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Resumo

Este artigo analisa o Projeto de Lei n° 135/2025, o Programa Mesa Humanitaria, proposto na Camara
dos Deputados, como estudo de caso para refletir sobre os desafios contemporaneos da governanca
alimentar e das politicas de seguranca alimentar e nutricional (SAN) no Brasil. Partindo da concepcédo de
governanga como processo policéntrico e participativo (Ostrom, 2012; Brandao et al., 2016), o trabalho
examina em que medida o programa representa uma reconfiguracdo da acdo publica frente a fome
e a vulnerabilidade social. A analise evidencia que o Mesa Humanitaria propde avancos significativos,
ao reconhecer aos refugiados e imigrantes o direito alimentar, e ao propor arranjos intersetoriais e
cooperativos de execucdo. No entanto, também revela persisténcias do modelo assistencialista,
marcado pela centralizacdo deciséria e pela auséncia de mecanismos efetivos de participacdo social.
Ao situar o caso no marco da SAN e da ética da alimentagdo como bem comum, argumenta-se que o
desafio central da politica alimentar brasileira consiste em transformar a assisténcia emergencial em
governanca reflexiva, capaz de conjugar inclusao, diversidade cultural e cidadania alimentar.
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Abstract

This article analyzes Bill No. 135/2025, known as the Programa Mesa Humanitaria (“Humanitarian Table
Program”), proposed in the Brazilian Chamber of Deputies, as a case study to reflect on the contemporary
challenges of food governance and food and nutrition security (FNS) policies in Brazil. Drawing on the
conception of governance as a polycentric and participatory process (Ostrom, 2012; Brandao et al.,
2016), the paper examines the extent to which the program represents a reconfiguration of public
action in response to hunger and social vulnerability. The analysis shows that the Mesa Humanitaria
introduces significant advances by recognizing refugees and immigrants as holders of the right to food
and by proposing intersectoral and cooperative arrangements for its implementation. However, it also
reveals the persistence of an assistentialist model, characterized by centralized decision-making and
the absence of effective mechanisms for social participation. By situating the case within the framework
of FNS and the ethics of food as a common good, the study argues that the central challenge of Brazilian
food policy lies in transforming emergency assistance into reflexive governance, capable of combining
inclusion, cultural diversity, and food citizenship.

Keywords: Food governance; Food and nutrition security; Public policy; Immigration; Humanitarian
Program

A fome, em suas expressfes materiais, simbdlicas e sociopoliticas, retorna
ao centro da agenda brasileira como sintoma da erosao das politicas publicas e
do esgarcamento da capacidade estatal de produzir prote¢dao social universal. Em
meio a persisténcia da desigualdade estrutural, a aceleracao dos fluxos migratérios
internacionais e a vulnerabilidade crescente das redes de suporte socioinstitucional,
a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) reassume posicdo fulcral no debate sobre
direitos humanos, cidadania e producdo social da vida. A promulgacdo da Lei n°
11.346/2006, ao instituir o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SISAN), sedimentou normativamente o alimento como direito, a0 mesmo tempo em
que desenhou uma arquitetura de governanc¢a marcada pela cooperacdo intersetorial,
descentralizacao e participacao social. Contudo, a trajetéria subsequente do sistema foi
tensionada por sucessivas descontinuidades institucionais, culminando em retracdes,
silenciamentos deliberativos e no retorno de um modus operandi assistencial e

episadico, incapaz de produzir solu¢des duradouras.
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s

E nesse intersticio historico que se insere o Projeto de Lei n° 135/2025, que
institui o Programa Mesa Humanitaria e propde a oferta gratuita de refeicdes a
grupos em condi¢do de vulnerabilidade, com destaque para imigrantes e refugiados.
Tomando esse arranjo emergente como objeto reflexivo, o presente artigo interroga
se o programa indica uma inflexdo rumo a um modelo de governanca alimentar
mais complexo e intersetorial, ou se reproduz, ainda que sob roupagem inovadora,
a gramatica assistencialista que historicamente norteou a acdo estatal frente a fome.

O estudo sustenta como hipotese que o PL 135/2025 introduz avangos
normativos e simbdlicos importantes, ao reconhecer migrantes e refugiados como
sujeitos de direitos alimentares e ao aventar parcerias federativas, mas permanece
atravessado por constrangimentos estruturais, especialmente a centraliza¢cao decisoria
e a auséncia de espacos institucionalizados de controle e participacao social. A analise,
de natureza qualitativa e documental, explora o texto legislativo, marcos legais da
SAN (SISAN, LOSAN e PNAN) e literatura especializada sobre migracao, governanca e

politicas publicas, circunscrevendo o periodo de 2006 a 2025.

A imigracdo internacional para o Brasil consolidou-se, nas duas primeiras
décadas do século XXI, como fendmeno estrutural e multifacetado, superando
leituras que a tratavam como episédico ou conjuntural. Estudos de base estatistica
e cartografica indicam dois pontos de inflexdao: um primeiro “boom” em 2010 e um
segundo, mais intenso, em 2013-2014, associados, respectivamente, a combinacdo
entre insercdo internacional do pais, demanda por trabalho e redirecionamentos de
politica externa, e ao agravamento das crises econdmicas nos paises emissores (Uebel;
Rackert, 2017). Esses movimentos, longe de anomalias, reforcam a inser¢ao do Brasil
nas rotas globais e sul-sul de mobilidade, consolidando-o como destino e n6 de redes

migratorias regionais e intercontinentais (Uebel; Ruckert, 2017).
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Noplanodacomposicdo, aconjunturarecente apresentatrésfluxossobrepostos.
O primeiro é formado por grupos de mao de obra qualificada oriunda de economias
avancadas (Portugal, Italia, Alemanha, Estados Unidos, Japao) em contexto de crise e
desemprego, atraida por oportunidades em setores intensivos em conhecimento no
Brasil do inicio da década de 2010 (Uebel; Ruckert, 2017). O segundo fluxo é de ordem
regional, composta por bolivianos, paraguaios, argentinos, peruanos e chilenos, cujos
movimentos articulam redes fronteiricas, cadeias produtivas urbanas (por exemplo,
confeccBes) e estratégias familiares de mobilidade laboral, com perfis e motivacdes
diferenciados por origem, mas convergentes quanto a busca de inser¢do ocupacional
em grandes metropoles (Uebel; Ruckert, 2017). O terceiro fluxo diz respeito as
chamadas migrac¢des de crise, notadamente haitianos e venezuelanos, cuja magnitude
e visibilidade demandaram respostas normativas e institucionais especificas e
expuseram tensdes entre a retérica humanitaria, a gestao federativa e as capacidades
de acolhida em nivel local (Uebel, 2016; 2019).

