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Resumo

A bioética alcanca questdes publicas e busca a garantia dos direitos humanos, dentre os quais aqui se destaca
o da alimentacdo, debate ético de uma situagdo persistente resultante da exclusdo social. O Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) busca a construgdo de proposta de seguranca alimentar e nutricional centrada
na comercializagdo da producdo, nas pessoas, no social e na seguranga alimentar dos mais vulneraveis. Este
trabalho objetivou analisar os documentos oficiais do PAA, na modalidade Compra da Agricultura Familiar
Com Doagdo Simultanea, como um programa de seguranga alimentar na perspectiva de referenciais bioéti-
cos. Utilizando metodologia de analise de conteido foram selecionadas as categorias: direito humano, equi-
dade, protecdo, participacdo e inclusdo social. Verificou-se que possuem carater estruturante para a seguran-
ca alimentar, delineando interfaces entre referenciais bioéticos e avancos na garantia dos direitos humanos.
Porém, ha limitagOGes quanto a participacdo dos atores envolvidos.
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Resumen
Programa de adquisicion de alimentos: la bioética lente de la seguridad alimentaria

La Bioética alcanza cuestiones publicas y busca la garantia a los derechos humanos, especialmente la comida,
debate ético como resultado de una persistente situacidn de exclusion social. El Programa de Adquisicidn de
Alimentos (PAA) tiene por objeto la construccion de una propuesta de Seguridad Alimentaria u Nutricional
centrado en la comercializacion de la produccion, en las personas, en lo social y en la seguridad alimentaria
de los mas vulnerables. Este estudio tuvo como objetivo analizar los documentos oficiales del PAA, en la mo-
dalidad de Compra de la Agricultura Familiar para la Donacidn Simultdnea como un Programa de Seguridad
Alimentaria en perspectiva de referenciales bioéticos. Utilizando la metodologia de andlisis del contenido se
han seleccionado las categorias: Derecho Humano, la equidad, la proteccidn, la participacion y la inclusidn
social. Se encontré que este tiene una tendencia estructural a la seguridad alimentaria, presentando interfa-
ces con los referenciales bioéticos con avances en la garantia de los derechos humanos. Sin embargo, existen
limitaciones en el proceso de participacidn de los actores involucrados.

Palabras-clave: Bioética. Seguridad alimentaria. Derechos humanos. Agricultura.

Abstract
The food purchase program: the bioethics™ lens on food security

The Bioethics reaches public matters and seeks the guarantee of the human rights among which is highlighted
feeding, an ethical debate on a persistent situation resulting from social exclusion. The Food Purchase Pro-
gram (FPP) pursues the construction of a food and nutritional security centered on the commercialization of
the production, on people, on social and on food security of the most vulnerable. This work aims to analyze
the FPP official documents, in the Purchase from Family Agriculture with Simultaneous Donation modality
as a Food Security Program in the perspective of bioethics references. Using the Content Analysis Method, it
was selected as analysis categories: human rights, equity, protection, participation and social inclusion. It was
found that this program has a structuring character to food security, showing interfaces with bioethical refe-
rences with advances on the guarantee of the human right to food. However, there are limitations regarding
the participation process of those involved.

Key words: Bioethics. Food security. Human rights. Agriculture.
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E imperativo que a bioética contribua na cons-
trucdo das sociedades que garantam os direitos hu-
manos, pois se fundamenta em uma visdo macro,
ampliada e seguramente comprometida com a di-
mensdo social. Criticas, politizadas e voltadas a éti-
ca aplicada, as novas propostas tedricas da bioética
latino-americana buscam incessantemente diminuir
as disparidades nas sociedades do continente e em
todo o planeta. Considera-se, portanto, determi-
nante que o campo da bioética seja incorporado nos
processos de definicdo das politicas publicas, obje-
tivando sua melhoria considerando, sobretudo, os
mais excluidos e necessitados.

Dentre estas formulagGes recentes em bioéti-
ca, destaca-se a bioética de intervengdo, que incor-
pora os direitos humanos universais, advogando o
reconhecimento do direito coletivo a igualdade me-
diante a promoc¢ado da equidade de individuos e gru-
pos sociais, buscando acesso real a construcdo da
cidadania . Garrafa e Porto elaboraram esta propos-
ta a partir da ideia de uma bioética politizada, capaz
de tornar-se instrumento de defesa dos direitos hu-
manos. Para tanto, a bioética de intervengdo deve
se ocupar das situacdes persistentes, ou seja, com
aqueles problemas que continuam acontecendo e
que ndo deveriam mais acontecer no século XX| .

A bioética de protecdo, outra proposta latino-
americana, objetiva a efetivagdo da responsabili-
dade aberta, assumindo o principio da responsabi-
lidade de protecgdo pelo Estado, para que as agdes
em salde publica sejam implementadas de modo
comprometido e vidvel 3. Estudos baseados em le-
vantamento sobre a perspectiva epistemoldgica das
bioéticas brasileiras * indicaram que o principio da
protecdo estava direta ou indiretamente presente
em todas elas, considerado como papel elementar
do Estado.

A Declaragdo Universal sobre Bioética e Direi-
tos Humanos ®° apresenta o resultado pratico do es-
forgo académico e militante de estudiosos brasilei-
ros e da América Latina na ampliagdo do campo de
acdo da bioética. Incorporando, desde seu nome, os
direitos humanos como elemento fundamental a re-
flexdo e propostas para a agdo bioética, inclui como
eixos orientadores a equidade, a justica, a respon-
sabilidade social, o direito a saude, dentre outros.
Considerando o contexto de iniquidades sociais no
Brasil e demais paises da América Latina 8, ndo se
pode pensar em bioética distanciada da defesa dos
vulnerdveis. Nessa perspectiva, a Declaragdo consoli-
da-se como marco histérico da bioética, voltando-se
a supressao das iniquidades no acesso aos direitos
humanos por meio da ética e da justica social.

Dado o arcabouco tedrico destas novas pro-
postas em bioética, bem como da prépria Declara-
¢do, considera-se pertinente sua utilizacdo para ana-
lise de programas de seguranca alimentar e nutricio-
nal, os quais se debrucam sobre um aspecto inalie-
navel dos direitos humanos, o acesso a alimentagdo
e nutricdo. Assim, este artigo objetivou apresentar
e discutir os resultados da andlise dos documen-
tos oficiais do Programa de Aquisi¢do de Alimentos
(PAA), na modalidade Compra da Agricultura Fami-
liar para Doagdo Simultanea, como um programa de
seguranca alimentar na perspectiva de referenciais
bioéticos.

