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APRESENTAÇÃO
A presente obra ‘’Alimentos, Nutrição e Saúde’’ publicada no formato e-book, traduz 

o olhar multidisciplinar e intersetorial da Alimentação e Nutrição. Os volumes abordarão de 
forma categorizada e interdisciplinar trabalhos, pesquisas, relatos de casos e revisões que 
transitam nos diversos caminhos da Nutrição e Saúde. O principal objetivo desse e-book foi 
apresentar de forma categorizada e clara estudos desenvolvidos em diversas instituições 
de ensino e pesquisa do país em quatro volumes. Em todos esses trabalhos a linha 
condutora foi o aspecto relacionado à avaliação antropométrica da população brasileira; 
padrões alimentares; avaliações físico-químicas e sensoriais de alimentos e preparações, 
determinação e caracterização de alimentos e de compostos bioativos; desenvolvimento de 
novos produtos alimentícios e áreas correlatas.

Temas diversos e interessantes são, deste modo, discutidos nestes volumes com a 
proposta de fundamentar o conhecimento de acadêmicos, mestres e todos aqueles que de 
alguma forma se interessam pela área da Alimentação, Nutrição, Saúde e seus aspectos. 
A Nutrição é uma ciência relativamente nova, mas a dimensão de sua importância se 
traduz na amplitude de áreas com as quais dialoga. Portanto, possuir um material cientifico 
que demonstre com dados substanciais de regiões específicas do país é muito relevante, 
assim como abordar temas atuais e de interesse direto da sociedade. Deste modo a obra 
‘’ ’Alimentos, Nutrição e Saúde’’ se constitui em uma interessante ferramenta para que 
o leitor, seja ele um profissional, acadêmico ou apenas um interessado pelo campo das 
ciências da nutrição, tenha acesso a um panorama do que tem sido construído na área em 
nosso país.

Uma ótima leitura a todos(as)!

Carla Cristina Bauermann Brasil
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O presente trabalho é um dos resultados parciais do 
Projeto de Pesquisa “Desenvolvimento territorial e 
políticas de segurança alimentar e nutricional (SAN)” 
proposto pelo autor para qualificação profissional em 
nível de pós-doutorado realizada junto ao Curso de 
Pós-Graduação em Desenvolvimento, Agricultura e 
Sociedade (CPDA), da Universidade Federal Rural 
do Rio de Janeiro (UFRRJ). Nesse sentido, o autor 
agradece ao CPDA/UFRRJ e aos pesquisadores do 
Centro de Referência em Soberania e Segurança 
Alimentar e Nutricional (CERESAN), particularmente 
aos seus coordenadores, bem como à Universidade 
Federal de São João del-Rei (UFSJ), que tornaram 
possível a realização do referido Projeto de Pesquisa.

RESUMO: Esse trabalho tem como objetivo 
propor uma reflexão sobre o potencial da 
segurança alimentar e nutricional como vetor do 
desenvolvimento, isto é, como amálgama para 
a convergência de posições políticas no campo 
progressista, capaz de produzir consensos e 
seguir como uma das formas de organizar ações 
públicas promotoras de saúde, segurança e 
democracia em diferentes escalas territoriais. 
PALAVRAS - CHAVE: Estratégias de 

desenvolvimento. Acumulação ampliada de 
capital social. Segurança Alimentar e Nutricional. 

FOOD AND NUTRITIONAL SECURITY 
AS A STRATEGY FOR DEVELOPMENT: 
REFLECTIONS FROM THE BRAZILIAN 

CASE
ABSTRACT: This work aims to propose a 
reflection on the potential of food and nutritional 
security as a vector of development, that is, as an 
amalgam for the convergence of political positions 
in the progressive field, capable of producing 
consensus and following as one of the ways of 
organizing public actions that promote health and 
democracy at different territorial scales.
KEYWORDS: Development strategies. 
Expanded accumulation of social capital. Food 
and nutritional security.