O caso haitiano ilustra o entrelacamento entre politica externa, governanca
migratdria e trajetdrias no territorio. A intensificacdo do fluxo ap6s 2010 decorreu
da confluéncia entre colapso socioeconémico doméstico, efeitos de desastres e a
atratividade laboral no Sul do Brasil, sobretudo no Rio Grande do Sul, onde se observou
concentracdo e rotas internas longas até os destinos finais (Uebel, 2016). A resposta
estatal, que incluiu a criacao de vias de regularizacdo, mudancas procedimentais e
articulacdo com organismos internacionais, evidenciou um redirecionamento da
politica externa migratoria, em tensdao entre objetivos de proje¢do internacional e
constrangimentos de implementacdo interna (Uebel, 2016). Em termos territoriais,
esses fluxos impactaram servicos municipais, redes de acolhida e a politica de
trabalho e renda, revelando a importancia de coordenacdo intersetorial para evitar a
precarizacao das condicdes de insercao dos recém-chegados (Uebel, 2016).

A migracdo venezuelana agrega um componente geopolitico e fronteirico

distinto. A entrada por Roraima intensificou-se na segunda metade da década de
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2010, com pedidos de residéncia e refugio concentrados nesse estado e um perfil
majoritariamente em idade ativa, com escolaridade relativamente elevada (Uebel,
2019). O processo de “interiorizacao”, iniciado em 2017 e consolidado a partir de
2018 com protagonismo crescente de OIM e ACNUR, inaugurou uma forma inédita de
articulacdo entre Unido, estados, municipios e atores multilaterais para redistribuicao
territorial e insercao socioeconémica (Uebel, 2019). Tal arranjo refletiu, igualmente,
reconfiguracdes normativas, como a promulgacdo da Lei de Migracao (Lei n°
13.445/2017), e mudancas de énfase entre administracdes federais, com efeitos sobre
os instrumentos de documentacao, regularizacdo e acesso a politicas sociais (Uebel,
2019). Este componente, portanto, difere dos demais fluxos migratérios observados
pelo Brasil em anos recentes, conforme apontado por Uebel (2018), como o de
haitianos e senegaleses, que também ingressaram pelas fronteiras da regido Norte,
nos estados do Acre e Amazonas, notadamente.

A pandemia de Covid-19 (a partir de 2020) funcionou como choque exdgeno de
grande magnitude, interrompendo fluxos, fechando fronteiras e testando capacidades
de protecao social. No Mercosul, prevaleceu a heterogeneidade deciséria, sem
coordenacdo robusta comparavel a buscada na Unido Europeia; no Brasil, ainda que
os fluxos de venezuelanos e haitianos tenham se mantido com varia¢des, a populacdo
imigrante enfrentou barreiras adicionais de acesso a servi¢os, moradia e ao auxilio
emergencial, revelando friccdes entre elegibilidade formal e barreiras administrativas
de fato (Uebel, 2020). O cenario ampliou vulnerabilidades em mercados de trabalho
segmentados e informais, elevando riscos de inseguranca alimentar em domicilios
imigrantes e demandando respostas intersetoriais articuladas aos sistemas de
assisténcia social e saude (Uebel, 2020). Ademais, efeitos reputacionais e politicos,
como episodios de xenofobia e restri¢des discricionarias em fronteiras, intensificaram
a necessidade de governanca multinivel consistente com parametros de direitos

humanos e com a propria tradicdo normativa brasileira de acolhida (Uebel, 2020).
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Nesse sentido, a conjuntura imigratéria contemporanea do Brasil € marcada
por: (i) elevacdao e diversificacdo dos fluxos, com forte componente sul-sul e
fronteirico; (ii) sobreposicao de motivacdes econdmicas, humanitarias e familiares; (iii)
reescalonamento da governanca, com papel ampliado de organismos internacionais
e maior necessidade de coordenacdo federativa; e (iv) tenses entre ambicbes de
insercao internacional e capacidades domésticas de acolhida e integracdo (Uebel;
Ruckert, 2017; Uebel, 2016; 2019; 2020).

Esses elementos contribuem diretamente para o debate subsequente sobre
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN): a heterogeneidade de perfis e trajetorias
condiciona padrdes de inser¢cdo laboral e acesso a politicas; choques econdmicos,
sanitarios e politicos amplificam riscos de inseguranca alimentar; e a governanca do
posto de fronteira ao CRAS de bairro, passando por programas federais e redes da
sociedade civil, torna-se determinante para assegurar o Direito Humano a Alimentacdo
Adequada em contexto migratério (Uebel, 2020). Para evitar a dispersao entre
cidadania formal e direitos materializados, a analise de politicas deve considerar, de
modo articulado, regimes de entrada e regularizacao, mecanismos de interiorizacao e
documentacdo, e arranjos intersetoriais que viabilizem o acesso efetivo de imigrantes
a servicos e beneficios (Uebel, 2016; 2019; 2020).

