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MENSAGENS-CHAVE

1. Ainflacdo de alimentos no Brasil ndo é um fen6meno que depende apenas de oscilagdes
conjunturais. Ela é uma questdo estrutural, especifica e sistémica estritamente relacionada
com fatores sociais, econdmicos e ambientais do pais. RazGes conjunturais que afetam os
precos existem, mas seus efeitos sdo potencializados ou mesmo determinados por
condicionantes estruturais.

2. Nas ultimas duas décadas, a inflagdo de alimentos manteve-se consistentemente acima da
inflagdo geral. Esse aumento, porém, nao ocorre de forma homogénea entre os diferentes
tipos de alimentos. Produtos in natura ou minimamente processados tém registrado
elevagdes de pregos mais intensas do que os ultraprocessados. Esse padrado é preocupante,
pois o consumo de ultraprocessados esta associado ao aumento de doengas cronicas, como
obesidade e diabetes. Além disso, sua produc¢do esta vinculada a sistemas alimentares que
contribuem para as mudangas climaticas. Como resultado, essa dinamica de pregos agrava
riscos para a saude publica, o meio ambiente e a seguranca alimentar e nutricional.

3. O contexto brasileiro como exportador de commodities resulta na destinacdo da maior parte
da area agricola a pouquissimas culturas (como cana-de-acgucar, soja e milho) que sdo
principalmente voltadas a produgdo de ultraprocessados por oligopdlios transnacionais. Isso
restringe as dreas de cultivo de alimentos voltados para consumo direto, deixa o Brasil
dependente de fatores externos e causa efeitos em cascata no preco de insumos, da terra e,
em ultima andlise, dos préprios alimentos.

4. A cadeia de alimentos é marcada por uma forte desigualdade e concentragdo em todos os
seus segmentos, com oligopdlios dominando o setor desde a plantagdo até o supermercado.
Isso aumenta a capacidade de grandes empresas influenciarem os precos de forma a
maximizar seus lucros.

5. Atualmente, as politicas publicas voltadas para a cadeia de alimentos sdo insuficientes para
promover a segurancga alimentar e nutricional da popula¢do. Varias das politicas em vigor, na
verdade, acabam favorecendo grandes exportadores de commodities em detrimento de
produtores de alimentos voltados ao consumo interno.

6. Desigualdades sociais, de renda, de infraestrutura e territoriais reforcam mutuamente a
inflacdo de alimentos, formando um ciclo cumulativo.

7. As mudancas climaticas deixaram de ser um fator exdgeno e episddico para se tornar um
determinante estrutural da oferta, custos e precos no sistema agroalimentar brasileiro,
especialmente porque a estrutura produtiva é altamente concentrada, pouco diversificada,
territorialmente especializada e dependente dos mercados internacionais.

8. Aresposta ainflagdo dos alimentos exige uma estratégia coordenada entre diferentes areas
de governo. Muitas das politicas necessadrias ja existem, mas precisam de continuidade,
coordenacao intersetorial e incorporacdo ao orcamento publico para garantir escala e
efetividade. Ao mesmo tempo, é fundamental incorporar instrumentos inovadores capazes
de responder aos desafios atuais da sociedade, do clima e dos sistemas alimentares.



PREFACIO

A Inflagao de Alimentos no Brasil como Fenomeno Estrutural e Sistémico

Andre Degenszajn
Diretor-presidente, Instituto Ibirapitanga

Com esta publicacdo, Valter Palmieri e a ACT Promocdo da Saude desvendam as engrenagens de um
problema que vai muito além dos indices econémicos: a alta de precos dos alimentos expde as
falhas estruturais de nosso sistema alimentar e os impactos sociais de politicas publicas (ou da falta
delas) ao longo dos ultimos anos. Mais do que analisar nimeros, esta obra ilumina as causas
profundas e aponta caminhos para garantirmos o direito humano a alimenta¢do adequada no Brasil.

Nos ultimos anos, vimos o Brasil entrar e sair do Mapa da Fome, com a inseguranca alimentar
afetando dezenas de milhGes de familias. Essa oscilagdo é, ao mesmo tempo, um sintoma da
fragilidade do nosso sistema alimentar e uma demonstracdo da eficicia de politicas publicas de
seguranca alimentar — desde que direcionadas de maneira adequada. Hoje convivemos com um
aparente paradoxo: de um lado, mais de 50 milhGes de pessoas com algum nivel de inseguranca
alimentar; de outro, expande-se o consumo de alimentos ultraprocessados. Doencas relacionadas a
ma alimentagdo — como obesidade e diabetes — disseminam-se entre os mais pobres; familias
negras tém o dobro de chance de conviver com a fome do que familias brancas. Essa dupla carga de
fome e ma nutrigdo deixa claro que nosso problema nao é apenas a escassez ou o prego dos
alimentos em si, mas a desigualdade no acesso a alimentos saudaveis, fruto de escolhas politicas
equivocadas e de um modelo alimentar concentrado e excludente.

O estudo chama atencdo para uma tendéncia preocupante com relagdo as altera¢ées no padrdo
alimentar, que guarda justamente uma rela¢do direta com o prego dos alimentos — portanto, ao
acesso. A partir de meados dos anos 2000, verifica-se um aumento constante na inflagdo de
alimentos em relagdo a inflagao geral. Ao mesmo tempo, a inflagdo dos alimentos ultraprocessados
cresce num ritmo menor e mais estavel quando comparada a inflacdo de frutas e verduras. Isso
produz um incentivo perverso ao aumento no consumo de alimentos ultraprocessados, com
impactos significativos sobre a saude da populacdo. Assim como os fatores que incidem sobre a
inflacdo de alimentos sdo estruturais e sistémicos, o aumento no consumo de alimentos
ultraprocessados nao pode ser entendido como resultado de decisdes individuais de consumo.

Diante desse cendrio desafiador, as organizagdes da sociedade civil tém desempenhado um papel
vital para manter a agenda da seguranga alimentar e nutricional viva e pulsante. Quando
instituicdes publicas foram enfraquecidas — como vimos com a extingdo do Consea em 2019 — foram
0s movimentos sociais, redes e foruns de cidadania que se mobilizaram imediatamente para
preencher o vazio. Naquela ocasido, uma ampla coalizdo de entidades realizou o Banquetaco, um
protesto simbdlico em mais de 40 cidades, servindo milhares de refeicdes gratuitas em defesa do
Consea e do direito a alimentagdo. Embora aquele clamor nao tenha revertido o fechamento do
conselho a curto prazo, ele semeou novas articulagdes. Ainda em 2019, surgia a ideia de realizar
uma Conferéncia Nacional Popular de Soberania e Seguranga Alimentar, convocada pelo FBSSAN
(Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional) com apoio de diversas
organizagdes — inclusive do Instituto Ibirapitanga. Essa iniciativa inovadora configurou um novo
ambiente de participacdo social na temdtica alimentar, garantindo que a pauta ndo desaparecesse
da esfera publica e que os atores do campo permanecessem coesos e ativos. Foi gragas a essa
mobilizacdo em rede que organiza¢des da sociedade civil conseguiram, por exemplo, incidir no



Congresso Nacional para assegurar a distribuicdo dos alimentos do PNAE (merenda escolar) aos
estudantes durante a pandemia — evitando que milhdes de criangas ficassem desamparadas — e
desse esforco nasceu o Observatério da Alimentagdo Escolar.

A sociedade civil tem desempenhado papel estratégico em disputas regulatdrias centrais para a
promocao de ambientes alimentares mais saudaveis. Um exemplo marcante foi a aprovacao da
nova rotulagem nutricional frontal, que exigiu anos de mobilizacdo técnica e politica para garantir
regras mais claras sobre o excesso de agucares, sddio e gorduras nos produtos. No campo tributdrio
e dos ambientes alimentares, ha forte incidéncia em algumas frentes: a defesa de uma desoneragao
seletiva da cesta basica, baseada em critérios nutricionais, a restricdo de alimentos
ultraprocessados em escolas e a tributacdo de bebidas adogadas como medida de saude publica e
justica fiscal. Apesar da resisténcia de setores privados com alta capacidade de lobby, a atuacdo
continua e qualificada da sociedade civil tem sido decisiva para sustentar o debate publico,
influenciar decisGes e ampliar a transparéncia e a participagdo social na formulacdo de politicas
alimentares.

Esses exemplos evidenciam algo fundamental: advocacy importa. A capacidade de incidir nas
agendas publicas, de influenciar decisGes de governos e de engajar a opinido publica é muitas vezes
a diferenga entre avangos e retrocessos em politicas sociais. A publicagdo que ora se apresenta
argumenta que enfrentar um desafio complexo como a inflagdo de alimentos requer a¢des
integradas do Estado em multiplas frentes. Mas politicas integradas ndo surgem nem se efetivam
por acaso — elas sdo conquistadas. E a conquista de politicas robustas e justas passa invariavelmente
pela atuagao persistente da sociedade civil.

A experiéncia do Instituto Ibirapitanga e de tantas outras organizac¢des financiadoras tém
demonstrado que fortalecer atores da sociedade civil € multiplicar seu impacto transformador.
Quando investimos na capacidade institucional de uma organiza¢do estamos ajudando a ampliar
sua voz e sua influéncia. Fortalecer essas iniciativas e projetos significa criar condi¢des para
mudancas sistémicas. A transi¢cdo para sistemas alimentares mais justos e sustentdveis exige apoio
diversificado, coordenado e de longo prazo, com foco no fortalecimento das organiza¢des da
sociedade civil, de suas redes e movimentos, pois eles sao pilares indispensaveis para construir um
sistema alimentar verdadeiramente democratico.

As conclusdes desta publicacdo ecoam reivindicagGes e propostas que tém sido promovidas por
organiza¢des e movimentos sociais. A ideia de “democratizar o sistema alimentar”, destacada pelo
autor, conecta-se diretamente com demandas de agricultores familiares, liderangas quilombolas,
nutricionistas, pesquisadores e ativistas: é preciso redistribuir poder nas cadeias de abastecimento,
dar voz aos que produzem e consomem e subordinar as légicas de mercado ao direito a
alimentagdo. Essa democratiza¢do ndo acontecerd sem pressao e participacdo da sociedade.



APRESENTACAO

Paulo Petersen
Coordenador executivo, AS-PTA

Alimentacdo barata é uma condi¢do indispensavel para o funcionamento de um sistema de
organizagdo social e econémica que se reproduz com base na exploragdo do trabalho humano.
Nesse sistema, o prego dos alimentos determina o custo da forga de trabalho que o faz funcionar.
Por essa razdo, a persistente inflagdo de alimentos verificada nas Ultimas décadas em ambito
mundial deve ser compreendida como um sintoma de disfuncionalidade das instituicdes politicas e
econOmicas que organizam as sociedades contemporaneas. Ndo se trata de um sintoma pontual e
contingente, passivel de ser remediado com pequenos ajustes na regulacdao dos mercados. Trata-se
da sinalizacdo de profundas avarias nos complexos mecanismos que estruturam e dao sustentacao
ao capitalismo e as relagdes sociais que ele implica.

Em seguida a um periodo de pregos relativamente baixos e estaveis, aferido pelo indice de preco de
alimentos da FAQ, inaugurou-se, no inicio deste século, uma trajetdria continua de inflacao
associada ao aumento da volatilidade dos precos. Entender esse fendmeno em sua profundidade e
complexidade é condicdao para enfrenta-lo de forma consistente.

As anadlises convencionais, lastreadas no pensamento econémico liberal, sdo incapazes de captar o
carater sistémico e estrutural do problema. Restringem seu olhar as condi¢des imediatas que
interferem na oferta e na demanda de alimentos, assumindo em seu modelo reducionista uma
representacdo distorcida da realidade agroalimentar vigente. Tal distor¢ao é gerada pela
convergéncia de dois pressupostos ficticios relacionados ao funcionamento dos sistemas
agroalimentares: a) o preco dos alimentos expressa pontos de equilibrio em um sistema
auto-regulado que opera em um ambiente social moldado pela légica da livre concorréncia entre os
agentes econdmicos; b) os mecanismos em que se apoia o funcionamento das economias agricola e
industrial sdo analogos, com seus respectivos fatores de producdao mobilizados nos mercados de
insumos e servicos, visando a reproducdo de economias de escala e a integracdo comercial em
cadeias verticais.

Tais pressupostos ndo sdo novos. Foram eles que fundamentaram o projeto de modernizacado
agricola que, apds a Segunda Guerra Mundial, deu inicio a uma acelerada e profunda
reconfiguracdo global dos padrdes de producao, distribuicdo e consumo alimentar. Essa rapida
reconfiguracdo pode ser compreendida como desconexdes que emergiram entre trés pares de
elementos antes organicamente vinculados nos sistemas agroalimentares: entre a agricultura e a
natureza; entre a producao e o consumo alimentar; entre a alimentagao e a saude.

Pelo prisma da Economia Ecolégica, essas desconexdes representam uma transformacao no perfil
metabdlico dos sistemas agroalimentares, com o metabolismo industrial suplantando metabolismos
organicos pré-existentes por meio do emprego de tecnologias altamente consumidoras de
combustiveis fésseis em todos os elos que encadeiam a producdo ao consumo. Essa transformacao
metabdlica proporcionou incrementos significativos na produtividade do trabalho agricola. No
entanto, a contraface desse celebrado resultado do projeto modernizante tem sido a perda de
eficiéncia ecoldgica, em particular do balango energético dos sistemas alimentares, assim como a
toxificacdo e a degradacdo da base biofisica dos ecossistemas agricolas. Conjugados, esses fatores
tém levado a trajetdrias de contraprodutividade e de aumento da vulnerabilidade ecoldgica e



econdmica da base produtiva, comprometendo os niveis de renda agricola, bem como os volumes
da producgdo alimentar.

No contexto de mudancas climaticas, a dependéncia estrutural de energia féssil (consumo
exossomatico) para o atendimento das necessidades alimentares (consumo endossomatico)
apresenta-se como um dos principais saldos negativos da transicao metabdlica dos sistemas
alimentares. Essa dependéncia se expressa na forte correlagdo entre a inflagdo do petrodleo,
commodity altamente sujeita a pressGes especulativas e com reservas finitas, e a inflacdo dos
alimentos.

Pelo prisma da Geografia critica, a tripla desconexao acima referida pode ser entendida como
expressao de processos de desterritorializacdo dos sistemas agroalimentares. Concretamente, isso
significa a apropriacao do poder de regulacdo dos fluxos econdmicos que estruturam os sistemas
agroalimentares por parte de agentes extraterritoriais. No contexto da globalizacdo neoliberal e de
forte concentragdo econémica, marcadas pela abolicdo dos controles publicos sobre os fluxos de
capital, esse poder se concentrou em um reduzido nimero de conglomerados empresariais. Por sua
acdo coercitiva sobre os fluxos que encadeiam todos os elos dos sistemas agroalimentares, as
grandes corporagdes transnacionais operam como estruturas imperiais, adquirindo condigoes
extraordindrias para atuar como agentes especuladores nos mercados alimentares (acesso exclusivo
a informacgGes de mercado, controle de estoques de producdo e sobre os fluxos dos insumos,
influéncia sobre decisGes governamentais, etc). Nao sem razdo, a elevada volatilidade passa a ser o
estado permanente de um sistema de pregos de alimentos regulado por erraticas dinamicas
especulativas.

A progressiva padronizacdo dos processos de producdo e de consumo alimentar é outra
consequéncia do inédito poder de regulacdo adquirido pelos impérios alimentares. Como nas linhas
de montagem industrial, essa padronizagdo criou as condi¢des para a expansao vertiginosa da
producdo de commaodities agricolas e do consumo de alimentos ultraprocessados. Essa expansao do
metabolismo industrial ao pélo do consumo alimentar no curso das ultimas décadas, com a oferta
de alimentos relativamente baratos e de pior qualidade, explica porque a ma alimentagao
atualmente responde como o principal fator de agravo a saude em muitos paises, inclusive no
Brasil.

Apds mais de sete décadas referenciando o desenho de politicas agricolas e alimentares, os
pressupostos técnico-econémicos fundadores da modernizagéo agricola seguem cristalizados como
dogma inabalavel, em que pesem as fartas e contundentes evidéncias empiricas expressas em um
extenso encadeamento de efeitos profundamente negativos para a sociedade e para a natureza.
Alicercados nesse mesmo dogma, analistas liberais explicam as disfun¢des estruturais dos sistemas
agroalimentares (entendidas como “externalidades negativas”) como meras “falhas de mercados”. A
defesa de medidas voltadas ao aprofundamento dos processos de mercantilizagdo e de

financeirizagdo como solugdes para essas “falhas” é a decorréncia imediata dessa verdadeira ilusao
metafisica.

Ao apresentar a inflagdo de alimentos no Brasil como um fendbmeno estrutural e sistémico, a
presente publicacdo expde com particular nitidez o carater ficcional dos fundamentos liberais que
organizam os sistemas agroalimentares dominantes. A inflagdo é nela apresentada como um
epifenémeno cujas raizes devem ser encontradas em nossa histdria agraria, fortemente
condicionada pelas formas de inser¢do da agricultura brasileira na economia global.

As séries histéricas que descrevem a evolugdo recente de multiplas varidveis incidentes na formacao
dos precos dos alimentos no pais, apresentadas e discutidas no texto pela lente da Economia
Politica, ndo deixam duvidas de que as sistematicas pressdes inflacionarias e a crescente
volatilidade dos precgos se devem, fundamentalmente, a mudancgas qualitativas nas formas de



insercdo internacional da agricultura brasileira. Ndo por coincidéncia, essas mudancas sdo
sincronicas ao inicio da trajetéria de reprimarizacdo da economia nacional e de fortalecimento do
campo econdmico, politico e ideoldgico que, desde entdo, passou a se auto-identificar como
“agronegocio”.

Ao analisar as condigbes estruturais e sistémicas que incidem negativamente sobre o preco dos
alimentos no Brasil, o mérito deste trabalho apresentado por Valter Palmieri Jr. e pela ACT
Promocdo da Saude é o de explicitar correlagdes entre esse indicador e um conjunto de disfun¢des
socioecoldgicas e econémicas prevalecentes nos sistemas agroalimentares. A questdo agraria
brasileira, inexistente para os idedlogos do agro, é explicitada com dados e argumentos irrefutaveis.
A criacdo de um ambiente fiscal e tributario favoravel as exportagdes agricolas, bem como os
pesados subsidios publicos a producdo e ao escoamento de commodities, acabaram por induzir a
conversao de dreas tradicionalmente ocupadas para a producdo alimentar em fornecedoras de
matéria-prima para a industria (alimentar ou ndo). Em paralelo, a financeirizagdo acentua a
desconexdo dos precos dos alimentos em relagdo aos equilibrios entre a oferta potencial e a
demanda efetiva, intensificando a volatilidade ao sabor das dindmicas de especulagao. A crescente
concentragdo dos mercados varejistas estabelece gargalos cada vez mais estreitos entre a producgado
€ 0 consumo.

Essas e outras condicionantes dos precos analisadas no estudo ndo deixam duvidas de como as
histéricas estruturas geradoras de desigualdades no pais foram atualizadas com o alinhamento
subordinado da economia nacional ao Regime Agroalimentar Neoliberal, um arranjo
politico-econémico moldado pelas e para as corporagdes transnacionais, cujo ato fundador pode
ser associado a assinatura do Acordo Agricola da Organizagdo Mundial do Comércio, em meados
dos anos 1990.

Em sintese, o estudo sinaliza para a conclusdo de que as falhas a serem corrigidas ndo sdo as dos
mercados, mas as da teoria econdmica que informa a politica publica. Assim como o aumento da
temperatura no planeta, o comportamento do preco dos alimentos nas Ultimas décadas indica que
algo vai muito mal no sistema que organiza a nossa vida em sociedade. Mais precisamente, na
forma como nos integramos a Biosfera para atender a nossa mais elementar necessidade vital e
para assegurar o cumprimento do direito humano a alimentagdo sauddvel e adequada. A
transformacdo estrutural dos sistemas alimentares, com o restabelecimento de metabolismos
organicos e a democratizagao de seus mecanismos institucionais de regulagao, é condigdo
indispensavel para que esse direito seja plenamente atendido em dimensdo universal e de forma
ecologicamente sustentdvel.

A abordagem sociotécnica da agroecologia e o principio politico da soberania alimentar devem ser
acionados de forma conjugada como guias para orientar essa transformacdo estrutural. No entanto,
sem que haja uma amplia¢cdo da percepgdo coletiva sobre a abrangéncia e a complexidade dos
problemas a enfrentar no caminho, as miradas reducionistas e as “falsas solugdes” do paradigma
liberal seguirdo bloqueando os avancos nessa direcdo. E nesse sentido que o olhar sobre a inflagdo
de alimentos como indicador de disfun¢des estruturais dos sistemas agroalimentares langado pela
publicacdo A inflagdo de alimentos no Brasil como fenémeno estrutural e sistémico constitui uma
contribuicao inestimavel ao debate publico e a acdo coletiva.
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INTRODUCAO: O problema da inflagdo de alimentos no Brasil

A inflacdo de alimentos constitui um dos problemas mais graves e persistentes da economia
brasileira por diversas razées. Em primeiro lugar, ela afeta de forma desproporcional as familias
de menor renda, ja que, quanto mais baixa a renda, maior é a parcela do orcamento
comprometida com a alimentag3o.! Contudo, n3o se trata apenas de um problema distributivo:
a inflacdo de alimentos decorre de entraves estruturais que atravessam toda a cadeia alimentar
no Brasil, desde a histdrica concentracdo da estrutura agraria no campo até os elevados graus
de oligopolizagdo na industria de alimentos e no varejo supermercadista. Esses elementos ndo
sdo circunstanciais, mas resultam de um padrdo histdrico de politicas publicas e de organizacdo
econdmica que, ao longo do tempo, reforcou a reproducdo dessa estrutura desigual.

Ainflagao de alimentos é, portanto, um fenémeno estrutural. Isso significa que sua persisténcia
ndo pode ser explicada apenas por choques tempordrios ou flutuagdes conjunturais, mas pelo
modo como o sistema agroalimentar brasileiro esta organizado e se reproduz no longo prazo.
Se as causas estruturais que a sustentam ndo forem enfrentadas, a tendéncia é de
continuidade da pressdo inflacionaria, o que limita a eficacia de politicas de curto prazo
voltadas a seguranca alimentar e nutricional. Enfrentar a inflacdo de alimentos implica, assim,
enfrentar questdes estruturais do desenvolvimento brasileiro que afetam simultaneamente o
poder de compra da populagdo, o acesso social a alimentacdo adequada e a qualidade e
diversidade da oferta de alimentos disponiveis no pais.

A inflagdo de alimentos também expressa a inser¢ao subordinada do pais nas dinamicas globais
de produgdo e comércio, caracterizada pela especializagdo em bens primarios de baixo valor
agregado, pela dependéncia de mercados externos e pela condicdo de tomador de pregos
internacionais. Nesse arranjo, o Brasil tem limitada capacidade de influenciar precos, fluxos
comerciais e padrdes tecnoldgicos, o que, somado a uma estrutura agraria historicamente
desigual, restringe a autonomia do Estado para assegurar a estabilidade dos precgos internos e
amplia a vulnerabilidade das familias de baixa renda as oscilagdes globais.

O predominio de visdes liberais na formulacdo das politicas econémicas parte da premissa de
que o mecanismo de precos, operando em mercados concorrenciais, orientaria os recursos
produtivos da coletividade para usos socialmente mais eficientes. No entanto, em economias
marcadas por concentracao fundiaria, poder de mercado e assimetrias estruturais, os precos
também expressam disputas de poder e relagdes desiguais, ndo garantindo, por si s6, uma
alocacdo de recursos capaz de produzir bem-estar generalizado.

A alimentacdo é um dos componentes mais relevantes da inflacdo medida pelo IPCA,
representando 21,84% de seu peso. Ademais, desde meados de 2006, a inflagao de alimentos
tem crescido de forma sistemdtica em ritmo superior ao indice geral, o que significa que
contribui de maneira significativa para a elevacdao do nivel geral de precos. Apesar disso, a
resposta predominante do mercado e do Banco Central tem sido o aumento da taxa basica de
juros (Selic). Essa medida, no entanto, ndo enfrenta as causas estruturais do problema; ao
contrdrio, tende a reduzir o crescimento econdmico, agravar as dificuldades fiscais, limitar o
financiamento de politicas publicas e comprometer a geragdo de emprego e renda.

'Segundo a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF/IBGE), as familias com renda de até dois saldrios
minimos destinam, em média, 49,1% a mais da sua despesa total com o consumo de alimentos, em
proporg¢do aos gastos correntes, quando comparadas a média nacional.
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Outro aspecto central é que os alimentos mais saudaveis, segundo a classificacio NOVA
(NUPENS/USP), apresentam maior volatilidade de precos ao longo do ano, em parte devido a
sazonalidade tipica dos produtos in natura. Contudo, esse comportamento ndo se explica
apenas por fatores sazonais. Nas Ultimas décadas, esses alimentos passaram a registrar
aumentos de precos sistematicamente superiores aos dos alimentos ultraprocessados, criando
um incentivo perverso do ponto de vista da saude publica. O encarecimento relativo de
alimentos frescos e diversificados, combinado a maior estabilidade de precos dos
ultraprocessados, induz mudangas nos padrées de consumo associadas ao aumento das
doengas cronicas ndo transmissiveis (DCNTs). Ao mesmo tempo, esse diferencial de pregos
reforca um sistema agroalimentar baseado em monoculturas, uso intensivo de insumos
quimicos e padronizagdo produtiva, que reduz a biodiversidade, aprofunda a monotonia do
sistema alimentar e retroalimenta, no longo prazo, a prépria instabilidade dos precos dos
alimentos.

Diante desse quadro, é fundamental distinguir entre as razdes estruturais e razées
conjunturais para compreender a inflagdo de alimentos.

As razOes estruturais explicam o comportamento persistente dos pregcos no longo prazo.
Envolvem a histérica desigualdade no acesso a terra, a inser¢cdao subordinada do Brasil no
mercado internacional como exportador de commodities, a concentracdo produtiva e
comercial da cadeia alimentar, a fragilidade de politicas publicas que reforcam essa estrutura
desigual e a questdo climatica. Esses fatores permanentes criam uma tendéncia de inflagcdo de
alimentos acima da média, mesmo em periodos de estabilidade macroeconémica.? Embora
essas estruturas correspondam a arranjos profundos e relativamente estdveis da vida
econdmica e social, como formas de produc¢do, organizagdao agrdria, circuitos comerciais,
relagbes de poder e dependéncias materiais, elas admitem mudangas internas e
reconfiguracdes graduais, sem que isso implique a ruptura dos elementos centrais que
continuam a organizar, de maneira persistente, a dinamica dos precos dos alimentos.

J& as razbes conjunturais dizem respeito as oscilagbes de curto prazo, que intensificam
problemas ja existentes. Entre elas estdo o aumento da demanda chinesa, as variagdes
cambiais, os choques nos pregos internacionais de insumos e alimentos, os desiguais subsidios
entre agronegoécio e agricultura familiar e o recente desmonte das politicas de seguranga
alimentar. Esses elementos ndo sdo causas estruturais, mas atuam como agravantes que
acentuam a vulnerabilidade das familias diante da instabilidade global.

As razOes estruturais e conjunturais ndo atuam de forma isolada. As conjunturas apenas se
manifestam dentro dos limites e possibilidades impostos pela estrutura, que define a moldura
permanente sobre a qual operam as oscilagdes de curto prazo. Dessa forma, choques cambiais,
variagdes da demanda internacional ou mudangas de politica apenas atualizam tensdes ja
inscritas na organizagdao histérica da cadeia alimentar no Brasil. Um desastre ambiental, por
exemplo, é um fato conjuntural cujos efeitos sdo condicionados por elementos estruturais. Da
mesma forma, determinados eventos podem, conjunturalmente, reduzir os precos dos

2 0 agronegdcio no Brasil ocupa posic3o privilegiada para manipular a oferta e os precos agricolas, pois
se organiza com forte poder de monopdlio, decorrente tanto da elevada concentragdo fundiaria quanto
dos diversos incentivos governamentais, majoritariamente voltados ao mercado externo. Como
consequéncia, a oferta interna de alimentos saudaveis e diversificados é oscilante e insuficiente em
certos alimentos, gerando pressdes cronicas sobre a inflacdo de alimentos, sobretudo os in natura.
Paralelamente, a industria de alimentos, também favorecida por estruturas oligopolistas, tende a
baratear relativamente os ultraprocessados para ampliar mercado, apoiada na elevada escala de
produgdo de commodities. Esse processo refor¢ga um problema estrutural que incentiva o consumo de
alimentos menos saudaveis e restringe o acesso da populagao a opgbes nutricionalmente adequadas.
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alimentos, mas isso ndo significa que as questdes estruturais que sustentam uma inflagcdo de
longo prazo estejam resolvidas.

Assim, a inflagao de alimentos no Brasil resulta da interacdo entre fatores estruturais e
conjunturais: os primeiros explicam a permanéncia do problema, enquanto os segundos
amplificam seus efeitos em momentos especificos.

O objetivo deste trabalho é compreender a formacdo dos precos dos alimentos e investigar as
multiplas causas da inflacdo de alimentos no Brasil, principalmente aquelas de carater mais
estrutural, e, a partir dessa andlise, contribuir para o desenho de politicas publicas capazes de
mitigar seus efeitos e promover um sistema alimentar mais justo, saudavel e sustentavel. O
estudo busca compreender as razées que explicam a evolugao dos precos absolutos e relativos
dos alimentos no Brasil nas duas ultimas décadas, com o intuito de subsidiar a formulagado de
politicas regulatérias que reduzam, em termos relativos, o preco dos alimentos saudaveis,
fundamentais para enfrentar a crescente inseguranga alimentar e promover melhorias na
saude da populagdo. A evolugdo dos precos dos alimentos no Brasil esta relacionada ao tipo
especifico de estrutura econdémica e social produzido historicamente pela expansdo do
capitalismo e pela divisdo internacional do trabalho; assim, cada elemento que contribui para
explicar a inflagdo se articula a multiplos outros fatores, mais ou menos relevantes, mas
sempre vinculados as especificidades do nosso subdesenvolvimento.

Esses fatores que explicam a inflagdo estrutural de alimentos sdo multiplos e interdependentes,
configurando um fenébmeno estrutural, especifico e sistémico no qual as varidveis se articulam
de forma dindmica, ainda que, em determinados momentos, algum fator possa assumir maior
preponderancia. Em certos periodos, por exemplo, a desvalorizacdo cambial pode exercer
influéncia mais direta sobre a inflacdo de alimentos; isso, contudo, nao significa que esse fator
atue de forma isolada, mas que seus efeitos sdao amplificados pela interacdo com outros
elementos estruturais, intensificando sua transmissdo aos prec¢os. Por essa razdo, ndo é
objetivo deste trabalho mensurar ou hierarquizar isoladamente os fatores que mais
contribuem para a inflagdo de alimentos no longo prazo. Cada capitulo analisa um dos grandes
eixos estruturais que afetam a formacgdo dos pregos dos alimentos, sintetizados na Figura 1.

Entre esses eixos, destaca-se a insercdo internacional da economia brasileira e o modelo
agroexportador, pois, em um contexto de pregos crescentemente internacionalizados, a forma
subordinada de insercdo do pais na economia global, marcada por tracos histéricos do
subdesenvolvimento, reconfigura custos, lucros e incentivos, favorecendo a produgdo de
commodities em detrimento de alimentos diversificados e sauddveis. Outro eixo central é a
elevada concentracdo de mercado ao longo de toda a cadeia alimentar, da produgdo de
insumos ao varejo, que reduz a concorréncia por pre¢os e amplia a capacidade das empresas
de praticar pregos acima de seus custos, apropriando-se de parcelas maiores do valor final
pago pelo consumidor.

O conjunto de politicas publicas constitui um fator decisivo na configuracdo do sistema
agroalimentar, na medida em que orienta crédito, infraestrutura, subsidios, regulagdo e
instrumentos de abastecimento de forma a reforcar a especializagdo exportadora, elevar o
custo de oportunidade da producdo de alimentos diversificados e reduzir a capacidade estatal
de amortecer choques de oferta. Por fim, o capitulo sobre desigualdades evidencia que
disparidades de renda, acesso a terra, tecnologias produtivas e infraestruturas territoriais
moldam ndo apenas o que se produz e como se produz, mas também os padrées de consumo
alimentar, enquanto a questdo climatica atua como varidvel transversal e cumulativa ao
intensificar perdas produtivas, elevar custos, fragilizar a logistica e amplificar, sobre uma
estrutura ja concentrada e desigual, a instabilidade dos precos dos alimentos.
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Esses elementos ajudam a compreender por que choques conjunturais, externos ou internos,
encontram terreno fértil para produzir aceleragdes inflaciondrias persistentes.