1 |  INTRODUÇÃO
Na apresentação do Documento 

intitulado “A construção social de um sistema 
público de segurança alimentar e nutricional 
(SAN): a experiência brasileira” Leão e Maluf 
(2012) sintetizam o seu conteúdo dizendo: “O 
presente documento relata o caminho percorrido 
pelo Brasil para a construção de uma nova 
governança para a oferta de políticas públicas 
capazes de iniciar um ciclo virtuoso para a 
eliminação progressiva da fome e da pobreza.” 

Sabemos hoje, contudo, que o “ciclo 
virtuoso” foi interrompido de forma violenta 
(PRONER et.al, 2017; SOUZA, 2019; CNBB/
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CEFAST, 2019). Essa interrupção ocorreu a despeito da qualidade dessas políticas, 
atestada por diferentes autores e instituições internacionais e, sobretudo a despeito de 
seus resultados, como ter possibilitado uma mobilidade social inédita, contribuído para o 
crescimento econômico, o desenvolvimento social e retirado o país do Mapa da Fome em 
2014 (LEUBOLT, 2014; AMARAL e PEDUTO, 2010; BOJANIK, 2016; CHMIELEWSKA e 
SOUZA, 2011; WORLD BANK, 2016; ROCHA, 2009; IPC-IG/UNDP, 2015).

Com o advento da Pandemia de Covid-19, pesquisa conduzida pela Rede PENSSAN 
(Rede Brasileira de Pesquisadores em Soberania e Segurança Alimentar e Nutricional), 
intitulada “Inquérito Nacional sobre Insegurança Alimentar no Contexto da Pandemia 
(INSAN) da Covid-19 no Brasil”, mostra que o percentual da população brasileira em 
condições de INSAN chegou a 34,7% no início do ano de 2021, correspondendo a 116,8 
milhões de pessoas. 

A Pesquisa mostra ainda que esse valor vem aumentando desde 2013. Nesse ano, 
o percentual era de 12,6%, tendo crescido para 20,7% em 2018, como reflexo da inversão 
de tendência acima referida. O documento também aponta para o retorno do país ao Mapa 
da Fome, decorrente do fato de que, em meio ao crescimento do percentual da população 
em condições de insegurança alimentar, a população acometida por insegurança alimentar 
grave chegou a mais de 19,1 milhões de pessoas. 

Literatura recente, contudo, tem apontado – e também questionado – a capacidade 
que possuem as questões alimentares de aglutinar forças sociais para promoção de 
transformações sociais de mais longo alcance, como a promoção da democracia, o 
desenvolvimento social, o combate ao avanço do neoliberalismo e a sustentabilidade 
ambiental (GOODMAN et.al, 2012; BEACH, 2016; BONANNO e WOLF, 2018). Friedman 
(2005) está entre o(a)s autore(a)s que têm chamado atenção para o fato de que a questão-
chave para alimentação e agricultura e para reformular a governança em todas as escalas, 
do local até o global, é a democracia. O caso brasileiro aqui se destaca pelo ambiente 
formado a partir do fim do Regime Militar no qual as políticas de SAN foram concebidas e 
implementadas.

No entanto, problemas globais, nacionais e subnacionais colocados para o 
desenvolvimento não param de se avolumar. Uma expressão dessa situação são os 17 
Objetivos do Milênio propostos no âmbito da Organização das Nações Unidas . Como no 
Brasil, muitas proposições de respostas a esses problemas têm vindo a partir da relação 
que se estabelece entre alimento, alimentação e o desenvolvimento. Por exemplo, a EAT–
Lancet Commission on healthy diets from sustainable food systems (WILLETT et al, 2019) 
recentemente expressou preocupação sobre a urgência de tornar os sistemas alimentares 
mais saudáveis como forma de promover a saúde humana e a sustentabilidade ambiental. 
Na chamada para artigos “Call for Papers: Sustainable Food Systems and Diets - News – 
Elsevier” os editores questionam: O problema é: como?