A intensificacdo dos fluxos migratorios nas ultimas décadas, marcada por
deslocamentos de natureza econémica, ambiental e humanitaria, tem desafiado as
estruturas institucionais de protecdo social e de promoc¢ado dos direitos humanos no
Brasil, conforme descrevem Uebel (2018) e, mais recentemente Jubilut et al. (2024).
Nesse contexto, a seguranca alimentar e nutricional emerge como dimensao central
do acolhimento e da integracdo de imigrantes e refugiados, ao mesmo tempo em
que evidencia as desigualdades estruturais no acesso aos bens fundamentais da
vida. A analise das politicas publicas de alimentacdo e nutricdo, portanto, permite
compreender de que modo o Estado brasileiro tem articulado, ou negligenciado,
respostas capazes de assegurar o Direito Humano a Alimentacdo Adequada
(DHAA) a populacdes em mobilidade, reconhecendo suas especificidades culturais,

socioecondmicas e territoriais.
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Atrajetoriadaalimentacdo e nutricdo nas politicas publicas brasileiras antecede a
criagdodoSUSeremontaaoiniciodoséculoXX,quandoafome passouaserinterpretada
como expressao de desigualdades sociais estruturais, denunciadas por Josué de
Castro (Jaime et al, 2018). Nesse periodo, a formulacao de estratégias governamentais
foi marcada por a¢bes pontuais, como a iodacdo do sal e, posteriormente, pela
institucionalizacao do Instituto Nacional de Alimentacao e Nutricao (INAN), em 1972.
Embora vinculado ao Ministério da Saude, o INAN buscou incorporar uma perspectiva
intersetorial e defender a centralidade da nutricdo no desenvolvimento nacional.
Entretanto, seu enfraquecimento politico e técnico resultou na extin¢do da autarquia
em 1997, transferindo fun¢8es especificas ao préprio Ministério. Esses movimentos
histéricos delinearam a forma como a tematica da nutricdo seria posteriormente
incorporada ao escopo de atua¢ao do SUS.

A criacdo da Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PNAN), em 1999,
constituiu um marco, ao introduzir o Direito Humano a Alimentacao Adequada como
principio estruturante e ao responder as demandas das conferéncias nacionais. O
documento ampliou o entendimento de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN),
deslocando-odanocaorestritade abastecimento para abarcar dimensdesrelacionadas
a0 acesso universal, a qualidade nutricional e a inocuidade dos alimentos (Jaime et al,
2018). Na década seguinte, a agenda foi fortalecida pela aprovacdo da Lei Organica
de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) e pela criacdo do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN).

A atualizacdo da politica buscou enfrentar as limitacdes de um modelo
assistencial fragmentado e hierarquizado, reforcando a aten¢do nutricional como eixo
essencial do cuidado em saude. Nesse contexto, consolidou-se a no¢do de atencdo

nutricional apoiada em trés pilares: vigilancia alimentar e nutricional, promocdo da
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alimentac¢do saudavel e prevencao de agravos relacionados a ma nutricao (Busato;
Garcia; Rodrigues, 2019). Ao longo do tempo, contudo, a operacionalizacdao dessas
acOes foi marcada pela verticalidade de programas focados em problemas especificos,
como caréncias de micronutrientes ou combate a desnutricdo, o que frequentemente
dificultou a integracao com a dindmica cotidiana das equipes de saude (Brasil, 2012a).

A Unido segue como principal financiadora, sobretudo por meio da aquisicao de
insumos e repasses fundo a fundo, mas esse mecanismo é frequentemente criticado por
estados e municipios devido a rigidez e ao baixo montante dos recursos. Assim, 0 campo
da alimentacdo e nutricdo continua a demandar reconhecimento como determinante
da saude, ndao apenas como uma agenda programatica isolada, mas como dimensao
transversal da politica sanitaria, articulada as condi¢fes sociais e as multiplas instancias
de regulacdo e cuidado (Busato; Garcia; Rodrigues, 2019; Jaime et al, 2018).

No Brasil, ainda que em determinacdo recente, datada de 1999, a alimentacdo
é concebida como um direito do cidadao que deve ser assegurado pelo Estado por
meio da efetivacdo de politicas publicas (Brasil, 2012a). A partir do final dos anos 1990,
a Politica Nacional de Alimenta¢dao e Nutricdo (PNAN) compreende a alimentacdo
como um determinante de saude, centralizando as a¢Bes da agenda publica no
Sistema Unico de Saude a partir da vigilancia nutricional, promocdo da alimentacdo
adequada e garantia do Direito Humano a Alimentacdo Adequada, sobretudo na
Atencdo Primaria a Saude.

De acordo com Bortolini et al (2021) a primeira versdao do texto da PNAN foi
redigida logo apds a determinacao das Normas Operacionais Basicas (NOP 96), de
1996, da criacdo do Programa de Agentes Comunitarios de Saude (PACS) e do Programa
Saude da Familia (PSF), cujas diretrizes incluiam a¢des de alimentacdo e nutricdo para a
populacdo brasileira. Poucos anos mais tarde, em 2002, foram elaboradas as politicas
para a alimentacdo infantil visando a sua ado¢do na atenc¢ao basica a saude.

Em 2006, a Politica Nacional de Atencdo Basica determinou como prioridade

a erradicacdao da desnutricdo infantil, o controle da diabetes e da hipertensao,
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e as a¢des de promocdo da saude e a saude da crianca, da mulher e do idoso na
operacionalizacdao da APS (Brasil, 2012b). Somado aisso, foram elaboradas as primeiras
diretrizes e recomendacdes de alimenta¢do adequada para a populagdo brasileira, de
acordo com a PNAB. Nesse processo, houve a criacdo dos Nucleos de Apoio a Saude
da Familia (NASF) em 2008, aumentando a capilaridade nos territérios com a agenda
de alimentacdo e nutri¢do.

A partir dessa movimentac¢ao, surgiram as equipes multidisciplinares, onde as
acdes da PNAN passaram a ser de responsabilidade de todos os profissionais Bortolini
et al (2021), Para tanto, foram publicados a Matriz de A¢des de Alimentacdo e Nutri¢do
na Atenc¢do Basica de Saude 5 e os Cadernos de Atencao Basica 6 voltados ao NASF e
a atencao nutricional, abordando as principais acdes de alimentacao e nutricdo, além
de terem sido desenvolvidas estratégias de formacao, cujos profissionais e gestores
de NASF foram prioritarios (Brasil, 2009).

A Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN, 11.346/2006)
institui no Brasil o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Seu
principal objetivo é garantir o direito humano a alimentacdo adequada, assegurando
0 acesso regular e permanente a alimentos de qualidade e em quantidade suficiente,
sem comprometer outras necessidades essenciais e respeitando a diversidade
cultural. De acordo com o texto, Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) éarealizacao
do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais
(CFN, sem data).

Segundo Wille (2020), o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN) passou por constantes ressignificacdes e ampliacdes ao longo do tempo,
acompanhando debates sociais e politicos que incorporaram diferentes interesses,
aspectos culturais e dimensdes econdmicas, em consonancia com as transformacdes
das relagbes de poder no Brasil e em escala global (ABRANDH, 2013). Conti (2016)

identifica trés grandes fases na trajetéria da SAN no pais: o periodo do abastecimento
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e da assisténcia alimentar (1920-1980); a fase marcada pela mobilizacdo cidada
contra a fome e em defesa da SAN (1980-2002); e, por fim, 0 momento de construcao
participativa de politicas publicas voltadas ao tema (2003-2015).

De acordo com Castro (2010), as primeiras producdes cientificas brasileiras
sobre alimentacdo e nutricdo datam do inicio do século XX. Destacam-se os estudos de
1908 sobre higiene alimentar, de 1920 sobre necessidades energéticas, de 1922 sobre
composicao dos alimentos e, em 1932, uma pesquisa pioneira sobre as condicdes de
vida dos trabalhadores de Recife, conduzida por Josué de Castro. Nesse trabalho, o
autor relacionou diretamente a fome a renda, a produtividade laboral e as condi¢bes
de vida, reconhecendo sua dimensdo social. Posteriormente, sua obra Geografia
da Fome (1946) consolidou o debate sobre o fendmeno como questdo também
socioldgica, antropolégica e politica.

Durante a década de 1940, o governo Vargas instituiu o salario minimo e criou
o Servico de Alimentac¢do da Previdéncia Social (SAPS), que obrigava as industrias a
fornecer refeicbes e refeitorios a seus empregados (Castro, 2010). Pouco depois, a
Comissao Nacional de Alimentacao (CNA) regulamentou a Campanha da Merenda
Escolar, que em 1979 foi convertida no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE) (Ledo; Maluf, 2012). Essas iniciativas, no entanto, tinham carater emergencial,
sendo respostas imediatas ao grave quadro de fome e desnutricdo vivido pela
populacao (Peliano, 2010).

Nos anos 1960, a crise econdmica mundial afetou o abastecimento de alimentos
no Brasil, levando o Estado a criar mecanismos voltados a producdo, estocagem e
distribuicdo. Nesse contexto surgiram instituicdes como a Embrapa, a Embrater e a
Superintendéncia Nacional de Abastecimento, responsavel pela Companhia Nacional
de Alimentos, mais tarde transformada em Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB).Em 1971, também foi criado o Sistema Nacional de Centrais de Abastecimento

(Ceasas) (Conti, 2016).
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ApoOs a extingdo da CNA, em 1972, o Instituto Nacional de Alimentac¢do e Nutricao
(INAN) assumiu a conducgao da politica nacional, implementando programas voltados
a populag¢des vulneraveis, em um modelo ainda marcado pelo assistencialismo e sem
promover efetiva reducao das desigualdades sociais (Conti, 2016). A década de 1980,
marcada por crise econdmica, ampliou a pobreza e a fome. O governo mantinha cerca
de 12 programas de alimentac¢do (Peliano, 2010). No cenario da redemocratizacgao,
novos espacosdedebate e participacao se consolidaram (Vasconcelos, 2005). Mudancas
relevantes ocorreram: descentralizacdo administrativa, maior participacao social,
inclusdo de transferéncia de renda em dinheiro, além da articulacao entre Estado,
sociedade civil e setor privado. Em 1986, a | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e
Nutricdo, realizada no contexto da 82 Conferéncia Nacional de Saude, reconheceu a
alimentacdo como direito de cidadania e incluiu a dimensao nutricional no conceito
de SAN (Ledo; Maluf, 2012).

Nos anos 1990, o governo Collor extinguiu quase todos os programas
existentes. Com a posse de Itamar Franco (1993-1994), a questdo alimentar voltou a
agenda politica (IPEA, 2014). Wille (2020) ressalta dois acontecimentos centrais nesse
periodo: a formulacdo de uma proposta de Politica Nacional de SAN em 1991, pelo
“governo paralelo” do Partido dos Trabalhadores, e a criacdo da A¢ao da Cidadania
contraaFome,em 1993, liderada por Betinho. Essas mobilizacdes também inspiraram
a criacao do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), posteriormente
extinto em 1994,

A primeira Conferéncia Nacional de SAN (1994) consolidou o conceito formulado
em 1986, fortalecendo o campo e influenciando a preparacdo da Cupula Mundial de
Alimentacdo (1996) e a criagao do Férum Brasileiro de SAN (1998) (ABRANDH, 2013).
Ja no governo FHC, em 1995, o CONSEA foi dissolvido e substituido pelo Conselho
da Comunidade Solidaria, que priorizava uma estratégia de protecdo social, mas sem

instituir uma politica nacional integrada (Conti, 2016).
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Entre as medidas implementadas, destacam-se a Politica Nacional de
Alimentacao e Nutricao (PNAN), em 1999, e programas como Bolsa Alimentacao, Bolsa
Escola e Vale Gas, no inicio dos anos 2000. Contudo, a falta de articula¢do entre eles
limitou sua efetividade (IPEA, 2014). Ainda assim, a PNAN representou um marco na
integracao entre SUS e SAN, reconhecendo a alimentacdo adequada como direito
humano e parte essencial da promoc¢do da saude (ABRASCO, 2015).