Figura 1. Determinantes Estruturais da Inflagdo de Alimentos no Brasil
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A partir dessas formulagdes, torna-se possivel avangar da interpretagao tedrica para a andlise
concreta do periodo recente’. A modernizacio da agricultura brasileira modificou
significativamente o sistema agroalimentar ao longo dos ultimos 60 anos, elevando de forma
decisiva a produtividade, reduzindo a dependéncia de importacdes alimentares, alcancando a
autossuficiéncia em diversos produtos e ampliando a capacidade de exportacdo e a integracao
agroindustrial. Contudo, ao ocorrer de maneira territorialmente desigual, gerando polos
altamente dindmicos e extensas dreas rurais excluidas do desenvolvimento, aprofundou a
concentracao fundidria, a exclusdo social e a monotonia produtiva. Foi, assim, tecnicamente
avancada, porém socialmente excludente e territorialmente concentradora. Apesar disso, essa
nova estrutura decorrente da modernizacdo agricola, ao contribuir para a ampliacdo da oferta
e da produtividade, ndo resultou, por um longo periodo, em uma inflacdo de alimentos
superior a inflacdo geral. Entretanto, mudancas importantes nas ultimas duas décadas fizeram
com que caracteristicas centrais desse processo de modernizacdo passassem a contribuir
diretamente para a inflacdo de alimentos.

E por essa razio que o recorte deste estudo se concentra em um periodo mais recente,
marcado por transformacgbes relevantes no contexto internacional e interno. Segundo a
Organizacdo das Nag¢des Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO, sigla do inglés Food

® As contribuigdes de pensadores como Ignacio Rangel e Celso Furtado, embora formuladas em um
periodo em que a estrutura do sistema agroalimentar era distinta em aspectos relevantes, oferecem
pistas importantes para compreender a inflagdo de alimentos para além de um fen6meno puramente
macroecondmico, permitindo analisa-la como um processo de carater estrutural, especifico e sistémico.
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and Agriculture Organization), o mercado mundial de alimentos cresceu 172,22% na década de
2000, ritmo muito superior ao da década anterior (32,10%) e acompanhado por forte elevagdo
dos pregos internacionais, uma vez que o indice de Precos dos Alimentos da FAO aumentou,
em termos reais, 58,4% na década de 2000, enquanto na década anterior havia recuado 11,9%.
O Brasil inseriu-se de forma altamente especifica nesse novo cendrio internacional, registrando
0 maior crescimento das exportagdes liquidas de alimentos no periodo, com expansdo de
632,58% na década de 2000, frente a 53,13% na década anterior. Dessa forma, as
transformagoes ocorridas no periodo recente reconfiguraram mecanismos internos de uma
estrutura de mais longa duragdo que, na hipdtese deste trabalho, contribui de maneira
decisiva para explicar a inflagio de alimentos no Brasil como um fenémeno estrutural,
especifico e sistémico.

Quanto mais a alimentacdo depende do mercado, mais necessdrio se torna compreender a
formacdo de seus precos, sua evolugao no tempo e suas disparidades territoriais, assim como a
diferenca relativa entre alimentos sauddveis e ultraprocessados. Trata-se de um tema
fundamental das politicas publicas, pois interfere em multiplas dimens&es da vida social: é uma
questdo econOmica porque afeta o poder de compra, a inflagdo geral e as politicas monetdrias;
é uma questdo de saude publica e de seguranga alimentar porque influencia as escolhas do que
consumimos e do quanto consumimos; é uma questdo social, pois amplia desigualdades
sociais; e é também climatica e cultural, ja que pode reorientar ao longo do tempo aquilo que
se produz e se consome, alterando estruturalmente o sistema alimentar.

Antes de iniciar a investigacdo sobre as multiplas causas da inflagao, é importante evidenciar o
problema e destacar suas particularidades. O Grafico 1 mostra que, nos anos 1980, 1990 e até
meados de 2006, a inflagdo de alimentos foi menor do que a inflagao geral (IPCA). Porém,
desde setembro de 2006, a inflagdo de alimentos tem superado de forma consistente e
sistematica a inflacdo geral, com poucas excecdes. No Grafico 2, é possivel observar o quanto
isso representa em termos acumulados de diferenciais de precos. Isso indica que o problema
ndo é conjuntural, mas resultado de fatores permanentes que elevam o custo da alimentacao
no Brasil, reforcando o peso desse item no orcamento das familias.

No Grafico 3 é possivel verificar essa diferenca dos pregos dos alimentos e da inflagdo geral ao
longo do tempo nos EUA. A comparagdo é relevante, pois a maior parte das teorias sobre
inflacdo foi formulada por economistas estadunidenses, cujas preocupacdes se concentram em
problemas especificos daquele pais e ndo necessariamente refletem a realidade brasileira.
Como ensina Celso Furtado, é necessdrio perguntar se o fendmeno da inflagdo ndo possui
peculiaridades préprias em cada espaco-tempo, exigindo a formulacdo de teorias e explicacées
distintas daquelas importadas.*

O Grafico 3 mostra que a inflagdo de alimentos em relagdo a inflagdo geral nos Estados Unidos
se manteve praticamente estdvel de 1980 até os dias atuais. Nos ultimos 50 anos, de forma
acumulada, a inflacdo de alimentos cresceu apenas 1,28% acima da inflacdo geral. Ja no Brasil,
no mesmo periodo, a trajetdria foi distinta: entre 1986 e 2006, a inflagdo de alimentos evoluiu
45% menos que a inflagdo geral, mas, a partir de 2006, passou a subir 42,5% acima dela. Esse

* No livro Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, Furtado (1961) afirma que, nos anos 1950, a inflagdo
brasileira decorria principalmente da auséncia de uma politica de desenvolvimento. Inspirado nessa
reflexdo, pode-se sugerir que a inflagao de alimentos no Brasil, que desde meados de 2006 evolui de
forma prépria e em patamar superior a inflagdo geral, também resulta da falta de politicas publicas
adequadas para garantir maior soberania alimentar, constituindo assim um problema ligado ao
subdesenvolvimento.
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contraste evidencia que, a0 menos em parte, os precos dos alimentos no Brasil apresentam
uma autonomia prépria em relac¢do a inflagdo geral, o que ndo ocorre nos Estados Unidos.”

Grafico 1. A inflagao de alimentos em relagdo ao IPCA geral — de 1980 até dezembro de 2025

120,0
109,0
100,0
83,8
80,0
60,0
59,7
40,0
20,0
e |ndice de Precos de Alimentos em relacao ao IPCA
0,0
@ WO WO O O dwnddn @@ @ @O
©S99090e2998998900909C8E89S890900990CLC09999C9C9
NN OMN0O d N OO0 N0 TFT OO AN 0 OO NN M
[=oT= o =< T+ o BN 'o B+ I« I o ) I o N o R o N o p R [ 0 ) N o) Qi o e Y o O = B = I = T = e e e e B e B o B L B )
Lo+ > I o p TN o p N+ > I @ > O o > I R o T o D T o L o N # » L @ Y o [ o Y e R o T o [ o JY o Y o Y e R s T e Y s Y o [ s o Y s Y s Y s Y o Y o
LB B B I I T B B o R B o T o T oV IOt [ oV ot ot I ot o o Vo A o A s o I I

Fonte: IBGE. IPCA. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 2. A inflagdo acumulada no Brasil: Alimentos e IPCA geral. Entre 09/2006 e 12/2025.
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Fonte: Bureau US. IPC. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

> As leituras tedricas sobre a inflacdo divergem quanto a persisténcia da inflagdo de alimentos. Para
monetaristas e neoclassicos (Friedman; Lucas; Sargent), variagdes setoriais decorrentes de choques de
oferta seriam transitdrias, ja que, no longo prazo, o nivel de precos é determinado por moeda e
expectativas, e os alimentos tenderiam a convergir para a inflagdo geral. Ja a partir dos Estruturalistas e
também pos-keynesianos (Furtado; Rangel; Cardim; Minsky), é possivel interpretar que a inflagdo de
alimentos é superior e persistente como sinal de desequilibrios reais da economia: gargalos produtivos,
concentragdo fundiaria, conflitos distributivos e fragilidade financeira, que tornam os pregos de
alimentos relativamente autbnomos em relagao ao indice geral.
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Grafico 3. Inflacdo acumulada dos alimentos e inflacdo geral nos EUA — de 1980 até julho de
2025
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Fonte: IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

O acumulo progressivo da diferenca entre a inflagdo de alimentos e o IPCA geral no Brasil
constitui um dos grandes desafios a serem enfrentados. Antes, porém, é necessario
compreender em profundidade esse problema e as particularidades desse setor na economia
nacional. A trajetdria divergente demonstra que o encarecimento da comida ndo se dilui ao
longo do tempo; ao contrario, amplia continuamente o hiato de precos, reforcando a
desigualdade no acesso a uma alimentacao adequada. Por isso, torna-se indispensavel
recolocar a inflagdo de alimentos no terreno da economia real, vinculada aos problemas
concretos e materiais de um pais capitalista e subdesenvolvido.

A Tabela 1 a seguir mostra que, desde meados de 2006, todos os grupos alimenticios tiveram
um aumento de prego superior ao IPCA geral, sendo que os grupos de frutas, carnes,
tubérculos, raizes e legumes, aves e ovos foram os que tiveram o maior aumento. Isso é
preocupante, pois as frutas tiveram uma alta cerca de 2,8 vezes maior que a inflacdo geral, o
que resulta em desincentivo ao consumo, principalmente para a populagdo com menor poder
aquisitivo.
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Tabela 1. Inflacdo acumulada de alimentos - de junho de 2006 até dezembro de 2025

indice geral

Enlatados e conservas

Pescados

Carnes e peixes industrializados
Farinhas, féculas e massas
Panificados

Oleos e gorduras

Sal e condimentos

Cereais, leguminosas e oleaginosas
Bebidas e infusdes
Alimentacdo fora do domicilio
Alimentacdo no domicilio
Alimentacdo e bebidas

Aves e ovos

Tubérculos, raizes e legumes
Carnes

Frutas

M Inflagdo acumulada entre Junho de 2006 até dezembro de 2025

Fonte: IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A inflacdo de alimentos ndo pode ser reduzida apenas ao impacto sobre o poder de compra,

0,0%  100,0% 200,0% 300,0% 400,0% 500,0%  600,0%

embora este seja um dos aspectos centrais em importancia. A andlise exclusiva da renda pode
ocultar problemas estruturais da economia, que serdo aprofundados no capitulo 4. Ainda
assim, é relevante observar a evolucao do salario minimo frente a inflacdo de alimentos, ja que
maior poder de compra significa melhores condi¢ées de segurancga alimentar e nutricional para
a populagdo de menor renda. O Grafico 4 apresenta essa evolugao, comparando o salario

minimo deflacionado pelo IPCA-Alimentos e o indice mais comum, o INPC-Geral. Nota-se que

entre 1995 e meados de 2010 houve um crescimento expressivo: o poder de compra do saldrio

minimo em alimentos praticamente triplicou. Em seguida, permaneceu quase estagnado por

quase uma década, caiu durante a pandemia, o que contribuiu para o aumento da inseguranca

alimentar, e nos ultimos anos voltou a crescer de forma timida. Em 2025, porém, o poder de

compra do saldrio minimo em alimentos permaneceu inferior ao observado 15 anos atras.
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Grafico 4. Evolucgdo do Saldrio Minimo Real em poder de compra de alimentos (deflacionado
pelo IPCA-Alimentos e Bebidas) — de dezembro de 1994 até dezembro de 2025
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Fonte: IBGE, Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Um aspecto importante a ser esclarecido nesta introducao é a diferenca entre uma elevagao
consistente de precos ao longo do tempo e a sazonalidade. Os alimentos, especialmente os in
natura ou minimamente processados, tendem a oscilar mais de prego ao longo do ano em
razdo da oferta, que varia conforme fatores climaticos, periodos de colheita ou problemas

pontuais na producdo. Assim, em determinados meses, frutas ou hortalicas podem estar mais
caras ou mais baratas.

Outro fendmeno distinto é o aumento consistente ao longo do tempo. Os alimentos in natura

apresentam tanto oscilagdes sazonais quanto elevagdes persistentes de pregos no longo prazo.
Os dois graficos a seguir ilustram essa diferenca.

Esse ponto é central para a compreensdo do trabalho: o objetivo ndo é explicar a
sazonalidade, isto é, os fatores que justificam aumentos temporarios nos pregos, mas
investigar as razoes que sustentam aumentos continuos e consistentes ao longo do tempo.

O Grafico 5 mostra que produtos como refrigerantes, cerveja, lanches e biscoitos tém precos
gue aumentam de forma mais estdvel e continua, com pouca oscilagdo ao longo do ano. Isso
refor¢a o padrdo de competitividade dos ultraprocessados, que sofrem menos com variagdes
climdticas e dependem mais de cadeias industriais e logisticas consolidadas. O resultado é um
incentivo econdmico perverso: alimentos menos saudaveis tornam-se relativamente mais
acessiveis e previsiveis em termos de prego.

J4 no Grafico 6 observa-se o movimento oposto: frutas, verduras e outros alimentos in natura
sofrem variagdes intensas de preco ao longo do ano, determinadas por fatores climaticos e
safras. Apesar disso, a tendéncia de longo prazo é de aumento consistente, o que combina o
pior dos dois mundos: alta volatilidade e elevagdo estrutural. Isso gera inseguranga para o
consumidor, que nunca encontra estabilidade de precos em produtos frescos e saudaveis.
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Grafico 5 — Baixa sazonalidade de fast food e alimentos ultraprocessados - julho de 2006 até

agosto de 2025
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Fonte: IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 6. Exemplos de elevada sazonalidade de alimentos in natura - julho de 2006 até agosto

de 2025
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Para concluir, a introducdo evidencia que a inflacdo de alimentos no Brasil ndo é um desvio
episddico, mas a manifestacdo de um arranjo estrutural, especifico e sistémico profundamente
enraizado na forma como o pais produz, comercializa e consome alimentos. A persisténcia do
diferencial entre a inflacdo de alimentos e a inflagdo geral, especialmente a partir de meados
dos anos 2000, revela limites claros das respostas macroecon6micas convencionais e impde a
necessidade de uma andlise que articule estrutura produtiva, insercdo internacional,
concentra¢do de mercado, politicas publicas, desigualdades sociais e mudancas climaticas. E a
partir desse enquadramento que os capitulos seguintes avangam, examinando, em detalhe, os
determinantes estruturais da inflagdo de alimentos e suas implicagdes para o desenvolvimento,
a saude publica e a seguranga alimentar no Brasil.
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CAPITULO 1 — MODELO AGROEXPORTADOR E INSERGCAO INTERNACIONAL DO
BRASIL

A inflagao é um fendmeno complexo, discutido por diversos economistas que, ha mais de
duzentos anos, disputam interpretagdes sobre suas causas e sobre as melhores politicas para
enfrentd-la. Trata-se de um dos temas de maior controvérsia nas ciéncias econdmicas, o que
ndo poderia ser diferente, pois ndo se trata apenas de uma divergéncia tedrica, mas de
disputas reais na economia. A inflagdo ndo é apenas um fen6meno monetario, como muitas
vezes se apresenta no debate publico, mas um fen6meno econémico mais amplo,
relacionado a dindmica da economia real. A economia capitalista moderna é, desde sua
origem, uma economia de producao monetaria, e isso exige quadros tedricos que articulem
moeda, producao, precos, estrutura produtiva e toda a estrutura econémica e social do pais.

Nas teorias dominantes que circulam no debate publico, a inflacdo costuma ser tratada como
um fendmeno predominantemente monetdrio e explicado por modelos gerais que, muitas
vezes, desconsideram as diferencas estruturais entre paises. No caso de alguns paises, a
inflacdo de alimentos pode ndo exigir um recorte analitico especifico, pois costuma
acompanhar de perto a inflagdo geral. No Brasil, porém, esse ndo é o caso. A inflagcdo de
alimentos é a Unica categoria do IPCA que, no longo prazo, cresce de forma sistematica em
um ritmo préprio, persistentemente acima da inflagao geral. Esse comportamento exige
compreender as especificidades da inflagdo brasileira e, de modo ainda mais particular, da
inflacao de alimentos.

E nesse contexto que este capitulo se insere. Seu objetivo é analisar um dos fatores estruturais
que contribuem para a formacdo dos precos dos alimentos no Brasil e para as transformacoes
observadas nas ultimas duas décadas. A inflagdo de alimentos no pais ndao constitui um simples
desvio conjuntural, mas a expressao de um padrao estrutural de desenvolvimento. Desde
meados dos anos 2000, o Brasil opera sob um regime macroecondémico e produtivo que reforga
a especializagdo primario-exportadora, sobretudo no setor de alimentos. Em 2006, 22% das
exportacdes brasileiras correspondiam a alimentos, proporg¢ao que alcangou 37,1% em 2025.

Esse regime articula terra, crédito, taxa de juros, cdmbio, infraestrutura e politicas publicas
segundo a légica da competitividade internacional das commodities. O resultado é o
deslocamento sistematico de recursos e incentivos para cadeias voltadas ao exterior, a perda
de centralidade da producdo de alimentos basicos para o mercado interno e a intensificacao da
dependéncia em relagdo aos precos internacionais. O problema nao reside na exportacao de
alimentos em si, mas no crescimento acelerado desse processo e na forma como ele se
articula com outros elementos do sistema agroalimentar brasileiro, aprofundando
fragilidades estruturais ja existentes.

As estruturas econdmicas e politicas do pais determinam como choques externos se
transmitem internamente, como variagdes cambiais afetam custos e precos e como a
orientagao exportadora reorganiza a economia real, transformando incentivos produtivos e
moldando o conjunto do sistema agroalimentar. Uma das condi¢bes que alimenta a inflacdo de
alimentos decorre justamente desse arranjo agricola e comercial que prioriza commaodities,
dolariza precos e fragiliza a oferta diversificada destinada ao mercado interno.
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Compreender a inflagdo de alimentos, portanto, requer situar o Brasil na economia mundial,
identificar suas especificidades, entender como o pais ajusta suas estruturas produtivas a sua
forma particular de insergdo internacional e analisar de que modo suas escolhas institucionais
tratam o abastecimento interno. A partir dessa perspectiva, este capitulo examina os
mecanismos pelos quais o modelo agroexportador consolidado nas uUltimas duas décadas
constitui um dos pilares estruturais da inflagdo de alimentos e condiciona o conjunto das
politicas possiveis para enfrenta-la.

A economia mundial passou por transformacées profundas nesse periodo, e o Brasil se inseriu
internacionalmente como o maior exportador liquido de alimentos, expandindo de forma
acelerada o volume total exportado e mais que triplicando, em menos de vinte anos, as
toneladas enviadas ao exterior. Diante desse cenario, o capitulo se organiza nas seguintes
segOes: A priorizagcdao das commodities e o esvaziamento da producdo alimentar; Dolarizagao
dos pregos internos e efeitos da desvalorizagao cambial; A inser¢do subordinada nas
dinamicas globais de oferta e demanda; e Financeirizagdao da agricultura e volatilidade dos
alimentos.

1.1. Prioriza¢ao das commodities e esvaziamento da produgao alimentar

O modelo agroexportador brasileiro privilegia a producdo de commodities como soja, milho,
carne bovina e cana-de-acucar, destinadas principalmente ao mercado externo. Esse
direcionamento desloca recursos essenciais (terras férteis, crédito subsidiado e incentivos
fiscais) para cadeias que pouco contribuem para o abastecimento interno de alimentos
essenciais.

Como consequéncia, ha um esvaziamento da producdo de arroz, feijao, frutas, hortalicas e
outros itens da cesta basica. A valorizagdo da terra nos polos do agronegdcio e o aumento dos
custos de producdo, cada vez mais dolarizados, tornam a agricultura de alimentos essenciais
menos atrativa, especialmente para pequenos produtores, pressionando os pre¢os no mercado
domeéstico.

Esse processo reflete também uma hierarquia de prioridades estabelecida pelo modelo
agroexportador. O incentivo as commodities responde a l6gica de competitividade
internacional, enquanto a produgdo de alimentos bdsicos enfrenta retragao. O resultado é um
sistema agricola que gera divisas externas, mas fragiliza o abastecimento interno e aumenta a
dependéncia de importacdes ou de precos mais elevados para bens essenciais.

O Brasil é atualmente o maior exportador liquido de alimentos do mundo, considerando o
saldo entre exportagdes e importagGes no periodo de 2006 a 2023. Embora ja ocupasse essa
posicdao em 2006, o crescimento desde entdo foi expressivo. Em 2023, o pais registrou um
saldo comercial de 136,32 bilhGes de ddlares em alimentos, valor superior a soma dos saldos
do segundo, terceiro, quarto e quinto colocados, como mostra a Tabela 2 a seguir. Ja entre os
maiores importadores liquidos de alimentos, apresentados na Tabela 3, observa-se que a
China, principal destino das exportagées brasileiras, tornou-se em 2023 a maior importadora
liguida do mundo, enquanto em 2006 ainda ndo apresentava saldo negativo. Esse movimento
evidencia que o fendmeno brasileiro é fortemente condicionado pela transformacado da
demanda chinesa.
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Tabela 2. Ranking de exportacdo liquida de alimentos no mundo — 2023 e 2006

Exportacgao liquida de alimentos
Pais 2023 2006 Crescimento entre 2006 e

2023
1 Brasil 136,32 34,74 101,58
2 Indonésia 33,29 8,98 24,31
3 Argentina 31,38 21,87 9,51
4 Australia 30,73 14,24 16,49
5 Tailandia 27,31 11,45 15,85
6 Paises Baixos 26,63 21,92 4,71
7 Canad3d 26,59 8,75 17,84
8 Nova Zelandia 23,45 10,54 12,91
9 india 20,71 7,12 13,59
10 México 20,39 -1,68 22,07

Fonte: The Observatory of Economic Complexity (OEC). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Tabela 3. Ranking de importacao liquida de alimentos no mundo — 2023 e 2006

Importagao liquida de alimentos
Pais 2023 2006 Mudanga entre 2006 e

2023
1 China -135,49 10,26 -145,74
2 Japéao -64,37 -47,98 -16,39
3 EUA -46,12 -7,94 -38,17
4 Reino Unido -46,09 -29,91 -16,18
5 Coreia do Sul -25,38 -10,41 -14,97
6 Ardabia Saudita -22,90 -7,74 -15,16
7 Hong Kong -18,08 -8,16 -9,92
8 Alemanha -16,85 -13,84 -3,01
9 Iraque -13,34 -3,37 -9,98
10 Filipinas -12,43 0,29 -12,72

Fonte: The Observatory of Economic Complexity (OEC). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A Indonésia, que é o segundo pais no ranking de exportacdes liquidas de alimentos, também
teve uma inflagdo acumulada de alimentos superior a inflacdo geral. De janeiro de 2006 até
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outubro de 2019, a inflagdo geral foi de 99,1%, enquanto a de alimentos foi de 172%.° Na
Indonésia, entre 2006 e 2023, ocorreu um movimento semelhante ao observado no Brasil: o
arroz, que em 2006 ocupava a maior parcela das terras agricolas do pais, teve uma reducdo de
area de 13,34%. A mandioca, alimento amplamente consumido internamente, apresentou
queda ainda maior, de 47,1%. Em contraste, o principal produto de exportacdo indonésio, o
Oleo de palma, expandiu sua area colhida em 244,77% no periodo, tornando-se a cultura com
maior participacdo nas terras agricolas do pais.’

O crescimento das exportacdes brasileiras de alimentos estd relacionado a forma como o pais
se reposicionou nas duas uUltimas décadas diante do chamado boom das commodities. Esse
fenémeno, visivel no grafico abaixo, mostra que o indice geral de precos de alimentos calculado
pela FAO passa a crescer de modo acelerado justamente apds 2006. Entre o inicio dos anos
2000 e meados da década de 2010, os precos internacionais de matérias-primas agricolas,
minerais e energéticas, como soja, milho, petréleo, minério de ferro e carnes, aumentaram de
maneira expressiva e sustentada. Um dos fatores centrais desse movimento foi a demanda
chinesa. A China registrou crescimento econ6mico muito acima da média mundial no periodo,
com expansado do PIB per capita de 136%, enquanto a média global foi de 24%. Somam-se a
isso a rapida urbanizagdo, que incorporou 211,45 milhdes de pessoas as areas urbanas, e o
ritmo acelerado de industrializacdo. Esse conjunto de transformacdes elevou de maneira
significativa a demanda chinesa por alimentos, fazendo com que o pais se tornasse, em pouco
tempo, o maior importador liquido de alimentos do mundo, como mostrado na Tabela 3.

Para compreender a mudanga no comércio internacional de alimentos, a Tabela 4 a seguir
apresenta o ranking dos 20 produtos com maior valor de comercializagdo total em 2023.
Desses 20, o Brasil é grande produtor ou exportador de 10 itens, entre eles soja (12), milho
(49), agucar (1192), café (92), carne suina (149), farelo de soja (152), carne de aves (162) e carne
bovina congelada e fresca (182 e 202). Enquanto o comércio mundial como um todo cresceu
152,3% no periodo analisado, apenas a soja registrou crescimento de 444,9%.

Tabela 4. Ranking dos alimentos com o maior nivel de comercializagdo monetaria no mundo —
2023 e 2006

Produtos (SH4)® Comercializagdo | Participacdao no | Comercializagdao | Crescimento
internacional total em internacional entre
(em USS alimentagio (em USS 2006-2023
bilhdes) (%) bilhoes)
2023 2023 2006
Soja (grdos de soja, 92,95 4,41% 17,06 444,9%
mesmo triturados)
Trigo (em grdo ou em 65,80 3,12% 24,11 173,0%
grumos)
Misturas alimenticias 61,01 2,89% 18,63 227,4%
industrializadas diversas

® ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Consumer Price Index:
Food and Non-Alcoholic Beverages (COICOP 01): Total: Total for Indonesia (index 2015=100). St. Louis,

MO: Federal Reserve Bank of St. Louis, FRED, 2024.

’ Fonte: banco de dados FAO Stat.

8 SH4 corresponde ao nivel de 4 digitos do Sistema Harmonizado, padrio internacional de classificagdo
de mercadorias que agrupa produtos semelhantes.
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Milho (grdo, mesmo
partido ou triturado)

56,67

2,69%

15,27

271,1%

Produtos de padaria
(paes, bolos, biscoitos,
bolachas)

55,50

2,63%

17,12

224,1%

Oleo de palma (6leo de
dendé e suas fragoes)

48,10

2,28%

13,64

252,5%

Ragdes para animais

44,20

2,10%

13,53

226,7%

Bebidas destiladas
(uisque, vodka, cachaga,
rum, gin, etc.)

42,90

2,03%

18,72

129,2%

Café (grao verde,
torrado ou moido)

42,70

2,02%

15,41

177,1%

10

Queijo (de todos os
tipos, frescos ou
maturados)

42,57

2,02%

18,59

129,0%

11

Acucar bruto (de cana
ou de beterraba, ndao
refinado)

40,58

1,92%

22,09

83,7%

12

Vinho (de uvas, em
recipientes até ou
acima de 2 litros)

39,48

1,87%

24,04

64,2%

13

Chocolate

36,88

1,75%

14,07

162,1%

14

Carne suina (fresca,
refrigerada ou
congelada)

36,49

1,73%

20,24

80,3%

15

Farelo de soja (residuos
da extracdo de 6leo)

35,35

1,68%

12,69

178,6%

16

Carne de aves (frango,
peru, pato, fresca ou
congelada)

34,29

1,63%

12,55

173,2%

17

Arroz (em casca,
beneficiado, polido ou
partido)

34,21

1,62%

11,62

194,3%

18

Carne bovina congelada
(cortes inteiros ou
desossados)

32,74

1,55%

9,85

232,4%

19

Filés de peixe (frescos,
refrigerados ou
congelados)

29,81

1,41%

15,13

97,1%

20

Carne bovina (fresca ou
refrigerada)

29,67

1,41%

14,55

103,9%

Total parcial

901,87

42,76%

328,92

174,2%

TOTAL

2.109,24

100,00%

835,96

152,3%

Fonte: The Observatory of Economic Complexity (OEC). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

O indice da FAO (FAO Food Price Index — FFPI) mostra que, no periodo do boom das

commodities, houve elevag¢ado de aproximadamente 37,5% nos precos médios globais dos
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alimentos, sobretudo cereais, dleos e agucar, revelando um choque de custos de escala
mundial. Entretanto, a intensidade desse repasse variou substancialmente entre os paises®.

Grafico 7. Evolucdo do indice de precos de alimentos da FAO (indice real) — de 1990 a 2025
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Fonte: indice de Precos de Alimentos da FAO (FFPI). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Nos paises emergentes, como Brasil e Chile, a inflagdo de alimentos foi muito mais elevada. No
Brasil, por exemplo, o acumulado da inflagdo de alimentos entre 2006 e 2012 foi de 64,04%,
muito acima da inflagdo geral e também acima do observado em paises desenvolvidos. Ja na
Franga, a inflagdo de alimentos no mesmo periodo foi de 12,97%, na Alemanha, 16,89%, no
Japao, 2,09%, e nos Estados Unidos, 14,45%. Em todas essas economias desenvolvidas, a
inflacdo de alimentos permaneceu relativamente préoxima da inflacdo geral, enquanto no Brasil
houve clara disparidade, com um aumento relativo muito maior da inflacdo de alimentos. O
Grafico 8 evidencia esse ponto ao mostrar que, embora a inflacdo de alimentos brasileira
acompanhe a trajetéria dos precos internacionais, nem todos os paises foram afetados da
mesma forma, mesmo aqueles que dependem do mercado internacional para seu
abastecimento interno.

A questdo cambial é central. Paises com moedas fortes, como Alemanha, Franca e Japao,
tiveram repasse cambial muito limitado. J4 no Brasil, estudos da CEPAL (2023) mostram que o
pass-through do cambio (o quanto e com que velocidade uma varia¢do no cambio é
transmitida para os pregos dentro do pais) é muito elevado, intensificando o impacto da alta
das commodities importadas e de insumos como trigo, milho, dleos e fertilizantes.™

® MUSTAFA, S. The FAO Food Price Index. Roma: FAO, s.d. Apresentagdo técnica. Disponivel em:
https://iussp.org/sites/default/files/Shirley Mustafa FFPI.pdf

19 EPAL. GONCALVES, T. M. A. Pass-through of exchange rate shocks in Brazil as a small open economy.
Santiago: CEPAL, 2023.
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Outro ponto decisivo é o arranjo institucional e de politicas publicas. Na Unido Europeia, a
Politica Agricola Comum (PAC) oferece subsidios, contratos e mecanismos de estabilizacdo que
amortecem a volatilidade internacional e evitam choques extremos no mercado interno. Nos
Estados Unidos, o Departamento de Agricultura (USDA) registra que, entre 2006 e 2013, os
precos de alimentos subiram mais que a inflagdo geral, mas sem a magnitude observada na
América Latina. Ja o Japao manteve inflagdo estruturalmente baixa, com expectativas
ancoradas e forte competicdo no varejo, o que limitou o repasse ao consumidor™'.

Grafico 8. Comparacdo da inflacdo de alimentos de alguns paises selecionados e do indice de
precos de alimentos da FAO
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Fonte: OCDE, FMI, FAO e Banco Central dos paises. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Além desses fatores, é fundamental destacar que o Brasil foi, entre os maiores exportadores de
alimentos, o pais que mais ampliou suas exportagdes no periodo. Esse processo acentuou o
carater agroexportador da economia, provocando deslocamento de recursos produtivos em
direcdo ao setor voltado ao comércio exterior. O resultado foi uma mudanca no custo de
oportunidade: terras, crédito e infraestrutura foram priorizados para atender a demanda
externa, reduzindo a centralidade da producdo para o mercado doméstico. Esse fendmeno
ajuda a explicar por que, diante de um mesmo choque de precos internacionais, a inflagdo de
alimentos no Brasil se mostrou mais persistente e intensa do que nos paises desenvolvidos.

