“[...] importancia dos alimentos processados para
a sociedade brasileira” (Abia, 2016, p. 47). No ano
seguinte, a associacdo langaria, em articulagdo com
o mesmo governo estadual, uma plataforma de
comunicacao para defender tais produtos na esfera
publica (Abia, 2017).

A despeito das contestagdes corporativas, o
Guia Alimentar fora langado com base na classifi-
cacdo NOVA, e comegara a produzir efeitos sobre
as politicas do Ministério da Satde, e também do
MDS, mesmo que com dificuldades (Jaime et al.,
2018). Além disso, o avango de debates e negocia-
¢oOes sobre o modelo de rotulagem de alimentos na
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa,
2017) causava intensa preocupacao em industrias de
alimentos e bebidas ultraprocessados (Abia, 2018;
Pompeia: no prelo).

8 Ver, a respeito, a excelente resposta de Louzada et al. (2019) a tais criticas.
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Foi nesse ambiente de agudizacao da contro-
vérsia sobre alimentacdo e satde publica que, na
segunda metade de 2017, um amplo conjunto de
entidades das diferentes industrias de alimentos
convergiram institucionalmente para criar a Rede
Rotulagem (Abia, 2018). Na Rede, estavam tanto
organizagdes com lideranga de empresas de ali-
mentos e bebidas ultraprocessados — como a Abia,
a Associagdo Brasileira das Industrias de Biscoitos,
Massas Alimenticias e Paes & Bolos Industrializa-
dos (Abimapi) e a Associagao Brasileira das Indus-
trias de Refrigerantes e de Bebidas ndo Alcodlicas
(Abir) — quanto aquelas ligadas mais diretamente as
commodities agropecuarias — a exemplo da Unica,
da Associagdo Brasileira das Industrias de Oleos
Vegetais (Abiove) e da Associacdo Brasileira de
Proteina Animal (ABPA) (Abia, 2018).

Concomitantemente, algumas representagdes
industriais impulsionaram, em meio a negociagdes
no ambiente intersetorial do IPA, a conformacao de
um espago especifico para organizar contraposicao
politico-narrativa a agenda da alimentagdo adequa-
da e saudavel. Uma comissdo de “Alimentagdo e
Saude” seria, entdo, criada no orgdo de lobbying
posicionado na retaguarda da FPA. A alianca no IPA
forneceria canais de atuacao eficazes para o confron-
to, no Legislativo, a iniciativas para a regulacao dos
determinantes comerciais da satde.

Por sinal, tem adquirido impeto, no Instituto,
uma retorica — e agdes dela desdobradas — que visa
a apropriagdo da agenda da alimentacdo adequada e
saudavel (Pompeia: no prelo). Com o agenciamento
da expressdo “alimentacdo e satde”, um conjunto
de engenharias institucionais foram construidas no
Congresso Nacional com a finalidade de apresen-
tar as inddstrias de alimentos como as principais
interessadas na promoc¢ao da nutricdo adequada

e da saude publica no Brasil. Sdo exemplos (1)
a propria comissdo mencionada acima, (2) uma
agremiacao multipartidaria, a Frente Parlamentar de
Alimentagdo e Saude (FPAS), e (3) a subcomissao
permanente de Alimentacdo e Satide no ambito da
Comissao de Agricultura, Pecudria, Abastecimento
e Desenvolvimento Rural (CAPADR), da Camara
dos Deputados (Pompeia: no prelo). No langamen-
to da FPAS, seu presidente, o deputado Evandro
Roman (Partido Social Democratico, Parand),
declarou, ndo por acaso, 0 que seria a preocupagao
em ““[...] desenvolver uma sociedade futura mais
saudavel” (Frente..., 2019).