Parametros da bioética

Ao longo de sua histdria, a bioética apresentou
uma etapa de ampliagdo conceitual que tem como
marco a homologacao da Declaragdo Universal so-
bre Bioética e Direitos Humanos *. Além de confir-
mar o carater pluralista e multi-intertransdisciplinar
deste campo de estudo, esta Declaragdo ampliou
definitivamente a agenda da bioética para além da
tematica biomédica-biotecnoldgica, incluindo as di-
mensdes social e ambiental . Isto pode ser consta-
tado dentre os objetivos da Declaragdo °, dos quais
se destaca: iii) promover o respeito pela dignidade
humana e proteger os direitos humanos, asseguran-
do o respeito pela vida dos seres humanos e pelas
liberdades fundamentais, de forma consistente com
a legislagdo internacional de direitos humanos >

Em artigo de 2005, destinado a apresentar a
Declaragdo, Garrafa afirma o acerto da bioética bra-
sileira por meio das a¢des desenvolvidas para apro-
ximar decisivamente o campo da saude publica e a
agenda social. Afirma que o contetddo do documen-
to altera a agenda da bioética, democratizando-a e
tornando-a aplicada e comprometida com as popu-
lagBes vulnerdveis, as mais necessitadas de ag¢des
pautadas na ética aplicada a dimensao e interesses
coletivos. Afianca que a Declaragdao é mais um ins-
trumento a disposicdo da democracia, no sentido
do aperfeicoamento da cidadania e da aplicagdo dos
direitos humanos universais ”.

Schramm e Kottow 2, que inicialmente apre-
sentam a bioética da protecao, definiram esta pro-
posta como sendo voltada a aplicacdo da responsa-
bilidade social, na qual deve se basear o Estado para
assumir suas obriga¢des para com as populacdes
consideradas em seus contextos reais, que sdo, ao
mesmo tempo, naturais, culturais, sociais e ecoam-
bientais. Lembram, inclusive, que a utilizagdao do
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principio de prote¢do é um resgate do papel prote-
tor do Estado, considerado como fundamento moral
do Estado minimo, que dd sustentdaculo a legitimida-
de do Estado de bem-estar contemporaneo.

A bioética da protecdo, aprofundada poste-
riormente a partir da primeira por Schramm, pode
ser entendida como a parte da ética aplicada consti-
tuida por ferramentas tedricas e prdticas que visam
entender, descrever e resolver conflitos de interes-
ses entre quem tem os meios que o “capacitam” (ou
tornam competente) para realizar sua vida e quem,
ao contrdrio, ndo os tem ®. Para definir a quem pre-
ferencialmente seria destinada essa protecédo, haja
vista que os recursos sdo necessariamente limita-
dos, diferencia vulnerabilidade de vulneragdo, con-
siderando o ultimo conceito chave para a prioriza-
¢do de politicas publicas em saude coletiva. Assim,
a bioética da protegdo volta-se aos grupos literal-
mente vulnerados que ndo sdo capazes, por alguma
razdo independente de suas vontades, de se defen-
derem sozinhos pelas condi¢bes desfavordveis em
que vivem ou devido ao abandono das instituigdes
vigentes que ndo lhes oferecem o suporte necessad-
rio para enfrentar sua condigdo e tentar sair dela °.

Garrafa e Porto ! referem a bioética a partir
do enfoque das situagdes que persistem no debate
ético, principalmente aquelas resultantes da exclu-
sdo social. Os autores apresentam a bioética de in-
tervencgdo, formulada com os seguintes propdsitos:
a) andlise contextualizada de conflitos que exijam
elegibilidade para uma determinada adequagdo
cultural; b) abordagem de macroproblemas bioéti-
cos persistentes ou cotidianos enfrentados por gran-
de parte da populag¢éo de paises com altos indices
de excluséo social como o Brasil e seus vizinhos da
América Latina e Caribe *°.

Propdem que a bioética considere o alija-
mento das classes sociais diante da concentragdo
de poder, a vulnerabilizagdo de grandes parcelas
da sociedade por questdes sociais, que envolvem
a disparidade histérica de poder entre individuos,
grupos e segmentos. Garrafa aponta, ainda, a rela-
cdo dialética entre reflexdo e agdo, responsabilidade
individual e coletiva, pelo impacto que as escolhas
dos individuos produzem na realidade. Dessa forma,
insere novo significado ao conceito de autonomia,
vinculando-o a responsabilidade existencial frente a
sociedade e a natureza, a responsabilidade compar-
tilhada, levando os sujeitos vulneraveis, sem voz no
cenario histérico, a desenvolverem sua autonomia
mediante o processo de inclusdo social .

Recentemente, Correa %, pretendendo funda-
mentar referenciais basicos para uma bioética social,
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relacionou a ndo maleficéncia com o ndo abandono
social, preven¢do em saude e responsabilidade po-
litica; a justica com a promogdo dos direitos, prio-
rizagdo em saude, monitoramento das desigualda-
des, discriminagdo, controle e sustentabilidade do
sistema. Estabeleceu relagdo, ainda, entre autono-
mia e controle social, participagdo da comunidade,
prevengdo e educac¢do e confidencialidade. Por fim,
tracou paralelo entre a beneficéncia e a qualidade
do sistema, crédito e subsidiariedade. Estas analo-
gias facilitam a aplicabilidade do principialismo na
dimensado coletiva.

Deste breve resumo das mais destacadas pro-
postas tedricas para a bioética brasileira hodier-
na se depreende que o foco analitico de todas as
correntes busca compreender o sentido das agGes
humanas, seja no campo da vida ou da saude, uti-
lizando para tanto o conhecimento gerado em di-
versas areas como a Filosofia, Sociologia, Psicologia,
Antropologia e Comunicagdo, as quais incorporam
estudos empiricos, qualitativos ou quantitativos
que propiciam analisar o agir moral. Cabe ressaltar
a interface entre a bioética e a saude coletiva, cuja
convergéncia ndo ocorre apenas da proximidade de
suas tematicas, mas pelo modo e metodologia para
aborda-las. Ambas sdo apresentadas em contexto
de ruptura epistemoldgica, que permitiu compreen-
der suas tematicas de forma ampliada, relacionando
a salde com as a¢Bes humanas 2.