A partir de 2003, com o lancamento do Programa Fome Zero (PFZ) no governo
Lula, o tema foi incorporado de maneira estruturada as politicas publicas, com forte
participacdo social (IPEA, 2014). O CONSEA foi recriado, e a Il Conferéncia Nacional de
SAN (2004) formalizou a definicdo do conceito, que posteriormente foi incorporado a
Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN, Lei n°® 11.346/2006) (Ledo;
Maluf, 2012; Wille, 2020).

A LOSAN instituiu o Sistema Nacional de SAN (SISAN), estabelecendo diretrizes,
principios e instancias como a Conferéncia Nacional de SAN, o CONSEA, a Camara
Interministerial (CAISAN) e 6rgdos das trés esferas de governo (Brasil, 2006). O SISAN,
de carater publico e intersetorial, articula diferentes atores da sociedade civil e do
poder publico para implementar politicas de SAN (Brasil, 2018). No que se refere a
grupos especificos, o Artigo 4° da LOSAN prevé a protecdo alimentar e nutricional
de populac¢des vulneraveis e o respeito a diversidade étnica, racial e cultural. Assim,
a lei consolidou-se como marco juridico fundamental para a efetivacdo do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), ja previsto na Constituicdo de 1988, e como
referéncia central no campo das politicas de SAN (ABRANDH, 2013; Brasil, 2018).

A consolidacgao de politicas publicas voltadas a alimentacao e nutricao no Brasil,
como a LOSAN, o PNAE e o SISAN, reflete um esforco histérico de institucionalizacao
do direito a alimentacdo como componente da cidadania. Entretanto, tais politicas
se inserem em um cenario global de disputas em torno da regulacao dos sistemas
alimentares, marcado pela coexisténcia de agendas humanitarias, comerciais e

ambientais. A compreensdo da governanca alimentar, portanto, requer situar o
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caso brasileiro dentro de um campo transnacional de interdependéncias, no qual
organiza¢des internacionais, blocos regionais e movimentos sociais disputam
narrativas e praticas sobre o que significa garantir alimenta¢cdo adequada em um

mundo atravessado por migra¢des, mudancas climaticas e crises alimentares.

A governanca global na interseccdo entre migracdo e nutricdo conforma um
arranjo complexo, no qual normas internacionais de direitos humanos e diretrizes de
seguranca alimentar dialogam com instrumentos especificos dos regimes de refugio
e migracao. No plano normativo, dois marcos recentes sao decisivos: o Pacto Global
sobre Refugiados (GCR), que explicita a seguranca alimentar e a nutricdo como area
programatica a ser objeto de reparticdo de responsabilidades (se¢do 2.7), e o Pacto
Global paraMigracao Segura, Ordenada e Regular (GCM), que vincula o enfrentamento
de “motores adversos” da migracdo, entre eles a inseguranca alimentar, a protecdo
de direitos e a ampliacao do acesso a servi¢os basicos (UNHCR, 2018; United Nations,
2018). Esses instrumentos sao coerentes com as Diretrizes Voluntarias em Apoio a
Realizagdo Progressiva do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), adotadas
no ambito da FAO, que orientam Estados a incorporarem o DHAA transversalmente
em politicas, inclusive para popula¢cdes em mobilidade (FAO, 2004/2024). Ao nivel
da evidéncia global, o relatorio SOFI — publicado conjuntamente por FAO, IFAD,
UNICEF, WFP e WHO — monitora tendéncias de inseguranca alimentar e nutricao e
oferece insumos para calibrar respostas sensiveis as migracdes (FAO; IFAD; UNICEF;
WFP; WHO, 2024).

No plano operacional, o Programa Mundial de Alimentos (WFP) e o ACNUR
estruturaram uma agenda conjunta que desloca a assisténcia de um paradigma de
racao prolongada para estratégias de autossuficiéncia e inclusao socioecondmica
em situacdes de refugio prolongado, articulando transferéncias monetarias, nutricao

sensivel ao ciclo de vida e vinculos com mercados e meios de vida (UNHCR; WFP, 2014;
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WFP-UNHCR Joint Hub, 2025). A légica € dupla: reduzir vulnerabilidades nutricionais
imediatas e, simultaneamente, evitar dependéncia, por meio de intervencbes que
apoiem emprego, empreendedorismo e integracdo a cadeias locais de valor (UNHCR;
WEFP, 2014). Exemplos recentes incluem programas de transicao multianual em paises
receptores, nos quais a elegibilidade e a intensidade de beneficios sdo gradualmente
ajustadas a capacidade de geracdao de renda das familias refugiadas, sempre com
salvaguardas nutricionais para grupos em maior risco (WFP, 2023; WFP, 2023a).

A FAO, por sua vez, opera no elo estrutural entre sistemas alimentares e
determinantes da mobilidade, atuando em resiliéncia agricola, governanca de
recursos naturais e desenvolvimento rural inclusivo. A partir das Diretrizes do DHAA,
a FAO advoga que politicas agricolas, de precos e de protecdo social considerem
explicitamente migrantes, deslocados e comunidades anfitrias, integrando nutricao,
seguranca alimentar e meios de vida (FAO, 2004/2024). Na pratica, isso se traduz na
promocao de abordagens de sistemas alimentares territoriais que ampliem a oferta
de alimentos nutritivos, reduzam a sazonalidade de precos e criem portas de entrada
(por exemplo, compras publicas, feiras e cooperativas) para produtores deslocados e
pequenos agricultores locais.