Conferindo a essa preocupação um sentido mais geral, a questão se torna: 
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como construir consensos e aglutinar forças políticas progressistas? Isto é, tomando 
Vincent (2010) como referência, trata-se de forças comprometidas com a transformação 
social no sentido de democracia e justiça social (socialismo), sustentabilidade ambiental 
(ambientalismo), igualdade em meio à diversidade (feminismo), soberania e autonomia das 
populações (nacionalismo democrático)? Outro ponto fundamental é: em que sentido agir? 
Que estrutura de políticas, programas, projetos propor de modo a atuar sobre a realidade 
de forma coordenada para estancar a violência, diminuir a desigualdade, equacionar de 
forma mais razoável o impacto antrópico sobre os meios físico e biótico e ainda promover 
a resiliência das populações em face das mudanças climáticas? 

Esse trabalho tem como objetivo propor uma reflexão sobre o potencial da SAN 
como vetor do desenvolvimento, isto é, como amálgama para a convergência de posições 
políticas no campo progressista, capaz de produzir consensos e seguir como uma das 
formas de organizar ações públicas promotoras de saúde, segurança e democracia em 
diferentes escalas territoriais. Outras ideias-força têm sido consideradas, como “direitos 
humanos” e a própria noção de “segurança alimentar”. Do ponto de vista teórico, a literatura 
é farta de modelos capazes de representar e subsidiar estratégias de melhora coletiva 
(COWEN e SHENTON, 1996; REIS, 2015) e a própria noção de desenvolvimento está sob 
suspeita (SANTOS, 2001). Necessita-se, contudo, de um referencial capaz de representar 
a construção de consensos e a aglutinação de forças políticas (DOMINGUES, 2018) e, 
para tanto, toma-se a seguir as contribuições de Basco e Laxalde (2005). 

A despeito de as autoras estarem se referindo diretamente a estratégias de 
desenvolvimento local baseadas na economia popular e solidária, compreende-se que o 
conceito de “acumulação ampliada de capital social” é útil para dizer como forças políticas 
aglutinam poder relativo para implementar estratégias de desenvolvimento. Nessa condição 
será aqui referência para indagar os processos sociais através dos quais as políticas de 
SAN se tornaram referência internacional a partir do Brasil. Nesse sentido, no tópico III, 
com base em Maluf (2007) e Reis (2018), serão destacados do processo de construção 
dessas políticas aspectos como experiência democrática, aprimoramento conceitual e 
aprendizado técnico e político-institucional. Nas considerações finais, possíveis potenciais 
contidos nas estratégias de SAN serão apontados para discussão.

2 |  ACUMULAÇÃO SIMPLES E AMPLIADA DE CAPITAL SOCIAL
A contribuição de Basco e Laxalde (2005: 35-66) retoma o conceito de capital 

social como recurso social, através do qual se mobiliza outros recursos para promover 
desenvolvimento. Iluminam assim “las relaciones y prácticas sociales de los actores 
individuales o colectivos” e introduzem a noção de processo de acumulação de capital 
social, consistente com a passagem do capital social simples para o capital social ampliado. 
As relações que caracterizam o capital social simples são de menor complexidade, isto 
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é, relações de parentesco, vizinhança, laços étnicos, que formam uma rede de proteção 
social, mas que não possuem nenhum grau de formalização. 

Por outro lado, as relações características do capital social ampliado são mais 
complexas, onde grupos e instituições estabelecem vínculos com outros grupos e 
instituições, que se desdobram em associações, redes ou federações, “con mayores grados 
de formalización que se desenvuelven en entornos o niveles más macro, de espacios 
institucionales más amplios (municipios, provincias, país, incluso desarrollando conexiones 
internacionales)”. 