Politicas publicas para a seguranga alimentar
e nutricional

No Brasil, as politicas publicas relacionadas
com o abastecimento alimentar surgiram em 1930,
coincidindo com o processo de industrializagdo. Em
1938, foi criada pela Lei 399 a chamada “ragao tipo-
essencial minima” que determinava doze produtos
para compor a alimentacdo bdsica da populagdo
brasileira. Em 1940, foi estabelecido o Servigo Na-
cional de Alimentagdo e Previdéncia Social (Saps),
objetivando prover a melhoria das condigdes nutri-
cionais dos trabalhadores e proporcionar alimenta-
¢do acessivel com a instalagdo de restaurantes des-
tinados a classe trabalhadora .

De acordo com Silva %%, 0 ano de 1945 foi mar-
cante para o desenvolvimento das politicas publicas
direcionadas as questdes nutricionais da populagdo
brasileira, com a criacdo da Comissdao Nacional de
Alimentacdo (CNA), com fungbes especificas para
definir a politica nacional de alimentagdo e estimu-
lar estudos referentes aos problemas de alimenta-
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¢do, objetivando identificar as deficiéncias na ali-
mentacdo da populagdo brasileira. A partir dai, va-
rios programas foram criados no intuito de atender
as situagGes de combate a fome e de prover alimen-
tos para a populagdo.

Até aquele momento, inexistiam politicas de
abastecimento alimentar e, em 1972, o governo bra-
sileiro cria o Sistema Nacional de Centrais de Abaste-
cimento (Sinac), que atualmente pode ser compara-
do aCompanhia Nacional de Abastecimento (Conab).
Ainda na década de 70, foi criado o Instituto Nacio-
nal de Alimentac¢do e Nutri¢do (Inan), configurando
um marco de politicas voltadas para o abastecimen-
to alimentar, direcionadas as pessoas em situagdo
de inseguranga alimentar .

Na década de 90, foi criado o Sistema Nacional
de Vigilancia Alimentar e Nutricional (Sisvan), com o
intuito de buscar informagdes acerca das problema-
ticas de alimentacdo e nutricdo, bem como levantar
a distribuicdo geografica das populagdes em risco
alimentar. Em 1991, foi formulada uma proposta de
Politica Nacional de Seguranga Alimentar, que traz
estratégias e programas direcionados aos direitos
de cidadania e a democracia **. Apesar de ndo ter
sido implementada, esta proposta contribuiu para a
criagdo do Conselho Nacional de Seguranga Alimen-
tar e incentivou a criagdo dos conselhos estaduais
e municipais de segurang¢a alimentar e nutricional
sustentavel 3.

Nesse processo de reconhecimento crescente
das politicas e a¢Ges para seguranca alimentar ins-
creve-se a A¢ao da Cidadania e o Plano de Combate
a Fome e a Miséria, como novas propostas de com-
bate as iniquidades sociais, seguindo os principios
da descentralizagdo, solidariedade e de parceria
entre o Estado e a sociedade *. Em 2001, surge o
Programa Fome Zero, resultante de um periodo de
mobilizacdo e encontros, nos quais foram reunidos
mais de mil participantes, entre técnicos e especia-
listas da area. Nesta macroproposta esta inserida
uma politica mais estruturada: o Programa de Aqui-
sicdo de Alimentos (PAA).

O carater estruturante do PAA estd diretamen-
te relacionado a sua importancia. Belik ' ressalta que
politicas estruturais tém o poder de modificar as ba-
ses sociais e culturais das populag¢des as quais se des-
tinam. Por meio do desenvolvimento de mecanismos
gue permitam o acesso a ativos de produgado e edu-
cagdo, é possivel garantir a melhoria de renda, em
bases permanentes, para as populac¢des excluidas.

Em 2006, o Projeto de Lei Organica da Segu-
ranga Alimentar e Nutricional (Losan), que instituiu

o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nu-
tricional (Sisan), objetivou assegurar de forma sus-
tentdvel o direito humano a alimentagdao adequada
para toda a populacdo brasileira. Trata-se de um
sistema que visa organizar e monitorar agdes e pro-
gramas de diversos setores governamentais e ndo
governamentais, articulando-os em uma politica de
seguranga alimentar e nutricional *,

Maluf *° afirma que o Sisan estabelece inter-
faces com sistemas associados e é composto por
subsistemas, sendo trés os fatores que incidem nes-
te processo: 1) a natureza e a atividade da agdo. Ha
componentes do sistema que demandam um sub-
conjunto articulado de instrumentos de a¢Ges, como
os circuitos produtivos e comerciais, sistemas de
abastecimento alimentar e o sistema de monitora-
mento das condi¢Bes nutricionais; 2) os programas
publicos permanentes. A descentralizagdo desses
programas leva a formacdo de subsistemas associa-
dos ao Sisan, como a saude, alimentagdo escolar e
agricultura familiar e; 3) os atores e movimentos so-
ciais. Suas variadas formas de organizagdo, como em
redes sociais de solidariedade, associa¢des, coope-
rativas, entidades etc., geram processos e dindmicas
eventualmente articuladas, cuja amplitude vai além
do campo da segurancga alimentar e nutricional.

Ao longo do tempo, o marco da politica para
a garantia da seguranga alimentar e nutricional no
pais e as politicas e programas a ele correlaciona-
dos obtiveram consideraveis avangos, objetivando a
inclusdo de agdes tanto do governo quanto da so-
ciedade, as quais, em grande medida, ainda estdo
sendo desenvolvidas por variados setores. Historica-
mente, essas acdes vém sendo implementadas na
linha de suplementagdo alimentar, de apoio ao pro-
cesso de comercializagdo e produgdo de alimentos,
voltando-se ainda a estimular o enfoque na educa-
¢do nutricional. Sua consolidagdo plena, porém, im-
plica em grande desafio, como articular e coordenar
as acOes ou fazer com que os recursos cheguem aos
grupos populacionais mais vulneraveis para promo-
ver equidade.