Noregimedemigracdointernacional,aOIMaportatrésdimensdesfundamentais.
Primeiro, a produc¢ao de evidéncias sobre o nexo migracao-inseguranca alimentar-
choques climaticos, identificando como estressores ambientais e econémicos elevam
a probabilidade de movimentos for¢cados e de déficits nutricionais ao longo das rotas
(IOM, 2024). Segundo a OIM estrutura respostas de protecdo e gestao de fronteiras
que incorporam triagem de vulnerabilidades e encaminhamentos para servicos
de saude e assisténcia alimentar, em alinhamento com o GCM (United Nations,
2018; 10M, 2024). Terceiro, a Organizacdo atua em coordenac¢do interagencial
para que mecanismos de assisténcia cheguem a migrantes em situacao irregular,
frequentemente invisibilizados em sistemas nacionais de protecao social, mitigando

lacunas de cobertura em seguranca alimentar.
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Essas agendas convergem em mecanismos de coordenag¢do que combinam
padrdées comuns, dados interoperaveis e gestao adaptativa. O WFP-UNHCR Joint Hub
vem apoiando paises a padronizar indicadores nutricionais (anemia, desnutricao
aguda e crbnica, adequacdo caldrica) e protocolos de atendimento que conciliam
principios humanitarios com eficiéncia orcamentaria, sobretudo em contextos de
queda de financiamento (WFP-UNHCR Joint Hub, 2025). Em paralelo, a FAO e o WFP
codificam parcerias de campo para ligar assisténcia alimentar a programas de meios de
vida (hortas urbanas, reabilitacdo de ativos comunitarios, formacdo técnica), criando
trajetérias de saida responsavel de transferéncias emergenciais (FAO, s.d.; FAO;
IFAD; UNICEF; WFP; WHO, 2024). A OIM, por sua vez, articula plataformas de dados
e analises de risco em corredores migratorios, contribuindo para alertas precoces
e para o desenho de respostas protetivas que minimizem estratégias negativas de
enfrentamento (IOM, 2024).

A restricdo orcamentaria recente é o principal teste de estresse dessa
governanca. Cortes e volatilidade nas contribui¢cdes voluntarias forcaram reducdes
de cestas e vouchers em operac¢Bes com refugiados e pressionaram arranjos de
priorizacdo que, se mal aplicados, podem penalizar domicilios com menor poder de
voz (WFP, 2025; WFP USA, 2025; Reuters, 2025). Esse cenario reforca a necessidade de:
(i) financiamento previsivel e multianual para o “nexo” humanitario-desenvolvimento-
paz; (ii) integracdo de refugiados e migrantes em sistemas nacionais de seguranca
alimentar e nutri¢do (por exemplo, cadastros sociais, compras publicas da agricultura
familiar, atencao primaria em saude); e (iii) inovacdo em instrumentos (seguros
climaticos, social protection shock-responsive, cartas de crédito alimentares digitais) que
ampliem a resiliéncia sem abdicar da equidade (UNHCR, 2018; FAO; IFAD; UNICEF;
WEP; WHO, 2024).

Com isso, entende-se que a governanca global de migracdao e nutricdo se
assenta em normas mobilizadoras (GCR, GCM, DHAA), evidéncias interagéncias

(SOFI, WMR) e arranjos operacionais que conjugam assisténcia imediata e inclusao
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socioecondmica. O valor agregado advém da complementaridade institucional: o WFP
garante escala e expertise em seguranca alimentar; a FAO orienta reformas estruturais
de sistemas alimentares; o ACNUR ancora protecdo internacional e coordenacdo do
regime de refugio; e a OIM qualifica a gestao das migra¢des e a protecdo de pessoas
em mobilidade. Para o Brasil, essa arquitetura oferece lentes e instrumentos para
articular politicas de acolhida, protecdo social e alimentar com o regime migratério,
notadamente ao conectar transferéncias alimentares e monetarias a meios de vida
e ao SUS/SUAS, além de reforcar a interiorizacdao com salvaguardas nutricionais e
protocolos de monitoramento comparaveis aos padrdes internacionais.

As dinamicas de governanca global da alimentacdo, embora estabelecam
principios universais, como o direito humano a alimentacdo e a erradicacdao da fome,
apresentam limitada capacidade de adaptacdo as realidades locais e aos contextos de
mobilidade humana. No Brasil, a articulacdao entre instancias internacionais e politicas
nacionais de seguranca alimentar e nutricional revela uma tensdao constante entre
universalismo normativo e particularismo territorial. E nesse espaco de interseccdo
que se insere o desafio de formular mecanismos de governanca alimentar sensiveis
a migracao, capazes de integrar a¢des intersetoriais de saude, assisténcia e cidadania
e, simultaneamente, respeitar as praticas culturais e alimentares das populacdes

acolhidas.

A seguranca alimentar e nutricional (SAN) constitui, nas ultimas décadas, um dos
eixos estruturantes da politica social brasileira e um campo privilegiado de observac¢ao
sobre a relagao entre Estado, sociedade e direitos humanos. A promulgacdo da Lei n°
11.346/2006, que instituiu o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SISAN), representou um marco civilizatério ao reconhecer o Direito Humano a

Alimentacao Adequada (DHAA) como fundamento da dignidade e da cidadania. A
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partir dessa lei, consolidou-se a ideia de que o combate a fome ndo se esgota na
provisao de alimentos, mas requer uma governanca alimentar democratica, pautada
na participacao social, na descentralizacao deciséria e na intersetorialidade das a¢des
publicas. Contudo, a descontinuidade institucional e o esvaziamento dos mecanismos
de controle social, sobretudo apds a extingao temporaria do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), fragilizaram o ideal de governanca
participativa, gerando um cenario em que o Estado voltou a atuar predominantemente
sob a légica assistencialista.

A retomada recente da fome em niveis alarmantes (Grossi-De-Sa & Basso,
2024) combinada ao aumento expressivo dos fluxos migratérios e ao agravamento
das desigualdades territoriais, recoloca em pauta a capacidade do Estado brasileiro
de governar os sistemas alimentares de forma justa, inclusiva e sustentavel. Nesse
contexto, o Projeto de Lei n® 135/2025, de autoria dos deputados Duarte Jr. (PSB-MA)
e Duda Ramos (MDB-RR), que prop&e a criagao do Programa Mesa Humanitaria, surge
como um objeto empirico relevante para refletir sobre as inflexdes contemporaneas
da politica de SAN e seus desdobramentos no campo da governanca alimentar. O
projeto busca oferecer alimentacdo gratuita e de qualidade a pessoas em situacdo de
vulnerabilidade social, entre elas refugiados, imigrantes e pessoas em situacdo de rua,
associando a oferta de refei¢fes a atividades de formacado e reintegracdo comunitaria.
Em sua estrutura, prevé a cooperacao entre entes federativos, organizacdes da
sociedade civil e institui¢bes privadas, com financiamento proveniente de fundos
publicos e doagdes (Brasil, 2025).