Maior complexidade exige aprimoramento da gestão e implica maior grau de 
participação e maiores graus de consciência em relação à ideia de pertencimento e às 
condições e circunstâncias de vida dos membros em conjunto, exigindo visão analítica 
integral entre os niveles micro e macro e a ênfase nas relações sociais entre organizações, 
acumulando recursos desde dentro para fora. As autoras enfatizam a dinamização das 
relações sociais entre organizações formadas por pessoas, cuja complexificação permite a 
acumulação de recursos en dos sentidos: hacia adentro e hacia afuera. (BASCO e LAXALDE, 
2005: 61 e 62).

A questão portanto é: em que medida o processo e construção de políticas de SAN 
pode ser lido como “acumulação ampliada de capital social”? Em que medida a noção de 
SAN é capaz de potencializar relações sociais já existentes, considerando o espectro social 
desde o indivíduo, o sujeito propriamente dito, até organizações internacionais, passando 
pela família, pelos grupos sociais, pelas comunidades e pelo Estado Territorial, em seus 
três níveis? Em que medida permite abrir portas de diálogo com outras estratégias, como 
a economia solidária e agroecologia, de modo a se contrapor e envolver os que, numa 
direção contrária, acumularam capital social ao longo da modernidade, revertido em maior 
poder de implementar estratégias não raro violentas e promotoras de desigualdade e de 
insustentabilidade ambiental?      

3 |  SAN: APRIMORAMENTO CONCEITUAL, APRENDIZADO TÉCNICO E 
POLÍTICO-INSTITUCIONAL

A proposição de incorporação do adjetivo “nutricional” à noção de segurança 
alimentar surgiu em 1986, no contexto da I Conferência Nacional de Alimentação e 
Nutrição, realizada juntamente com a 8a Conferência Nacional da Saúde. As propostas 
realizadas, a partir de documento produzido em 1985 por técnicos a convite do Ministério 
da Agricultura, tiveram eco no início do primeiro Governo Lula, em relação às diretrizes 
de política e no desenho do Conselho Nacional de Segurança Alimentar e Nutricional que 
então se reinstalava. 

É peculiar ao caso brasileiro a adição do termo “nutricional” ao enfoque tradicional 
de segurança alimentar (Food Security), na forma como é utilizado por organismos 
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internacionais. Essa adição potencializou a utilização do enfoque como base para políticas 
públicas, o que é uma de suas características. Isso ocorreu porque permitiu superar a visão 
tradicional de Segurança Alimentar que circula entre dois lados da problemática alimentar 
– acesso e disponibilidade – e ainda incorporar as preocupações relacionadas ao que 
normalmente é chamado de “Food Safety”..

Esse foi um longo processo que passou pela Constituição de 1988 e envolveu 
movimentos sociais do campo e da cidade, pesquisadores e gestores públicos de diferentes 
instituições mobilizados em torno da campanha levada pelo Instituto da Cidadania e pelo 
fortalecimento das noções de políticas sociais democráticas em prol da eliminação da 
fome e da pobreza e da promoção do desenvolvimento, com forte apoio do Partido dos 
Trabalhadores. 

Nos anos 1990 ocorreu a adoção da noção de SAN como referência para políticas 
nas esferas estaduais e municipais da administração pública no Brasil, notadamente pelos 
organismos de agricultura e abastecimento. Dois painéis promovidos pelo Instituto Polis, 
ambos realizados em São Paulo no final dos anos 1990, permitem uma aproximação 
do processo de aprimoramento conceitual, aprendizado técnico e político-institucional 
envolvidos, cujos resultados são brevemente apresentados a seguir. O primeiro foi o 
“Painel sobre Experiências Localizadas de Apoio à Produção de Alimentos”. O objetivo era 
recolher contribuições para a formulação e implementação de políticas municipais de SAN. 
Desse Painel foram produzidos dois documentos. 