Valente ?° refere que a nogdo de seguranga ali-
mentar e nutricional inscreve-se dentre os direitos
de todo cidadao de estar seguro em relagdo aos ali-
mentos e a alimentac¢do nos aspectos da suficiéncia
(protecdo contra a fome e a desnutri¢ao), qualidade
(prevengdo de males relacionados com a alimenta-
¢do) e adequacdo (apropriagdo as circunstancias so-
ciais, ambientais e culturais). Ressalta Maluf % que o
direito humano a alimentacdo devera ser assegura-
do por intermédio de politicas de seguranca alimen-
tar e nutricional que, por sua vez, sdo de responsabi-
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lidade do Estado e da sociedade sobre a qual pesam
obrigagdes frente a normas legais universais.

Colocado como crucial para a fruigdo dos de-
mais direitos, o direito a nutricdo adequada, de
estar livre da fome e ter acesso a alimentagao sau-
davel, integra o conjunto dos direitos dos povos pro-
movidos seja pela Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos %, pela Emenda Constitucional 64 2, que
acrescentou este direito no artigo 6° da Constituicdo
Federal, ou pelo artigo 14 da Declaragdo Universal
sobre Bioética e Direitos Humanos °.

Como visto, os programas de seguranca ali-
mentar e nutricional englobam varios outros, mas
destaca-se aqui o PAA selecionado para este estudo
devido ao seu carater estruturante dentre as politi-
cas publicas da area no Brasil.

Programa de Aquisicao de Alimentos

O PAA foi instituido pela Lei 10.696 e regula-
mentado pelo Decreto 4.772, que determinam que
o Estado assuma papel estratégico na comerciali-
zacdo da pequena produgdo familiar e incentiva a
producdo agropecudria e a sustentacdo de precos,
adquirindo alimentos produzidos por produtores fa-
miliares cadastrados no Programa Nacional de For-
talecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), inclusi-
ve agroextrativistas, quilombolas, familias atingidas
por barragens, pescadores artesanais, aquiculturas
familiares, trabalhadores rurais sem terra acampa-
dos e comunidades indigenas, por meio de suas as-
sociagBes ou cooperativas .

O PAA apresenta como objetivo central garan-
tir o acesso aos alimentos em quantidade, qualidade
e regularidade necessdrias as populagbes em situa-
¢do de inseguranga alimentar e nutricional e promo-
ver a inclusdo social no campo, por meio do fortale-
cimento da agricultura familiar . O programa prevé
duas etapas importantes: o suprimento alimentar a
populagdo e o estimulo a pequena produgdo e a seu
consumo.

O PAA construiu uma proposta de seguranca
alimentar para o pais, considerando o papel decisivo
da agricultura familiar. Reconhece a necessidade de
integracdo entre as politicas de fomento a produgao
e as de abastecimento alimentar, propondo articula-
cdolocaldedemandasdaagriculturafamiliar,subven-
¢do ao consumo de alimentos as populagbes que se
encontram em inseguranca alimentar e gestdo inte-
grada entre as politicas emergenciais e estruturais .
Sua complexidade de agdo e atuagdo vai além do es-
timulo a agricultura familiar e elevagao da produgao
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rural, perpassando todo o arcabouco estrutural de
uma importante questdo social e econdmica para o
pais: o desenvolvimento comunitdrio na darea rural,
mediante o fortalecimento das organizacGes locais
de agricultores.

O potencial do PAA no processo de enfrenta-
mento da pobreza é considerado a partir da pre-
missa de que favorece a construcdo de uma rede
de protecdo social que viabiliza, por meio do desen-
volvimento de politicas assistenciais estruturantes,
a garantia do patamar basico necessario a elevagdo
dos padrdes de qualidade de vida e de promocdo
do bem-estar coletivo. Consolidar uma rede de
protecdo e promogao social na agricultura familiar
é garantir que as familias organizadas tenham as
mesmas oportunidades, numa linha de ampliacao e
universalizagdo dos direitos.

A producdo dos alimentos é comprada pela Co-
nab, por prefeituras e por alguns estados, sob preco
de referéncia equivalente ao prego de atacado do
produto no mercado regional. Para alguns alimentos,
o preco é estabelecido pelo Grupo Gestor Interminis-
terial do programa, integrado pela Conab e pelos mi-
nistérios da Agricultura, Pecudria e Abastecimento;
Fazenda; Planejamento; Desenvolvimento Agrdrio
(MDA) e Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS). O PAA conta com a participacdo dos conse-
lhos municipais de seguranga alimentar (Consea),
mecanismo de controle social do projeto que confe-
re confiabilidade a sua fiscalizacdo e execugdo *.

A distribuicdo de renda, o maior controle do es-
pago rural, a preservagdo da cultura alimentar regio-
nal e o incentivo a economia local e a agrobiodiversi-
dade também estdo inseridos dentre os objetivos do
PAA. Além do apoio a producgdo para o autoconsumo,
do excedente para a comercializacdo e do subsidio ao
consumo citam-se os beneficios indiretos advindos
da recuperagdo dos precos recebidos pelos produto-
res. Existem casos em que o simples antncio da com-
pra publica de determinada quantidade de produto
é suficiente para elevar os pregos agropecuarios,
aumentando a remunerag¢do do produtor com a ven-
da no mercado local. Assim, o PAA contribui para a
estruturagdo, organizagdo e planejamento da oferta
desse segmento produtivo .

As modalidades da agricultura familiar insti-
tuidas pelo PAA sdo Compra da Agricultura Familiar
com Doacdo Simultanea (CPR-Doacdo), Compra Di-
reta da Agricultura Familiar (CDAF) e Formagdo de
Estoque (CPR-Estoque) ?*. Neste estudo, abordou-se
o PAA na modalidade Compra com Doagdo Simul-
tdnea (CPR-Doacdo), a qual trouxe importantes mu-
dangas na matriz produtiva das unidades familiares,
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em especial no que concerne a diversificacdo 2. O
programa tem restaurado a policultura porque, em
muitas regides do Brasil, a moderniza¢do da agricul-
tura conduziu os agricultores a ingressar na espe-
cializagdo produtiva, na monocultura e na producdo
de commodities, ndo raro destinadas ao mercado
externo. Isto expds esses agricultores a contexto de
acentuada vulnerabilidade social. Assim, o PAA tem
se destacado por incentivar maior diversificacdo, a
medida que conecta a oferta da produgdo familiar
a uma demanda diversificada %, principalmente dos
préprios agricultores e daqueles que se encontram
em inseguranca alimentar.