Sob a perspectiva da governanca alimentar, o Mesa Humanitaria representa
uma tentativa de reconstruir o tecido intersetorial da politica publica de alimentacdo
e nutricdo no Brasil. O conceito de governanca, conforme delineado por autores
como Stoker (2000) e Ostrom (2012), refere-se a um processo policéntrico e interativo
de coordenacdo social, em que multiplos atores partilham poder, conhecimento e

responsabilidade na busca de soluc¢Bes para problemas complexos. No campo da
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alimentacdo, esse conceito assume uma dimensao ética e politica particular, uma vez
que o alimento figura um elemento constitutivo do lago social. Brandao et al. (2016)
destacam que a governanca em SAN pressupde a integra¢ao entre diferentes escalas
de acdo, local, nacional e global, e exige mecanismos de cooperacdo que assegurem
representatividade territorial e equidade de vozes.

A luz desse referencial, o Mesa Humanitaria pode ser compreendido como um
ensaio de governanca hibrida, situado entre o paradigma estatal e o comunitario.
O texto do projeto propde a criacdo de cozinhas solidarias, pontos de distribuicao
alimentar e unidades moéveis de atendimento, articulados por meio de parcerias com
governos locais e organizacfes sociais. Tal estrutura sugere uma abertura a logica da
governanca em rede, aproximando-se das concepcdes de McKeon (2011) e Hassanein
(2003), segundo as quais a seguranca alimentar depende da capacidade dos sistemas
publicos de dialogar com saberes locais, praticas solidarias e circuitos curtos de
abastecimento. Entretanto, o carater inovador da proposta convive com ambiguidades
notaveis. O desenho institucional do programa mantém um protagonismo centralizado
da Unido, reservando ao poder publicofederal afun¢ao de coordenacdo, financiamento
e monitoramento das a¢des. Essa centraliza¢do, embora justificada pelo imperativo de
escala e de uniformizacdo de critérios, tende a reproduzir um modelo top-down de
formulacao politica, pouco permeavel a participacdo direta dos beneficiarios e das
instancias territoriais.

Converter acdesfocalizadas de assisténcia em processos de governanca reflexiva
implica transcender a légica de “resposta imediata” para inscrever o enfrentamento
da fome em procedimentos deliberativos, plurais e continuados. Trata-se de deslocar
a politica alimentar do plano do socorro pontual para um campo de institucionalidade
estavel, no qual estratégias sao construidas coletivamente, revisadas periodicamente
e amparadas por mecanismos de responsabilizacdo e escuta social. Esse movimento
demanda articulagdo federativa continua, planejamento de médio e longo prazo,

integracdo com conselhos e foruns do SISAN, monitoramento orientado porindicadores
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robustos e reconhecimento de marcadores sociais da diferenca, entre eles territério,
raca, género, classe e nacionalidade. Nesse registro, a governanca reflexiva opera como
experiéncia de democratizacdo ativa, na qual o alimento deixa de ser apenas insumo
fisico para ocupar posicao como expressao de pertencimento e vetor de justica social.

A auséncia de dispositivos que assegurem a deliberacdo publica, como
conselhos consultivos ou comités de acompanhamento, compromete a materializacao
do principio da participacao social, um dos pilares da politica nacional de SAN desde
sua origem. Brandao et al. (2016) denominam esse tipo de arranjo de “governanca
assimétrica”, em que o discurso da descentralizacdo coexiste com a concentra¢ao
efetiva de poder decisério. No caso do Mesa Humanitaria, a assimetria é reforcada
pela falta de previsdo de instrumentos de accountability participativa, o que pode
dificultar a transparéncia na gestao dos recursos e a avaliacdo coletiva dos resultados.

Ainda assim, o programa apresenta méritos substantivos, especialmente ao
reconhecer a migracdao como dimensao da inseguranca alimentar contemporanea.
Barcelos et al. (2023) evidenciam que refugiados e migrantes enfrentam barreiras
cumulativas de acesso a alimentacao, sendo elas burocraticas, econdmicas e culturais,
0 que os coloca em condi¢do de vulnerabilidade aguda. Ao incluir explicitamente essas
popula¢des entre seus publicos prioritarios, o Mesa Humanitaria amplia o horizonte do
sistema de protec¢do alimentar brasileiro e o aproxima de parametros internacionais,
como o Pacto Global para Migracao Segura, Ordenada e Regular (ONU, 2018) e 0 Marco
Global para Refugiados (ACNUR, 2019). Essa inclusao simboliza um passo relevante
em direcao a universalizacao do DHAA e a compreensao da alimentacdo como um
direito de cidadania transnacional.

A andlise do PL 135/2025 sob a 6tica das politicas de SAN revela, entretanto,
uma tensdo entre o universalismo ético da proposta e a sua operacionalizacao
técnico-burocratica. O projeto adota a nocdo genérica de “pessoas em situacao de
vulnerabilidade”, sem detalhar estratégias diferenciadas para os diversos grupos

que compdem essa categoria. No caso dos imigrantes e refugiados, tal generaliza¢ao
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invisibiliza dimens6es fundamentais da alimenta¢do, como a cultura, o simbolismo
e o pertencimento. A literatura sobre seguranca alimentar critica, especialmente
nas abordagens latino-americanas (Grisa & Schneider, 2020; Maluf, 2007), enfatiza
que o alimento é simultaneamente substancia biolégica e pratica cultural, e que
qualquer politica que o reduza ao nivel da necessidade fisiologica incorre em uma
forma de desumanizacdo. Assim, a auséncia de dispositivos que considerem as
praticas alimentares dos migrantes, suas restricdes religiosas, tradi¢bes culinarias e
cosmologias alimentares, pode converter o acolhimento alimentar em instrumento de
homogeneizacdo cultural, e ndo de inclusao digna.