Em Maluf (1999a) analisa-se 27 experiências espalhadas pelo país com foco na 
produção alimentar, considerando aspectos como acesso à terra; acesso ao crédito; 
mercados e comercialização; assistência técnica; desenvolvimento agropecuário e 
desenvolvimento rural; agregação de valor, agroindústria e integração; mulheres produtoras 
e questões de gênero; e peculiaridades da agricultura ecológica. No segundo documento, 
produzido com o apoio da Christian Aid e outras oito organizações internacionais (COSTA 
E MALUF, 2001), são apresentadas diretrizes para a formulação e implementação de 
políticas municipais de SAN.

O segundo Painel, denominado “Painel sobre Experiências Significativas de Ação 
Local de Abastecimento Alimentar” (Maluf, 1999b), abordou experiências de abastecimento 
alimentar através de políticas e ações públicas implementadas por iniciativa de 
administrações municipais, de órgãos públicos estaduais ou de organizações da sociedade 
civil. Na análise foram considerados aspectos como compra comunitária e mercados 
solidários; mercados institucionais e produção local; políticas de abastecimento em grandes 
capitais; descentralização de entrepostos de abastecimento; gestão de equipamentos 
públicos de abastecimento; apoio à comercialização e abastecimento local. 

Decorre do exposto, dentre outras, que políticas de SAN podem atuar 
simultaneamente sobre diferentes problemas colocados para o desenvolvimento a partir do 
sistema alimentar, em diferentes âmbitos da realidade, enfrentando problemas nutricionais 
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e de saúde individual, coletiva e ambiental; miséria, pobreza e melhoria da qualidade de 
vida; focalizar e universalizar dependendo da situação; e ainda subsidiar iniciativas urbanas 
e rurais, junto a produtores e consumidores, etc. 

Esse processo também envolveu interconexões internacionais que evoluíram 
concomitantemente. Agências internacionais, como o Banco Mundial e a Organização das 
Nações Unidas para Agricultura e Alimentação (FAO) deram apoio financeiro e técnico. 
Instituições internacionais como a OXFAM e Action-Aid, entre outras, também participaram 
deste esforço coletivo. E essa cooperação evoluiu para uma atuação reflexiva e propositiva 
nos contextos latino-americano e caribenho (Maluf e Prado, 2015) e internacional (Maluf et 
al, 2014). A partir de 2003 intensificaram-se as ações e análises em torno do aprimoramento 
da gestão pública, analisados por Magalhães et.al (2013) e por Santos e Sampaio (2013). 
Da interlocução mencionada, amparada no respeito ao Direito Humano à Alimentação 
Adequada e no Princípio da Soberania Alimentar, resultou a definição de SAN contida no 
texto da Lei 11.346 de 15/09/2006 (BRASIL, 2006) e que passou a orientar as ações de 
governo nas áreas sociais em geral e como parte da orientação para atuação externa do 
governo brasileiro.

Com efeito, foi em 2006, com a Lei Orgânica de Segurança Alimentar e Nutricional 
aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo Presidente da República em 15 de 
setembro de 2006, que institui o Sistema Nacional de Segurança Alimentar e Nutricional 
- SISAN - com vistas em assegurar o direito humano à alimentação adequada, com a 
seguinte definição: Art. 3º: A segurança alimentar e nutricional consiste na realização do 
direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade 
suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base 
práticas alimentares promotoras de saúde que respeitem a diversidade cultural e que sejam 
ambiental, cultural, econômica e socialmente sustentáveis (BRASIL, 2006).

Sobre os desdobramentos dessa institucionalidade, com base em Aranha (2010) e 
Leão e Maluf (2012), primeiro, é necessário fazer referência à construção do processo do 
governança em torno das políticas do governo e da sociedade civil da SAN (Coordenação, 
Mobilização e Controle Social) e seus (Conselhos de Políticas Públicas - CONSEAs e 
outros conselhos e comitês de controle social). Em segundo lugar, às ações destinadas a 
promover o acesso à alimentação (Programa Nacional de Alimentação Escolar - PNAE, por 
exemplo), bem como as condições de acesso (Bolsa Família, por exemplo). 