A legislacdo brasileira tem apoiado as coopera-
tivas de agricultores familiares, protegendo e esta-
bilizando os pregos de alimentos basicos, tornando
as frutas e os vegetais verdes e outros frescos mais
acessiveis e disponiveis e, ainda, bem mais atraen-
tes do que os processados %

Método

Com metodologia qualitativa, o estudo baseou-
se na andlise de conteldo proposta por Bardin %,
trabalhando documentos oficiais do PAA e identifi-
cando suas convergéncias com categorias de refe-
renciais bioéticos preestabelecidos: direito humano
(DH); equidade (EQ); protecdo (PT); inclusdo social
(IS) e participacdo (PA). A abordagem quantitativa
considerou a frequéncia de apari¢do das categorias
e a qualitativa, a presenca ou auséncia de indicado-
res ndo frequenciais, mas propicios a inferéncias.

Segundo Bardin %%, as diferentes fases da ana-
lise de conteldo sdo organizadas em torno de trés
momentos: a pré-analise, a exploragdo do material
e o tratamento dos resultados. Na pré-andlise fo-
ram definidos os documentos trabalhados, conside-
rando a base legal do funcionamento do PAA. Foi
realizada uma leitura flutuante, deixando-se invadir
por impressdes e orientacbes. A seguir, se efetuou
uma leitura precisa, em fungdo das categorias esta-
belecidas.

Na analise foram utilizados referenciais bioéti-
cos considerados primordiais para permear todo o
processo de uma politica publica de segurancga ali-
mentar e nutricional (SAN).

Considerou-se o referencial direito humano,
reconhecido como parte dos direitos e das garantias
do ser humano, por meio de sua protecdo pelo po-
der estatal e do estabelecimento de condigdes mini-
mas de vida, como o direito humano a alimentar-se.

Outro referencial esteve voltado para a partici-
pacdo efetiva e consciente dos atores-chave envolvi-
dos no PAA e o controle da sociedade sobre as agGes
do Estado como conquistas democraticas indispen-
saveis a consolidacdo dos objetivos de uma politica
de SAN.

O referencial da protegdo foi compreendido
como uma atitude de dar abrigo ou cobertura as
necessidades essenciais, aquelas que devem ser sa-
tisfeitas para que o afetado possa atender a outras
necessidades e interesses .

Considerada como o referencial relacionado
a necessidade de se “tratar desigualmente os desi-
guais” de modo a se alcangar a igualdade de opor-
tunidades, de desenvolvimento pessoal e social en-
tre os atores de uma politica de SAN, foi utilizada a
equidade.

Por sua vez, o referencial bioético da incluséo
social passa pelo pressuposto de que uma agdo de
SAN politicamente comprometida é aquela capaz de
transformar a praxis social, gerando novas oportuni-
dades, aumento da renda, alimenta¢do adequada e
saude, dentre outras.

A importancia das categorias foi atribuida me-
diante sua frequéncia nos documentos como regras
de enumeracgdo para analise e, ainda, a medida de
intensidade com que cada elemento apareceu como
indispensavel na avaliagdo de valores ideoldgicos
presentes no corpus analisado. O material foi codi-
ficado por contagem e pela agregagao das unidades
de registro, sendo selecionadas frases que ilustram
a presenca da categoria e sua interface com os refe-
renciais bioéticos propostos.

O corpus final do estudo foi o artigo 19 da Lei
10.696/03, que instituiu o Programa; o Capitulo IlI
da Lei 12.512/11, que deu nova redagdo ao artigo
19 de 2003; o Decreto 6.447/08, que regulamenta
o artigo 19 da Lei 10.696/03; a Portaria 47/08, que
estabeleceu os procedimentos para a emissao da
Declaragdo de Aptiddao ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar; a Portaria
312/06 do Ministério do Desenvolvimento Social,
gue designou os membros do Grupo Gestor do
PAA; a Portaria 111/03 do Ministério da Agricultu-
ra, que estabeleceu o acesso das familias de traba-
Ihadores rurais sem terra acampados ao PAA, e a
Resolu¢do 44/11 do Ministério do Desenvolvimen-
to Social e Combate a Fome (MDS), que fomentou
0 acesso de mulheres também ao Programa. Este
corpus faz parte do marco legal do PAA, abarca a
modalidade CPR-Doagdo na perspectiva dos refe-
renciais em estudo.
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Resultados

De acordo com a andlise da base legal do
PAA, verificaram-se convergéncias entre as cate-
gorias propostas e o conteudo do corpus em estu-
do. Abaixo, é apresentado o resultado da andlise
de conteudo de cada normativo investigado, pro-
piciando sua descrigdo sucinta. Ressalte-se que as
unidades de registro, algumas vezes, abarcaram

ao mesmo tempo mais de uma categoria de
analise.

O artigo 19 da Lei 10.696 %, que instituiu o
PAA, possui convergéncias em todas as categorias
de analise. Dentre estas, a maior frequéncia se
deu na categoria de direito humano, pressuposto
essencial da bioética, aqui levado em considera-
¢do devido a garantia de alimentacdo adequada
e promocgdo da seguranca alimentar e nutricional
serem elencadas dentre estes direitos.