Portanto, a questdao ndo pode ser reduzida simplesmente ao argumento de que “os precos
internacionais subiram”. O fundamental é analisar como cada pais se insere nesse processo. No

1 BIS. HATTORI, M.; et al. The evolution of inflation expectations in Japan. Basel: Bank for International
Settlements, 2017. Disponivel em: https://www.bis.org/publ/work647.pdf e BOJ. FUKUNAGA, |.; et al.
Japan’s inflation under global inflation synchronization. Tokyo: Bank of Japan, 2024. Disponivel em:
https://www.boj.or.jp/.../wp24e04.pdf
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caso brasileiro, o peso dos alimentos na cesta, a volatilidade cambial, a concentracao
produtiva, a auséncia de politicas publicas consistentes de estoques e abastecimento, a
dependéncia de insumos importados e a priorizagdo da pauta exportadora explicam por que a
inflacdo de alimentos se tornou tdo mais intensa. Em contraste, paises desenvolvidos
apresentaram arranjos institucionais e estruturais que suavizaram os mesmos choques.

Essa comparacdo evidencia que a inflagdo de alimentos ndo é apenas reflexo de pressdes
externas, mas resulta também de politicas domésticas, do peso dos alimentos no consumo das
familias e da forma como cada economia estrutura seus sistemas produtivos e regulatorios
diante da maior demanda global por alimentos.

O Grafico 9 apresenta, em um intervalo de tempo mais longo, a evolugdo das exportagdes e
importacdes de alimentos desde a década de 1960. A analise desse periodo de
aproximadamente 65 anos permite evidenciar, de forma ainda mais clara, o carater
extraordindrio do crescimento das exportacGes no periodo recente. Ja o Grafico 10 explicita
esse avancgo acelerado das exportagdes de alimentos no Brasil entre 2006 e 2025, recorte
temporal deste estudo. Em 2025, as exportagdes alcangaram 209,4 milhdes de toneladas. Para
efeito de comparacdo, no mesmo ano a producdo somada de arroz e feijdo situou-se em torno
de 14 milhdes de toneladas. Uma parcela crescente da producgdo nacional é, portanto,
destinada ao mercado externo, e ainda que esse movimento ndo implique escassez fisica
generalizada ou desabastecimento, ele reduz a oferta disponivel internamente, altera os custos
de oportunidade da producdo e exerce pressdo sobre os precos dos alimentos.

E importante destacar que, quanto mais lucrativo se torna produzir commodities para
exportacdo, mais isso altera um preco fundamental para a economia agricola, que é o preco da
terra, insumo decisivo na producdo de alimentos. O preco médio da terra nua por hectare em
Sao Paulo, segundo calculos realizados a partir dos dados do Instituto de Economia Agricola do
Estado de Sdo Paulo, aumentou cerca de 140% entre 2006 e 2014, periodo marcado pelo boom
das commodities. Isso ocorre porque a terra se comporta como mercadoria: quando a
exportacao de alimentos se torna altamente rentdvel, cresce a demanda por novas areas de
producgdo. O problema é que esse aumento do preco da terra se espalha de maneira desigual,
porém generalizada, elevando o custo de oportunidade para produtores que ndo exportam e
incentivando, inclusive, a venda de propriedades por agricultores menores para agentes com
maior capacidade de investimento.

No Grafico 11 observa-se que as trés commodities mais exportadas (soja, milho e aglcar) sao
também as que mais consomem terras agricultaveis e as que mais expandiram sua area
colhida, em milhGes de hectares. Em 2006 havia 4,1 vezes mais hectares destinados a soja, ao
milho e ao agucar do que a alimentos basicos pouco exportados, como arroz, feijdo, batata,
trigo, mandioca e banana; hoje, essa razdo é de 12,4 vezes. E importante esclarecer que esses
dados se referem ao uso da terra e que alguns alimentos, como o arroz, tiveram ganhos
relevantes de produtividade, de modo que a reducdo de drea ndo implica necessariamente
queda de producdo. Ainda assim, a estrutura do uso da terra no Brasil e sua mudanca
persistente ao longo do tempo sdo impressionantes. Alguns economistas e agronomos podem
argumentar que nao ha problema de abastecimento no pais e que essa recomposicao
produtiva ndo gera falta de alimentos nas prateleiras dos supermercados. De fato, ndo hda um
problema dessa magnitude, mas isso ndo significa que a variacao da oferta ndo tenha
provocado alteragdes de precos e, consequentemente, algum ajuste na demanda.

Para produtos voltados ao mercado interno, como arroz, feijao, hortalicas e frutas, a baixa
elasticidade-preco da demanda implica que quedas de oferta elevam precos de forma
acentuada, ampliando margens e desestimulando a regularidade da oferta; ja aumentos de
oferta tendem a derrubar precos sem gerar resposta proporcional da demanda. No caso das
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commodities exportaveis, aumentos de produc¢do sdo mais facilmente absorvidos pelo
mercado internacional, onde o Brasil é altamente competitivo e a demanda cresce de forma
consistente, além da remuneracdo em ddlar.

Grafico 9. Exportacdes e importacdes de alimentos (em toneladas) — 1961, 1970, 1980, 1990,
2000, 2010, 2020 e 2025
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Fonte: FAO Stat e Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 10. ExportacGes e importacées de alimentos (em toneladas) — de 2006 a 2024
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Fonte: Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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Grafico 11. NUmero de hectares na produc¢do de commodities versus alimentos basicos — 2006
e 2025
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Fonte: LSPA - Levantamento Sistematico da Producgdo Agricola. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 12. Mudancas na composicdo do uso das terras agricultaveis no Brasil - 2006 e 2025
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Fonte: LSPA - Levantamento Sistemdtico da Produgdo Agricola. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Apesar de o presente estudo privilegiar a analise “macro”, é util observar um estudo de caso
que ilustra de forma concreta as mudangas na estrutura produtiva agricola. A cidade de Unai,
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em Minas Gerais, foi escolhida por ter sido o municipio que mais produzia feijao no Brasil em
2006 e, em 2025, permanecer como o segundo maior produtor. A partir de 2009, as
exportacdes de soja se ampliaram significativamente no municipio, o que gerou uma forte
expansao da area dedicada a essa cultura. Como consequéncia direta, a produgdo anual de
feijdo caiu de 96 mil toneladas para 66,3 mil toneladas, uma redugdo de 30,7%. E revelador
notar que o municipio que liderou a produgdo nacional de feijao nas ultimas duas décadas
produz mais soja do que feijao. E esse fendmeno ndo se limita a Unai. Das vinte cidades que
mais produziam feijao em 2006, dezessete reduziram o volume produzido em 2024. Além
disso, em 2006, Unai cultivava, ainda que em menor escala, mandioca, banana, laranja, cebola
e alho, culturas que também sofreram retragao ao longo do periodo. Em contraste, soja, milho
e cana-de-agucar expandiram sua participagdo. No ano 2000, Unai produziu 1,2 vez mais soja
do que feijdao; em 2024, produziu nove vezes mais soja do que feijao.

Ainda tomando Unai como exemplo, os dados revelam uma mudanca estrutural marcante na
viabilidade das culturas. Entre 2006 e 2024, o custo total de produc¢do do feijdo por saca
aumentou 430,2%, enquanto o da soja cresceu 226%, tornando a soja relativamente mais
vantajosa nesse aspecto (ver Tabela 5). O componente mais critico é o custo de fertilizantes e
agrotoxicos, que subiu 708,7% para o feijdo, muito acima da variagao registrada na soja, de
265%. Mesmo com maior mecanizagao, o feijdo apresentou queda de produtividade de 12,5%,
a0 passo que a soja teve aumento de 22%. Esses diferenciais de custo e produtividade ajudam
a explicar a forte migracado das areas cultivadas destinadas a alimentos basicos para as
commodities de exportacao em Unai.

Grafico 13. ExportacGes de soja em Unai (MG) - entre 2006 e 2024
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Fonte: PAM - Producido Agricola Municipal/IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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Grafico 14. Mudanca de area colhida para produzir feijdo e soja na cidade de Unai (MG) - 2003
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Fonte: PAM - Produgdo Agricola Municipal/IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Tabela 5. Evolugdo dos custos de produgdo e produtividade de feijao e soja em Unai (MG) -

fx

2006 a 2024
2006 - 2024 - Variagao | 2006 - 2024 - Soja | Variagao
Feijao Feijao Soja
Custo Total (60kg) 45,2 239,4 430,2% 34,0 110,9 226%
Custo fertilizantes e 18,2 147,4 708,7% 11,4 41,6 266%
agrotodxicos (60kg)
Custo tratores/maquinas | 5,4 15,1 181,7% 4,3 8,6 100%
Produtividade (kg por 2400 2100 -12,5% 2700 3300 22%

hectare)

FONTE: CONAB/DIPAI/SUINF/GECUP. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

As frutas foram o grupo alimentar com maior aumento de precos entre 2006 e 2025. Esse
movimento é parcialmente explicado pela reducdo da drea plantada e da producdo per capita,
que caiu em média 14% no periodo, conforme apresentado na Tabela 7. Diferentemente de
alimentos basicos como arroz e feijdo, cuja elasticidade-renda da demanda é negativa, as frutas
apresentam elasticidade positiva e elevada, o que significa que o consumo aumenta quando a
renda cresce. A POF do IBGE mostra que existe um grande potencial de expansdo do consumo
de frutas no pais, mas que esse potencial é limitado pela baixa renda das familias.
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A Tabela 6 indica que a elasticidade-renda média das frutas é de 0,621, o que implica que um
aumento de 10% na renda gera uma expansdo aproximada de 6,2% no consumo domiciliar. O
estudo de Hoffmann e Jesus (2021) ressalta que essa elasticidade expressa relagdes entre
renda, escolaridade e outros fatores que variam entre classes sociais. Frutas amplamente
consumidas, como banana, laranja e maca, apresentam elasticidades menores porque ja fazem
parte do consumo cotidiano. Frutas menos presentes na cesta bdsica, como péssego, pera,
morango e ameixa, tém elasticidades préximas ou superiores a 1, o que mostra que a
populac3o tende a diversificar a dieta conforme aumenta a renda.*

Apesar desse potencial de ampliagdo do consumo, a produgdao doméstica ndo acompanhou
essa tendéncia. A queda generalizada da oferta interna contribuiu para a elevagao dos precos,
ja que o Brasil exporta pouco e importa quase nada de frutas, o que significa que a maior parte
do consumo depende exclusivamente da produc¢do nacional. Alguns casos foram exce¢do. O
abacate, por exemplo, teve o maior crescimento de producdo per capita, com aumento de
128,4%, e apresentou a menor inflagdo acumulada do periodo, cerca de 13,12%. Em
contraposi¢cdo, o mamao foi uma das frutas que mais reduziram producao e registrou inflagdo
acumulada de 660,8%. A comparagao entre as Tabelas 6 e 7 evidencia que o aumento da
demanda e a reduc¢do simultdnea da produgdo criam condigdes estruturais para pressoes
inflacionadrias persistentes no mercado de frutas no Brasil.

Tabela 6. Elasticidade-renda média do consumo de frutas e seus subgrupos

Fruta Varia¢ao da demanda quando
a renda aumenta 10%
(elasticidade-renda)
Frutas em geral 6,2%
Banana 5,1%
Laranja 6,4%

Maga 5,8%

Limao 7,9%
Tangerina 8,0%
Abacaxi 6,1%
Abacate 8,3%
Caqui 9,6%
Mamao 9,1%
Manga 6,6%
Melancia 5,1%
Meldo 8,9%

Pera 9,3%
Péssego 10,0%
Ameixa 9,1%

Uva 6,0%
Morango 10,1%

Fonte: Hoffmann e Jesus (2021). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

2 HOFFMANN, R.; JESUS, J. G. Como o consumo domiciliar de alimentos especificos varia com a renda,
Brasil, 2017-2018. Seguranga Alimentar e Nutricional, Campinas, v. 28, p. 1-18, 2021
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Tabela 7. Variacdo da producdo de frutas per capita no Brasil — entre 2006 e 2024

Frutas Variagao da producdo per
capita entre 2006 e 2024

Total -14,0%

Abacate 128,4%

Goiaba 49,1%

Limao 46,4%

Manga 32,7%

Uva 27,2%

Maracuja 5,2%

Macga 1,5%

Caqui -7,3%

Banana -11,0%

Péssego -16,2%

Guarana -21,7%

Laranja -23,6%

Tangerina -29,7%

Pera -30,0%

Figo -31,7%

Caju -42,6%

Mamao -46,8%

Fonte: IBGE. Levantamento Sistematico da Producdo Agricola (LSPA). IBGE. Estimativas Populacionais.
Dados organizados e elaborados por Valter Palmieri Jr.

Um outro estudo de caso relevante é o municipio de Pinheiros, no Espirito Santo, escolhido por
ser o maior produtor de mamao do pais. O mamao foi justamente a fruta com a maior reducao
de producdo per capita ao longo do periodo analisado e apresenta elasticidade-renda elevada,
na ordem de 9,1%, o que significa que sua demanda tende a crescer de forma significativa
guando a renda aumenta.

Pinheiros ilustra de maneira clara como a orientacdo exportadora pode alterar a estrutura
produtiva local. Ao longo dos ultimos anos, o municipio passou a exportar valores expressivos
de café e pimenta-do-reino, que somaram cerca de 13 milhdes de ddélares em 2024. Essa
insercdo no mercado internacional elevou a prioridade dada as culturas exportaveis, o que
inclui café, pimenta-do-reino e também commodities como cana-de-acgucar, milho e soja. O
Grafico 15 mostra que a participacdo dessas culturas na drea colhida cresceu de maneira
acentuada entre 2006 e 2024: a area dedicada a cana-de-aglcar, milho e soja aumentou de
29,3% para 40,7%, enquanto café e pimenta-do-reino passaram de 36,3% para 43,7%.

Em contraste, culturas destinadas ao consumo interno perderam espaco de forma expressiva. A
area destinada ao mamao caiu de 18,1% para 4,7%. Mandioca, feijao e outras frutas também
recuaram, de 16,0% para apenas 3,5%. A reconfigura¢do do uso da terra mostra que a
expansao das exportacoes redefiniu prioridades produtivas do municipio, reduzindo a
disponibilidade de frutas e alimentos tradicionais e reforcando a dependéncia de culturas
voltadas ao mercado externo.

Esse estudo de caso evidencia que, mesmo em municipios especializados na produgdo de
frutas, a dinamica das exportacdes pode deslocar areas produtivas para commodities mais
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rentaveis, contribuindo para a queda da oferta interna e, posteriormente, para pressoes
inflacionarias sobre alimentos como o mamao.

Grafico 15. Producdo (em % de area colhida) na cidade de Pinheiros (ES) — 2006 e 2024
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Fonte: PAM - Producdo Agricola Municipal/IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A tendéncia observada nos estudos de caso de Unai e Pinheiros ndo é um fenbmeno isolado,
mas parte de uma reconfiguracdo estrutural mais ampla da ocupacdo agricola no Brasil. O
Grafico 16 evidencia essa mudanga ao mostrar o aumento expressivo do nimero de municipios
cuja producgdo passou a ser dominada por soja, milho e cana-de-agucar. Em 2006, 1112
municipios tinham pelo menos 80% da area colhida concentrada nessas trés commodities; em
2024, esse niumero chegou a 1620. Quando se considera uma concentracdo ainda maior, de
90% da area colhida, o avango é igualmente significativo, saindo de 469 para 1000 municipios.
Esses dados revelam que a especializagdo produtiva se aprofundou e se espalhou pelo
territdrio nacional, reduzindo a diversidade agricola e consolidando um padrao cada vez mais
atrelado a légica das commodities exportaveis.

Essa especializacdo também se manifesta na crescente concentracado territorial da producdo de
alimentos basicos, como mostrado no Grafico 17. A participacdo dos 50 maiores municipios na
producdo nacional aumentou de forma expressiva entre 2006 e 2023. No caso do arroz, essa
concentragdo passou de 56,6% para 71%. No feijdo, de 28,0% para 41,4%. Em culturas como
mandioca e tomate, o movimento é semelhante, com elevac¢des de 23,0% para 29,2% e de
46,2% para 58,8%, respectivamente. Quando poucos municipios passam a responder por
parcelas crescentes da producdo, a vulnerabilidade sistémica aumenta, pois choques
climaticos, logisticos ou econémicos ocorridos nesses polos tém capacidade ampliada de
repercutir nacionalmente, o que reduz a resiliéncia do sistema alimentar e intensifica a
volatilidade dos pregos.
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O Grafico 18 aprofunda esse diagndstico ao mostrar a reducgao significativa do nimero de
municipios que possuem ao menos 5% de sua area colhida dedicada a culturas como arroz,
feijao e mandioca. Em 2006, 1378 municipios tinham participacdo minima em arroz, nimero
gue caiu para 537 em 2023. No feijdo, o numero passou de 2807 para 2129, e na mandioca, de
1777 para 1529. A queda nao significa apenas retragdo de area, mas um processo de retragcdo
territorial da producdo e de estreitamento da base produtiva. Menos municipios produzindo
alimentos basicos significa menor capilaridade territorial, menor diversificacdo espacial e maior
dependéncia de poucos polos concentrados. Essa dinamica se soma a competicdo desigual por
terra com as commodities e aprofunda a tendéncia de redugdo da oferta doméstica.

Em conjunto, os trés graficos revelam uma transformacao silenciosa, porém profunda, do
sistema agroalimentar brasileiro. A terra estd sendo reorganizada nacionalmente em favor das
commodities exportdveis, enquanto a producdo de alimentos basicos e de frutas se concentra
territorialmente ou perde espaco. Essa reconfiguragao reduz a redundancia do sistema, diminui
a capacidade de amortecer choques e pressiona pregos de alimentos que possuem
elasticidade-renda positiva e demanda crescente. Trata-se de um processo estrutural que ajuda
a compreender por que a inflagdo de alimentos se tornou persistente mesmo em periodos de
estabilidade macroeconémica.

Grafico 16. Expansdo da monocultura municipal: crescimento do nimero de cidades altamente
concentradas em soja, milho e cana-de-agucar - 2006 a 2024
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Fonte: PAM - Produgdo Agricola Municipal/IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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Grafico 17. Aumento da concentracgdo geografica da producdo: participacdo dos 50 maiores
municipios no total produzido de arroz, feijao, mandioca, banana e tomate - 2006 a 2024
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Fonte: PAM - Producdo Agricola Municipal/IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 18. Redugdo da base produtiva municipal: queda no numero de cidades com
participacdo minima na area colhida de arroz, feijdo e mandioca - de 2006 a 2023
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Fonte: PAM - Producdo Agricola Municipal/IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Os dados internacionais mostram que a expansao brasileira nas commodities contrasta com a
estagnacdo das frutas. Em 2023, o Brasil respondeu por 25,5% do milho exportado no mundo e
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por 57,1% da soja, proporgdes muito superiores as observadas em 2006. No caso das frutas
ocorreu o0 oposto, com queda da participagao nas exportagdes globais, que passou de 1,61%
para 1,06%. O Grafico 19 confirma essa divergéncia estrutural ao mostrar que, desde os anos
1990, a participacgdo brasileira na produ¢do mundial de soja e milho cresce continuamente,
enquanto a de frutas e verduras recua de forma persistente.

Essa trajetodria reforca o desalinhamento entre oferta e demanda interna. Frutas apresentam
elasticidade-renda elevada e consumo potencial em expansdo, mas sua participacdo relativa na
producdao mundial diminui. A combinacdo de demanda ascendente com oferta estagnada ou
declinante ajuda a explicar por que as frutas se tornaram o grupo alimentar com maior
aumento de precos no periodo analisado.

Grafico 19. Participacdo do Brasil na producdo mundial de frutas, verduras, soja e milho - de
1961 a 2023
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Fonte: FAO Stat e IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

1.2. Dolarizagao dos pregos internos e efeitos da desvalorizagdo cambial

Esse quadro produtivo descrito acima se agrava quando observamos os efeitos da dolarizacdo
dos precos internos. Mesmo os alimentos ndo destinados a exportacdo passam a ter seus
precos referenciados em délar, pois se tornam substituiveis no mercado global. Quando o real
se desvaloriza, os produtos agricolas tornam-se mais lucrativos para exportagao, reduzindo a
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oferta no mercado interno."® Esse processo pressiona os precos domésticos e contribui para
uma inflagdo estrutural de alimentos. O Brasil é, segundo o economista Pedro Rossi, um dos
paises onde o cambio mais oscila, fruto de juros elevados que favorecem a especulacdo
financeira."

A dolarizacao dos precos internos torna o Brasil vulneravel as flutuagdes externas, mesmo em
produtos que ndo entram diretamente na pauta exportadora. Isso mostra como a integragdo ao
mercado global redefine os precos internos a partir de varidveis externas, reduzindo o espaco
de acdo das politicas domésticas e reforcando a condicdo de “price taker” do pais, que é quem
aceita o preco de mercado porque nao tem poder para influencia-lo. Mais de 80% das
exportacdes de alimentos pelo Brasil sdo destinadas para indUstrias que irdo processar o
alimento antes de vender (grafico a seguir) e possuem maior poder de barganha, pois a
industria de alimentos é mais oligopolizada do que a produ¢do de commodities (ver mais no
Capitulo 2).

Grafico 20. Exportacdes de alimentos pelo Brasil por tipo de destino - 2024
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Fonte: Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Os estudos sobre a influéncia do cambio na inflagdo de alimentos mostram que o repasse
cambial no Brasil é positivo e mais intenso nessa categoria do que no IPCA geral, confirmando a
maior sensibilidade dos alimentos as variacdes do délar. A Tabela 8 evidencia o salto do valor
exportado das principais commodities agricolas, sobretudo soja e milho. O aumento em
délares reforca a dependéncia do pais do mercado externo e a consolidacao do Brasil como
exportador liquido de graos e proteinas, enquanto a producdo voltada ao abastecimento
interno perde centralidade. Entre 2006 e 2024, as exporta¢cdes mundiais de alimentos em ddlar

* NOGUEIRA, Ana Clara Fernandes; CORREA, André Luiz. Repasse cambial para o prego dos alimentos:
evidéncias para o caso brasileiro de 1999 a 2023. Iniciativa Econdmica, Araraquara, v. 29, n. 2, p. 1-20,
2023.

1 ROSSI, Pedro. Taxa de cAmbio e politica cambial no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2017.
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cresceram 152%, ao passo que as do Brasil avangaram 292%. O prego médio do que o pais
exporta e importa também subiu de forma relevante no periodo, como mostra o Grafico 21.

A Tabela 8 indica ainda que itens fortemente vinculados ao mercado externo, como carne
bovina e milho, acompanham de perto as oscilagdes do ddlar e do volume exportado. Isso
sugere que a dinamica internacional ndo apenas influencia, mas frequentemente determina o
comportamento dos precos domésticos, gerando pressoes inflaciondrias mesmo sem escassez
local. Observa-se, também, o peso crescente de soja, milho e carne nas exportac¢des totais.
Essa concentracdao aumenta o risco estrutural: a economia alimentar torna-se mais vulneravel a
choques de demanda externa e a movimentos especulativos, com efeitos diretos sobre o custo
da alimentacdo interna.

Em moeda nacional, o crescimento é ainda mais acentuado devido a desvalorizagdao cambial.
Em periodos de real depreciado, a exportagdo se torna relativamente mais lucrativa para
grandes produtores, o que desestimula a destinacdo da producdao ao mercado interno e
pressiona a inflacdo de alimentos. A financeirizagdo aprofunda esse mecanismo: commodities
agricolas passam a operar também como ativos financeiros, ampliando a transmissao de
choques globais aos precos domésticos e colocando paises exportadores, como o Brasil, na
posicdo de tomadores de preco, com menor controle sobre renda agricola e abastecimento
interno.

Grafico 21. Evolucdo do preco médio de cada tonelada exportada e importada de alimentos
(em RS) - entre 2006 e 2024
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Tabela 8. Crescimento das exportagdes de alimentos no Brasil entre 2006 e 2024

Bilhoes Milhoes Crescimento Crescimento | Crescimento
uss$ de desde 2006 desde 2006 | desde 2006
toneladas | (USS) (RS) (toneladas)

Soja 42,94 98,81 660,90% 1784,97% 297,15%
Aclcares de 18,60 38,24 201,68% 647,34% 102,66%
cana
Café 11,37 2,77 285,19% 854,23% 87,24%
Carne Bovina 11,66 2,55 273,45% 825,15% 108,72%
Carne de aves | 9,08 4,95 199,60% 642,20% 85,87%
Milho 8,05 39,74 1649,55% 4234,16% 912,89%
Sumos de 3,51 2,58 123,37% 453,36% 39,14%
frutas
Carne suina 2,83 1,18 186,26% 609,15% 144,06%
Parcial 108,04 190,81 351,42% 1018,30% 244,61%
Total 122,13 202,67 308,48% 911,92% 227,28%

Fonte: Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 22. Evolucdo da porcentagem das exportacées das principais commodities (soja, milho

e aglcar) no total das exportacdes brasileiras
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O quadro de dolarizagdo dos precos internos se torna ainda mais complexo quando
observamos a estrutura de custos que sustenta a producdo agricola brasileira. A Tabela 9
mostra que, entre 2006 e 2024, as importacdes de insumos agricolas dispararam tanto em
ddlares quanto em reais, especialmente fertilizantes, defensivos e derivados de petréleo, que
sdo insumos centrais para a agricultura de larga escala. Calculos realizados a partir dos dados
do Banco Mundial indicam que, em 2006, 73,66% dos fertilizantes utilizados no Brasil eram
importados, proporgao que aumentou para 86,9% em 2022. Essa crescente dependéncia
estrutural torna o pais especialmente vulnerdvel as oscilagdes cambiais e aos pregos
internacionais.

Os dados internacionais reforcam essa assimetria. Entre 2006 e 2023 o mundo, excluindo o
Brasil, aumentou suas importacdes de pesticidas em 136%, enquanto o Brasil registrou alta de
750%, tornando-se o maior importador global, com 11,3% do total mundial. Para os
fertilizantes, o padrdo é semelhante. O mundo, menos o Brasil, importou 162% a mais no
periodo, mas o Brasil ampliou suas importacdes em 525%, e hoje responde por
aproximadamente 15,3% de todos os fertilizantes importados no planeta. Essa velocidade de
expansao, muito superior a tendéncia global, indica que a base produtiva brasileira se
estruturou de forma dependente de insumos externos, o que acentua a transmissdo de
choques globais para os custos internos da agricultura.

O Grafico 23 confirma o impacto dessa dependéncia nos custos de producdo ao mostrar que o
preco de fabricacdo de maquinas e equipamentos agricolas aumentou mais de 114% entre
2018 e 2022. Esse encarecimento restringe investimentos, especialmente entre pequenos e
médios produtores, ampliando a desigualdade produtiva e reduzindo a capacidade de resposta
a variagOes de oferta e demanda. O grafico seguinte complementa essa andlise ao mostrar que,
entre 2006 e 2022, o consumo de fertilizantes no Brasil passou de 184,6 kg/ha para 363,0
kg/ha, enquanto a média mundial subiu de 118,1 kg/ha para apenas 134,2 kg/ha. O pais ndo s6
consome mais fertilizantes do que o mundo, mas acelera sua dependéncia em um ritmo mais
intenso, ficando exposto a oscilacdes de preco e disponibilidade no mercado global.

O conjunto dessas evidéncias mostra que a inflagdo de alimentos no Brasil ndo decorre apenas
da dinamica interna de oferta e demanda. A estrutura agricola tornou-se profundamente
sensivel ao cambio e aos pregos internacionais de insumos, além de priorizar cada vez mais a
producdo de commodities voltadas a exportagdo. Isso cria um ambiente no qual os precos
domeésticos passam a refletir condi¢cdes externas e ndo apenas fatores internos, o que reduz o
espaco de acdo das politicas nacionais e torna o pais, de fato, um tomador de precos globais.

Esses fatores nos permitem concluir que o sistema alimentar brasileiro opera sob um triplo
desequilibrio: dependéncia elevada de insumos importados, crescente dolarizagdo dos precos
internos e prioridade produtiva voltada as exporta¢des, em detrimento do abastecimento
domeéstico. Esse arranjo aprofunda a vulnerabilidade do pais a choques externos e ajuda a
explicar a persisténcia da inflacdo de alimentos mesmo em anos de safra favoravel. A
compreensdo completa desse quadro sera fundamental para discutirmos, nos capitulos
seguintes, as possibilidades de politicas publicas capazes de reduzir essas vulnerabilidades e
reconstruir as bases da seguranca alimentar no Brasil.
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Tabela 9. Importacdao dos insumos agricolas no Brasil

Insumos agricolas importados 2006-2 | 2022-20 | Crescimento | 2006-2 | 2022-20 | Crescimento
008 24 USS (%) 008 24 RS (%)
Em USS milhdes Em RS milhdes

1. Fertilizantes NPK (nitrogénio, 83,0 802,5 866% 164,9 4.158,9 |2.423%

fosforo e potassio)

2. Cloreto de potassio (fertilizante 2.092,2 | 5.822,5 |178% 4.153,9 | 3.0175,2 | 626%

potassico)

3. Fosfato de amonio (MAP/DAP) 715,7 2.962,4 314% 1.421,0 | 15.352,8 | 980%

4. Fungicidas 302,1 715,4 137% 599,7 3.707,5 518%

5. Herbicidas e reguladores de 305,3 2.304,0 | 655% 606,1 11.940,4 | 1.870%

crescimento

6. Inseticidas 306,1 1.642,4 |437% 607,6 8.511,5 | 1.301%

7. Rodenticidas e outros pesticidas 24,0 77,4 222% 47,7 401,0 741%

8. Ureia (fertilizante nitrogenado) 786,6 3.258,4 | 314% 1.561,8 | 16.886,4 | 981%

9. Colheitadeiras 37,5 267,6 1478% 74,4 13.86,9 1.765%

10. Oleo diesel e derivados de 4.598,6 | 12.822,9 | 179% 9.130,0 | 66.454,7 | 628%

petrdleo (uso agricola e outros)

11. Pecas e partes de maquinas 68,0 199,7 194% 134,9 1035,0 667%

agricolas

Fonte: Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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Grafico 23. Evolucdo do custo da fabricacdo de tratores e de maquinas e equipamentos para a
agropecuaria — entre 2018 e 2025
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Grafico 24. Consumo de fertilizantes pelo Brasil (kg/ha), em comparagdo com a média mundial
—de 2006 a 2022
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1.3. Insergao subordinada nas dinamicas globais de oferta e demanda

O impacto da desvalorizagcdao cambial é apenas uma das expressdes da vulnerabilidade
estrutural do sistema alimentar brasileiro. Como discutido na introducao, trata-se de um
elemento conjuntural que precisa ser interpretado em uma perspectiva estrutural, uma vez
que tanto decorre quanto intensifica a inser¢ao subordinada do Brasil nas dinamicas
econdmicas globais. Essa posicdo condiciona o comportamento dos precos internos e limita a
capacidade do pais de proteger seu mercado doméstico em momentos de instabilidade.

A crescente dependéncia das exportacdes, especialmente para a China, revela essa insercao
subordinada de forma clara. Nas ultimas décadas, o Brasil consolidou seu papel como
fornecedor de grdos, carnes e insumos para a industria alimenticia internacional, posi¢do que
se intensifica em situagdes de crise global. Pandemias, guerras, secas em grandes produtores e
rupturas logisticas tendem a elevar os precos internacionais. Diante desses contextos, o Brasil
amplia suas exportacdes, mesmo quando isso pressiona os precos internos e reduz a
disponibilidade de alimentos para a populagao.

O Grafico 25 mostra essa transformacdo estrutural. Entre 2006 e 2024, as exportacdes de
alimentos para a China saltaram de 2,68 bilhdes de délares para 41,78 bilhdes, um crescimento
superior a quinze vezes. Para os demais paises as exportacdes passaram de 9,62 bilhdes para
27,95 bilhdes de ddlares, aumento expressivo, porém muito menos acelerado do que o
observado para a China. Em 2024, 38% das exportagdes brasileiras de alimentos em toneladas
tiveram como destino o mercado chinés, percentual que subiu para 47% em 2025,
considerando o periodo de janeiro a novembro. Dependendo do momento, esse movimento
pode gerar ganhos conjunturais, mas também aprofunda riscos macroeconémicos e
fragilidades ja discutidas anteriormente.