Ainda que incipiente, o0 Mesa Humanitaria reabre a possibilidade de
articular governanca alimentar e solidariedade institucional em um momento de
recrudescimento da fome e de deslocamento das fronteiras da vulnerabilidade. O
programa se alinha as orientac6es do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social (BRASIL, 2024), que defende a articulacao entre politicas de SAN e estratégias
comunitarias de enfrentamento da pobreza, especialmente em contextos de
emergéncia. Contudo, sua sustentabilidade dependera da capacidade de construir
mecanismos intersetoriais permanentes, capazes de integrar o programa ao SISAN
e de evitar que ele se torne uma acdo paralela, fragmentada e dependente de
conjunturas politicas. A inscricio do Mesa Humanitaria no escopo do ministério
confere ao programa um lugar estratégico dentro do processo de reconstrucao
da politica alimentar brasileira no p6s-2023. O MDS reposicionou a SAN como eixo
estruturante da acdo estatal ao recompor o SISAN, reativar o CONSEA e rearticular
instrumentos estruturantes como o PAA e o PNAE, limando a distancia entre
protecdo social emergencial e promotoras de direitos permanentes. Nesse sentido,
o Mesa Humanitaria desponta como potencial articulador entre assisténcia e politica
publica, capaz de converter acdes pontuais em engrenagens sistémicas desde que
estabeleca vinculos organicos com estados e municipios, integre redes comunitarias

e sustente mecanismos de monitoramento, avaliacdo e accountability social. Seu
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impacto nao residira na mera distribuicao de refei¢des, mas na habilidade de moldar
uma ecologia de politicas convergentes, orientadas a reducdo das desigualdades,
a inclusao de populacdes historicamente invisibilizadas e ao reconhecimento da
alimentagdo como pratica cultural e direito civilizatério.

Do ponto de vista teorico, o caso do Mesa Humanitaria permite pensar
a governanca alimentar como um processo de aprendizagem institucional.
Diferentemente de modelos normativos fixos, a governanca é aqui entendida como
pratica experimental, sujeita a reconfiguracdes e a disputas de sentido. Ela implica
nao apenas a coordenacao de politicas, mas a reconstrucdo de valores publicos,
entre eles o reconhecimento do alimento como simbolo de pertencimento e de
justica social. Nesse sentido, o PL n® 135/2025 pode ser lido como um gesto politico
ambiguo: simultaneamente restaurador e inovador, ao tentar reconciliar a urgéncia
da assisténcia com a complexidade ética da alimenta¢dao como direito.

O desafio que se impde € o de transformar essa iniciativa em um instrumento
de governanca reflexiva, nos termos propostos por Brandao et al. (2016), em que a
acdo publica se baseie na escuta, na negociacdo e na co-responsabilidade entre Estado
e sociedade. O alimento, nessa perspectiva, deixa de ser um meio de sobrevivéncia
e passa a ser uma linguagem de cidadania. A efetividade do Mesa Humanitaria
dependera, portanto, da sua capacidade de converter a solidariedade emergencial
em politica estruturante, conectando o plano da assisténcia ao da emancipacao social.
Nessa perspectiva, o PL n° 135/2025 representa um laboratério de possibilidades
para a politica alimentar brasileira. Por situar o imigrante e o vulneravel no centro
da ac¢do publica, o projeto reintroduz no debate nacional a dimensdo ética do
comer, que versa sobre o direito de existir com dignidade por meio do alimento.
Seu potencial transformador reside menos na quantidade de refei¢Ges distribuidas
e mais na reconfiguracdo da governanca alimentar como pratica democratica, plural
e intercultural. Em um pais onde o combate a fome sempre foi também disputa por
reconhecimento, o Mesa Humanitaria pode significar o inicio de uma nova gramatica
da politica publica, onde ha politicas que compreendem o alimento para além do bem

de consumo, inserindo-o também como expressdao de humanidade.
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A analise do Programa Mesa Humanitaria permite vislumbrar um movimento
ambiguo na trajetdria das politicas publicas de alimentacdo no Brasil. De um lado,
O projeto recupera o compromisso ético com a erradicacdo da fome e introduz
inova¢des relevantes, como a inclusao explicita de imigrantes e refugiados entre
0s publicos prioritarios, um reconhecimento inédito da dimensado transnacional do
Direito Humano a Alimentacao Adequada. De outro, evidencia as limita¢des de uma
formulacdo ainda centrada no paradigma da assisténcia, cuja légica vertical e focalizada
fragiliza o ideal de governanca alimentar democratica preconizado pelo SISAN e pela
literatura especializada. A relevancia do programa, portanto, reside menos em sua
capacidade de mitigar emergéncias alimentares do que em sua poténcia de provocar
um debate mais amplo sobre como o Estado governa o alimento: isto é, como articula
participacao, territério e cultura na gestdao de um bem que ultrapassa o dominio da
economia e se inscreve na esfera da vida social.

Tensionando os limites entre politica publica e solidariedade institucional, o
Mesa Humanitaria se torna um laboratério para repensar a pratica da governanca
alimentar sob uma perspectiva reflexiva, intersetorial e plural. Em tempos de
fragmentacdo democratica e inseguranca alimentar global, pensar o alimento como
direito e como vinculo ético é reafirmar o projeto civilizatério de uma sociedade
que reconhece, na alimentac¢ao, o fundamento da cidadania. Em vista disso, o Mesa
Humanitaria pode ser interpretado como uma refundac¢ao simbdlica da politica
alimentar brasileira. Ele convoca o Estado e a sociedade a revisitar os sentidos de
solidariedade e de justica, deslocando o foco da caridade para a corresponsabilidade
coletiva. Assim, a provisdo em reconhecimento e o consumo em partilha, o programa
tem o potencial de reabrir o horizonte utopico da seguranca alimentar como campo
de democratizacdo social. Nesse horizonte, governar o alimento tece vinculos e
restaura o comum, reafirmando o direito de todos a participar plenamente da vida,

comecando, simbolicamente, pelo ato de comer.
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