Categoria Convergéncia

“Pessoas em situacdo de insegurancga alimentar”
“A¢Oes de combate a fome”

“Promocdo de Seguranga Alimentar”

“Incentivar a agricultura familiar”

“Grupo Gestor”

“Incentivar a agricultura familiar”

DH — Direito humano

PT — Protegao
PA — Participagao
IS — Inclusdo social

No Capitulo Il da Lei 12.512 %, que trata do
PAA, observou-se convergéncias com todas as ca-
tegorias bioéticas discriminadas no estudo. Frise-

Categoria Convergéncia

“Alimentos doados a pessoas e familias em situacdo de inseguranga alimentar”
“AcOes de promocdo de Seguranga Alimentar”

“Doagdo a pessoa e familias em situagdo de inseguranca alimentar e nutricional”
“Promover o acesso a alimentacdo em quantidade, qualidade e regularidade”
“Direito Humano a alimentagdo saudavel e adequada”

“AcOes de combate a fome e promocdo da Seguranca Alimentar e Nutricional”
“Critérios para contemplar as especificidades de seus diferentes segmentos e

atendimento dos beneficidrios de menor renda”

“Pessoas em inseguranca alimentar”

“Priorizar gestantes, nutrizes e criancgas”

“Povos indigenas, quilombos rurais”

“Dispensa de licitagao”

“Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional sdo instancias de controle

do PAA, ou Conselho de Assisténcia Social ou Conselho de Desenvolvimento

Sustentavel”

“Dispensa de procedimento licitatorio”

“Celebracdo de Termo de Adesdo”

“Unido contribuira com as despesas de operacionalizagdo”

“Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional — Consea, instancias de

controle e participagdo social”

“Apoiar as cooperativas”

“Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional sdo instancias de controle

do PAA, ou Conselho de Assisténcia Social ou Conselho de Desenvolvimento

Sustentavel”

“Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional — Consea, instancias de

controle e participagdo Social”

“A Companhia Nacional de Abastecimento — Conab realiza a¢des de articulagao

com cooperativas e demais organizagOes de agricultores familiares”

“Incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econémica e social”

se que este capitulo revelou-se o instrumento
legal com maior ocorréncia dos referenciais bio-
éticos.

DH — Direito humano

EQ - Equidade

PT — Protecao
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IS — Inclusdo social
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Também no Decreto 6.447/08 ?°, que regula- convergéncias com as categorias bioéticas propos-
menta o artigo 19 da Lei 10.696, se identificaram tas, como se vé a seguir:

Categoria Convergéncia

”Pessoas em situacdo de inseguranca alimentar”

”Doacdo de alimentos ao Programa de Acesso a Alimentac¢do”
“Precos levam em conta as diferengas regionais e a realidade da agricultura
EQ - Equidade familiar”

“Regibes prioritarias para implanta¢do do programa”

“Grupo Gestor”

“Condig¢Ges de apoio a formacgdo de estoques”

“Medidas necessarias para a operacionalizacdo do PAA”
“Recursos do Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza”
“Seguro que devera cobrir 100% do valor da produgdo”
“Convénios com estados, Distrito Federal e municipios”

DH — Direito humano

PT — Protecao

IS — Inclusdo social “Condigées de venda dos produtos adquiridos”
PA — Participagdo “Grupo Gestor”

A Portaria 111/03 do Ministério do Desenvol- sem terra acampados oportunidades de acesso ao
vimento Agrario 3°, que diz respeito a necessidade Programa, apresentou convergéncia com apenas

de proporcionar as familias de trabalhadores rurais trés categorias:

Categoria Convergéncia
EQ - Equidade “Acesso a familias de trabalhadores rurais acampados”
PT — Protegdo “Acesso a familias de trabalhadores rurais acampados”
IS — Inclusdo social “Acesso a familias de trabalhadores rurais acampados ao PAA”
A Portaria 47/08 do Ministério do Desen- Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
volvimento Agrério 3, que trata das condi¢cdes de (DAP), também apresentou convergéncia com ape-
emissdo da Declaragdo de Aptiddo ao Programa nas trés categorias, abaixo descritas.

Categoria Convergéncia

“Beneficidrios pescadores artesanais, extrativistas, silvicultores, aquicultores,
EQ - Equidade quilombolas, indigenas”

“N3o cobra quaisquer custos pela emissdo da DAP”

“Declaragdo de Aptiddo ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
PT — Protegdo Familiar (DAP)”

“Emissdao da DAP”

©

P - N X s - . - 7,1

~ . DAP — permite o acesso as demais politicas publicas dirigidas a essa categoria o—

IS — Inclusdo social ” =1
de produtores o

0

A Portaria 312/06 do Ministério do Desenvol- os referenciais bioéticos propostos, mas, até por essa g_
vimento Social e Combate a Fome ¥, que designa os razdo, permitiu a inferéncia quando da auséncia do o
membros participantes do Grupo Gestor, foi o do- agricultor familiar em instancia necessaria de repre- b o]
cumento que menos apresentou convergéncias com sentatividade. 7))
o
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Categoria Convergéncia

“Beneficidrios pescadores artesanais, extrativistas, silvicultores, aquicultores,
quilombolas, indigenas”

“N&o cobra quaisquer custos pela emissdo da DAP”

“Beneficiarios pescadores artesanais, extrativistas, silvicultores, aquicultores,
quilombolas, indigenas”

PA — Participagao

EQ - Equidade

Por ultimo, a Resolugdo 44/11 do MDS *, que fo-
menta o acesso de mulheres ao PAA, apresentou con-

vergéncia com quatro categorias, identificadas com
pressupostos bioéticos a partir do recorte de género:

Categoria Convergéncia

DH — Direito humano

“Seguranca alimentar e nutricional”

EQ - Equidade de propostas”

justificativa”

“Reconhecimento das mulheres”
“Participagdo de mulheres como critério de priorizagdo na selegdo e execugao

“40% e 30% de mulheres do total de produtores fornecedores... caso contrdrio

PT — Protecdo justificativa”

“40% e 30% de mulheres do total de produtores fornecedores... caso contrario

IS — Inclusdo social

“Geragdo de renda para mulheres”

Para facilitar a identificacdo da convergéncia
entre os pressupostos bioéticos e os documentos
analisados, referentes ao Programa de Aquisi¢do de

Alimentos, é apresentado a seguir o Quadro 1, que
indica a quantidade de ocorréncias em cada docu-
mento, permitindo sua comparagao.