Além disso, essa concentracao envolve riscos evidentes. Quando a demanda chinesa cresce, os
precos internacionais sobem e o incentivo a exportar aumenta. Quando a demanda chinesa
desacelera, os pregos caem e a renda agricola doméstica se deteriora. Em ambas as situacdes o
Brasil reage as condicOes externas, em vez de influencia-las. Essa assimetria reforca o carater
subordinado da inserc¢do global e reduz a capacidade do Estado de formular politicas
anticiclicas capazes de estabilizar os precos internos dos alimentos.

A expansdo acelerada das exportagdes para a China também reorienta a produgdo nacional.
Como os precos externos sao mais vantajosos e indexados ao délar, os produtores tendem a
direcionar uma maior parcela da safra ao mercado internacional. Isso reduz a oferta interna e
intensifica o impacto da desvalorizacdo cambial sobre os precos domésticos. Assim, mesmo em
anos de safra cheia, os consumidores brasileiros enfrentam aumentos de precos em alimentos
cuja produgdo continuou a crescer, mas cuja destinacdo prioritaria tornou-se o exterior.

Essa dinamica confirma que a inflagao de alimentos no Brasil ndo é apenas resultado de
choques de oferta ou de elevagao de custos, mas de um padrao de insercao estrutural. Ao
orientar sua producao para mercados externos altamente concentrados, o pais reduz a
resiliéncia de seu sistema alimentar e se expde a ciclos internacionais de precgos que
frequentemente ignoram as necessidades da populacdo brasileira. Esse arranjo pode
impulsionar o PIB agroexportador, mas fragiliza a seguranca alimentar interna e limita a
soberania econémica sobre o préprio abastecimento nacional.
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Grafico 25. Exportacdes de alimentos para China e demais paises — 2006 e 2024
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Fonte: Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Uma forma clara de perceber como essa insercao subordinada, tipica das economias periféricas
e associada estruturalmente ao nosso subdesenvolvimento, impacta a inflacdo é comparar o
comportamento comercial do Brasil e dos Estados Unidos durante a pandemia, aqui analisado
entre 2019 e 2023. Trata-se de mais um exemplo de como fatores conjunturais afetam os
paises de maneira distinta devido as particularidades estruturais de cada economia. Nesse
periodo de crise, os precos internacionais de alimentos aumentaram de forma expressiva. Em
momentos assim, é comum que paises, empresas e instituicdes antecipem compras e formem
estoques, ampliando movimentos especulativos no mercado global de commodities.

O primeiro grafico (Grafico 26) mostra que, entre 2019 e 2023, o Brasil registrou um salto
expressivo nas exportagdes de bens agroalimentares, com aumento de 94,7%, enquanto as
importagdes cresceram apenas 20,8%. Isso indica que, diante de um choque internacional de
precos, a reacdo brasileira foi reforgar sua posicdo como exportador liquido, ampliando a
quantidade de alimentos destinada ao exterior em vez de estabilizar o abastecimento interno.

Nos Estados Unidos, que também sdao um grande exportador de alimentos, a dinamica foi
distinta. As exportacdes cresceram apenas 18%, enquanto as importacdes aumentaram 34%.
Como resultado, a importagdo liquida norte-americana subiu 174,08%, sinal de que o pais
absorveu mais alimentos do mercado internacional para proteger seu consumo doméstico. Em
contraste, o Brasil ampliou suas exportagdes liquidas em 106,48%, movimento que reduz a
oferta interna no exato momento em que os pregos internacionais estdo elevados.

Essa diferenca estrutural ajuda a explicar o comportamento distinto da inflacdo de alimentos
nos dois paises. O grafico seguinte (Grafico 27) mostra que, entre 2019 e 2023, tanto o Brasil
quanto os Estados Unidos enfrentaram inflacao elevada devido a pandemia, as rupturas das
cadeias globais de suprimentos e aos choques geopoliticos. No entanto, a inflagdo de alimentos
foi substancialmente maior no Brasil. Observa-se que, no periodo mais critico da pandemia, a
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inflacdo de alimentos brasileira se distanciou intensamente da inflacdo geral, enquanto nos
Estados Unidos a inflagdo de alimentos permaneceu proxima a inflacdo geral. Isso sugere que a

forma como cada pais se insere e reage ao mercado global contribui de maneira decisiva para a
formacdo de precos internos.

Enquanto os Estados Unidos ampliaram importagdes para amortecer choques e proteger
consumidores, o Brasil reforcou sua dependéncia das exportacdes, reduzindo a oferta interna
justamente quando os precos internacionais estavam mais altos. Essa postura reflete as
limitacGes estruturais de uma economia periférica cuja ldgica produtiva e comercial é voltada
ao mercado externo. Como consequéncia, aprofunda-se a volatilidade dos precos domésticos e
torna-se a inflacdo de alimentos mais persistente e socialmente danosa. Trata-se de mais uma
evidéncia de que a inflagdo brasileira de alimentos ndo é apenas um fenémeno conjuntural,

mas uma expressao direta da posi¢do subordinada do pais nas cadeias globais de alimentos e
commodities.

Grafico 26. Evolucao da inflacdo geral e de alimentos — comparacao entre Brasil e EUA durante
a pandemia
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Grafico 27. Evolucdo das exportagdes e importacdes dos EUA e do Brasil na pandemia - 2019 a
2023
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Fonte: The Observatory of Economic Complexity (OEC). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A curva evidencia a ampliacdo da instabilidade nos precos agricolas a partir dos anos 2000,
quando os fundos financeiros passaram a atuar de maneira mais intensa no mercado de
commodities. A volatilidade prejudica pequenos agricultores, que ndo dispdem de
instrumentos de protecao, e transfere incertezas para o consumidor final, sobretudo no caso
de alimentos bdasicos.

1.4. Financeirizagao da agricultura e volatilidade dos alimentos

A financeirizagdo da agricultura tornou-se um dos elementos centrais para compreender a
crescente instabilidade dos precos de alimentos. Desde os anos 2000, com a liberalizagao dos
mercados futuros e a expansao dos fundos de indice lastreados em commodities, produtos
essenciais como milho, soja, trigo, café e aglcar passaram a ser negociados como ativos
financeiros globais. Isso desloca o eixo de formacgao dos precos da esfera produtiva para a
esfera financeira, intensificando oscilagdes e ampliando a desconexao entre pregos e custos
reais de produgao.

Nesse novo regime, terra, crédito, fertilizantes e graos passam a responder mais as
expectativas dos investidores internacionais do que a oferta e demanda locais. Movimentos
especulativos, variagdes abruptas do cdmbio, tensGes geopoliticas e choques climaticos
produzem efeitos amplificados nos precos, tornando a agricultura mais volatil e menos
previsivel. Essa instabilidade afeta de forma desigual os produtores. Grandes empresas
conseguem se proteger por meio de contratos futuros, hedge cambial e instrumentos
financeiros sofisticados. Agricultores familiares, por outro lado, permanecem expostos as
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oscilagOes, o que compromete o planejamento produtivo, reduz renda e fragiliza a oferta
interna de alimentos.

O Grafico 28 evidencia esse processo ao mostrar como 0s prec¢os internacionais das principais
commodities alimentares se tornaram mais volateis desde o inicio dos anos 2000. Picos
acentuados aparecem em momentos de crise, como na crise financeira de 2007-2008, no
choque climatico de 2011 e durante a pandemia. Esses movimentos ndo sdo explicados apenas

por quebras de safra, mas pela entrada massiva de capitais especulativos que amplifica
variagcOes e acelera mudancas de preco em escala global.

O Grafico 29 aprofunda essa interpretacdo ao comparar a volatilidade dos precos entre os
periodos 1975-2000 e 2000—-2025. Em todos os grupos analisados a volatilidade aumenta,
muitas vezes dobrando ou triplicando. O caso dos fertilizantes é particularmente alarmante:
sua volatilidade cresce seis vezes, em um contexto no qual o Brasil depende de importacdes
para mais de 85% do consumo interno. Isso significa que choques no mercado internacional

nao apenas elevam custos de produgao, mas se transmitem rapidamente aos precos
domeésticos de alimentos, ampliando a inflagdo estrutural.

Assim, a financeirizacdo atua como vetor que potencializa todos os mecanismos discutidos nas
secOes anteriores. A dependéncia de insumos importados, a dolarizagdo dos precos internos, a
prioridade exportadora e a inser¢ao subordinada do Brasil no mercado global tornam a inflagao
de alimentos mais volatil, mais persistente e mais sensivel a choques externos. Em sintese, a
financeirizacdo coloca o sistema alimentar brasileiro em um regime permanente de
instabilidade, com altos custos sociais e econdémicos.

Grafico 28 — Evolucgdo dos precos internacionais de commodities alimentares e seus ciclos de
volatilidade - de 1975 a 2024
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Fonte: World Bank Commodity Price Data. Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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Grafico 29 — Volatilidade dos precgos internacionais de alimentos e fertilizantes - 1975 a 2000 e
2000 a 2025
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Fonte: World Bank Commodity Price Data. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Consideragoes Finais do Capitulo 1

As evidéncias reunidas mostram que a inflagdo de alimentos no Brasil deixou de ser um desvio
conjuntural para constituir um tragco estrutural do nosso desenvolvimento recente. Desde
meados de 2006, os precos de alimentos passam a superar de modo persistente o indice geral,
abrindo um hiato que ndo se dissipa com o tempo e que pesa sobretudo sobre as familias de
menor renda. Esse comportamento exige deslocar o debate do terreno estritamente monetario
para o da economia real, em que dominios como estrutura agraria, poder de mercado e
insercdo externa condicionam a dinamica de precos.

A andlise comparativa com os Estados Unidos reforga esse diagndstico: 13, a inflagcao de
alimentos permaneceu préxima a inflacdo geral por décadas; aqui, a partir de 2006, o
descolamento torna-se permanente, sinalizando especificidades histdrico-estruturais do caso
brasileiro. Em suma, ndo se trata de sazonalidade ou de ruido setorial, mas de um padrdo com
raizes institucionais e produtivas préprias.

Trés mecanismos centrais se destacam: primeiro, o modelo agroexportador reorganiza terra,
crédito e infraestrutura para commodities, comprimindo a produgao diversificada voltada ao
mercado interno e tornando o pais mais dependente de poucos produtos. Isso nos expde a
choques externos e amplia a vulnerabilidade do abastecimento doméstico.

Segundo, a dolarizagdo de precos e a condicdo de “price taker” fazem com que a
desvalorizacdao cambial e as oscilagGes internacionais se transmitam com intensidade aos
alimentos, mesmo quando nao ha escassez fisica local. O resultado é que, em fases de real
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depreciado, exportar torna-se relativamente mais lucrativo do que abastecer o mercado
interno, o que pressiona os pre¢os domésticos e cristaliza a inflagdo de alimentos em patamar
elevado.

Terceiro, a financeirizagdo dos mercados agricolas amplia a volatilidade e desconecta pregos de
custos e da oferta local, fragilizando especialmente agricultores familiares e a previsibilidade de
precos para o consumidor. Sem instrumentos publicos de estabilizacdo, a dinamica financeira
passa a comandar a formacdo de precos, reforcando o carater estrutural do problema.

Além disso, a estrutura de mercado no processamento e no varejo concentra poder de
barganha e de formacado de precos, ao passo que os ultraprocessados operam com cadeias
mais estaveis, oferecendo precgos relativamente previsiveis, enquanto alimentos in natura
combinam maior volatilidade com tendéncia de alta, o “pior dos dois mundos” do ponto de
vista da seguranca alimentar (o que sera analisado em mais detalhes no Capitulo 2).

Diante desse quadro, uma agenda eficaz ndo pode se limitar a politica monetaria. E preciso
uma politica alimentar integrada e territorializada: estoques reguladores e compras publicas;
crédito e assisténcia técnica orientados para frutas, legumes e verduras; modernizacao de
CEASAs e cinturdes verdes; regulacdo sanitaria proporcional a escala produtiva; logistica e
mobilidade urbana para reduzir custos de acesso; e uma tributacao alinhada a essencialidade e
saudabilidade, tudo articulado por governanca intersetorial. S6 assim sera possivel recompor a
oferta interna, reduzir a transmissdo de choques externos e reconectar o sistema alimentar a
sua func¢do publica: garantir acesso estavel e pregos justos para alimentos saudaveis (mais
detalhes sobre esse ponto podem ser encontrados no Capitulo 4).

Em sintese, a inflacdo de alimentos no Brasil é o resultado da interacdao entre fatores
estruturais e conjunturais, mas a persisténcia do fenémeno decorre sobretudo dos primeiros.
Enfrenta-la implica reorganizar incentivos, mercados e instituicdes ao redor de um objetivo
claro: soberania e seguranca alimentar com estabilidade de precos no longo prazo.
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CAPITULO 2 — 0S DONOS DO PREGO: ESTRUTURAS DE MERCADO E
INFLAGAO ALIMENTAR

Y

Os precos dos alimentos estdo diretamente relacionados a estrutura dos mercados.”® Em
economias de mercado, os precos resultam da interacdo entre oferta e demanda. Algumas
correntes liberais, especialmente a microeconomia neocldssica, utilizam o pressuposto
analitico da concorréncia perfeita, segundo o qual muitos ofertantes e muitos demandantes
comercializam um produto homogéneo, de modo que nenhum agente consegue influenciar
individualmente o preco. Nesse modelo tedrico, consumidores buscam pagar o minimo
possivel, produtores buscam vender pelo maior valor possivel, e o equilibrio surge da interacao
dessas forgas.

Na pratica, porém, os mercados se afastam desse ideal. A dindmica capitalista tende a
concentracdo e a centralizacdo do capital, o que significa que a concorréncia, ao longo do
tempo, ndo produz mercados atomizados, mas estruturas cada vez mais concentradas.

Em mercados oligopolisticos, onde poucos ofertantes atendem muitos consumidores, as
empresas produtoras exercem maior capacidade de influenciar precos. Em mercados
oligopsonicos, nos quais poucos compradores negociam com muitos ofertantes, o poder se
desloca para o lado da demanda. Em ambos os casos, a assimetria de poder econdmico
molda diretamente a formacao dos pregos.

Como sintetizou Joan Robinson, “a esséncia da concorréncia imperfeita é a capacidade de
influenciar o pre¢o”, observacdo que evidencia que estruturas concentradas conferem poder a
determinados agentes para moldar margens, quantidades e dindmicas da oferta.'®

Compreender o papel das estruturas de mercado na formagdo de pregos é essencial para
entender as especificidades da inflacdo brasileira, especialmente no caso dos alimentos. Na
perspectiva estrutural proposta por Ignacio Rangel, a inflagdo expressa um conflito de
reparticdo no qual diferentes grupos sociais disputam sua participacdo no produto, mas a
capacidade de cada grupo de repassar custos ou preservar margens depende de sua posicao
na estrutura produtiva®’. Esse conflito decorre do fato de que todo preco na economia é custo
para alguém e receita para outro, dindmica presente em toda a cadeia. Setores mais
concentrados possuem maior poder de impor pregos, enquanto segmentos menos
capitalizados absorvem parte dos choques. Dessa forma, a inflacdo de alimentos ndao pode ser
reduzida a eventos pontuais, como oscilagdes cambiais ou safras ruins. Ela reflete a maneira
como o valor gerado nas cadeias alimentares é disputado entre pequenos produtores,
agroinddustrias, tradings, redes varejistas, empresas de logistica, o Estado e, por fim, as familias
consumidoras. Nos elos mais concentrados, a capacidade de repasse é maior; nos elos mais
frageis, o espaco para reajustes é limitado. A inflacdo resulta, assim, da interagdo entre esses
poderes assimétricos ao longo de cadeias marcadas por forte concentragao.

> Na literatura econdmica, o termo estrutura de mercado refere-se ao conjunto de caracteristicas que
define o ambiente competitivo de um setor, incluindo o nimero de ofertantes e demandantes, a
diferenciacdo ou homogeneidade dos produtos, as barreiras a entrada e saida, o grau de informacdo
disponivel e o poder de mercado dos agentes. As principais estruturas classicas sdo concorréncia
perfeita, concorréncia monopolistica, oligopdlio, oligopsénio, monopdlio e monopsonio.

' ROBINSON, Joan. The Economics of Imperfect Competition. London: Macmillan, 1933.

Y7 RANGEL, Igndcio. A Inflagdo Brasileira. Rio de Janeiro: Zahar, 1963.
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Nessa perspectiva estrutural, a formagao de pregos passa a ser compreendida como parte de
um processo mais amplo de organizagdao do capitalismo, no qual ritmos tecnoldgicos,
produtivos e financeiros distintos geram assimetrias permanentes entre os agentes
econdmicos. A economia tende a combinar setores altamente modernos e capitalizados com
segmentos menos estruturados, criando relacdes de dependéncia e hierarquias dentro das
cadeias produtivas. Esse arranjo favorece empresas de grande porte, capazes de operar em
escalas elevadas, integrar etapas produtivas, acessar crédito em melhores condi¢des e impor
padroes de qualidade e logistica que pequenos produtores ndo conseguem acompanhar. Como
resultado, a precificacdo deixa de refletir apenas a relagdo entre oferta e demanda e passa a
expressar margens definidas por atores com maior capacidade de controlar fluxos, estoques e
ritmos de produgdo. No caso dos alimentos, essas assimetrias estruturais ampliam o poder de
quem domina a industrializagdo, o processamento e a distribuicao, reforcando um padrao de
formacdo de pregos marcado pela concentragao e pela dependéncia dos segmentos menos
capitalizados da cadeia.

A literatura econ6mica também reconhece que a concentragdo é uma caracteristica recorrente
do capitalismo. Schumpeter observa que a competi¢do tende a gerar posicdes de monopélio,
uma vez que ampliar o tamanho da firma significa, simultaneamente, ampliar sua participagdo
de mercado e sua capacidade de elevar precos. Essa dindmica adquire peso particular no setor
alimenticio. Como o alimento é um bem essencial, a demanda reage pouco a aumentos de
preco. Mesmo quando os precos sobem, as familias ndo conseguem reduzir seu consumo de
maneira proporcional, o que reforca o poder de mercado dos agentes concentrados ao longo
da cadeia alimentar. Além disso, o setor alimenticio apresenta outra peculiaridade importante:
a demanda por alimentos possui, em geral, baixa elasticidade-renda, de modo que aumentos
de renda geram elevagGes menos que proporcionais no consumo. Por essa razao, paises de
maior renda destinam uma parcela proporcionalmente menor do orcamento a alimentacao.
Justamente porque a expansdo da demanda é limitada, firmas do setor tendem a depender
mais de estratégias de concentracdo de mercado para ampliar receita e manter taxas de
crescimento.

Essa légica estrutural pode ser observada de forma clara no mercado do leite, que constitui um
caso exemplar dos desequilibrios de poder ao longo das cadeias agroalimentares. Embora o
Brasil produza cerca de 34 bilhGes de litros de leite por ano em mais de 1 milhdo de
propriedades rurais, o que revela uma base produtiva bastante pulverizada, a maior parte
dessa oferta é direcionada a um nimero reduzido de industrias processadoras. Isso caracteriza
um oligopsonio na compra de leite cru, pois poucos compradores possuem poder de barganha
diante de inumeros produtores. No elo seguinte da cadeia, o leite industrializado apresenta
caracteristicas tipicas de oligopdlio, ja que poucas empresas respondem por grande parte dos
produtos consumidos no pais. As 20 maiores industrias concentram aproximadamente 60% da
captacdo nacional. A Lactalis Brasil, lider do setor, com cerca de 2,7 bilhdes de litros captados
em 2024 e 23 unidades fabris, ilustra esse alto grau de concentragdo. Essa configuracdo
decorre de exigéncias de pasteurizacdo, padronizagdao técnica e controle sanitdrio, bem como
de custos logisticos elevados e economias de escala, fatores que favorecem grandes plantas
industriais e criam barreiras significativas a entrada de pequenas agroindustrias familiares.*®

'8 Mais informagdes sobre barreiras sanitarias podem ser encontradas no Capitulo 3.
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Figura 2. Oligops6nio na compra e oligopdlio na venda: a dupla concentracdo na cadeia do leite

Dupla concentracio na cadeia do leite: poder de compra e poder de venda
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As figuras mostram que o oligopsénio no mercado de leite cru [poucas indistrias comprando de muitos produtores, que néo
conseguem ajustar rapidamente a producéo) reforca o poder de compra sobre o produtor, enquanto o oligopélio no mercado
de leite industrializado (poucas empresas vendendo para milhées de consumidores, com poucas alternativas de substitvigéo)
amplia o poder de venda das grandes indistrias sobre os consumidores. Assim, o inddstria detém poder econémico para
comprar a precos mais baixos do produtor e vender a precos mais elevados ao consumidor final.

Essa disputa de poder na formacdo dos precos também se manifesta na relagdo entre a
inddstria e o comércio varejista, ja que é o varejo que vende diretamente aos consumidores. O
setor supermercadista possui um elevado grau de concentragdo, mas essa concentra¢do ndo é
homogénea no territério. Grandes redes estao distribuidas de forma desigual entre as cidades
e dentro delas, o que significa que seu poder de barganha frente a industria varia
regionalmente. Supermercados de grande porte negociam condigdes mais favoraveis,
influenciando precos, prazos e volumes. J& pequenos mercados e mercearias, com menor
escala e menor capacidade de negociacdo, frequentemente compram por meio de
distribuidores ou atacadistas intermediarios. Essa mediacdo adicional aumenta custos logisticos
e margens ao longo da cadeia, contribuindo para que o alimento chegue ao consumidor final
com pregos mais elevados. A concentragdo de mercado nesse setor gera maior poder para
repassar os aumentos de custos para o consumidor. Assim, quando aumentos de pregos
ocorrem em etapas anteriores, sao mais rapidamente e integralmente repassados para o
consumidor final.

Além desses elos industriais e varejistas, é importante reconhecer que a alimentacdo fora do
lar também compode a cadeia de formacdo de precos. O setor de restaurantes, padarias, bares e
demais servicos de alimentacdao opera com estruturas heterogéneas; uma minoria é formada
por redes maiores e franquias com padroniza¢dao produtiva, enquanto a grande maioria € mais
atomizada, composta por pequenos estabelecimentos altamente sensiveis a variacdes de
custos. Embora nao seja explorado em profundidade neste capitulo, esse segmento traduz para
o consumidor final parte das pressdes acumuladas ao longo da cadeia agroalimentar, inclusive
os custos de mao de obra, mais representativos nesse setor, repassando os aumentos
provenientes de toda a cadeia alimentar, bem como aqueles especificos do préprio segmento.

Em cadeias alimentares concentradas, a formacdo de precos tende a se afastar de mecanismos
competitivos e a se organizar por estratégias de precos administrados, baseadas em mark-ups e
poder de mercado. O controle de etapas-chave, insumos, processamento, logistica e varejo
amplia a capacidade de repasse de custos e de preserva¢cdao de margens, além de favorecer
estratégias de diferenciacdo e segmentacdo que ampliam a dispersdo de precgos dentro de uma
mesma categoria. Em determinados momentos, empresas dominantes podem reduzir precos
ou margens como estratégia de ganho de mercado, mas esses movimentos sdo geralmente
transitérios e seletivos. A médio e longo prazo, a consolidacdo do poder econ6mico tende a

55



recompor margens e a deslocar a concorréncia para fatores além do preco, resultando em
pressdes inflacionarias persistentes sobre os alimentos.™

Compreender essas dinamicas é fundamental para analisar como o poder de mercado se
manifesta ao longo das diferentes etapas do sistema alimentar. A concentracao industrial, o
dominio de grandes redes varejistas, o poder de compra exercido sobre produtores e
territdrios, a intermediacdo das plataformas digitais e a relagdo entre crédito, consumo e
endividamento das familias compdem um conjunto de mecanismos que moldam a
concorréncia e a formacdo dos precos. Esses fatores se articulam ainda as desigualdades
espaciais traduzidas em desertos e pantanos alimentares, bem como a ineficiéncia logistica, as
perdas e ao desperdicio, que limitam a oferta efetiva e ampliam custos. As se¢des seguintes
examinam cada uma dessas dimensdes de forma integrada, evidenciando como estruturas
concentradas, assimetrias territoriais e falhas sistémicas contribuem para um padriao
persistente de inflagdo estrutural dos alimentos no Brasil.

As dinamicas descritas tornam-se mais claras quando observadas de forma integrada. A cadeia
alimentar combina elos concentrados, assimetrias territoriais, poder de barganha
desequilibrado e ineficiéncias logisticas que moldam a formacdo dos precos. A essas dinamicas
soma-se a crescente financeirizagdo do sistema agroalimentar, que aprofunda a concentragao
econdmica e reconfigura os critérios de decisdo ao longo da cadeia. Como demonstra Jennifer
Clapp, a entrada de grandes gestores de ativos e fundos de investimento no setor de alimentos
desloca a légica produtiva para uma racionalidade orientada a maximizacdo de retornos
financeiros, impondo metas elevadas de rentabilidade e horizontes de curto prazo.®® A
rentabilidade das grandes empresas da cadeia alimentar, especialmente aquelas de capital
aberto, passa a ser fortemente condicionada pelas exigéncias do capital financeiro. Fundos
como BlackRock, Vanguard e State Street, por deterem participagdes relevantes e simultaneas
em empresas de insumos, agroindustrias, tradings, redes varejistas e plataformas logisticas,
reforcam estratégias de concentracdo, integracdo vertical e controle de ativos estratégicos.
Nesse contexto, a formacdo de precos passa a responder ndo apenas as condicoes
concorrenciais, mas também a necessidade de preservacdo de margens e de fluxos financeiros
estdveis, ampliando a capacidade de repasse de custos e reduzindo o espaco para ajustes via
competicdo por precos. A financeirizagdo, assim, nao constitui um fator externo ao sistema
alimentar, mas um mecanismo estrutural que refor¢a o poder de mercado ao longo da cadeia e
contribui para a persisténcia da inflacdo de alimentos, mesmo em contextos de crescimento da
producdo fisica.

A partir dessa perspectiva, este capitulo estd organizado em secdes que detalham como
diferentes estruturas de mercado moldam a formacgdo dos precos dos alimentos. A anadlise se

9 SCHERER, Frederic M.; ROSS, David. Industrial market structure and economic performance. 3. ed.
Boston: Houghton Mifflin, 1990; POSSAS, Mario Luiz. Estruturas de mercado em oligopdlio. Sao Paulo:
Hucitec, 1985; BAIN, Joe Staten. Barriers to new competition. Cambridge: Harvard University Press, 1956.
20 CLAPP, Jennifer. Financialization of food. In: CLAPP, Jennifer; ISAKSON, S. Ryan (org.). Speculative
harvests: financialization, food, and agriculture. Rugby: Practical Action Publishing, 2018. A autora
demonstra que a financeirizagdo do sistema agroalimentar ndo se limita a especulagdo em mercados
futuros, mas envolve a crescente presencga de grandes gestores de ativos e fundos de investimento na
governanga corporativa de empresas de insumos, processamento, comércio e varejo de alimentos. Esse
processo redefine prioridades produtivas e comerciais, deslocando decisdes do horizonte produtivo e
territorial para critérios financeiros de curto prazo, como retorno sobre o capital e estabilidade de fluxos
financeiros. Ao reforcar estratégias de concentracgdo, integracdo vertical e preservagdo de margens, a
financeirizacdo amplia o poder de repasse de custos ao longo da cadeia e contribui para a persisténcia
de pressdes inflacionarias nos pregos dos alimentos, mesmo em contextos de expansdo da produgdo
fisica.
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inicia pelos insumos agricolas e pelo poder de compra exercido sobre a produgdo primaria,
segue pela concentragdo nas industrias de alimentos e nas redes varejistas, incorpora o papel
territorial dos desertos e pantanos alimentares e examina como perdas, desperdicios e
ineficiéncias logisticas amplificam custos ao longo da cadeia. Essa decomposicdo permite
compreender de forma integrada como esses mecanismos contribuem para a dinamica
estrutural da inflagdo de alimentos no Brasil.

2.1. Concentragao e poder de mercado nos insumos e na produgao agricola

A concentragdo de poder na formagao dos pregos dos alimentos manifesta-se, como discutido
na introducdo do capitulo, em varias etapas da cadeia agroalimentar. A produc¢do agropecudria
depende de insumos controlados por grandes empresas transnacionais, como sementes,
defensivos, maquinas e equipamentos, o que cria relacdes de dependéncia logo na origem. Em
seguida, industrias altamente concentradas compram a producdo agricola para transforma-la
em alimentos processados e ultraprocessados, exercendo forte poder de barganha sobre
milhares de produtores. Na etapa seguinte, redes varejistas também concentradas negociam
com essas industrias e, em alguns casos, compram diretamente de agricultores, reforgando
assimetrias ao longo da cadeia.

Assim, quando se fala em concentra¢cdo no mercado de alimentos, trata-se de um conjunto de
relacbes desiguais que moldam os precos em cada fase de comercializacdo até chegar ao
consumidor final. Os diferentes mercados que compdem a cadeia alimentar buscam ampliar
suas margens de lucro e, quanto maior o poder de mercado, maior a capacidade de elevar
precos na etapa seguinte. A inflagdo medida pelo IPCA registra apenas o preco pago pelas
familias, mas esse valor resulta de todos os precos formados anteriormente na cadeia, desde o
custo dos insumos até o preco recebido pelo produtor, passando pela industria e pelo varejo.
Compreender a inflacdo de alimentos exige, portanto, analisar essas estruturas de poder que
influenciam cada etapa da formacdo dos precos. Todo preco de um alimento incorpora as
margens de todos os elos da cadeia e, quanto maior a concentra¢cdo de mercado em varios
desses elos, maior tende a ser o preco final.

Essa secdo trata da concentracdo e do poder de mercado que afetam mais diretamente a
agropecudria, que depende do mercado de insumos agricolas como demandante e atua como
ofertante para a industria de alimentos ou outras empresas intermedidrias. Existe uma
concentracdo de mercado que também se manifesta no outro extremo da cadeia
agroalimentar, entre os compradores de produtos agropecudrios, configurando estruturas de
oligopsbnio em que poucos adquirentes negociam com milhares de produtores dispersos.
Nessas condicdes, mesmo produtores com dimensGes distintas enfrentam limitagGes
significativas para negociar precos, prazos, padrées de qualidade e formas de entrega. O
resultado é um deslocamento sistematico do excedente econOGmico para os segmentos
industriais e varejistas, enquanto os agricultores, sobretudo os pequenos, ficam com margens
estreitas e maior exposi¢ao ao risco. Em cadeias como carne bovina, leite, grdos, aves e suinos,
os grandes frigorificos, cerealistas e integradoras definem parametros técnicos e comerciais
que moldam a renda agricola e, em muitos casos, impdem contratos de fornecimento
altamente assimétricos. Esse desequilibrio reduz a autonomia dos produtores e os transforma
em elos dependentes de poucos compradores, reproduzindo uma dinamica de poder
concentrado que se intensifica territorialmente.

Os impactos desse sistema ndo se limitam a esfera econémica individual, mas se projetam
sobre os territérios rurais e sobre a prépria sustentabilidade do sistema agroalimentar. Quando
poucas empresas controlam o acesso ao mercado, culturas estratégicas tornam-se vulneraveis
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a oscilagbes de precos e a politicas comerciais unilaterais, comprometendo a viabilidade de
regides inteiras. Municipios dependentes de uma Unica grande agroindustria, seja um
frigorifico, uma esmagadora de soja, uma integradora de aves ou uma unidade de laticinios,
experienciam forte dependéncia econémica e menor capacidade de diversificar suas atividades
produtivas. Analisando territorialmente, é comum termos monopsonios. As vezes, centenas de
pequenos produtores, por questdes logisticas, dependem da venda para apenas uma unica
grande empresa da regido. E por isso que s3o comuns as cooperativas, que tém varios tipos e
propdsitos, entre eles a unido para buscar maior equilibrio de poder diante dos monopsonios e
oligopsonios.

Esse arranjo reforca a condi¢cdo de subordinacdo dos territérios rurais a centros decisdrios
externos, deslocando renda para fora das regides produtoras e fragilizando circuitos
econdmicos locais. Assim, o oligopsonio ndo é apenas uma estrutura de mercado, mas um
mecanismo de reorganizagao territorial e social que aprofunda relagdes de desequilibrios de
poder econdbmico e compromete a resiliéncia das cadeias alimentares. Isso ocorre ndo sé
porque os grandes oligopdlios e oligopsdnios tém maior poder sobre os pre¢os, que é 0 Nosso
tema central, mas também porque dominam a definicdo do que serd mais ou menos
produzido, influenciando a qualidade e a variedade dos alimentos.