Outro ponto importante da política é o fortalecimento da agricultura familiar. 
Aconteceu através de três programas: Programa de Aquisição de Alimentos (PAA); Seguros 
agrícolas; e Financiamento da Agricultura Familiar (PRONAF). É interessante dizer que 
o PNAE obriga os governos municipais de todos os municípios do Brasil a adquirir pelo 
menos 30% de alimentos para um lanche / almoço em escolas de agricultura familiar. De 
fato, o PAA e o PNAE criam mercados públicos para a produção da agricultura familiar. 
Essa forma de organização da produção agrícola representa aproximadamente 70% da fila 
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de alimentos que chega à mesa da população. Destaque-se ainda, dentre outros, bancos 
de alimentos, cozinhas comunitárias e as ações para mulheres, mulheres rurais, jovens, 
jovens agricultores, quilombolas, indígenas, crianças de 5 anos, agricultura orgânica, 
agricultura urbana, a criação de um banco de dados específico para SAN, entre muitas 
outras ações.

A partir de 2019, tanto o processo do governança em torno das políticas do governo 
e da sociedade civil da SAN quanto as ações mencionadas estão em franco processo de 
desmantelamento (RECINE et al, 2021).

4 |  CONSIDERAÇÕES FINAIS
O olhar para a história da SAN no Brasil a partir da noção de “capital social” permite 

perceber, por um lado, que a alimentação e nutrição se tornaram o pivô de um processo 
de acumulação ampliada de capital social no Brasil e, por outro, permite indagar como 
é possível dar continuidade a esse processo, retomando simultaneamente a noção de 
insegurança alimentar e nutricional como lente para leitura da história e a SAN como 
objetivo do desenvolvimento.  

A ação dos atores convergia pela motivação de eliminação da fome e da pobreza 
no país denotando, como vetor resultante, alteridade, cooperação e solidariedade. Desse 
esforço coletivo decorreu forças que circulam em diferentes escalas territoriais, transitando 
desde as pessoas até o espaço mundial, e que possui diferentes portas de entrada. Na 
prática a experiência imprimiu ao processo um caráter transdisciplinar, do ponto de vista 
da reflexividade e do aprendizado coletivo; multidisciplinar, do ponto de vista da reflexão 
sistemática sobre a realidade; e um caráter intersetorial e também transversal do ponto de 
vista da ação política.

As questões relacionadas ao alimento e à alimentação trazem o potencial de 
permitir a convergência de diferentes movimentos sociais com distintos motes, pessoas 
e instituições, gestores públicos e pesquisadores de diferentes áreas do conhecimento, 
criando oportunidades inéditas de exercício da cidadania e da democracia. A noção de 
SAN amplia as possibilidades e potencializa a ação pública em direção a vários tipos de 
questões, permitindo enfrentar com menores custos, mais objetividade e maior legitimidade 
diferentes desafios do desenvolvimento, sejam eles ambientais, regionais, sociais, culturais, 
tecnológicos, político-institucionais ou ainda econômicos. Esse enfrentamento pode se 
dar em diferentes escalas – local, regional, nacional, global; em diferentes dimensões – 
desde o indivíduo até comunidades, passando por famílias e grupos sociais específicos; 
em diferentes territorialidades – rural, urbano, centro, periferia; e em diferentes setores – 
educação, saúde, energia, agropecuária, indústria, abastecimento, consumo, serviços, etc.

A experiência brasileira sugere que o alcance dos Objetivos do Milênio no Brasil e 
em âmbito mundial vem enfrentando forças conservadoras altamente poderosas. Mostra 
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também, por outro lado, que talvez seja importante considerar o papel que a noção de 
SAN pode vir a ter no equacionamento de proposições e ações tanto para o alcance do 
17º objetivo – parcerias e meios de implementação – quanto para outros objetivos não tão 
óbvios como igualdade de gênero; cidades e comunidades sustentáveis; ação contra a 
mudança global do clima; paz, justiça e instituições eficazes. 
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