Quadro 1. Frequéncia/intensidade de convergéncias entre categorias bioéticas e documentos da base legal

do Programa de Aquisi¢do de Alimentos

Cact:rg:;'sas DH EQ PT PA IS Total
Lei 10.696 de 2/7/2003 - artigo 19 3 0 1 1 1 6
Lei 12.512 de 14/10/2011 - capitulo Il 6 5 6 2 2 21
Decreto 6.447 de 7/5/2008 2 2 6 1 1 12
Portaria MDA 111 de 26/11/2008 0 1 1 0 1
Portaria MDA 47 de 26/11/2008 0 2 2 0 1
Portaria MDS 312 de 25/9/2006 0 1 0 1 0
Resolugdo MDS 44 de 16/8/2011 1 3 1 0 1
Frequéncia de apari¢des/intensidade 12 14 17 5 7 55

Discussao

A bioética fomentada no contexto latino-ame-
ricano é ferramenta que se dispde a resolver confli-
tos éticos a partir de uma analise mais ampla e com-
plexa da realidade, tendo por base os direitos huma-
nos, considerando a situagdo social e econdmica dos
envolvidos. Atua na esfera publica, quer por meio
da intervencdo na situagdo social dos excluidos quer
pela responsabilizacdo do Estado em sua protegdo.
Como lembra Schramm 34, a utilizacdo ora feita do
principio de prote¢do em bioética resgata o papel
protetor do Estado.
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Ap0ds analise do marco legal do PAA, o princi-
pio de protec¢do apresentou-se como o referencial
com maior quantitativo de convergéncias, o que
permite a justificagdo e a andlise de politicas publi-
cas ao requerer a clara identificagdo dos objetivos
e dos atores envolvidos em sua implementacao,
assim como a especificagdo dos meios adequados
para sua execugdo. Politizada e social, a bioética
possui um enfoque direcionado ao papel do Estado
na protecao dos vulneraveis e excluidos ou na inter-
vencdo do Estado e da sociedade na construgao de
politicas publicas voltadas a assegurar tais direitos.
Qualquer dessas correntes tedricas visa uma bioé-
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tica que forneca mecanismos de mudancas sociais
efetivas.

Recine * refere que a andlise de programas
de seguranga alimentar e nutricional tradicional
baseada, por exemplo, na cobertura e aplicagdo de
recursos é importante, mas nao suficiente, pois sdao
necessarias trés outras dimensdes para o monitora-
mento e avaliagao das a¢des que objetivam realizar
o direito humano a alimentacédo e garantia da segu-
ranga alimentar e nutricional.

A primeira dimensdo diz respeito a maxima
adotada pelos defensores dos direitos humanos,
considerando que na realizagdo desses direitos o
processo é tdo importante quanto o resultado. Por
“maxima” sao compreendidos os principios orienta-
dores para a garantia do direito humano a alimenta-
¢do, como, por exemplo, o atendimento prioritario
aos vulnerados para promog¢do da equidade e inclu-
sdo social; seu empoderamento por meio da parti-
cipacdo ativa e informada nas tomadas de decisdo,
sem que sejam vitimizados por processos discrimi-
natorios.

Também fazem parte da definicdo dessa ma-
xima a eficiéncia; a transparéncia e a publicidade
das decisGes e processos; a prestacdo de contas e
a definicdo clara de responsabilidades; a disponibi-
lidade de mecanismos de monitoramento e de ins-
trumentos de cobranca de direitos (exigibilidade).
Recine afirma, ainda, que a partir destes principios é
possivel se fazer a analise de uma ag¢do publica ndo
apenas por seu resultado stricto sensu, mas pelo
quanto contribuiu para gerar autonomia, participa-
¢do e equidade, dentre outros aspectos.

A segunda dimensdo de andlise considera o
atendimento de dois aspectos indissociaveis do di-
reito humano a alimentacgdo: o de estar livre da fome
e da desnutricdo e de ter acesso a uma alimentagao
adequada. Quanto a terceira dimensdo da referida
autora, é aquela referente as obriga¢des que o Esta-
do tem em relagdo aos direitos humanos em geral e
ao direito humano a alimentagdo adequada. O PAA
responde a estas demandas, pois parte de seu ob-
jetivo central é garantir o acesso aos alimentos em
quantidade, qualidade e regularidade necessdrias
ds populagbes em situagdo de inseguranga alimen-
tar e nutricional 3. Nesse sentido, sua adequacdo as
categorias bioéticas, direitos humanos, equidade e
protecdo é incontestavel, podendo-se, por isso, afir-
mar que esta politica publica coaduna-se aos princi-
pios éticos.

No ambito normativo do PAA, constatou-se
que objetiva promover a incluséo social no campo

por meio do fortalecimento da agricultura familiar %,
contribuindo para aumentar a oferta de alimentos
produzidos e promover a autonomia das familias
produtoras. Tendo em vista este aspecto, inerente
a terceira dimensdo analisada por Recine, cabe con-
siderar que é preciso associar o objetivo da politica
de seguranca alimentar e nutricional com estraté-
gias mais amplas de desenvolvimento econémico e
social que venham a garantir a equidade e a inclusdo
social para todos 3¢. Cabe aqui destacar que o direito
humano a alimentacgao, saude, vestuario, trabalho e
renda sdo pressupostos minimos de inclusao social.

Neste estudo se atribuiu supremacia ao refe-
rencial do direito humano fundamentado na primei-
ra dimensdo de andlise de Recine, por entender que
0 acesso ao alimento constitui condicdo elementar
para a concretizagao de todos os outros referenciais,
uma vez que o direito a alimentacdo é condi¢do para
a propria vida.

Mesmo tendo em vista que esta analise da
base legal do programa demonstrou convergéncias
com os referenciais da equidade e da inclusao social,
é indispensavel fortalecer tais aspectos por meio
de agGes intersetoriais de governo que possam as-
segurar condi¢Ges fundamentais como o crédito ao
pequeno produtor agricola, bem como as destina-
das a implementar a infraestrutura indispensavel a
producdo. Destaca-se que o referencial da equidade
esta fortalecido no corpus em estudo.

Percebe-se, portanto, que o programa age em
duas etapas importantes: a do suprimento alimen-
tar a populagdo vulnerada, que se encontra em inse-
guranca alimentar, e 0 momento produtivo, incluin-
do a destinagdo ao consumo. Se a primeira destas
etapas é plenamente atendida, ao menos nas bases
legais do Programa, a segunda deixa a desejar em
pelo menos dois aspectos, discutidos a seguir.