O poder de compra concentrado nas maos de poucas empresas é uma das engrenagens mais
estruturantes das assimetrias presentes nas cadeias agroalimentares brasileiras. Em setores
como carnes, café, dleos vegetais e bebidas, o nimero reduzido de grandes compradores
exerce influéncia decisiva sobre milhares de produtores dispersos.

Oligopsbnios caracterizam diversas cadeias agroalimentares brasileiras e podem ser
demonstrados com dados de participacdo de mercado e emprego industrial, que revelam como
poucos compradores concentram o acesso ao mercado para milhares de produtores. No setor
de carnes, por exemplo, JBS, Marfrig e Minerva controlam juntas mais de 60% do abate bovino
industrializado, o que lhes confere grande influéncia sobre precos pagos ao pecuarista em
regides onde operam como Unico frigorifico.?* Essa concentragdo se ampliou nas duas ultimas
décadas, aumentando o poder de mercado dessas empresas.

Na cadeia de soja no Brasil, de acordo com o relatério Oilseeds and Products Annual (USDA), o
documento identifica Bunge, Cargill, ADM e Louis Dreyfus, além da Cofco e da Amaggi, como os
principais agentes na originagcdo, no esmagamento e na logistica do setor, controlando
capacidade instalada, armazéns, terminais portuarios e parte significativa da infraestrutura do
Arco Norte. O USDA descreve essas empresas como major players que moldam investimentos,
fluxos logisticos e padrdes de compra, evidenciando elevado grau de concentragao e poder de
mercado na cadeia de oleaginosas. Segundo Neves e Trombin (2017), as quatro grandes
tradings globais Bunge, Cargill, ADM e Louis Dreyfus controlam entre 50% e 60% da capacidade
instalada de processamento de soja no pais, demonstrando forte poder de mercado na etapa
industrial da cadeia.?

No setor sucroenergético, a concentracao também é evidente: as 42 empresas associadas a
UNICA respondem por cerca de 54% da producdo nacional de agucar e etanol, indicando forte
dominio de poucos grupos industriais. Como cada usina costuma ser o principal ou Unico
comprador de cana em sua microrregido, a relagao entre produtores e usinas configura um

?ICalculo aproximado a partir dos documentos divulgados das empresas citadas e dados de abates no
pais pelo IBGE.

2NEVES, M. F.; TROMBIN, V. G. Mapeamento e quantificagdo das cadeias produtivas da soja no Brasil.
Ribeirdo Preto: Universidade de S3o Paulo, Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade de
Ribeirdo Preto, 2017.
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oligopsonio, no qual poucos compradores determinam precos e condi¢Ges de entrega para
centenas de fornecedores.”

A assimetria estrutural entre produtores e grandes compradores ajuda a explicar fen6menos
conjunturais recorrentes na formacdo dos precos agropecuarios. Diversos estudos do
Cepea/USP demonstram que frigorificos, laticinios e grandes processadoras transmitem quedas
de precos ao produtor de forma mais intensa e rapida do que repassam aumentos,
evidenciando um padrdo cldssico de assimetria na transmissdo de precos.”* Em cadeias
controladas por poucos compradores regionais, esse comportamento se traduz em compressao
das margens agricolas, especialmente para produtores menos capitalizados e com menor
poder de negociacdo. A literatura econémica confirma esse mecanismo: modelos de
transmissdo assimétrica de pregos (ATP), analisados por autores como Meyer e von
Cramon-Taubadel, Stiglitz e Sexton, mostram que estruturas oligopsOnicas permitem que
empresas compradoras internalizem ganhos em momentos favordveis e, ao mesmo tempo,
desloquem choques negativos para os produtores, preservando suas margens industriais. %

Assim, quedas no atacado tendem a ser rapidamente repassadas ao produtor, enquanto altas
sdo transmitidas de forma parcial ou retardada, padrdo identificado empiricamente no leite, na
carne e em graos. Esse comportamento ndo é uma anomalia conjuntural, € uma questdo
estrutural de mercado, consequéncia direta da concentragdo industrial e do poder de compra,
que possibilitam as empresas lideres capturar excedentes em ciclos positivos e repassar riscos
nos ciclos negativos, reforcando a desigualdade estrutural ao longo das cadeias
agroalimentares.

Compreendida a légica geral de como o poder de mercado se distribui ao longo da cadeia,
torna-se possivel avangar para a analise das formas especificas que essa concentragdo assume
na oferta de insumos e no poder de compra das indUstrias e grandes tradings, duas dimensdes
estruturais que moldam profundamente a renda agricola e a formagdo dos precos dos
alimentos.

A estrutura global dos insumos agricolas passou, nas tltimas duas décadas, por um processo
de consolidagio sem precedentes. Sementes, agroquimicos, biotecnologia agricola,
fertilizantes e maquinas encontram-se cada vez mais dominados por um nimero reduzido de
conglomerados transnacionais, configurando mercados altamente concentrados. A literatura
internacional e organismos multilaterais descrevem esse fendmeno como um dos movimentos
estruturais mais relevantes das cadeias agroalimentares contemporaneas. Trata-se ndo apenas
de concentrac¢do industrial, mas de um processo de integracdo tecnoldgica e corporativa que
redefine capacidades de decisdo, padrdes de inovagdo e relagdes econdmicas na agricultura
mundial.

O relatério da ETC Group de 2025 mostra que essa concentracdo permanece elevada e
continua em expansdo. No mercado de sementes comerciais, a Bayer detém 23% do mercado
mundial (no relatério da OCDE de 2018, Bayer—Monsanto, Dow-DuPont e
ChemChina—Syngenta concentraram mais de 60% do mercado global de sementes

2 UNICA — Unido da Industria de Cana-de-Aclcar. Perfil das empresas associadas.

% CEPEA/USP. Preco do leite ao produtor recua 18,4% no periodo, enquanto queda no varejo é de apenas
3,7%. Piracicaba: ESALQ/USP, 2023; CEPEA/USP. Custos de producdo do leite e estreitamento das
margens do produtor. Piracicaba: ESALQ/USP, 2024.

> MEYER, J.; CRAMON-TAUBADEL, S. von. Asymmetric price transmission: a survey. Journal of
Agricultural Economics, v. 55, n. 3, p. 581-611, 2004.; SEXTON, R. J. Market power, misconceptions, and
modern agricultural markets. American Journal of Agricultural Economics, v. 95, n. 2, p. 209-219, 2013;
STIGLITZ, J. E. The price of inequality. New York: W. W. Norton, 2012.
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comerciais)®®. Duas delas (Syngenta e Bayer), somadas a outras duas, BASF e Corteva,
concentram 61% das vendas globais de pesticidas, em um arranjo marcado por integracao
vertical entre genética, biotecnologia e quimica agricola.”’ Com rela¢do aos fertilizantes, os dez
maiores grupos respondem por 39% do mercado mundial, e a indUstria de maquinas agricolas
é dominada por John Deere, CNH Industrial, Kubota e AGCO. Em genética animal, a
concentragdo é ainda mais extrema: trés empresas controlam praticamente toda a genética
global de frangos, o que significa que a maior parte da producdo mundial de carne de frango
depende de linhagens controladas por poucos conglomerados. O relatério destaca que, mesmo
apos as megafusbes da década de 2010, a consolidagdo corporativa continuou a avangar, com
empresas ampliando a sua atuacdo para segmentos como bioldgicos, servicos agronémicos e
plataformas digitais, aprofundando a estrutura oligopolizada desses setores.

Tabela 10 — Concentragao dos principais segmentos de insumos agricolas no mercado global -
2023

Ranking OLIGOPOLIOS DE INSUMOS Vendas em 2023 Participagdo no
AGRICOLAS (USS Bilhdes) mercado global (%)
EMPRESAS DE SEMENTES
1 Bayer (Alemanha) 11,61 23%
2 Corteva (EUA) 9,47 19%
3 Syngenta (China/Suica) 4,75 10%
4 BASF (Alemanha) 2,12 4%
Total top 4 — 27,96 56%
EMPRESAS DE PESTICIDAS
1 Syngenta (China/Suica) 20,07 25%
2 Bayer (Alemanha) 11,86 15%
3 BASF (Alemanha) 8,79 10%
4 Corteva (EUA) 7,75 10%
Total top 4 — 48,47 61%
FERTILIZANTES SINTETICOS
1 Nutrien (Canadad) 15,67 8%
2 The Mosaic Company (EUA) 12,78 7%
3 Yara (Noruega) 11,69 6%
4 CF Industries (EUA) 6,33 3%
Total top 4 — 46,47 24%
MAQUINAS AGRICOLAS
1 Deere & Co. (EUA) | 26,79 15%

%0 relatério conclui que essa consolidagio ampliou o poder de mercado das empresas lideres,
permitindo-lhes controlar simultaneamente sementes, biotecnologia, patentes, agroquimicos e P&D, o
gue aumenta riscos de praticas anticompetitivas, pode elevar precos para agricultores e consumidores e
tende a reduzir a diversidade de produtos e a inovagdao incrementalOECD. Concentration in Seed
Markets: Potential Effects and Policy Responses. Paris: Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2018.

*” ETC GROUP. Top 10 Agribusiness Giants: Corporate Concentration in Food & Farming in 2025. Ottawa:
ETC Group, 2025
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2 CNH Industrial (Reino Unido/Paises 18,15 10%
Baixos)
3 AGCO (EUA) 14,41 8%
4 Kubota (Japao) 14,23 8%
Total top 4 — 73,58 43%
SETOR DE SAUDE ANIMAL
1 Zoetis (EUA) 8,54 18%
2 Merck & Co. (MSD) (EUA) 5,63 12%
3 Boehringer Ingelheim (Alemanha) 5,10 11%
4 Elanco (EUA) 4,42 9%
Total top 4 — 23,69 49%

Fonte: ETC Group (2025). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

O relatério anterior da ETC Group (2011) mostra que a concentracdo dos mercados de
sementes, agroquimicos e biotecnologia resulta de décadas de fusdes e aquisicdes que
integraram petroquimicas, farmacéuticas e empresas de sementes na chamada “life industry”,
termo que descreve corporagdes que passaram a controlar processos biolégicos essenciais ao
integrar setores antes distintos, incluindo sementes, biotecnologia, agroquimicos,
farmacéuticos, petroquimicos, genética e, posteriormente, plataformas digitais. Ao longo das
décadas de 1980 e 1990, essas empresas adquiriram centenas de sementeiras, laboratérios de
biotecnologia e firmas de quimica agricola, estabelecendo as bases do oligopdlio atual.”®

Segundo os dois relatdrios, essa consolidacdo envolve ndo apenas dominio industrial, mas
também integracdo de tecnologias, dados e cadeias logisticas, ampliando o poder das
corporacgoes sobre decisdes produtivas. As empresas lideres controlam patentes, portfélios
biotecnolégicos, principios ativos, infraestrutura logistica e softwares de agricultura digital,
moldando padrdes técnicos e estratégicos em escala global. Esse movimento expandiu seu raio
de atuacgao e consolidou posi¢des dominantes ao combinar aquisi¢cdes, absorcao de startups e
integracdo entre setores antes dissociados. Como consequéncia, agricultores e paises
tornam-se cada vez mais dependentes de um conjunto restrito de fornecedores para insumos
essenciais, desde sementes até plataformas digitais. A consolidacdo desses mercados
reestrutura as condi¢ées de produgdo e reforca assimetrias de poder ao longo das cadeias
agroalimentares, dinamica central para compreender a formacdo de pregos, a autonomia
produtiva e a vulnerabilidade estrutural dos agricultores. Assim, a concentragdo afeta
diretamente a capacidade dos paises e produtores de moldar seus sistemas alimentares, na
medida em que decisdes estratégicas se deslocam para corporagdes transnacionais.

Quando poucas empresas controlam tecnologias essenciais, como sementes patenteadas,
biotecnologias, principios ativos e softwares de agricultura, as alternativas para os produtores
diminuem e o poder de decisdo se desloca para os fornecedores. As estruturas altamente
concentradas restringem a concorréncia, aumentam barreiras de entrada e limitam a
pluralidade de opgdes tecnoldgicas no campo. As empresas passaram a controlar multiplos elos
da cadeia, moldando padrdes tecnoldgicos e fluxos comerciais, e ha um risco crescente de
dependéncia tecnoldgica estrutural resultante da combinagdo entre concentragdo industrial e
dominio sobre inovagao.

A analise dos insumos agricolas e dos oligops6nios que estruturam a agropecuadria brasileira
evidencia que a formagdo dos precos dos alimentos come¢a muito antes da industria ou do

28 ETC GROUP. Who Will Control the Green Economy? Ottawa: ETC Group, 2011
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varejo: ela se enraiza em relagdes de mercado profundamente assimétricas, que determinam
custos, opgOes tecnoldgicas, padroes de producdo e margens de negociacdo para milhGes de
produtores. Quando poucos fornecedores controlam tecnologias essenciais e poucos
compradores concentram o acesso ao mercado, a agropecuaria torna-se o elo mais vulnerdvel
de uma cadeia cuja légica de poder antecede e molda todas as etapas subsequentes. Nos
capitulos 3 e 4, sera debatido mais sobre como a agropecudria do Brasil se mostra muito
desigual, incluindo no acesso a politicas publicas, criando uma assimetria de poder ainda maior
para a maior parte dos pequenos e médios produtores agropecudrios.

Apds a analise dessa base estrutural, torna-se possivel avancar para a etapa seguinte do
sistema agroalimentar, onde a concentragdo ganha outra configuracdo: a das grandes
industrias de alimentos, cuja escala, verticalizacdo e portfélio de marcas ampliam ainda mais a
capacidade de influenciar precgos, direcionar padrdoes de consumo e moldar o restante da
cadeia. E esse segundo nivel de poder econémico que serd examinado na se¢do seguinte.

2.2. Concentragao industrial e o dominio das grandes processadoras de alimentos

A industria de alimentos ocupa uma posicdo estratégica no sistema agroalimentar brasileiro,
tanto pelo seu peso econémico como pelo grau de concentragdao empresarial que caracteriza
diversos segmentos. Em 2024, o setor registrou um faturamento de RS 1,277 trilhdo, dos quais
73% foram destinados ao mercado interno (RS 931,4 bilhdes). Desse total, 72% foram
comercializados via varejo, sobretudo em supermercados, e 28% no mercado fora do lar, que
inclui restaurantes, padarias, bares e lanchonetes. Essa divisdo ja sugere que a industria opera
articulada a canais de comercializacdo altamente concentrados, o que condiciona sua
estratégia produtiva e comercial.

Figura 3 — Distribuicdo do faturamento da industria de alimentos em 2024

Mercado externo

R$ 345,6 bi(27%)

/ Varejo

Faturamento da Industria (principalmente
de alimentos 2024 supermercados)

R$ 1277 wilh R$ 670.5 bi.[72%)
, trilhGo
\ Mercado interno

R$ 931,4 bi.(73%)

\

Mercado fora do lar
(restqurcnte, pcdcrius,
lanchonetes)

R$ 260,9 bi.(28%)

/

Fonte: ABIA. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Apesar de a Associacdo Brasileira da Industria de Alimentos (ABIA) enfatizar a presenca de
cerca de 38 mil empresas (em 2014, eram 52 mil) no setor, essa informacdo ndo reflete a
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estrutura real de mercado. O dado relevante é que as 59 maiores empresas®® concentram
73,7% de todo o faturamento da industria, evidenciando que o setor é marcado por forte
concentracdo econdmica, com peso desproporcional de grandes corporagdes nacionais e
multinacionais. Isso significa que 99,85% das empresas sdo responsaveis por apenas 26,3% do
faturamento total do setor. A elevada participacdo das maiores empresas indica que a
concorréncia ndo se da de forma linear entre milhares de firmas, mas sim entre um nutcleo
reduzido de conglomerados, responsaveis pela maior parte da produgdo, da inovacdo
tecnoldgica e do acesso aos canais de distribuicdo.

O faturamento das 20 maiores empresas, apresentado na tabela a seguir, evidencia essa
estrutura hierarquizada. Conglomerados como JBS, Marfrig, BRF, Ambev, Minerva e Nestlé
movimentam receitas bilionarias, operam com forte integracdo vertical e exercem capacidade
significativa de definir padrdes técnicos, logisticos e comerciais para seus fornecedores. Além
disso, a escala dessas corporagdes esta diretamente associada a dinamica exportadora da
inddstria: dos RS 1,277 trilhdo faturados em 2024, 27% tiveram origem no mercado externo,
participacdo que é ainda mais elevada entre as lideres do setor. Esse desempenho reforca o
peso econémico e politico dessas empresas, bem como sua centralidade na organiza¢do da
cadeia alimentar brasileira.

A conjungdo desses elementos, participacdo elevada das maiores empresas no faturamento,
forte inser¢do internacional, automacao crescente e grande poder de barganha sobre os canais
de comercializacdo, revela que a industria brasileira de alimentos é estruturada por altos graus
de concentragdo, com impactos diretos sobre pregos, padrdes concorrenciais, condi¢cGes de
compra de matéria-prima e acesso ao mercado para pequenos produtores e pequenas
industrias. Isso estabelece as bases para entender as assimetrias de poder econdmico que
percorrem toda a cadeia alimentar, influenciando desde a remuneragdo de produtores rurais
até a formacado dos precos pagos pelas familias consumidoras.

A importancia econ6mica do setor torna-se ainda mais evidente quando se observa sua
contribuicdo macroeconémica. Segundo a ABIA, o complexo industrial de alimentos e bebidas
respondeu por aproximadamente 10,8% do PIB brasileiro em 2024. A cadeia produtiva
associada ao setor, que abrange agricultura, pecudria, embalagens, maquinas, logistica e
servigos, emprega direta ou indiretamente cerca de 10,4 milhdes de pessoas, o equivalente a
10,1% das ocupacdes do pais. Esses numeros reforcam o carater sistémico da industria de
alimentos, cuja relevancia econdmica amplia a influéncia dos grandes conglomerados sobre
precos, padrdes concorrenciais e dinamicas de acesso ao mercado.

A hierarquia interna da industria torna-se ainda mais evidente quando se observa o nucleo das
empresas lideres. Um levantamento do Valor Econémico indica que 59 empresas de alimentos
e bebidas figuram entre as mil maiores do pais em receita liquida, com grupos como JBS,
Marfrig, Ambev, BRF, Minerva, Nestlé e Coca-Cola Femsa ocupando posi¢des de destaque. Em
2024, a IBS sozinha registrou cerca de RS 364 bilhdes em receita. Somadas, essas 59 empresas
alcancaram RS 855,77 bilhdes, valor préximo ao dobro do PIB do Uruguai, o que ilustra a
magnitude econdmica desse grupo. A posse de ativos estratégicos, como marcas consolidadas,
ampla capacidade logistica e acesso privilegiado a crédito, confere a essas corporagdes uma
influéncia decisiva sobre padrdes produtivos e comerciais, reforcando seu papel central na
organizac¢do da cadeia alimentar e na formacao dos precos dos alimentos no pais.

»Segundo a Valor 1000.
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Tabela 11. Maiores empresas no setor de alimentos e bebidas por faturamento liquido

Empresa Sede Receita liquida Margem
(RS bilhdes) liquida (%)

1 JBS SP 363,82 -0,2
2 Marfrig SP 132,22 -2,7
g Ambev SP 79,74 18,8
4 BRF SC 53,62 -3,5
5 Minerva Foods SP 26,89 1,5
6 Nestlé SP 22,96 -

7 Aurora SC 20,11 -0,7
8 Coca-Cola Femsa Brasil SP 19,50 5,3
9 Camil SP 11,25 3,2
10 M. Dias Branco CE 10,84 8,2
11 Solar Bebidas CE 9,66 10,3
12 Grupo Piracanjuba GO 8,28 5,4
13 Grupo 3coragdes CE 7,90 4,1
14 Frimesa PR 5,37 0,7
15 Coca-Cola Andina Brasil RJ 4,40 -

16 Alvoar MG 4,11 1

17 GTFoods PR 3,46 -0,8
18 Arroz Brejeiro SP 3,38 41
19 Ajinomoto do Brasil SP 3,26 -

20 J. Macédo CE 3,22 13,2
21 Bem Brasil Alimentos MG 3,14 14,1
22 Frigol SP 3,09 1,8
23 Vigor SP 3,09 -0,6
24 S3o Salvador Alimentos GO 2,99 5,8
25 Heinz SP 2,79 -1,4
26 Mataboi Alimentos MG 2,70 3,5
27 Plena Alimentos MG 2,52 2

28 Frisa ES 2,24 0

29 GJA Industrias SP 2,18 -0,9
30 Josapar RS 2,12 1,1
31 Barra Mansa Alimentos SP 1,93 7

32 Pamplona SC 1,93 0,1
33 Pastificio Selmi SP 1,90 9,2
34 Marilan SP 1,83 1,1
35 Brasal DF 1,57 15

36 Correcta SP 1,52 5,4
37 LPA MG 1,41 10,6
38 Cervejaria Cidade Imperial MG 1,39 4,8
39 Leite Jussara SP 1,35 2,3
40 Moinhos Cruzeiro do Sul RS 1,35 4,2
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41 Gomes da Costa SC 1,28 0,4
42 Sao Braz PB 1,27 12,3
43 Dori Alimentos SP 1,27 6,6
44 Moinho Cearense CE 1,26 11,7
45 Cacique PR 1,23 6,7
46 Orquidea Alimentos RS 1,21 11,9
47 Avivar Alimentos MG 1,15 0,8
48 Moinhos Anaconda SP 1,07 18,9
49 Rivelli Alimentos MG 0,95 -4

50 Vilma Alimentos MG 0,93 12,1
51 Supra RS 0,91 3,5

52 Cia. Muller de Bebidas SP 0,89 10

53 Saudali MG 0,78 0,6
54 Conservas Oderich RS 0,78 11,7
55 Asa Branca AL 0,77 7,6
56 Kicaldo SP 0,77 14,1
57 Baldo RS 0,77 23,4
58 Ocrim SP 0,75 2,4
59 Leitesol SP 0,74 7,6

Total (59 empresas) 855,77 bilhoes
Total (demais 38 mil empresas) 1,161 trilhdo

Fonte: Valor 1000. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Tabela 12. Faturamento da industria de alimentos, PIB e faturamento das 30 maiores industrias
—2014 e 2024

Faturamento industria de | PIB (RS bilhdes - Porcentagem Portagem Faturamento
alimentos (RS bilhdes - nominal) sobre o PIB de 30 maiores
nominal) exportacao industrias
(RS bilhdes)
2014 RS 529,9 RS 5.778,9 8,66% 16,5% RS 340,34
2024 RS 1.277 RS 11.744,7 10,87% 27% RS 820,83
Variagao 140,99% 103,23% 25,52% 63,64% 141,18%
(%)

Fonte. Valor 1000 e Abia. Elaborado por Valter Palmieri Jr

A analise da participagdo das 12 maiores empresas no emprego total (Tabela 13) reforca esse
diagndstico. Em varios segmentos, como processamento de carnes, bebidas, agtcar, café, fumo
e Oleos vegetais, a proporcdo de trabalhadores empregados pelas maiores firmas supera 40, 50
ou até 70%, e em 9 deles a concentracdo do emprego se concentrou mais entre 2006 e 2022.
Embora a concentragdo do emprego ndo corresponda automaticamente a concentragdo de
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mercado, sua evolucdo ao longo do tempo sugere tendéncias importantes: empresas lideres
ampliam a produtividade, automatizam processos e passam a absorver uma parcela crescente
da producdo setorial, reduzindo o peso relativo das firmas menores. Isso pode indicar tanto
centralizagdo produtiva quanto ganhos de escala que reforcam assimetrias competitivas,
tornando mais dificil a sobrevivéncia de pequenas e médias industrias em cadeias fortemente
dominadas por grandes grupos.

Tabela 13. Participacdo do pessoal ocupado nas 12 maiores empresas em relacdo ao pessoal
ocupado total (%)

Participagao do pessoal ocupado nas 12 maiores
empresas em relagao ao pessoal ocupado total (%)

2006 2022
10 Fabricacdo de produtos alimenticios 16,64 19,71
10.1 Abate e fabricacdo de produtos de carne 48,31 53,79
10.2 Preservagao do pescado e fabrica¢do de produtos do pescado 48,38 35,3
10.3 Fabricacdo de conservas de frutas, legumes e outros vegetais 50,27 42,37
10.4 Fabricacdo de dleos e gorduras vegetais e animais 61,46 66,56
10.5 Laticinios 31,46 22,6
10.6 Moagem, fabricacdo de produtos amilaceos e de alimentos para 24,5 18,65
animais
10.7 Fabricacdo e refino de agucar 37,83 38,8
10.8 Torrefacdo e moagem de café 37,02 69,02
10.9 Fabricacdo de outros produtos alimenticios 13,29 12,29
11 Fabricacao de bebidas 37,24 52,89
11.1 Fabricacao de bebidas alcodlicas 60,05 63,67
11.2 Fabricacdo de bebidas ndao-alcodlicas 39,43 56,9
12 Fabricac¢do de produtos do fumo 80,52 77,37

Fonte: IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A concentracdo industrial costuma avancar por fusdes e aquisicdes, um mecanismo rapido de
ampliar escala e dominar mercados. A JBS é o caso mais emblematico desse processo no setor
de alimentos: em 2006, faturava RS 3,99 bilhdes; em 2024, alcancou RS 363,82 bilhdes, um
salto rarissimo no mundo. Parte decisiva dessa trajetdria veio do papel do BNDES, que atuou
como sdcio financeiro estratégico, oferecendo capital de longo prazo em volume e custo que o
mercado privado dificilmente disponibilizaria a uma empresa brasileira em expansdo global
acelerada.

Com esse apoio, a JBS encadeou um ciclo de aquisices que redesenhou a geografia das
proteinas animais, comecando pela Swift Armour e seguindo com operag¢des de grande porte
como Swift & Company, Smithfield Beef e Tasman Group, consolidando sua presenga nos
Estados Unidos e na Australia. No Brasil, a fusdo com o Grupo Bertin multiplicou sua
capacidade, enquanto a entrada na Pilgrim’s Pride a transformou em poténcia no frango
norte-americano. Depois vieram Seara, Big Frango, Moy Park e a unidade de suinos da Cargill,
que reforgaram sua posicdo em aves, suinos e processados. Nos anos recentes, ampliou a
fronteira para proteinas alternativas, pescados e ovos, com aquisi¢des como Vivera, BioTech
Foods, Huon Aquaculture e parte da Mantiqueira.
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O resultado é um conglomerado multiproteina com atuacdo global e integracdo vertical
profunda. No Brasil, essa forca aparece de forma cristalina: a empresa detém cerca de metade
da capacidade de abate de bovinos do pais, o que a coloca como protagonista incontornavel de
toda a cadeia da carne.

A Marfrig e a BRF seguiram trajetdrias distintas, mas convergentes, no movimento de
concentracdo do setor de proteinas no Brasil. A Marfrig, que em 2006 faturava apenas RS 2,25
bilhdes e hoje alcanga RS 132,22 bilhdes, cresceu por meio de aquisicdes ha América do Sul e
nos Estados Unidos, consolidando-se como uma poténcia em carne bovina, e, apds um ciclo de
reestruturacdo, tornou-se acionista relevante da prépria BRF, ampliando sua influéncia sobre o
segmento de proteinas processadas. J4 a BRF nasceu diretamente da fusdo entre Sadia e
Perdigdo, que em 2006 registravam faturamentos de RS 8,038 bilhdes e RS 5,597 bilhdes,
respectivamente, resultando em uma empresa de grande escala que hoje movimenta RS 53,62
bilhGes e se posiciona como um dos maiores conglomerados globais de aves, suinos e
alimentos industrializados. A aproximacdo entre Marfrig e BRF produziu um arranjo estratégico
que combinou a escala internacional da carne bovina com o dominio em processados,
fortalecendo ainda mais a ldgica de concentra¢do que caracteriza o sistema agroalimentar
brasileiro.

A Camil e a M. Dias Branco ilustram como a concentra¢do também avanc¢a em cadeias fora do
setor de proteinas. A Camil construiu sua lideranga nacional em arroz e feijdo, segmentos em
que detém estimados 30 a 35% e 20 a 25% do mercado, respectivamente, e expandiu sua
presenca para pescados enlatados com a marca Coqueiro, hoje entre as lideres nacionais em
atum e sardinha. Também ampliou sua atuagao em agucar, com marcas como Unido e DaBarra,
e internacionalizou-se por meio de aquisigdes no Uruguai, Chile e Peru. Entre 2010 e 2024, sua
receita bruta aumentou 8,4 vezes, impulsionada justamente pela estratégia de consolidar
marcas fortes e ocupar posicdes dominantes em alimentos bdsicos. J& a M. Dias Branco
tornou-se o principal conglomerado brasileiro em biscoitos e massas, liderando esses mercados
com cerca de 33 a 35% e 30 a 32% de participacao, respectivamente. O grupo estruturou essa
posicdo por meio da compra de marcas regionais e posterior unificacdo logistica e produtiva,
articulando um portfélio que inclui Vitarella, Piraqué, Adria, Basilar, Isabela, Finna e Primor.
Entre 2006 e 2024, sua receita bruta cresceu 5,6 vezes, evidenciando como escala,
verticalizacdo e aquisicdo de marcas consolidadas reforcam a capacidade de impor padrdes de
mercado. Em conjunto, Camil e M. Dias Branco mostram que a légica de concentracdo que
redefine o setor de proteinas também se reproduz nos alimentos bdsicos e industrializados,
com efeitos diretos sobre precos, padrdes de consumo e poder de mercado ao longo de toda a
cadeia alimentar brasileira.

A Tabela 14 relne 66 categorias de produtos que estdo entre os mais vendidos nos
supermercados brasileiros e revela um padrao estrutural de elevada concentragdao: em média,
as cinco marcas lideres respondem por 71% das vendas, um indice extremamente alto e
especialmente intenso nos produtos ultraprocessados, nos quais a soma das cinco mais
vendidas frequentemente supera 80% ou mesmo 90% do mercado. Em contraste, alimentos
basicos como arroz e feijdao exibem concentragcdes muito menores, na faixa de 35% a 40%,
refletindo mercados mais competitivos e pulverizados. Além disso, como a pesquisa da ABRAS
considera as marcas, e ndo empresas, a concentracdo real é ainda maior: diversos
conglomerados controlam simultaneamente varias das marcas que aparecem entre as lideres,
como M. Dias Branco, BRF, Kraft Heinz, Nestlé e outras, o que significa que o poder econ6mico
efetivo estd ainda mais concentrado do que os percentuais sugerem. O conjunto das 66
categorias evidencia, portanto, que os supermercados operam em um ambiente amplamente
dominado por poucos grupos industriais, sobretudo nos segmentos de ultraprocessados,
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reforcando o poder dessas empresas na determinagdo de precos, no acesso as prateleiras e nas
dinamicas concorrenciais que estruturam a cadeia alimentar brasileira.