Em segundo lugar, operam-se no IPA e em
algumas representagdes industriais discursos que
tencionam a diminui¢ao relativa das responsabili-
dades corporativas sobre a obesidade. A operagdo
ocorre por intermédio do agenciamento de argumen-
tos que, evitando tratar diretamente das multiplas
influéncias de parte das industrias de alimentos
sobre o problema, sublinham sobretudo a diversida-
de de fatores que estariam relacionados a questao,
com énfase em dimensdes individuais (Mialon et
al.,2015). Salientando, desse modo, fatores como
genética, condigdes endocrinas, stress e problemas
de sono, um documento da FPA critico a iniciativa
legislativa para fomentar alimentacdo escolar mais
adequada e saudavel afirma que o “combate a obe-
sidade deve levar em conta diversos fatores” (FPA,
2020, p. 1). Quando explicou o objetivo da Frente
Parlamentar de Alimentacao e Saude, a Abia (2020,
p- 25) mobilizou argumento semelhante. Para essa
associacdo, o trabalho da FPAS “[...] esta baseado
em combater a obesidade e as doengas cronicas ndo
transmissiveis por meio de uma abordagem ampla,
considerando suas multiplas causas”.
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Uma parte dos agentes prevalecentes no cam-
po do agronegocio tém operado, ainda, com uma
terceira estratégia retorica, a de contestagao direta
da classificacdo NOVA e de outros fundamentos
da agenda da alimentacdo adequada e saudavel
(Pompeia: no prelo). Assim como no procedimen-
to descrito no paragrafo acima, trata-se de uma
estratégia que vinha sendo utilizada com empenho
pelas industrias de alimentos, conforme apontado
anteriormente neste artigo. Ela materializa-se exem-
plarmente em um raciocinio do deputado Roman no
Congresso Nacional: remetendo a subcomissao de
Alimentagdo e Saude da CAPADR, o parlamentar
afirmou que sua atuagao seria necessaria para “[...]
destruir muitas inverdades ideologicas” sobre as
questdes alimentares (Roman, 2019).

6. Consideracgoes finais

Ao passo que se impulsionam, no Brasil, es-
tratégias empresariais de legitimagdo das principais
cadeias de commodities agropecuarias — sendo as
justificagdes alimentares um de seus eixos centrais
—, & patente que tais estratégias contrastam com o
aumento da prevaléncia, no pais, tanto da obesidade
quanto da inseguranga alimentar grave. Havendo
tal descompasso, revela-se importante atentar para
os modos como atores politicos preponderantes nos
sistemas agroalimentares se pronunciam e agem tanto
em relacao a questdo da fome e da desnutrigdo quan-
to no que se refere aquela da obesidade e de outras
doencas cronicas nao transmissiveis relacionadas a
alimentacdo.

Este artigo focou, consequentemente, as narrati-
vas de agentes dominantes do campo do agronegdcio
no Brasil em relagdo a duas agendas alimentares:

de um lado, a da seguranga alimentar e nutricional
(SAN); de outro, a da alimentagdo adequada e sauda-
vel. O objetivo foi examinar como as narrativas sao
agenciadas para finalidades politicas, e as maneiras
pelas quais sdo modificadas em debates publicos.

Identificou-se que, quanto a agenda de SAN
no Brasil, houve notavel diversidade nas narrativas
de atores prevalecentes das cadeias agroalimentares,
sendo possivel destacar as iniciativas capitaneadas
pela Abag para exercer influéncia direta sobre ela.
Contudo, um conjunto de fatores, a exemplo da
consolidagdo de uma matriz de politicas publicas de
combate a inseguranga alimentar, retiraram paulati-
namente a legitimidade dos discursos corporativos
acerca do tema.

Passando por desestabilizagdes crescentes,
o agenciamento predominante da nocdo de SAN
por elites do campo foi deslocado na dire¢ao das
contribui¢des do Brasil para as exportagdes de
commodities. De fato, com base em interpretagcdo
seletiva de projecdes de organizagdes internacionais,
fortaleceram-se discursos sobre o pais contribuir
decisivamente para “alimentar o mundo”. Como se
analisou no texto, tais argumentos passaram a ser
mobilizados com impeto em controvérsias publicas,
como aquelas ligadas a temas socioambientais.

Em anos recentes, caracterizados pelo desmonte
das politicas de seguranca alimentar e nutricional
no Brasil, parte dos atores da arena intersetorial do
agronegocio tém operado com forga para retomar
incidéncia sobre a agenda de SAN no pais. Porém,
da mesma forma que a ampliacdo da inseguranga
alimentar grave evidencia obstaculos a esse intento,
o aumento da prevaléncia de obesidade e das demais
doengas cronicas nio transmissiveis relacionadas a
alimentacdo impde novos desafios a representagoes
dominantes no campo.
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