Garrafa’ indica que a inclusdo social é inerente
ao cidaddao emancipado, o qual reflete de maneira
efetiva a sua autonomia. A inclusdo é fruto da con-
quista do direito de decidir e da real possibilidade
de exercicio desse direito e ndo pode decorrer de
mera concessdo. O autor explica que para a bioé-
tica de intervencdo a inclusdo social é a a¢do coti-
diana de pessoas concretas e precisa ser tomada
na dimensdo politica, como um processo no qual
os atores sociais articulam suas préprias agées 7.
Considerando tal necessidade, a analise bioética da
base legal do PAA demonstra que essa articulagdo
necessita ser aprimorada no contexto da politica de
seguranga alimentar, no que concerne a represen-
tatividade do agricultor familiar nas instancias de
tomadas de decisdo.
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Tal como se pode depreender da andlise dos
documentos, o principio da participagdo nao se
apresenta de forma ativa e informada, bem como
ndo garante a disponibilidade de instrumentos ne-
cessarios de recursos que possibilitem efetivamente
esta participagdo. Portanto, aprimorar a participa-
¢do dos atores sociais envolvidos nas politicas publi-
cas é de grande relevancia, pois sem ela esta politica
continuard sendo construida verticalmente, objeti-
vando fazer para eles e ndo com eles, o que trara
grande possibilidade de ndo alcangar os resultados
esperados. Para tanto, é necessaria a participagdo
de todos: as diferentes instancias de governo, a so-
ciedade civil, os movimentos sociais, as instituicdes
de pesquisa, os formadores de opinido e a comuni-
dade internacional. E com a participacdo de todos,
incluindo aqueles diretamente interessados, que se
alcanca a equidade e a inclusdo social de cada um.

O Estado deve buscar meios para estimular
individuos e familias a recuperar a capacidade de
conquistar o préprio sustento. Esta é uma das pro-
postas de alcance deste PAA, vez que defende um
compromisso politico e ético com valores primor-
diais como a promogdo da alimentagdo. Os docu-
mentos analisados mostram a potencialidade do
principio da prote¢do no Programa, reforcando o
papel do Estado em politicas publicas de seguranca
alimentar e nutricional de forma ativa, necessidade
premente para que o direito humano a alimentagdo
possa ser realidade. Entretanto, verifica-se a neces-
sidade de introduzir nesta politica mais um degrau,
estabelecendo uma atuagado articulada com outros
setores governamentais para estimular a autono-
mia dos individuos e grupos e garantir sua efetiva
emancipacdo. SO assim se estara rompendo com o
ciclo de pobreza e dependéncia, que sdo marcas da
vulneracgdo.

Apesar desta ressalva, pode-se perceber que o
PAA constitui uma resposta estruturante no campo
da seguranga alimentar e nutricional, voltando-se,
prioritariamente, a garantia do direito a alimenta-
¢do. Tal constatagdo confirma a afinidade com os re-
ferenciais e pressupostos bioéticos, como os direitos
humanos, a equidade, a prote¢do, a inclusao social
e participagdo social. Mesmo considerando as limi-
tagbes ja indicadas, as convergéncias demonstra-
ram que os referenciais analisados estdo inseridos
no ambito da base legal do PAA, constatacdo que
estimula empreender esforgos para seu aperfeigo-
amento.
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Consideragoes finais

Politicas publicas para a promog¢do da se-
guranca alimentar sdo legitimas e necessarias em
uma sociedade que ainda convive com desigualda-
des inaceitaveis. Este quadro torna necessario e im-
prescindivel adotar acGes estruturantes no campo
da protegdo e da promogao dos direitos humanos,
contribuindo para que pessoas e familias tenham
assegurada a plenitude de seus direitos, dentre eles
o direito fundamental de alimentar-se adequada-
mente.

A anélise empreendida neste estudo dos ins-
trumentos legais e normativos norteadores das
politicas publicas brasileiras voltadas a seguranga
alimentar e nutricional, especificamente o PAA, por
meio de pressupostos e categorias bioéticas, evi-
denciou concomitantemente tanto a importancia
e legitimidade ética deste tipo de programa para
transformar essa adversa realidade social quanto a
pertinéncia das proprias categorias utilizadas pelas
perspectivas bioéticas brasileiras e latino-america-
nas para analisar tal realidade, indicando que sao
instrumentos adequados a formulagao de politicas
publicas que venham ao encontro da ética aplicada
e a realidade social.

A utilizacdo dos referenciais bioéticos na ana-
lise de politicas publicas de seguranca alimentar e
nutricional permite identificar os fatores potencia-
lizadores e, ainda, sinalizar suas dificuldades, pos-
sibilitando a proposicdo de aditivos em suas bases
legais, além de mudangas em a¢Ges administrativas,
0 que possibilitara avangos ndo so para a realizagdo
do direito humano a alimentag¢do adequada, mas,
inclusive, para os aspectos relacionados a autono-
mia, participagdo e inclusdo social, tornando-as
mais justas e equanimes.

Cabe ressaltar que a despeito dos avancos do
marco legal e da recente produc¢do na investigagdo
das interfaces entre bioética, politicas de salde e
saude coletiva, consideram-se ainda incipientes as
publica¢des voltadas as politicas de alimentagdo e
nutricdo. Em decorréncia, sugere-se novos estudos
que aprofundem a discussdo bioética da tematica,
voltados, principalmente, a aplicabilidade na area.

Nesse sentido, pretende-se que os resultados
deste estudo, baseados nas unidades de andlises
propostas (de equidade, do direito humano, da pro-
tecdo, da inclusdo social e da participagdo), propi-
ciem subsidios aos atores sociais envolvidos, funda-
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mentando sua reflexdo para aprimorar o programa.
Com os resultados convertidos em acdo poder-se-a
obter olhares diferenciados e, assim, aperfeicoar o
processo de tomada de decisdo no desenvolvimento
destas politicas.

Ao divulgar os resultados desta pesquisa
espera-se evidenciar que os referenciais bioéticos,
quando aplicados nas politicas de seguranga alimen-

tar, possibilitam sua melhor compreensao e aprimo-
ramento. Esta analise do arcabougo normativo do
PAA atende as demandas dos autores da drea da
avaliacdo das politicas e programas de promocgdo
da saude 3%%, os quais, reiteradamente, destacam a
importancia deste tipo de estudo, que permite refle-
tir acerca do desenho, explicitando as potencialida-
des e limitagdes dos valores que fundamentam sua
formulagao.
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