Tabela 14. Estrutura de mercado e participacdo das empresas lideres em categorias de
alimentos no Brasil - 2023/2024

Categoria de Marca/Empresa Participagao
produto de mercado
(%)
19 Nutry (Nutrimental); 22 Ritter (Ritter); 32 Trio (United Mills); 42 Kobber
Cereal em barra (Kobber); 52 &Joy (Enova) 76,7%
12 Heinz (Kraft Heinz); 22 Hemmer (Kraft Heinz); 32 Hellmann's (Unilever);
Ketchup 42 Cepéra (Cepéra); 52 Quero (Kraft Heinz) 63,3%
Bolo 12 Panco (Lua Nova); 22 Seven Boys (Wickbold); 32 Pullman (Bimbo); 42
ultraprocessado Paderri (Norac); 52 Bauducco (Bauducco) 67,6%
Bolo individual 12 Bauducco (Bauducco); 22 Ana Maria (Bimbo); 32 Panco (Lua Nova); 42
ultraprocessado Seven Boys (Wickbold); 52 Bebezinho (Lua Nova) 79,4%
12 Bauducco (Bauducco); 22 Piraqué (M. Dias Branco); 32 Parati (Parati); 42
Biscoito wafer Richester (M. Dias Branco); 52 Rancheiro (Café Rancheiro) 50,7%
12 Oreo (Mondel€z); 22 Trakinas (Mondel€z); 32 Vitarella (M. Dias Branco);
Biscoito recheado 42 Passatempo (Nestlé); 52 Piraqué (M. Dias Branco) 42,3%
Biscoito 12 Marilan (Marilan); 22 Vitarella (M. Dias Branco); 32 Piraqué (M. Dias
maria/maisena Branco); 42 Fortaleza (M. Dias Branco); 52 Pilar (M. Dias Branco) 66,7%
19 Vitarella (M. Dias Branco); 22 Marilan (Marilan); 32 Fortaleza (M. Dias
Biscoito agua e sal Branco); 42 Pilar (M. Dias Branco); 52 Piraqué (M. Dias Branco) 55,9%
12 Gallo (Gallo); 22 Andorinha (Sovena); 32 Borges (Cargill); 42 Olive
Azeite de oliva (Olisur); 52 Cocinero (Molinos) 72,8%
12 Gomes da Costa (Nauterra); 22 Coqueiro (Camil); 32 88 (Nauterra); 42
Atum em lata Robinson Crusoé (Robinson Crusoé); 52 Pescador (Camil) 97,6%
12 Tio Jodo (Josapar); 22 Camil (Camil); 32 Urbano (Urbano Agroindustrial);
Arroz integral 42 Prato Fino (Pirahy Alimentos); 52 Meu Biju (Josapar) 73,8%
12 Camil (Camil); 22 Prato Fino (Pirahy Alimentos); 32 Tio Jodo (Josapar); 42
Arroz - tipo branco Tio Urbano (Urbano Agroindustrial); 52 Namorado (Camil) 29,0%
Adogante 12 Zero-Cal (Hypera Pharma); 22 Linea (Linea Sucralose); 32 Adocyl (Hypera
Edulcorante Pharma); 42 Magro (Lightsweet); 52 Unido (Camil) 83,8%
19 Unido (Camil); 22 Caravelas (Usina Colombo); 32 Alto Alegre (Usina Alto
Acucar refinado Alegre); 42 Guarani (Guarani); 52 Da Barra (Camil) 81,7%
12 Nescau (Nestlé); 22 Toddy (Pepsico); 32 Chocolatto (3 Coragbes); 42 Apti
Achocolatado em pé (Apti); 52 Nestlé (Nestlé) 82,2%
12 Melitta (Melitta); 22 Pildo (JDE); 32 3 Coragdes (3 Coragdes); 42 Santa
Café moido Clara (3 Coragdes); 52 Marata (Maratd) 55,6%
19 3 Coragdes (3 Coragdes); 22 Melitta (Melitta); 32 Santa Clara (3
Café cappuccino Coragoes); 42 Nescafé (Nestlé); 52 La Sante (La Sante) 89,4%
Caldo 12 Maggi (Nestlé); 22 Knorr (Unilever); 32 Sazon (Ajinomoto); 42 Arisco
(ultraprocessado) (Unilever); 52 Kitano (General Mills) 89,2%
Caramelo 12 Butter Toffees (Arcor); 22 My Toffee (Riclan); 32 Fruittella (Perfetti Van
(ultraprocessado) Melle); 42 Embaré (Embaré); 52 Lilith (Cory) 99,9%
12 Sucrilhos (Kellogg’s); 22 Nescau (Nestlé); 32 Snow Flakes (Nestlé); 42
Cereal matinal Jasmine (M. Dias Branco); 52 Mae Terra (Unilever) 61,3%
19 Ledo (Coca-Cola); 22 Dr. Oetker (Dr. Oetker); 32 Real (Moinhos Unidos);
Cha 42 Twinings (AB Brasil); 52 Marata (Marata) 84,2%
Chocolate 12 Garoto (Nestlé); 22 Nestlé (Nestlé); 32 Lacta (Mondel€z); 42 Ferrero
(bombom) Rocher (Ferrero); 52 Ouro Branco (Mondel€z) 83,%
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Chocolate (candy

12 Kinder Bueno (Ferrero); 22 Prestigio (Nestlé); 32 Caribe (Nestlé); 42 Twix

bar) (Masterfoods); 52 — 77,6%
19 Lacta (Mondel€z); 22 Hershey’s (Hershey’s); 32 Garoto (Nestlé); 42
Chocolate (tablete) Nestlé (Nestlé); 52 Neugebauer (Neugebauer) 54,2%
12 Predilecta (Predilecta); 22 Quero (Kraft Heinz); 32 Fugini (Fugini
Conserva vegetal Alimentos); 42 Bonare (Goias Verde Alimentos); 52 Minas Mais (Predilecta) 66,2%
12 Piracanjuba (Laticinios Bela Vista); 22 Italac (Goiasminas); 32 Nestlé
Creme de leite (Nestlé); 42 ltambé (Lactalis); 52 Tirol (Tirol) 69,4%
12 Halls (Mondel€z); 22 Freegells (Riclan); 32 Icekiss (Cory); 42 Fruittella
Drops (Perfetti Van Melle); 52 — 100%
19 Finna (M. Dias Branco); 22 Rosa Branca (Viterra); 32 Dona Benta (J.
Farinha de trigo Macedo); 42 Suprema (Bunge); 52 Farina (Bunge) 43,2%
12 Kicaldo (Gadkin); 22 Camil (Camil); 32 Dona De (N.J.F.); 42 Broto Legal
Feijdo carioca (Broto Legal); 52 Pantera (Pantera) 35,4%
12 Kicaldo (Gadkin); 22 Maximo (Urbano); 32 Camil (Camil); 42 Combrasil
Feijao preto (Combrasil); 52 Carreteiro (Camil) 38,4%
12 Royal (Mondel€z); 22 Dr. Oetker (Dr. Oetker); 32 Dona Benta (J.
Fermento em po Macedo); 42 Apti (Apti); 52 Itaiquara (Itaiquara) 93,2%
12 Ninho (Nestlé); 22 Nestogeno (Nestlé); 32 Nan (Nestlé); 42 Aptamil
Formula infantil (Danone Baby Nutrition); 52 Aptanutri (Danone Baby Nutrition) 93,1
12 Dr. Oetker (Dr. Oetker); 22 Royal (Mondel€z); 32 Apti (Apti); 42 Sol (J.
Gelatina Macedo); 52 Qualimax (Liotécnica) 87,6%
12 Queensberry (Hero Brasil); 22 Linea (Linea Sucralose); 32 Ritter (Ritter);
Geleia 42 ST. Dalfour (S.T. Dalfour); 52 Italianinho (Sentinelli) 60,6%
12 Trident (Mondel€z); 22 Mentos (Perfetti Van Melle); 32 Fini (Sanchez
Goma de mascar Cano); 42 Poosh (Arcor); 52 Bubbaloo (Mondel€z) 82,5%
12 Yopro (Danone); 22 Toddynho (Pepsico); 32 Nescau (Nestlé); 42 Pirakids
Leite com sabor (Laticinios Bela Vista); 52 Italakinho (Goiasminas) 53,2
19 Italac (Goiasminas); 22 Piracanjuba (Laticinios Bela Vista); 32 Moca
Leite condensado (Nestlé); 42 Mococa (Mococa); 52 Itambé (Lactalis) 76,2%
12 Ococo (Sococo); 22 Menina (Ducoco); 32 Mais Coco (Sococo); 42 Ducoco
Leite de coco (Ducoco); 52 Sabor Nordeste (Do Vale) 71,5%
12 Ninho (Nestlé); 22 Itambé (Lactalis); 32 Piracanjuba (Laticinios Bela
Leite em po Vista); 42 Camponesa (Embaré); 52 CCGL (CCGL) 70,6%
Leite longa vida 19 Italac (Goiasminas); 22 Tirol (Tirol); 32 Piracanjuba (Laticinios Bela Vista);
integral 42 Jussara (Usina Jussara); 52 Parmalat (Lactalis) 48,6%
Leite longa vida 12 Piracanjuba (Laticinios Bela Vista); 22 Italac (Goiasminas); 32 Parmalat
desnatado (Lactalis); 42 Itambé (Lactalis); 52 Tirol (Tirol) 57,3%
12 Hellmann's (Unilever); 22 Heinz (Kraft Heinz); 32 Hemmer (Kraft Heinz);
Maionese 42 Quero (Kraft Heinz); 52 Vigor (Vigor) 84,5%
Massa alimenticia 12 Dona Benta (J. Macedo); 22 Galo (Gallo); 32 Adria (M. Dias Branco); 42
(macarrdo) Barilla (Barilla); 52 Vitarella (M. Dias Branco) 35,2%
12 Nissin Lamen (Nissin Foods); 22 Cup Noodles (Nissin Foods); 32 Turma
da Monica (Nissin Foods); 42 Nissin (Nissin Foods); 52 Vitarella (M. Dias
Massa instantanea Branco) 73,7%
Molho refogado 12 Quero (Kraft Heinz); 22 Pomarola (Cargill); 32 Fugini (Fugini Alimentos);
ultraprocessado 42 Heinz (Kraft Heinz); 52 Predilecta (Predilecta) 62,1%
19 Liza (Cargill); 22 Sinha (Caramuru); 32 Salada (Bunge); 42 Mazola
Oleo de milho (Cargill); 52 Soya (Bunge) 94,5%
12 Soya (Bunge); 22 Liza (Cargill); 32 Vitaliv (ADM); 42 Coamo (Coamo); 52
Oleo de soja ABC (ADM) 79,8%
12 Panco (Lua Nova); 22 Pullman (Bimbo); 32 Seven Boys (Wickbold); 42
P3o - tipo forma Plus Vita (Bimbo); 52 Bauducco (Bauducco) 61,3%
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Peixe enlatado 12 Coqueiro (Camil); 22 Gomes da Costa (Nauterra); 32 88 (Nauterra); 42
(sardinha) Pescador (Camil); 52 Palmeira (Costa Marine) 90,6
19 Pastabox (Sodebo); 22 Kisabor (Certa); 32 Vapza (Vapza); 42 Qualimax
Prato semipronto (Liotécnica); 52 Firma Italia (Firma Italia) 98,4%
Salgadinho 19 Doritos (Pepsico); 22 Cheetos (Pepsico); 32 Yoki (General Mills); 42
aperitivo/Batata Pringles (Kellogg’s); 52 Ruffles (Pepsico) 43%
Sopa 12 Maggi (Nestlé); 22 Vono (Ajinomoto); 32 Kitano (General Mills); 42 Knorr
ultraprocessada (Unilever); 52 Kisabor (Certa) 84,5%
Suplemento 12 Sustagen (Reckitt); 22 Nutren (Nestlé); 32 Sustap (Prolev do Brasil); 42
nutricional Sust Up Kids (Prolev do Brasil); 52 Parmalat (Lactalis) 97,3%
Tempero 12 Sabor Ami (Ajinomoto); 22 Arisco (Unilever); 32 Super Alho (Kalir &
industrializado Orneles); 42 Receita de Casa (Ajinomoto); 52 Pirata (Pirata)
liquido/pasta 51,4
Tempero 12 Sazon (Ajinomoto); 22 Kitano (General Mills); 32 Maggi (Nestlé); 42 Aji
Industrializado Sal (Ajinomoto); 52 Knorr (Unilever)
pé/tablete 85,2%
12 Bem Brasil (Bem Brasil); 22 McCain (McCain); 32 Uai (Bem Brasil); 42
Batata congelada Easychef (Easychef); 52 Rapipap (Alimentos Modernos) 77,2%
Hamburguer 19 Seara (Seara Alimentos); 22 Aurora (Aurora Alimentos); 32 Perdigdo
congelado (BRF); 42 Sadia (BRF); 52 Rezende (Seara Alimentos) 61,5%
logurte regular 12 Nestlé (Nestlé); 22 Batavo (Lactalis); 32 ltambé (Lactalis); 42 Vigor
branco (Vigor); 52 Danone (Danone)
normal/batido 66,2%
12 Qualy (BRF); 22 Delicia (Seara Alimentos); 32 Deline (BRF); 42 Primor
Margarina (Seara Alimentos); 52 Doriana (Seara Alimentos) 74,2%
12 Sadia (BRF); 22 Seara (Seara Alimentos); 32 Perdigdo (BRF); 42 Rezende
Pizza (Seara Alimentos); 52 Aurora (Aurora Alimentos) 79,5%
Prato pronto 19 Adia (BRF); 22 Seara (Seara Alimentos); 32 Perdigdo (BRF); 42 Aurora
congelado (Aurora Alimentos); 52 Rezende (Seara Alimentos) 88,3%
12 Polenghi (Polenghi); 22 Frescatino (Polenghi); 32 Danubio (Vigor); 42
Queijo minas frescal Quata (Nova Mix); 52 Casa de Mae (Unigrupo) 97,6%
12 Vigor (Vigor); 22 Catupiry (Catupiry); 32 Tirolez (Tirolez); 42 Itambé
Requeijdo (Lactalis); 52 Pocos de Caldas (Lactalis) 49,5%
12 Nestlé (Nestlé); 22 Kibon (Unilever); 32 Jundia (Jundia); 42 Bacio di Latte
Sorvete (doméstico) (Bacio di Latte); 52 Nobrelli (Froneri) 57,5%
12 Kibon (Unilever); 22 Magnum (Unilever); 32 Cremosinho (Reldieme); 42
Sorvete (impulso) Nestlé (Nestlé); 52 Bacio di Latte (Bacio di Latte) 72,2%
19 Seara (Seara Alimentos); 22 Tozzo (Tozzo Alimentos); 32 D’aucy (D’aucy);
Vegetal congelado 42 Nutriz (Nutriz); 52 Lar (Lar) 56,5%

Fonte: SuperHiper, ABRAS (2025). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A andlise da estrutura industrial do setor alimenticio confirma a hipdtese apresentada na
introdugdo: longe de funcionar como um mercado pulverizado e competitivo, o sistema

agroalimentar brasileiro é organizado por um nucleo reduzido de grandes corporacdes cuja
escala, integracdo vertical e presenca internacional moldam profundamente as condicdes de
producdo, comercializacdo e formacdo de precos. O avango continuo da concentracao nas
ultimas duas décadas, documentado pelo crescimento acelerado das maiores empresas, pelo
peso desproporcional que exercem no faturamento, no emprego e nos canais de distribuicao, e
pelo dominio de market share em segmentos estratégicos, reforca a assimetria estrutural que
caracteriza o setor. Essa configuracdo amplia o poder de mercado das corporacgdes lideres,
limita a capacidade de barganha de pequenos produtores e industrias e condiciona os padrées
de consumo das familias. Assim, a compreensao da inflagdo de alimentos e de suas dindmicas
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nao pode prescindir da andlise desse processo de concentracdo, que opera silenciosamente
como um dos determinantes centrais da vulnerabilidade do sistema alimentar brasileiro.

A dinamica de concentracao na industria de alimentos nao se explica apenas pela expansao
fisica das empresas, mas pela ldgica estrutural que organiza sua concorréncia. Como
demonstrado em Palmieri Junior (2017), a indUstria opera combinando massificacdo e
segmentacdo, utilizando a diferenciacdo social como eixo central de suas estratégias
competitivas. Em um setor marcado por oligopdlios, o fortalecimento de marcas e a criagdo de
nichos refinados funcionam como mecanismos de captura de valor, reforcando desigualdades
no consumo e ampliando o poder das lideres. Esse processo ocorre inclusive em alimentos
basicos, que passam por estratégias de “gourmetizacdo”, ou diferenciagdo de produtos,
permitindo que grandes empresas hierarquizem produtos e precos e ampliem margens dentro
de mercados altamente concentrados. Assim, a segmentacdo descrita por Palmieri JUnior ndo é
apenas fendmeno cultural, mas parte constitutiva da ldgica econémica que sustenta a
concentragdo empresarial no sistema agroalimentar brasileiro.*

A evolucdo recente do sistema agroalimentar brasileiro permite afirmar, com base em dados
setoriais e evidéncias empiricas, que a concentracdo de mercado se ampliou de maneira
consistente tanto na industria quanto no varejo nas ultimas duas décadas. Na industria,
indicadores da ABIA, do Valor 1000 e de associa¢des setoriais mostram que um nimero cada
vez menor de corporag¢des passou a responder por parcela crescente do faturamento, do
emprego e do controle de marcas, impulsionado por um ciclo intenso de fusdes e aquisicdes
que consolidou grupos como JBS, Marfrig, BRF, Camil e M. Dias Branco em posi¢cdes
dominantes de suas respectivas cadeias. No varejo, dados da ABRAS, Nielsen e Euromonitor
revelam processo semelhante: o antigo mosaico de supermercados regionais deu lugar a
ascensdo de grandes conglomerados, especialmente no atacarejo, que hoje concentram entre
40 e 50% das vendas de alimentos e exercem forte poder de barganha sobre fornecedores e
consumidores. A conjuncdo dessas tendéncias demonstra que o sistema alimentar brasileiro
tornou-se crescentemente oligopolizado, com impactos diretos sobre precos, estrutura
concorrencial e acesso ao mercado, reforcando assim a assimetria de poder ja destacada na
introdugdo do capitulo.

2.3. Concentragdo varejista e o poder de barganha das grandes redes

O varejo alimentar brasileiro passou por uma transformacao profunda nas ultimas duas
décadas, marcada pela expansdo acelerada dos formatos de atacarejo e pela consolidacdo de
grandes conglomerados regionais e nacionais. O setor deixou de se organizar em uma
multiplicidade de supermercados médios e redes locais e passou a ser dominado por grandes
grupos, Carrefour/Atacaddo, Assai, Pdo de Aglcar e Grupo Mateus, que ampliaram sua
presenca territorial e seu peso no volume total de vendas. Essa expansdo ocorreu por meio de
fusGes, aquisicoes e abertura agressiva de lojas, elevando substancialmente o poder de compra
dessas redes frente as industrias de alimentos e demais fornecedores. Um dos fendmenos mais
importantes no setor é o crescimento do atacarejo, orientando principalmente por duas
empresas, Atacaddo, que ja corresponde a 70% do faturamento do grupo Carrefour, e Assai,
que oferecem prazos extensos e descontos volumosos, com impactos diretos sobre a formagao
de precgos e sobre a estrutura de custos da industria.

30 pALMIERI JUNIOR, Valter. A gourmetizacdo em uma sociedade desigual: um estudo sobre a diferenciacio no
consumo de alimentos industrializados no Brasil. 2017. Tese (Doutorado em Desenvolvimento Econémico) —
Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2017.
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Ao mesmo tempo, a crescente participacao das grandes redes de varejo reduziu o espaco
competitivo para pequenos supermercados, mercearias e feiras livres, enfraquecendo circuitos
curtos e mercados locais. O poder de mercado desses conglomerados varejistas ndo se limita a
escala: ele se expressa também no controle sobre dados de consumo, no dominio sobre a
logistica e no uso de marcas prdprias, que internalizam margens e reduzem o protagonismo das
industrias menores nas prateleiras dos supermercados. Essa centralizacdo afeta diretamente a
dindamica de precos, a diversidade de produtos disponiveis e a capacidade de entrada de novos
competidores. Ao articular precos, visibilidade nas prateleiras e condi¢cdes comerciais, as
grandes redes varejistas tornam-se agentes centrais da formagao dos pregos dos alimentos no
Brasil, operando como gargalos estruturais entre a industria e o consumidor final. Essa posi¢ao
estratégica reforga as assimetrias ja identificadas na industria e aprofunda as vulnerabilidades
do sistema alimentar, sobretudo para familias de baixa renda e produtores que dependem de
canais formais de distribuicao.

Esse processo foi aprofundado pela digitalizacdo do varejo. Estudos da McKinsey (2022)
mostram que o supermercado online e o e-commerce de alimentos cresceram mais de 50% em
2021 no Brasil, consolidando novos habitos de compra e ampliando a presenca de canais
digitais no varejo alimentar no periodo de pandemia.*! Os dados de outro relatério (Ebit,
NielsenlQ) indicam que o comércio eletrénico brasileiro, de uma forma geral, registrou
crescimento de 41% no primeiro ano de pandemia, e que a categoria de Alimentos e Bebidas
apresentou aumento de 59%.3? O movimento, no entanto, ndo se restringe ao periodo da
pandemia. O Ranking Top 300 do Varejo Brasileiro (SBVC, 2025) mostra que 130 das maiores
redes do pais ja operam e-commerce, que 75% das empresas que reportaram dados realizaram
vendas via WhatsApp em 2024 e que a integracdo com marketplaces e solucdes de inteligéncia
artificial tornou-se padrdo no setor.* A digitalizacdo ampliou a capilaridade comercial das
grandes redes, intensificou a competicdo assimétrica com pequenos comerciantes e
reestruturou habitos de consumo ao incorporar compras hibridas, entregas rapidas e
programas de fidelizagcdo baseados em dados, reforcando a centralizagdo do varejo alimentar.

As grandes redes passaram a controlar ndo apenas a logistica, o sortimento e a precificacao,
mas também o ambiente digital onde se processa parte crescente das decisdes de compra.
Plataformas prdprias, aplicativos, programas de fidelidade e uso de dados ampliam a
capacidade das redes de organizar precos, direcionar ofertas e induzir padrdes de consumo.

Além disso, a integracdo entre plataformas digitais e instrumentos de crédito ao consumo
introduziu um novo vetor de desigualdade no acesso aos alimentos. Segundo o Banco Central,
no Relatdrio de Economia Bancdria, o cartdao de crédito consolidou-se como o meio de
pagamento que mais cresce nas despesas correntes das familias, incluindo compras em
supermercados.’* A Pesquisa de Endividamento e Inadimpléncia do Consumidor (PEIC), da CNC,
confirma que o cartdo de crédito permanece como a principal forma de divida das familias
brasileiras.®® Nesse contexto de endividamento, o varejo de grande escala passou a integrar
servicos financeiros aos seus ecossistemas. O Ranking Top 300 do Varejo Brasileiro (SBVC,
2025) mostra que o crescimento do Grupo Carrefour tem sido impulsionado ndo apenas pelo

31 MCKINSEY & COMPANY. Varejo de alimentos: as seis grandes tendéncias para o setor em 2022. Sdo
Paulo, 2022.

32 EBIT; NIELSENIQ. Webshoppers: 439 edicdo. S3o Paulo, mar. 2021

33 SBVC — SOCIEDADE BRASILEIRA DE VAREJO E CONSUMO. Ranking 300 Maiores Empresas do Varejo
Brasileiro 2025. S3o Paulo: SBVC; IRTT; Mastercard, 2025. Disponivel em: https://sbvc.com.br. Acesso
em: 7 dez. 2025.

3 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Relatdrio de Economia Bancdria. Brasilia: Banco Central do Brasil, 2025.

3 CNC — CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO DE BENS, SERVICOS E TURISMO. Pesquisa de
Endividamento e Inadimpléncia do Consumidor (PEIC). Brasilia: CNC, edi¢do mensal, 2025.
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atacarejo (ja citado), mas também pelo Banco Carrefour, que continua ampliando sua base de
clientes e a oferta de servicos financeiros vinculados as compras no grupo. Os relatérios
financeiros publicos do Banco Carrefour mostram que o faturamento passou de cerca de RS 26
bilhdes em 2018 para o equivalente a mais de RS 60 bilhées em 2024, consolidando-se como
um dos principais motores financeiros do grupo e evidenciando a crescente financeirizagdao do
varejo alimentar brasileiro.*

A expansdo desses servigos financeiros, presentes ndo apenas no Carrefour, mas também no
GPA/P3o de Aclcar e no Assai Atacadista, altera a légica competitiva do varejo, que deixa de
depender exclusivamente das margens sobre alimentos e passa a capturar renda por meio da
intermediacdo de crédito. Essa dinamica reforca a dependéncia do consumidor de baixa renda
dos cartdes private label (cartdes proprios da loja), cujas taxas de juros e custos associados
tendem a ser superiores aos dos cartées bancdrios tradicionais, segundo o Banco Central.
Assim, a financeirizagcdo amplia a vulnerabilidade financeira das familias ao mesmo tempo em
que se torna uma importante fonte de receita para as grandes redes varejistas.

Essa convergéncia entre digitalizacdo, crédito e endividamento cria mecanismos de fidelizacao
que restringem a liberdade de escolha dos consumidores e reforcam o poder econémico das
grandes redes, tornando o acesso a alimentacdo cada vez mais mediado por plataformas
digitais e por condic¢Bes financeiras estruturalmente desiguais. Um exemplo: uma familia
endividada, com pouca liquidez e usuaria do cartdao Carrefour, pode deixar de comprar na xepa
da feira, pratica habitual por oferecer precos mais baixos, mas que exige pagamento imediato.
Diante da falta de recursos no curto prazo, a alternativa vidavel passa a ser comprar na rede em
que possui crédito disponivel ou recorrer ao comércio eletronico. Segundo dados divulgados
pelo préprio Mercado Livre, as vendas de produtos de supermercado cresceram 74% em 2024,
e essa modalidade tende a favorecer a compra de itens ultraprocessados, que possuem maior
padronizacdo, vida de prateleira e facilidade logistica em comparacdo com alimentos in natura.
Esse processo contribui para que as familias paguem precos médios mais elevados, devido a
reducao de opgdes praticas de compra, e também pode levar a escolhas alimentares menos
saudaveis, impulsionadas pelas restri¢cdes financeiras e pelo desenho das plataformas digitais.

Quando se fala em varejo de alimentos, existem diversos outros estabelecimentos além dos
supermercados, como mercearias, agougues, peixarias, padarias, sacoldes independentes,
feiras livres e lojas de conveniéncia. Atualmente, porém, os consumidores brasileiros compram
alimentos principalmente em supermercados, em um processo denominado
supermercadizacdo, que expressa a expansao do autosservico nas cidades, seu peso crescente
nos canais de comercializacdo de alimentos e sua centralidade na politica de abastecimento.
Em um estudo de Reardon e Berdegué (2002) sobre a América Latina, constatou-se o aumento
da participacdo dos supermercados no varejo de alimentos, sendo o Brasil o pais com a taxa
mais elevada, de aproximadamente 75%. Esse crescimento foi impulsionado pela abertura
econdmica nos anos 1990, pela estabilizacdo da moeda e pela entrada de grandes redes no
pais, fatores que aceleraram fusdes e aquisi¢des.*’

Outro estudo mostra que, quanto maior o rendimento das familias, maior é a participacao dos
supermercados na frequéncia de aquisicao de alimentos, enquanto a frequéncia de compras

% GRUPO CARREFOUR BRASIL. Resultados 4T18 e Ano de 2018. Sdo Paulo: Grupo Carrefour Brasil, 2019;
GRUPO CARREFOUR BRASIL. Resultados 1T24. Sdo Paulo: Grupo Carrefour Brasil, 2024.

EARDON, Thomas; BERDEGUE, Julio A. A répida ascensdo dos supermercados na América Latina:
desafios e oportunidades para o desenvolvimento. Development Policy Review, v. 20, n. 4, p. 371-388,
2002.
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em pequenos mercados e estabelecimentos tradicionais diminui.® Também se observam
mudancas claras nos padrdes de locais de aquisi¢cao no Brasil. Entre 2003 e 2009, a participacao
dos supermercados no total de compras passou de 49,0% para 59,0%, indicando sua crescente
centralidade no abastecimento doméstico. Em sentido inverso, a aquisicdo em feiras livres e
outros canais tradicionais apresentou queda, alcancando 6,7% no mesmo periodo, o que revela
um processo continuo de deslocamento das compras para formatos de autosservico e redes
estruturadas.®

Supermercados ndo apenas concentram a maior parte das vendas de alimentos no Brasil, como
também moldam padrdes de consumo ao facilitar o acesso e reduzir o preco relativo dos
ultraprocessados. Evidéncias mostram que municipios com maior participa¢do dos
supermercados nas compras domiciliares apresentam maior proporcdo de calorias
provenientes desses produtos, e que os ultraprocessados tendem a ter precos menores nos
supermercados do que em outros canais, mesmo apds ajustes por tipo, marca e tamanho de
embalagem. Essa estrutura de precos reforca a preferéncia dos consumidores por esse formato
de varejo.*

Uma das principais vantagens competitivas dos supermercados é que, a medida que a rede
cresce, sua capacidade de barganha com a indUstria aumenta, permitindo negociar precos mais
baixos, melhores condi¢des de fornecimento e maior acesso a verbas de promogao e de
exposicao. Esse poder de compra ampliado sustenta a expansdo das grandes redes e aprofunda
sua participacdao de mercado. Em um setor altamente concentrado, o buyer power (poder de
barganha do comprador) tornou-se um elemento central do modelo de negdcios, permitindo
gue grandes varejistas influenciem desde politicas comerciais até padrdes de sortimento,
margens e estratégias de precifica¢do.

Segundo Léia Baeta Cavalcante, o poder de compra dos varejistas ganhou forca no Brasil a
partir dos anos 1990, impulsionado pela entrada de grandes redes internacionais, pelo avango
das fusdes e aquisicoes e pela rdpida concentragdao do varejo alimentar. Até entdo, a industria
detinha maior influéncia sobre precos, prazos e condi¢gées comerciais. Com o fortalecimento
das grandes redes, esse equilibrio se alterou, conferindo aos supermercados maior capacidade
de impor condi¢des nas negociagdes verticais e de coordenar, de forma assimétrica, a relagao
com fornecedores.*

A comparagdo internacional ajuda a dimensionar esse processo. Nos Estados Unidos, onde a
concentracdo é mais elevada, o CR4 do setor de alimentos passou de 42,5% em 2000 para 67%
em 2023, o que significa que quase 70% de todo o gasto em supermercados estd concentrado

3 VASCONCELOS, Thais Meirelles de; PEREIRA, Kesya Santos Felix; TAHIM, Jamile Carvalho; SICHIERI,
Rosely; BEZERRA, Ilana Nogueira. Locais de aquisigdo de alimentos nas dreas urbanas e rurais do Brasil.
Revista Brasileira de Epidemiologia, v. 23, supl. 1, 200013, 2020. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rbepid/a/Zwk8zdF7Wypp3jwyQYZw8yij/. Acesso em: 10 ago. 2025.

39 SILVA, Marcos Anderson Lucas da; MENDES, Larissa Loures; LEITE, Maria Alvim; ROCHA, Luana Lara; et
al. Sistema de classificacdo dos locais de aquisicdo de alimentos com base no Guia Alimentar para a
Populagdo Brasileira: Locais-Nova. Epidemiologia e Servigos de Saude, Brasilia, v. 34, e20240361, 2025.
Disponivel em: https://www.scielo.br/j/ress/a/InTLxYNL8Shg9KCWz4bclJfG/. Acesso em: 10 ago. 2025.

% MACHADO, Priscila Pereira. Influéncia dos supermercados na disponibilidade e preco de alimentos
ultraprocessados consumidos no Brasil. 2016. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo
Paulo, 2016. Disponivel em: https://doi.org/10.11606/D.6.2016.tde-13092016-141210. Acesso em: 10
ago. 2025.

1 CAVALCANTE, Léia Baeta. Poder de compra do varejo supermercadista: uma abordagem antitruste.
Revista do IBRAC, Sio Paulo, v. 11, n. 1, p. 217-244, jan./jun. 2004. Disponivel em:
https://revista.ibrac.org.br/revista/article/download/590/485. Acesso em: 10 ago. 2025.
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em quatro grandes empresas-mae.*> Embora a estrutura brasileira seja menos concentrada, o
porte econdmico do setor é expressivo. Em 2024, o varejo supermercadista faturou RS 1,067
trilhdo considerando todos os formatos e canais, como supermercados convencionais,
hipermercados, atacarejo, mercados de vizinhanca e lojas de conveniéncia. Esse resultado se
distribuiu por 424.120 lojas, com faturamento médio anual de RS 2,51 milhdes por unidade. O
setor representou 9,08% do PIB em 2024. Segundo a Abras, somente as 500 maiores redes,
que somam 10.150 unidades, faturaram RS 654,4 bilhdes em 2024. O Grupo Carrefour, por sua
vez, alcangou cerca de RS 120 bilhdes em mais de mil estabelecimentos. Para fins de
comparacao histdrica, o faturamento total do setor em 2014 foi de RS 294,9 bilhdes e, em
2019, de RS 378,3 bilhdes, evidenciando a forte expansdo do varejo supermercadista na dltima
década.

O Grafico 30 mostra que o crescimento do setor foi profundamente desigual. Entre 2019 e
2024, o faturamento bruto das 10 maiores redes dobrou, passando de RS 172 bilhdes para RS
344,64 bilhdes, um aumento de 100,4%, enquanto as outras 490 redes cresceram 50,1%,
passando de RS 206,30 bilhdes para RS 309,76 bilhdes. Isso significa que as maiores cresceram
o dobro da velocidade do restante do setor, ampliando sua participagao relativa no mercado.
Trata-se de um movimento tipico de setores com forte economia de escala, no qual a vantagem
competitiva dos grandes se retroalimenta e acelera a concentracao.

De fato, o setor de alimentos no Brasil apresenta elevado grau de concentragdo. Poucas
empresas controlam parcelas significativas da producdo, do processamento e da distribuicao, o
que reduz a concorréncia, limita a entrada de novos agentes e penaliza o consumidor final.
Trata-se de uma falha de mercado, situagao em que o funcionamento espontaneo do mercado
nao resulta em alocagdo eficiente de recursos do ponto de vista do bem-estar social. No varejo,
essa dinamica se expressa por meio de redes oligopolistas que ditam regras de compra,
negociam pregos com pouca transparéncia e impdem margens elevadas, dificultando o acesso
da populacdo a alimentos de qualidade. O Gréfico 31, referente ao lucro liquido médio do
setor, reforca essa interpretacdo. A margem liquida aumentou de forma sustentada ao longo da
ultima década, atingindo 2,9% em 2024, o maior valor desde o inicio da série em 1999 (1,3%).
O fato de a margem atingir recorde justamente em um periodo de inflagdo elevada e renda das
familias comprimida indica que as grandes redes mantiveram elevado poder de repasse e de
captura de valor. O aumento da margem de lucro liquido médio indica um maior repasse para
as familias, contribuindo de alguma forma para a inflacdo de alimentos.

A evolucao recente do setor reforca esse padrao. Entre 2019 e 2024, o PIB nominal aumentou
58,95% e o consumo das familias cresceu 55,6%. No mesmo periodo, o faturamento das 500
maiores redes de supermercados avangou 73%, desempenho significativamente superior ao
crescimento da economia. Para as 10 maiores redes, o aumento chegou a 100,4%, enquanto
para as 490 restantes foi de 50,1%. Esses numeros mostram que os grupos lideres cresceram
muito mais rapidamente que o mercado e ampliaram sua participacao relativa, acentuando a
concentracdo. O numero de unidades também revela esse movimento: as 500 maiores redes
possuiam 8,43 mil lojas em 2019 e passaram a 10,15 mil em 2024, um aumento de 26,2%.
Considerando novamente apenas as 10 maiores redes, o total atingiu 3.246 unidades em 2024,
um crescimento de 38,8% em relagdo a 2019. Assim, o ritmo de expansdo mais acelerado dos
grandes grupos reforca seu peso na estrutura do varejo alimentar.

A diferenca de escala se expressa ainda mais claramente no faturamento médio das lojas. Entre
os 10 principais grupos supermercadistas, cada unidade faturou em média RS 106,2 milhdes
em 2024. Entre as 490 redes restantes, a média foi de RS 44,9 milhdes por loja. Ja os

42 RAFI-USA. Mapping corporate dominance in U.S. grocery markets. 2024. Disponivel em:

https://grocerygapatlas.rafiusa.org/posts/market-dominance. Acesso em: 10 ago. 2025.
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supermercados que nao integram as 500 maiores redes apresentam faturamento muito
inferior, de cerca de RS 1,0 milhdo por ano, ilustrando a enorme distancia entre pequenos
estabelecimentos e os grandes conglomerados do varejo alimentar brasileiro. O Grafico 32, que
apresenta a variagcdao acumulada em 12 meses do volume de vendas dos supermercados,
mostra que, mesmo com fortes oscilagGes ciclicas ao longo das ultimas duas décadas, as
grandes redes mantém tendéncia de recuperacdo rapida apds choques econdmicos. Essa
resiliéncia é coerente com o aumento do poder de mercado e a expansao das margens,
reforcando a leitura de que a estrutura concentrada transfere riscos para consumidores e
fornecedores, enquanto os grandes varejistas preservam sua capacidade de expansdo. Esses
ciclos se relacionam muito com o ciclo de poder de compra em alimentos (como pode ser visto
na Introducao).

Grafico 30. Crescimento do faturamento das 10 redes lideres e das demais 490 maiores redes
de supermercados - 2019 a 2024
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Fonte: Associacdo Brasileira de Supermercados (ABRAS), 2024. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Em 2024, o varejo alimentar brasileiro alcancou RS 1,067 trilhdo de faturamento, o que
corresponde a 9,09% do PIB nacional. Desse total, os 500 maiores supermercados respondem
por 5,56% do PIB, enquanto os 20 maiores concentram sozinhos 3,53%, proporcdo equivalente
a estimativa de participacao de todo o setor supermercadista no PIB dos Estados Unidos, que é
de apenas 3,5%," o que evidencia que os supermercados exercem um papel substancialmente
mais relevante na economia brasileira. Entre 2006 e 2024, a concentragao econdmica se
intensificou de forma expressiva: o faturamento das 20 maiores redes cresceu 622,5% em
termos nominais, ritmo superior ao crescimento dos 500 maiores (335,9%), do total do setor
(433,0%) e do proprio PIB nominal (388,9%), acumulando uma expansdo cerca de 60% maior
que a da economia como um todo. Como resultado, a participagdao das 20 maiores no

3 UNITED STATES. Bureau of Economic Analysis (BEA). Gross Domestic Product. Washington, 2024.

76



faturamento total do varejo alimentar passou de 28,8% em 2006 para 39,9% em 2024,
evidenciando um processo acelerado de concentragao de um mercado que tem papel enorme
no orcamento dos brasileiros.

Um limite de crescimento da monopolizagdo no pais é o grande nimero de municipios
pequenos, uma vez que grandes grupos nao possuem interesse ou possuem dificuldades de
entrar em mercados desses municipios De acordo com o censo de 2022, 94,3% dos municipios
brasileiros tém menos de 100 mil habitantes (43,07% da populagdo). Porém, é importante
dizer que o grau de monopolizagdo do setor é muito maior quando analisamos
geograficamente, territorialmente, porque esses dados de concentracdo sdo do Brasil todo,
mas em muitas regides o oligopolista sera um grande supermercado regional ou um
supermercado nacional dominando quase que a totalidade das vendas na regiao.

Tabela 15. Evolucdo da concentrag¢do no varejo alimentar brasileiro - 2006 a 2024

Faturamento Faturamento Faturamento Lucro PIB
20 maiores 500 maiores total do setor liquido nominal
Em bilhdes RS
2006 57,57 150,14 200,18 4,60 2.409,45
2024 415,88 654,40 1067,00 30,94 11.779,25
Variagao 622,5% 335,9% 433,0% 572,07% 388,9%
nominal

Fonte: IBGE; ABRAS (2024 e 2006). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Tabela 16. Maiores 20 supermercados no Brasil - 2025

Posicao Razao Social Sede Faturamento (BilhGes

2025 RS)
1 Carrefour Comércio E Industria Ltda. SP 120,59
2 Assai Atacadista SP 80,57
3 Mateus Supermercados S.A. MA 36,39
4 Supermercados BH Comércio de MG 21,28

Alimentos S.A.
5 GPA SP 20,05
6 Irmaos Muffato S.A. PR 17,43
7 Grupo Pereira SP 15,33
8 Mart Minas Atacado e Varejo & Dom MG 11,43
Atacadista

9 Cencosud Brasil Comercial Ltda. SP 11,24
10 Koch Hipermercado S.A. SC 10,34
11 Plurix SP 9,37
12 Companhia Zaffari Comércio E Industria RS 8,41
13 Dma Distribuidora S.A. MG 8,30
14 Tenda Atacado S.A. SP 7,41
15 Grupo Jc / Costa Atacadio GO 7,30
16 Savegnago Supermercados Ltda. SP 6,95
17 Atacaddo Dia A Dia S.A. DF 6,04
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18 Sonda Supermercados Exportagao e SP 5,87
Importagao S.A.

19 Novo Atacarejo Com. De Alimentos PE 5,83
20 Comercial Zaffari Ltda. RS 5,75
- Total - 20 Maiores - 415,88

Fonte: Associagdo Brasileira de Supermercados (ABRAS), 2025. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 31. Evolugdo da margem liquida média do setor supermercadista - 2014 a 2024
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Fonte: Associagdo Brasileira de Supermercados (ABRAS). Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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Grafico 32. Ciclos de expansdo e retragdo no volume de vendas dos supermercados - 2003 a
2024
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Fonte: IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Em sintese, a evolucdo recente do varejo alimentar brasileiro revela um processo combinado
de concentracdo econdmica, digitalizagao, financeirizacdo e deslocamento estrutural dos
canais tradicionais de abastecimento, no qual poucas grandes redes passaram a exercer poder
decisivo sobre precos, acesso aos alimentos, padrdes de consumo e condi¢des de concorréncia.
A rdpida expansdo do atacarejo, o crescimento desigual entre grandes e pequenas redes, o
avango das margens em contexto de inflagdo elevada, a incorporagao de plataformas digitais,
programas de fidelizagdo baseados em dados e servigos financeiros préprios, além da
integracdo do consumo alimentar ao endividamento das familias, configuram um modelo no
qual o supermercado deixa de ser apenas um canal de distribuicdo e se consolida como agente
central de coordenagdo economica do sistema alimentar. Nesse ambiente, o poder de compra
ampliado, a capacidade de impor condi¢des a industria, a indu¢cdo ao consumo de
ultraprocessados e a captura de renda por meio do crédito reforcam assimetrias estruturais,
aprofundam vulnerabilidades sociais e transferem riscos aos consumidores e fornecedores,
encerrando um ciclo no qual a concentragao no varejo se converte em um dos principais
vetores de organizagao, inflagao e desigualdade no sistema alimentar brasileiro
contemporaneo.

Os dados consolidados da Tabela 17 mostram que, em 8 de dezembro de 2025, as empresas
alimentares e de insumos listadas na B3 somavam RS 457,63 bilhdes em valor de mercado, o
equivalente a 9,45% da capitalizagao total da bolsa, enquanto a receita conjunta dos ultimos
12 meses atingia RS 1,404 trilh3o, correspondendo a 11,96% do PIB de 2024. Trata-se de uma
presenga macroeconOmica expressiva, que revela que uma parcela relevante da produgao,
processamento, industrializa¢do, distribuicdao e varejo de alimentos ja esta plenamente
integrada a légica dos mercados financeiros. A composicdo da amostra, que abrange producao
agricola, insumos, agroindustria, processamento e logistica até o grande varejo alimentar,
mostra que a financeiriza¢dao ndo se restringe a um elo isolado, mas atravessa toda a cadeia
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do sistema alimentar. Mesmo o caso do Carrefour, que fechou capital recentemente,
permanece sob controle de grupos de capital aberto, reforcando que a governanca financeira
continua estruturando o setor. Assim, a alimentagao deixa de ser apenas um segmento

produtivo e passa a operar como ativo financeiro estratégico, submetido as dinamicas de

valorizacdo acionaria, expectativas de mercado e légica de rentabilidade, com efeitos diretos
sobre precos, concorréncia, investimentos, organizacao territorial e acesso da popula¢do aos
alimentos.

Tabela 17. A cadeia alimentar no mercado financeiro brasileiro: valor de mercado e receitas

Empresa Segmento Principais produtos e | Valor de | Receita
econdomico atuacgao mercado (12
(RS meses,
Ticker Modelo de bilhdes) R$
(B3) negécio bilhdes)
1 Ambev ABEV3 IndUstria (bebidas) Cervejaria e Cervejas e 214,67 90,47
bebidas ndo refrigerantes
alcodlicas (Brahma, Antarctica,
Skol, Guarana
Antarctica)
2 IBS JBSS3 Industria (alimentos) Multicarnes Bovinos, suinos, aves, 86,57 472,90
processados (Seara,
Swift, Pilgrim’s)
3 BRF BRFS3 IndUstria (alimentos) Multicarnes e Aves, suinos, 28,58 64,82
processados industrializados
(Sadia, Perdigdo)
4 Marfrig MRFG3 | Industria (alimentos) Bovinos Carne bovinain 28,08 162,01
natura e processada
5 Excelsior BAUH4 | Industria (alimentos) Processados Embutidos, frios, 17,88 119,57
Alimentos carnes processadas
6 Conservas ODER4 | Industria (alimentos) Conservas Enlatados, molhos, 11,09 76,67
Oderich vegetais conservas
7 Kepler KEPL3 Agroindustrial (bens Pds-colheita Silos, secadores, 11,02 36,60
Weber de capital) armazenagem
8 Jalles JALL3 Inddstria/agro AcglUcar—etanol— Acucar, etanol, 9,01 238,73
Machado energia bioenergia
9 BrasilAgro | AGRO3 Agricola (terra e Gestdo de Soja, milho, cana; 8,36 10,21
producdo) terras e compra e venda de
producdo fazendas
10 Raizen RAIZ4 | IndUstria/agroenergia Bioenergia Etanol, acucar, 8,32 15,91
integrada energia + distribuicdo
de combustiveis
11 Minupar MNPR3 | Industria (alimentos) Avicultura e Aves, ragao, 7,49 9,51
racao industrializagdo
regional
12 | AgroGalaxy | AGXY3 Revenda agricola Insumos e Distribuicao de 6,12 51,34
servicos insumos agricolas
13 GPA PCAR3 Varejo alimentar Supermercados | Pao de Agucar, Extra 5,67 11,77
e proximidade Mercado,
proximidade
14 Assai ASAI3 Varejo alimentar Atacarejo (cash Alimentos, 4,43 7,16
Atacadista & carry) pereciveis, higiene e
limpeza
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15 Camil CAML3 | Industria (alimentos) | Graos e agucar | Arroz, feijdo, actcar 2,08 1,02
(Unido), enlatados
16 | Fertilizantes | FHER3 Insumos agricolas Fertilizantes NPK, formulagdo e 1,88 19,22
Heringer distribuicao
17 | Josapar (Tio | JOPA4 | Industria (alimentos) Grdos Arroz, feijao, 1,72 1,55
Jodo) beneficiados alimentos basicos
18 Minerva BEEF3 Industria (alimentos) Bovinos Abate e exportagdo 1,19 2,34
de carne bovina
19 Grupo GMAT3 Varejo alimentar Multiformato Alimentos, 1,13 0,65
Mateus (atacarejo e pereciveis, bazar
supermercado)
20 3Tentos TTEN3 Agroindustrial Insumos, Insumos, graos, 0,91 2,54
originagao e esmagamento,
biodiesel biodiesel
21 Boa Safra SOJA3 Sementes agricolas Sementes Soja e outras culturas 0,49 0,27
certificadas
22 Carrefour CRFB3 Varejo alimentar Atacado, Carrefour, Atacad3o, 0,34 0,43
Brasil * supermercados Sam’s Club
e proximidade
23 Séo SMTO3 Inddstria/agro Acgucar—etanol— Acucar, etanol, 0,27 4,52
Martinho bioeletricidade bioeletricidade
24 M. Dias MDIA3 | Industria (alimentos) Alimentos Massas, biscoitos, 0,25 2,19
Branco Secos farinhas, margarinas
25 | SLC Agricola | SLCE3 Agricola (producao) Graos e fibras Soja, milho, algodao 0,09 1,75
- Total 457,63 1.404,16

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados da B3, Fundamentus e demonstragées financeiras das

companhias. Valores de mercado e receitas referentes as empresas com a¢des negociadas na B3, com
data de corte em 8 de dezembro de 2025, a partir de dados publicos de mercado. Embora o Carrefour

Brasil tenha fechado capital, foi mantido na tabela por permanecer controlado por grupos de capital

aberto.

Na sec¢do seguinte, serd analisado como esse poder acumulado ao longo da cadeia, em especial
no grande varejo, se articula as estratégias de diferenciacdo de produtos e de pregos da
industria de alimentos, sintetizadas no processo de “gourmetiza¢do”, transformando

desigualdades sociais e valores dinamicos da sociedade em hierarquias de consumo e em mais
um vetor estrutural de pressao sobre a inflagdo de alimentos.

2.4. Estratégias de formacao de precos na alimentagao industrializada: redugao de qualidade
e inflagao invisivel

Ao examinar a estrutura concentrada da industria de alimentos, a secdo 2.2 evidenciou o peso
desproporcional de grandes processadoras na organizacdo do sistema agroalimentar brasileiro.
A presente secao aprofunda esse diagndstico ao deslocar o foco da andlise da escala produtiva
para as estratégias de diferenciacdo e segmentacdo, mostrando como o poder econémico das
empresas lideres se traduz na diferenciacdo sistematica de produtos e de pregos por meio de
investimentos massivos em publicidade, da exploracdo das desigualdades de renda e de
valores sociais e da construgao de hierarquias de consumo. Isso ocorre pois a grande industria
tem duas formas de ampliar lucros: um, producao e venda em larga escala, apoiada na ldgica
da monotonia alimentar, generalizando os padrdes de consumo; e dois, por meio da
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diferenciacdo desses mesmos produtos (fendmeno associado com o termo conhecido
popularmente como “gourmetiza¢do”), pois isso amplia o lucro total ao incluir diferentes
segmentos de consumidores, logica apoiada na desigualdade social.

O debate sobre a diferenciacdo de produtos é importante, uma vez que ele estd relacionado
por diferentes razdes com a formacdo dos precos e a inflacdo de alimentos. A criacdo de
diferencas de pregos dentro de uma categoria antes relativamente homogénea, como o café,
constitui uma estratégia para cobrar pregos mais elevados dos consumidores com maior poder
aquisitivo e, simultaneamente, oferecer versdes mais baratas, formuladas com insumos de
menor custo, para os consumidores mais sensiveis a pre¢o. Nesse processo, surgem versdes
premium ou gourmet, enquanto a qualidade das versdes convencionais tende a se deteriorar.
Essa estratégia de diferenciacdo de produtos e precos esta diretamente relacionada ao que a
literatura internacional denomina reduflacdo (shrinkflation), skimpflation e cheapflation.**

e Shrinkflation (reduflacdo ou inflagdo por redugdo de quantidade): refere-se a
diminuicdo da quantidade ofertada por unidade de produto com a manutenc¢do do
preco nominal. Um exemplo recorrente é a reducdo do peso de uma barra de
chocolate de 100 gramas para 90 gramas, sem alteracdo do preco. Trata-se de uma
estratégia relativamente mais facil de ser captada pelas metodologias tradicionais de
calculo da inflagdo, desde que a mudanca de quantidade seja claramente identificavel.

e Skimpflation (inflacdo por perda de qualidade): refere-se a deterioracdo da qualidade
de um produto, mantendo-se o0 nome, a marca, a embalagem e o preco nominal. Esse
processo ocorre por meio da substituicdo de insumos, da reformulagao de receitas ou
da redugdo do teor de ingredientes mais caros, sem alteragao explicita do
posicionamento do produto no mercado, configurando uma forma de inflagdo via
perda de qualidade frequentemente invisivel as métricas tradicionais.

® Cheapflation (inflagao por empobrecimento do produto ou barateamento estrutural):
envolve a reorganizacao da oferta entre produtos, com a ampliacao de versodes
estruturalmente empobrecidas destinadas a segmentos de menor renda,
acompanhada por aumentos relativos mais elevados nos produtos de menor qualidade
e pela preservagdo ou elevagdo dos precos das versdes superiores.

Em conjunto, essas praticas integram um mesmo arcabougco de diferencia¢do e discriminagdo
de pregos, permitindo as grandes empresas ampliar margens, expandir participagdo de
mercado e distribuir de forma desigual os efeitos da inflagdo entre diferentes grupos sociais.

Em alguns casos, a estratégia de barateamento de custos adotada pela indUstria resulta na
criacdo de um produto formalmente distinto, como ocorreu com a manteiga e a margarina,
ambos acompanhados separadamente pelo IPCA-IBGE. O menor pre¢o da margarina em
relacdo a manteiga estimula a expansdo de sua produgao e consumo, como ilustrado no grafico
a seguir, no qual se observa que atualmente se produz cerca de 6,2 vezes mais margarina do
gue manteiga. Em outras situacdes, contudo, a diferencia¢do ocorre sem a criacdo de um novo
produto estatisticamente distinto. Alimentos como chocolate, molhos de tomate e sorvetes
passaram por alteracoes significativas em sua formulacdo, com reducdo de qualidade e
substituicdo de insumos, mas permanecem enquadrados como o mesmo item nos indices de
precos. Nesses casos, produz-se uma forma especifica de inflagdo associada a perda de
qualidade que nao se expressa plenamente na variacdo de precos observada, mas afeta
diretamente o bem-estar dos consumidores. Esse mecanismo reforca a ideia de que a
diferenciacdo de produtos e a reducao qualitativa constituem um vetor estrutural de pressao

“ BENNETT, Jeannette. Beyond inflation numbers: shrinkflation and skimpflation. Federal Reserve Bank
of St. Louis, Page One Economics, 2022.
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sobre a inflagdo de alimentos, ainda que parcialmente invisivel as metodologias tradicionais de
mensuragao.

Grafico 33. Produgdao de manteiga e margarina (ultraprocessado) — 2006 e 2023
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Fonte: FAO Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A Figura 4 ilustra esse fenOmeno a partir do mercado de sorvetes no Brasil (os pregos
apresentados sdo referentes a um levantamento realizado no supermercado Carrefour em 22
de dezembro de 2025). Conforme apresentado na Tabela 14, as cinco principais marcas de
sorvete comercializadas em supermercados respondem por 72,2% das vendas. Entre essas
cinco marcas, apenas uma utiliza o ingrediente tradicional que caracteriza o sorvete, o creme
de leite. As demais recorrem majoritariamente a insumos mais baratos, como gordura vegetal,
leite em pd desnatado e soro de leite. Essa substituicdo exige o uso intensivo de aditivos para
conferir sabor, textura e aparéncia semelhantes as do sorvete tradicional, caracterizando-os
como produtos ultraprocessados.

Observa-se que a diferenca de pregos entre essas versdes é expressiva. O sorvete que mantém
o uso de creme de leite apresenta prego quase dez vezes superior ao da versao mais barata. No
entanto, o aspecto central ndo é apenas a dispersao de pregos, mas o fato de que os sorvetes
mais consumidos passaram por uma deterioragao significativa de qualidade, com substituicao
sistematica de insumos tradicionais por alternativas de menor custo. Esse processo caracteriza
uma forma especifica de inflacdo, associada a perda de qualidade, inclusive em relagcdo a
saude, que afeta sobretudo os consumidores de menor renda. As marcas que preservam a
formulagao tradicional passam a ser posicionadas como mais sofisticadas ou gourmet,
direcionadas a publicos de maior poder aquisitivo. Trata-se de uma inflacdo de dificil
mensurac¢do, ou uma inflacdo invisivel, que ndo é adequadamente captada pelas metodologias
convencionais de célculo da inflagdo, mas que produz efeitos concretos sobre o bem-estar e a
desigualdade no acesso a alimentacdo de qualidade.

83



Figura 4. Composicao de ingredientes das cinco marcas de sorvetes mais vendidas no Brasil

Composicdo de ingredientes das cinco
marcas de sorvetes mais vendidas no Brasil

Ingredientes Ingredientes
dgua, aglcar, gordura vegetal, xarope de glicose,
soro de leite, leite em pé desnatado, maltodextrina,
espessantes [goma guar e carragena), emulsificantes
[mono e diglicerideos de acidos graxos),

aromatizante artificial.
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naturais urucum e circuma.
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de leite pasteurizado, agicar, leite em pé
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Ggua, aglicar, xarope de glicose, gordura vegetal,
maltodextrina, leite em pé desnatado, soro de leite,

diglicerideos de écidos graxos, estabilizantes goma
guar, goma tara e goma jatai, aromatizantes, corantes

créme

Ingredientes
Agua, acicar, leite em pé desnatado, gordura
vegetal, soro de leite em p6, emulsificantes
[mono e diglicerideos de dcidos graxos),
estabilizantes (goma guar, goma jatai),
aromatizantes artificais.

Preco por Litro:
R$14,80

Ingredientes
agua, xarope de glicose,
dgucar, soro de leite, gordura
vegetal ,leite em pé desnatado,
aromatizantes, estabilizantes
goma jatai, goma guar e
carragena, emulsificante mono e
diglicerideos de dcidos graxos e
corante natural urucum.

Preco por Litro:

R$11,54

Essa estratégia de reducdo da qualidade de alimentos industrializados por meio da diminui¢ao
de custos é mais intensa nos alimentos ultraprocessados do que nos alimentos apenas
processados. Isso ocorre porque a substituicdo de insumos mais caros por alternativas mais
baratas e de menor qualidade, tanto do ponto de vista nutricional quanto sensorial, é facilitada
pelo uso de aditivos quimicos que permitem imitar textura, cor, sabor e aroma do alimento
original. Exemplos desse processo incluem a reducdo da quantidade de queijo em paes de
queijo, compensada pela adicao de aromas artificiais de queijo, como o diacetil; a diminuicao
do teor de suco natural, substituido por aromatizantes artificiais; e a reducao do teor de cacau
e de manteiga de cacau em chocolates, compensada pelo uso de poliglicerol polirricinoleato
(PGPR), emulsificantes e gorduras vegetais. Adicionalmente, observa-se o aumento da
proporc¢do de aglcar para mascarar a perda de sabor, bem como o uso de vanilina ou
etilvanilina para reforcar notas aromaticas, além de aromas artificiais de chocolate baseados
em pirazinas ou de maltol e etilmaltol para intensificar a percepc¢do de dulgor e notas

caramelizadas.

Nao existem informagdes sistematizadas que permitam mensurar, de forma geral, a evolucao
da qualidade dos alimentos industrializados ao longo do tempo. No entanto, um indicativo
indireto relevante desse processo é apresentado no grafico a seguir. As importacdes brasileiras
de aromatizantes para a industria alimenticia ampliaram-se 6,5 vezes entre 1997 e 2025 em
termos de volume (toneladas) e 9,22 vezes em valores monetdrios. Considerando apenas o
periodo entre 2006 e 2025, as importacGes cresceram 2,6 vezes em toneladas e 4,4 vezes em
valor em délares, sugerindo a intensificacdo do uso desses insumos como estratégia de

reformulacdo e padronizacdo sensorial na industria de alimentos.
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Grafico 34. Importacdo de aromatizantes para a industria de alimentos no Brasil - 1997 a 2025
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Fonte: Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A monotonia da producado de alimentos, que engendra uma monotonia do consumo, gera a
necessidade de expansdo dos alimentos ultraprocessados. Poucos ingredientes bdsicos, como
trigo, milho, acucar e 6leo vegetal, passam a ser transformados em milhares de produtos
distintos por meio da adi¢do de aditivos quimicos, responsaveis por produzir diferentes
texturas, cores e aromas. Padroniza-se a base da alimentagdo e, ao mesmo tempo, promove-se
uma diversificacdo aparente da oferta, criando um paradoxo no qual cresce continuamente o
numero de produtos disponiveis nas prateleiras dos supermercados enquanto as op¢des
produtivas se tornam cada vez mais restritas no setor primdrio da economia.

Assim, a multiplicacdo de versées e marcas nao reflete maior diversidade alimentar, mas sim
estratégias de diferenciacdo, segmentacdo e reducdo de custos associadas aos processos de
skimpflation e cheapflation. Mais exemplos desses processos podem ser conferidos a seguir:

a.) Skimpflation

e Chocolate ao leite: redugao do teor de cacau e da manteiga de cacau, que sdo
substituidos por gorduras vegetais, PGPR e aromatizantes.

e Sorvete industrializado: substituicio de creme de leite por gordura vegetal, soro de
leite e estabilizantes.

e Pao de queijo congelado: reducdo da proporcao de queijo, compensada por aroma
artificial de queijo.

e logurte com frutas: diminuigdo da fruta in natura, aumento de polpa reconstituida,
aromatizantes e espessantes.
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e Molho de tomate: menor concentracdo de tomate, com adicdo de agua, amido, aglcar
e aromatizantes.

e Queijo processado fatiado: reducdo do teor de leite e aumento de sais fundentes e
aditivos.

® Suco industrializado: reducdo do percentual de fruta, mantendo o sabor por
aromatizacdo artificial.

e Biscoito recheado: diminui¢do da qualidade da gordura e do recheio, com maior uso
de aglcar e aromatizantes.

e Margarina: menor proporc¢ao de 6leos de melhor qualidade, com reforgo de corantes e
aromas.

e Sopa instantanea: redugdo de ingredientes naturais, aumento de aromas, real¢adores
de sabor e sodio.

b) Cheapflation

o Chocolate versus “sabor chocolate”: crescimento de coberturas fracionadas baratas,
enquanto chocolates com maior teor de cacau tornam-se versdes premium.

e Sorvete versus sobremesa gelada: versdes baratas dominam o mercado, enquanto
sorvetes com ingredientes tradicionais encarecem.

e Leite condensado tradicional versus versées com soro de leite: expansdo das opgdes
de menor qualidade.

e logurte versus bebida lactea: substituicdo do iogurte por versdes mais baratas e
menos nutritivas.

® Suco integral versus refresco adogado: ampliagao do consumo de bebidas com baixo
teor de fruta.

e (Café comum versus café especial: encarecimento dos cafés especiais e ampliagdo dos
cafés de menor qualidade.

e Manteiga versus margarina: margarina mais barata ocupa maior espaco, enquanto
manteiga vira item premium.

e Pao artesanal versus pao ultraprocessado: produtos baratos com melhoradores de
farinha, emulsificantes e conservantes substituem versdes de maior qualidade.

e Queijo tradicional versus queijo processado: expansao de op¢des mais baratas e de
menor qualidade.

o Refeigbes prontas: aumento de opgdes ultraprocessadas baratas, enquanto refeicoes
com ingredientes frescos encarecem.

Em vez de tratar a oferta de alimentos como um conjunto neutro de mercadorias, a tese de
Palmieri Junior (2017) demonstra que a industria de alimentos utiliza a distingdo, muitas vezes
predominantemente simbdlica, entre categorias, marcas e versdes de um mesmo bem como
um mecanismo sistematico de captura de valor, contribuindo para a compreensao da formacgao
e da evolugdo dos precos dos alimentos. A diferenciacdo nao é um subproduto da inovagao ou
da diversidade alimentar, mas uma estratégia central de organiza¢do do mercado orientada a
ampliacdo de margens e a extracdo de excedente do consumidor em um contexto de elevada
concentracdo industrial.*®

A tese demonstra que a industria de alimentos opera simultaneamente segundo duas ldgicas
complementares: a massificacdo, que padroniza padrdes produtivos e de consumo, e a
segmentacao, que transforma diferencas sociais em diferencas de produto, marca e preco. A

% PALMIERI JUNIOR, Valter. A gourmetizagdo em uma sociedade desigual: um estudo sobre a
diferenciagéio no consumo de alimentos industrializados no Brasil. 2017. Tese (Doutorado em
Desenvolvimento Econémico) — Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas,
2017).
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diferenciacdo tende a ser minima em termos funcionais, como no caso de versdes integrais,
light, organicas, premium ou gourmet, que apresentam alteragdes marginais na formulagédo
para ndo romper economias de escala, e maxima em termos simbdlicos, permitindo a elevagao
de pregos e a captura de excedente. Nesse processo, valores sociais crescentes, como
preocupacdo ambiental, saide, desempenho corporal, emagrecimento ou refinamento do
gosto, sdo incorporados aos produtos alimenticios (através de significantes sociais incluidos nos
rétulos e publicidade), convertendo atributos culturais em dispositivos de valorizagao
mercantil.

Essa diferenciacdo simbdlica, fundamentada em autores cldssicos da sociologia do consumo
como Veblen, Baudrillard e Bourdieu, torna possivel a “gourmetizacdo” inclusive de itens
basicos da alimentacdo, como arroz, feijdo, aglcar e café, mas manifesta-se com ainda maior
intensidade nos alimentos ultraprocessados. Esses produtos passam a ser hierarquizados
segundo atributos percebidos frequentemente desvinculados de diferencgas reais de qualidade,
o que amplia de forma significativa a dispersdo de precos dentro de uma mesma categoria.

A tese também demonstra que a gourmetizagdo tem como objetivo central viabilizar a
discriminacao de precos, um dos pilares das estratégias empresariais em mercados
concentrados. Essa possibilidade de cobrar precos distintos por produtos de custo idéntico ou
muito semelhante depende de trés condi¢cdes fundamentais: a existéncia de poder de
mercado; a capacidade de segmentar consumidores segundo renda e preferéncias; e a
presenca de mecanismos que impegam a arbitragem entre versdes mais baratas e mais caras.
Quanto maior a diferenciacdo simbdlica, maior a possibilidade de praticas de discriminagdo de
precos de primeiro, segundo e terceiro graus e, consequentemente, maior a captura do
excedente do consumidor.

O estudo empirico realizado em supermercados de Campinas, aliado a andlise das estratégias
dos principais oligopdlios da industria alimenticia que atuam no Brasil, demonstra que mesmo
produtos de baixa diferenciagao intrinseca, como os da cesta basica, apresentam forte
diferencia¢do de precos. Observam-se varia¢bes extremas, como cafés que vio de RS 10 a RS
230 e molhos de tomate que variam de RS 1,43 a valores superiores a RS 50. Esses resultados
evidenciam que a diferencia¢dao simbdlica opera como um mecanismo que permite desvios
amplos entre precgo e custo, reforcando a ideia de que o mercado explora desigualdades sociais
e valores culturais para hierarquizar consumo e margens de lucro.

Assim, a multiplicidade de op¢Ges, longe de expressar concorréncia efetiva, reflete uma
concentracdo camuflada. Poucas empresas controlam a maior parte das marcas e capturam
valor por meio da diferencia¢do simbdlica, do investimento em publicidade e do dominio dos
canais de distribuicdo. A elevada rotatividade de produtos, com o langamento anual de
milhares de novos itens e a rapida descontinuagdo de outros tantos, revela uma dinamica de
inovagao frequentemente superficial, voltada a manutengdo de ciclos constantes de
diferenciagao e a justificativa de multiplas faixas de preco tipicas de mercados oligopolizados.

A tese argumenta, por fim, que a diferenciagdao sé produz efeitos econ6micos amplos porque
ocorre dentro de um sistema altamente concentrado. Poucas empresas dominam marcas,
logistica e comunicacdo, restringindo a concorréncia real e ampliando o poder de mercado. A
multiplicidade aparente de produtos mascara estruturas oligopolizadas nas quais a competi¢ao
se desloca do prego para os signos, o branding e a captura de valor simbdlico, reforgando
desigualdades estruturais no consumo alimentar. Os oligopdlios sdo os principais beneficiarios
dessa légica, pois, ao criarem multiplas marcas e versdes de um mesmo produto, conseguem
ampliar simultaneamente margens e participacao de mercado.
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Esse fendbmeno se intensifica a partir de meados dos anos 2000, periodo em que a
gourmetizacdo se consolida como pratica recorrente no pais. Em um contexto de mobilidade
social, expansdo do crédito e crescimento do consumo, a industria passa a adotar de forma
sistematica estratégias de diferenciacdo de produtos e de precos, ampliando a segmentacao
dentro de uma mesma categoria. Surgem versées premium, gourmet, integrais, organicas,
veganas, sem lactose e sem gluten, que permitem elevar precos sem alteragdes significativas
de custo. Esse processo, articulado a concentragdo de mercado, tem implicages diretas sobre
a inflagdo, uma vez que o IPCA mede precos médios. Quando uma parcela relevante da
populagdao migra para versdes diferenciadas e mais caras, a inflagdo medida tende a se elevar,
mesmo que os produtos populares apresentem variagdes mais modestas.

Para ilustrar esse ponto, consideremos um exemplo simplificado com quatro tipos de macarrao
acompanhados pelo IPCA. Cada subproduto possui um preco inicial, uma variacdo e um peso
no consumo. Os itens premium e gourmet apresentam precos iniciais mais elevados e maiores
variagoes percentuais. A aplicagdo da média ponderada utilizada pelo IBGE resulta em uma
inflagdo de 6,65% para o item macarrao. Se os produtos diferenciados fossem excluidos, a
inflagdo ficaria em 3,65% - ou seja, a simples presencga das versdes premium acrescenta 3
pontos percentuais a inflagdo da categoria. Esse mecanismo ocorre porque produtos com
preco mais alto e maior variagcdo tém peso significativo na formac¢do da média ponderada,
mesmo representando fatias menores do consumo total.

Exemplo ilustrativo sobre diferencia¢do de pregos e impacto na inflagao

Esse exemplo demonstra como a diferenciacdo de produtos dentro de uma mesma categoria,
especialmente o surgimento e expansdo de itens premium e gourmet, pode elevar a inflacdo
média medida pelo IPCA mesmo quando os produtos populares apresentam aumentos
modestos. Como o IBGE calcula a inflagdo a partir da variacao de precgos de produtos
especificos e combina esses resultados por meio de uma média ponderada, produtos mais
caros e com maior variagao podem exercer influéncia relevante sobre o indice agregado.

Macarrdo espaguete popular marca A
Preco no més 0: RS 3,00

Preco no més 1: RS 3,12

Variagao: 4,0%

Peso no grupo: 45%

Macarrdo espaguete intermedidrio marca B
Preco no més 0: RS 5,00

Preco no més 1: RS 5,25

Variagao: 5,0%

Peso no grupo: 35%

Macarrdo parafuso premium marca C
Preco no més 0: RS 8,00

Preco no més 1: RS 9,20

Variagao: 15,0%

Peso no grupo: 15%

Macarrdo massa fresca gourmet marca D
Preco no més 0: RS 15,00

Preco no més 1: RS 18,00

Variagao: 20,0%

Peso no grupo: 5%
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A inflacdo do item macarrdo é calculada pela média ponderada das variagGes de cada
subproduto. Aplicando a férmula de Laspeyres, obtém-se:

0,45 x 0,04 =0,0180

0,35 x 0,05 =0,0175

0,15 x 0,15 =0,0225

0,05 x 0,20 = 0,0100

Soma das contribui¢des: 0,0680
Inflagdo total do item macarrdo = 6,80%.

Para fins comparativos, considere o mesmo calculo, mas sem os produtos premium e gourmet,
mantendo apenas os dois mais populares. O resultado seria:
0,45 x 0,04 + 0,35 x 0,05 = 3,55%.

Portanto, a presenca dos produtos diferenciados e de maior valor agrega 3,25 pontos
percentuais a inflacdo média do item. Isso ocorre porque itens premium apresentam precos
iniciais mais altos e variagGes substancialmente maiores. Assim, mesmo com participacao
menor nos gastos das familias, eles exercem impacto significativo na inflacdo agregada da
categoria.

Em sintese, a analise das estratégias de diferenciacdo, segmentacao e reducao qualitativa na
industria de alimentos evidencia que a inflagdo alimentar nao se expressa apenas por
aumentos explicitos de pregos, mas também por mecanismos mais sutis e estruturalmente
organizados de extra¢do de valor. Em mercados altamente concentrados, a concorréncia
desloca-se do prego para o controle simbdlico dos produtos, a discriminagao entre
consumidores e a gestdao das margens por meio de praticas como redufla¢do, skimpflation e
cheapflation. Esses mecanismos permitem as grandes corporagoes preservar rentabilidade,
redistribuir de forma desigual os custos inflaciondrios entre grupos sociais e, simultaneamente,
influenciar a inflacdo medida, ao ampliar a dispersao de precos dentro de uma mesma
categoria de consumo. Assim, a diferenciacdo de produtos e a deterioracdo qualitativa dos
alimentos industrializados constituem um vetor estrutural da inflagao de alimentos no Brasil,
parcialmente invisivel as métricas tradicionais, mas central para compreender como o poder de
mercado, a desigualdade social e as estratégias empresariais se articulam na formacao dos
precos. Essa dinamica reforca a tese de que a inflagao alimentar é menos resultado de choques
pontuais e mais expressao de uma arquitetura de mercado que transforma desigualdades em
margens, consumo em hierarquias e alimentagao em um espaco privilegiado de disputa
distributiva.

2.5. Desertos e pantanos alimentares como expressoes territoriais da inflagao estrutural

A literatura internacional e brasileira demonstra que os ambientes alimentares urbanos
influenciam de modo decisivo os padrdes de consumo, os custos individuais de acesso aos
alimentos e a forma como as familias experimentam a inflag3o. E importante esclarecer que,
metodologicamente, o IBGE calcula a inflagdo a partir de cestas de consumo de nove regides
metropolitanas (Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Vitdria, Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Curitiba, Porto Alegre e Distrito Federal) e de cinco municipios adicionais (Goiania,
Campo Grande, Rio Branco, S3o Luis e Aracaju) para captar diferencas regionais. No entanto, as
variagdes de preg¢os ndo ocorrem apenas entre cidades e regides, mas também dentro da
propria cidade.
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Assim, a inflacdo publicada é sempre uma média, tanto média ponderada dos itens da cesta
guanto média agregada para o pais como um todo. Essa média, porém, oculta diferencas
espaciais significativas. Em muitos casos, os precos dos alimentos variam mais dentro de uma
mesma cidade do que entre duas regides distintas. Por isso, a dimensao territorial é essencial
para compreender a formacdo de precos de alimentos e sua trajetéria ao longo do tempo.

Uma das formas mais consolidadas de abordar essa desigualdade espacial é por meio dos
conceitos de desertos e pantanos alimentares:

o Desertos alimentares: dreas com baixa disponibilidade fisica de alimentos in natura e
minimamente processados

e Pantanos alimentares: locais onde predominam estabelecimentos que vendem
majoritariamente produtos ultraprocessados

Ambos remetem a desigualdades estruturais no acesso aos alimentos e contribuem para
padrdes inflaciondrios especificos, pois representam falhas de abastecimento associadas ao
poder de mercado da industria e do varejo alimenticio agravadas pela fragilidade das politicas
publicas de abastecimento e pela desigualdade espacial de infraestrutura.

Cada territério urbano possui uma dinamica alimentar prépria, que se articula com suas
desigualdades sociais. As pessoas compram e consomem alimentos em espagos muito
diferentes, onde a acessibilidade e os precos, sobretudo de frutas, hortalicas, legumes e
tubérculos, variam intensamente. Os alimentos in natura apresentam precos mais volateis ao
longo do tempo, devido a sazonalidade de fatores climaticos, produtivos, culturais e
institucionais, e também exibem forte oscilacdo no espaco, isto é, variacdes significativas de
preco entre diferentes pontos de venda dentro de uma mesma cidade ou regido. Essa
dispersado espacial resulta do grau de concorréncia entre os estabelecimentos, custos logisticos,
localizacao geografica e concentracdo do varejo alimentar.

Num mesmo territério, por exemplo, € comum que o abacaxi seja vendido por
aproximadamente RS 20,00 no supermercado do bairro, por cerca de RS 10,00 na feira e, no
horario da xepa, por valores préximos de RS 5,00. Em dreas onde a oferta varejista é restrita, a
variagdo tende a ser ainda maior. A auséncia de diversidade comercial reduz o grau de
concorréncia e aumenta a capacidade de formagdo de pregos pelos estabelecimentos
dominantes, produzindo um padrdo de precifica¢do tipico de mercados de concorréncia
imperfeita. A literatura econdmica sobre estrutura de mercado mostra que, quando poucos
estabelecimentos atendem um territério, o poder de mercado local permite precos
sistematicamente mais altos, ja que os consumidores enfrentam custos elevados de busca,
deslocamento e substituicao.

Assim, em regides onde apenas um supermercado atua, o preco local do abacaxi pode superar
com facilidade os RS 20,00. Quando n3o existem feiras, sacoldes ou outros canais acessiveis de
comercializacdo, o acesso ao alimento se torna dependente de uma estrutura varejista
concentrada, o que altera tanto o preco efetivamente pago quanto a qualidade e diversidade
dos produtos consumidos. A dispersdo espacial dos pregos ndo é um desvio pontual, mas uma
caracteristica estrutural de mercados alimentares marcados pela baixa concorréncia e pela
influéncia das desigualdades territoriais.
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Figura 5. Variacao de precgos dos alimentos

Variagdo de Pregos dos Alimentos

Variac¢oes no Tempo Variagdes no Espago

Mudanga nos pregos ao longo de semanas ou meses. Diferenca nos preces de um mesmo alimento entre bairros,

regides ou tipos de estabelecimento.

Causas principais
® Sazonalidade: padres previsiveis que se repetem
anualmente, ligados ao clima, safra, entressafra, ciclos
produtivos e hdbitos culturais.
¢ Volatilidade: oscilagdes imprevisiveis provocadas por eventos
inesperados que afetam a oferta ou a demanda.

Causas principais
¢ Grau de concorréncia entre mercados.
® Presenca ou auséncia de feiras, sacoldes e varejo informal.
e Custos de transporte e distancia de centros de abastecimento.
e Estrutura varejista concentrada, com poucos supermercados
dominando o ferritério.

® Perfil socioecondmico do bairro e poder aquisitivo local.
Exemplos g i

* Tomate aumenta na época de chuvas (sazonalidade). Exemplos
* Peixe encarece na Pdscoa (sazonalidade cultural). o Abacaxi a R$ 20: P rmercado do bairr
¢ Enchente no RS reduz oferta de arroz e eleva o prego OCOR$ ?O o o SUPE$ 53 cado do bairro,

(volatilidade). na feira ou na xepa.

R . . .
* Geada aumenta o prego de batata e hortaligas (volatilidade). Em um bairro mais pobre e distante do centro, as poucas

vendas oferecem apenas duas frutas e com precos elevados,
como banana e laranja. Em outra regido, com vdrios sacoldes e
feiras, hd grande diversidade de frutas e pregos mais acessiveis.

Elaborado por Valter Palmieri Jr

A revisdo sistematica de Beaulac, Kristjansson e Cummins (2009) demonstrou que o conceito
de deserto alimentar apresenta alta variabilidade metodoldgica, o que ndo invalida sua
utilidade, mas indica que se trata de uma categoria sensivel as condicdes territoriais
especificas. As autoras identificam que a maioria dos desertos alimentares se concentra em
areas de menor renda, com reduzida presenca de supermercados e maior dependéncia de lojas
de conveniéncia, fatores que elevam o preco médio da alimentagdo saudavel.

Outra revisao sistematica, também centrada nos Estados Unidos, realizada por Walker, Keane e
Burke (2010), conclui que o acesso desigual a alimentos saudaveis € um componente estrutural
das desigualdades sociais e raciais. Os autores mostram que comunidades de baixa renda e
bairros predominantemente afro-americanos apresentam menor acesso a supermercados,
maior distancia fisica até lojas com variedade de alimentos frescos e maior exposicdo a
estabelecimentos que vendem produtos ultraprocessados e de baixa qualidade nutricional.
Essa desigualdade no acesso fisico se combina com diferencas de preco, ja que lojas pequenas
e isoladas tendem a oferecer alimentos mais caros e com menor qualidade.

A literatura internacional aprofunda essa leitura ao apresentar o conceito de pantano
alimentar. Cooksey-Stowers, Schwartz e Brownell (2017) demonstram que a densidade de
estabelecimentos com oferta majoritaria de ultraprocessados prediz obesidade de forma mais
robusta do que indicadores baseados apenas na auséncia de supermercados, sugerindo que a
composi¢do do ambiente alimentar deriva da estrutura da oferta presente nos territérios.*

No Brasil, um mapeamento conduzido pela Caisan (Brasil, 2018) confirma empiricamente as
hipdteses sobre a importancia territorial no acesso aos alimentos ao demonstrar que regides
com maior vulnerabilidade socioecon6mica apresentam as menores densidades de feiras livres,
sacolOes e mercados que abastecem a populagdao com alimentos frescos a precos competitivos.
Esse mapeamento amplia de forma decisiva a compreensao sobre a desigualdade espacial do
acesso aos alimentos no pais. O estudo identifica que cerca de 25 milhGes de pessoas, o

“COOKSEY-STOWERS, Kelly; SCHWARTZ, Marlene; BROWNELL, Kelly D. Food swamps predict obesity
rates better than food deserts in the United States. International Journal of Environmental Research and
Public Health, v. 14, n. 11, p. 1366, 2017.
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equivalente a 32,3% da populagdo dos 91 municipios com mais de 300 mil habitantes, vivem
em desertos alimentares, o que confirma a existéncia de vastos territorios urbanos onde a
disponibilidade de alimentos saudaveis é extremamente limitada. Em termos absolutos, o
Sudeste concentra o maior nimero de pessoas vivendo em desertos alimentares, enquanto,
proporcionalmente, o Norte apresenta as maiores taxas, com 44,6% da populacdo urbana
desses municipios nessas condi¢des.”’

A pesquisa também mostra que 15 milhdes de brasileiros residem em pantanos alimentares,
areas marcadas pela abundancia de estabelecimentos que vendem majoritariamente
ultraprocessados. Essas evidéncias reforcam que as desigualdades territoriais ndo apenas
determinam o tipo de alimento disponivel, mas configuram um padrao estrutural de acesso
que afeta diretamente os precos, a qualidade da dieta e a capacidade real das familias de
exercer escolhas alimentares.

O estudo demonstra ainda que desertos e pantanos alimentares se sobrepdem as
desigualdades socioecon6micas mais profundas do espaco urbano brasileiro. Cerca de 6,7
milhdes de pessoas de baixa renda vivem em desertos alimentares e mais de 4,7 milhdes
encontram-se em extrema pobreza, evidenciando que os custos e as barreiras de acesso
incidem com maior intensidade sobre grupos vulnerdveis. Nos pantanos alimentares, 1,8
milhdo de pessoas de baixa renda e 1,2 milhdo em situacdo de pobreza residem em areas
dominadas por estabelecimentos que oferecem majoritariamente ultraprocessados,
reforcando a relagao entre vulnerabilidade social e ambiente alimentar adverso. O relatério
conclui que essas desigualdades configuram falhas estruturais de abastecimento e identificam
territdrios que devem ser priorizados por politicas publicas, especialmente aqueles com altos
indices de pobreza, presenca de favelas e escassez de equipamentos publicos de seguranca
alimentar. Ao evidenciar a escala e a concentragdo desses territdrios, o estudo permite concluir
que a estrutura urbana do abastecimento alimentar é um elemento chave da inflacdo
estrutural dos alimentos no pais.

O Grafico 35 revela uma relagcdo inversa entre desertos e pantanos alimentares que é
amplamente explicada pela literatura internacional e brasileira. Regides como o Norte
apresentam altissimos indices de desertos alimentares (44,6% da populagdo) porque
combinam baixa urbanizagao, grande dispersao territorial e limitada presenca de varejo de
alimentos frescos, fatores que reduzem a atratividade econémica para supermercados,
sacoldes e feiras. Além disso, é na regido Norte que se localizam as duas capitais brasileiras
com maior proporc¢do de populagdo vivendo em favelas, Belém e Manaus, indicador de
precariedade urbana que costuma estar associado a insuficiéncia de servigos e equipamentos
alimentares.

Por outro lado, o Norte registra baixos indices de pantanos alimentares (7,8%) justamente
porque essas mesmas limitagGes estruturais também restringem a instalacao de lojas de
conveniéncia, fast-foods e outros estabelecimentos com venda intensiva de ultraprocessados.
No extremo oposto, regides mais urbanizadas e economicamente dinamicas, como o Sul e o
Sudeste, exibem padrdées distintos: o Sul apresenta a menor propor¢ao de desertos (19,2%) e a
maior proporg¢do de pantanos alimentares do pais (28,2%), enquanto o Sudeste combina um
percentual elevado de desertos (34,6%) com niveis também significativos de pantanos (20,9%).
Essa configuracdo reflete mercados varejistas densos e competitivos, ampla oferta de
ultraprocessados e a predominancia da ldgica da conveniéncia, que desloca gradualmente

47 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Caisan. Mapeamento dos desertos
alimentares no Brasil. Brasilia: MDS, 2018.
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feiras e mercados de alimentos in natura. Dessa forma, o gréfico evidencia que a desigualdade
alimentar no Brasil assume padrdes distintos conforme a estrutura socioeconémica e urbana
de cada regido.

Grafico 35. Populacdo em desertos e pantanos alimentares - 2018
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Fonte: Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (Caisan). Elaborado por Valter
Palmieri Jr.

Os resultados empiricos mais recentes reforcam a importancia da dimensao territorial na
configuracdao dos ambientes alimentares. Em Belo Horizonte, Hondrio et al. (2021) mostraram
gue desertos e pantanos alimentares afetam 83,5% da populagdo urbana, com 37,8% dos
setores classificados como desertos, marcados por menor renda, pior infraestrutura urbana e
baixa disponibilidade de alimentos frescos, enquanto 58,5% foram identificados como
pantanos, caracterizados pela presen¢a predominante de estabelecimentos que vendem
ultraprocessados.”® Setores que acumulam ambas as condi¢des apresentam as maiores
vulnerabilidades sociais. Complementarmente, Paiva, Claro e Costa (2023) demonstraram que
dreas com Equipamentos Publicos de Seguranca Alimentar e Nutricional tém maior
disponibilidade de hortalicas e precos mais favoraveis nos estabelecimentos especializados em
alimentos frescos, enquanto nas areas sem tais equipamentos os precgos relativos se invertem,
favorecendo estabelecimentos mistos. Juntos, esses estudos evidenciam que tanto a
disponibilidade quanto os precos de alimentos sauddveis respondem a desigualdades
socioespaciais e a presenca ou auséncia de politicas publicas de abastecimento, reforcando a
centralidade da estrutura territorial na formacdao dos ambientes alimentares urbanos.

48 HONORIO, Olivia Souza; PESSOA, Milene Cristine; GRATAO, Lucia Helena Almeida; ROCHA, Luana Lara;
RIBEIRO DE CASTRO, Inés Rugani; HORTA, Paula Martins; MENDES, Larissa Loures. Social inequalities in
the surrounding areas of food deserts and food swamps in a Brazilian metropolis. International Journal
for Equity in Health, v. 20, p. 168, 2021
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As reflexes recentes de Modnica Guerra mostram que o conceito de paisagens alimentares
urbanas revela dimensdes invisiveis da desigualdade nos territdrios, uma vez que as praticas de
comer organizam trajetdrias, ritmos e usos do espaco urbano.* Paisagem alimentar urbana é
a forma como praticas alimentares, sujeitos, territérios e relagées cotidianas com a comida
produzem e organizam o espago-tempo social nas cidades. E uma maneira de ler a dimensio
espacial da alimentacdo por meio de uma lente interdisciplinar que permite compreender
como a alimentac¢do estrutura ritmos urbanos e define usos do espago que ndo aparecem
apenas pela andlise do varejo ou da oferta, e € uma abordagem mais ampla que os conceitos
de desertos e pantanos alimentares, sobretudo porque incorpora as especificidades territoriais
e supera leituras estritamente economicistas do fenémeno.

Ao integrar dimensGes materiais, simbdlicas e sensoriais do comer, a no¢do de paisagem
alimentar evidencia que a alimentacdo ndo é externa a cidade, mas constitutiva de sua
producdo social. A autora demonstra que a comida funciona como marcador das formas de
producdo do espacgo, revelando como certos territorios acumulam restricGes ndo apenas
fisicas, mas também simbdlicas e temporais ao acesso a alimentagao adequada. Ao articular
sujeitos, praticas e territérios, as paisagens alimentares mostram que desertos e pantanos
alimentares ndo sao simplesmente problemas de oferta, mas expressdes de processos urbanos
mais amplos que combinam mobilidade limitada, infraestrutura desigual e dinamicas
econOmicas concentradas. Esse enquadramento amplia a andlise convencional sobre acesso e
evidencia que a distribuicdo espacial dos alimentos reflete e aprofunda desigualdades
estruturais das cidades brasileiras.

Em conjunto, essas evidéncias permitem concluir que desertos e pantanos alimentares ndo sao
apenas categorias descritivas do espago urbano, mas componentes estruturais da formagado
dos precos dos alimentos no Brasil. A desigualdade territorial na oferta, a concentragdo
varejista, a dispersdao espacial de precos, a fragilidade das politicas de abastecimento e a
predominancia de ambientes alimentares adversos configuram um sistema em que as familias
enfrentam custos diferenciados de acesso, mesmo dentro de uma mesma cidade. Por isso, a
inflagdo alimentar ndo pode ser compreendida somente como um fenémeno macroeconémico
agregado; ela é também resultado de assimetrias urbanas que moldam disponibilidade,
concorréncia, mobilidade e padrdes de consumo. As particularidades territoriais das cidades
contribuem para que o gasto com alimentos se torne mais desigual e, em média, mais elevado,
o que pode reforcar a inflagdo alimentar e restringir a capacidade real de escolha das
populacdes mais vulneraveis.

A leitura do territério, contudo, é apenas uma parte da dindmica que encarece a comida no
Brasil. Uma parcela expressiva da inflagdo alimentar nasce antes mesmo de o alimento chegar
ao varejo, nas perdas, nos desperdicios e nas ineficiéncias logisticas que atravessam a cadeia,
como sera discutido na préxima secao.

2.6. Perdas, desperdicios e ineficiéncias logisticas na formagao dos pregos

As perdas e o desperdicio de alimentos, somados a ineficiéncia logistica, compdem um dos
mecanismos estruturais pelos quais o sistema agroalimentar brasileiro encarece e torna mais
volatil o preco dos alimentos.

A distincdo entre perda e desperdicio é central para compreender a ineficiéncia das cadeias

““GUERRA, Mbdnica. Paisagens alimentares urbanas: uma aproximacdo interdisciplinar acerca da
produgdo do espago-tempo social a partir da relagdo entre sujeitos, comida e territérios. Contribuciones,
n. 116, 2024.

94



alimentares.

o Perdas: sdao os alimentos que deixam de estar disponiveis para consumo antes de
chegarem ao varejo, ocorrendo nas etapas de produgdo, colheita, pds-colheita,
transporte, armazenamento e processamento. Elas decorrem principalmente de
limitagGes estruturais, como infraestrutura inadequada, falhas tecnoldgicas, manejo
incorreto, embalagens imprdprias e condi¢des climaticas adversas.

o Desperdicio: refere-se aos alimentos descartados no varejo, nos servicos de
alimentacdo e nos domicilios, geralmente como resultado de decisGes humanas:
padroes estéticos rigidos, erro no planejamento de compras, preparo excessivo,
confusdo sobre datas de validade e descarte intencional.

Assim, enquanto as perdas exprimem falhas sistémicas ao longo da cadeia produtiva, o
desperdicio expressa comportamentos e praticas comerciais e de consumo, predominando em
paises de renda média e alta.

As perdas, por ocorrerem antes de o alimento chegar ao varejo e resultarem principalmente de
falhas estruturais, tendem a exercer maior pressao sobre os precos. Quando essas perdas sao
significativas, elas reduzem a oferta efetiva e aumentam os custos de producdo, ja que parte
dos insumos, do trabalho e da logistica é empregada em alimentos que ndao chegam ao
mercado. Esse acréscimo de custos na etapa produtiva costuma ser repassado ao consumidor
final, contribuindo para precos mais elevados.

Figura 6. Distin¢cdo entre perda e desperdicio na cadeia alimentar

Distingdo entre perda e desperdicio

Perda Desperdicio
Ocorrem antes do alimento chegar ao varejo, nas etapas de Ocorre no varejo, nos servicos de
z b 5 . )
producdo —> colheita = pés-colheita — transporte — alimentag@o e nos domicilios.
armazenamento — processamento. Envolve descartes evitdveis, associados ao
Representam redugéio involuntdria da quantidade ou comportamento humano e s prdticas comerciais.
qualidade, causada por falhas estruturais.
~ Causas ) Causas
* Infraestrutura inadequada (estradas ruins, ® Padrdes estéticos rigidos no varejo (aparéncia “imperfeita”)
falta de refrigeracdo, armazenamento precério) » Estoques excessivos e reposicdo continua em supermercados
¢ Falhas de manejo na colheita e pds-colheita * Erros de planejamento doméstico (comprar demais)
* Embalagens inadequadas ou inexistentes * Preparo exagerado de refeicoes
* Danos mecédnicos no transporte ® Confuséo entre “validade” e “melhor antes”
* Ataques de pragas e fungos ¢ Descarte voluntdrio de alimentos ainda seguros
* Condicdes climdticas adversas * Por¢cdes grandes em restaurantes e servicos de alimentacdo
* Acesso limitado a fecnologias e assisténcia técnica
Perdas decorrem de falhas estruturais e Desperdicio decorre de comportamentos
tecnolégicas ao longo da cadeia produtiva. e praticas comerciais/consumidoras.

Elaborado por Valter Palmieri Jr

Um estudo da FAO estimou que cerca de um terco dos alimentos produzidos para consumo
humano no mundo é perdido ou desperdicado, chegando a aproximadamente 1,3 bilhdao de
toneladas por ano.® O relatério mostrou que as perdas acontecem em todas as etapas da
cadeia alimentar, mas com padrdes distintos entre regides. Nos paises em desenvolvimento,
predominam as perdas ao longo da producdo, colheita, pds-colheita, armazenamento e
transporte, resultado de limitagdes estruturais como infraestrutura precaria, tecnologias
insuficientes e falhas de manejo. J& nos paises industrializados, o problema central é o

*°FAO. Global food losses and food waste: extent, causes and prevention. Rome: Food and Agriculture
Organization of the United Nations, 2011
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desperdicio nas etapas de varejo e consumo, impulsionado por padrdes estéticos rigidos,
porcGes excessivas, praticas comerciais que estimulam compras maiores e um comportamento
do consumidor que descarta alimentos com mais facilidade. Assim, enquanto os paises pobres
perdem alimentos antes que cheguem ao mercado, os paises ricos os desperdicam sobretudo
depois que eles ja estdo plenamente disponiveis.

O relatério da FAO conclui que a reducdo das perdas e desperdicios ao longo da cadeia
alimentar é uma estratégia essencial para aliviar as tensGes entre producdo e acesso aos
alimentos, ja que aumentar a producdo primaria, embora necessdrio, ndo é suficiente diante
das ineficiéncias existentes. Como as acGes em um elo afetam toda a cadeia, as solugGes
devem ser integradas: nos paises de baixa renda, as medidas prioritarias envolvem o produtor,
com melhorias nas técnicas de colheita, capacitacdo, infraestrutura de armazenamento e
cadeias de refrigeracdo; ja nos paises industrializados, interven¢des na produgdo tém efeito
limitado se persistirem os altos niveis de desperdicio no varejo e nos domicilios, exigindo
mudanca de praticas e comportamentos de consumo. Além disso, em um sistema alimentar
cada vez mais globalizado, no qual alimentos sdo produzidos, processados e consumidos em
regides distintas, ainda é necessario avaliar melhor como o crescimento do comércio
internacional influencia as perdas ao longo da cadeia.

No contexto brasileiro, o governo federal passou a reconhecer formalmente a importancia das
perdas e desperdicios de alimentos (PDA) ao aprovar a Estratégia Intersetorial para a Redugdo
de Perdas e Desperdicio de Alimentos no Brasil (CAISAN, 2018), que situa o tema das perdas e
desperdicio no marco da seguranca alimentar e nutricional, adotando as definicdes da FAO e
destacando que, no mundo, perdem-se cerca de 1,3 bilhdo de toneladas de alimentos por ano
(como j& mencionado anteriormente), mais de 30% da produ¢do destinada ao consumo
humano e 15% de todas as calorias produzidas. Para o Brasil, com base em dados da FAOSTAT
para 2013, o documento informa que, das 268,1 milhdes de toneladas de alimentos
disponiveis, 26,3 milhdoes foram perdidas, aproximadamente 10% do total, com participacao
relevante das categorias “frutas” (22%) e “outras hortaligas” (12%), além de produtos como
cebola (10%), batata (7%), leite e trigo (5%) e ovos e feijées (3%).>"

No final do documento, a Estratégia explicita que a resposta publica a reducdo de perdas e
desperdicio de alimentos deve ser estruturada em quatro eixos de atuag¢do, cada um com
linhas de acdo proprias:

Eixo | — Pesquisa, Conhecimento e Inovagao: orienta a producdo de dados, metodologias,
estudos e tecnologias que permitam medir e reduzir perdas.

Eixo Il — Comunicagdo e Educagdo: relune acbes de sensibilizacdo, formacdo e divulgacdo
voltadas a consumidores, servicos de alimentacdo, varejo e outros atores para promover
praticas que evitem o desperdicio.

Eixo Ill = Promogao de Politicas Publicas: organiza iniciativas governamentais que apoiem
melhorias na producdo, pds-colheita, armazenagem, logistica e redistribuicdo de alimentos,
além de fortalecer equipamentos publicos.

Eixo IV - Legislagdo: concentra medidas para aperfeicoar normas e marcos legais,
especialmente aqueles ligados a doacdo de alimentos, padrdes sanitarios e instrumentos
regulatdrios que possam facilitar a reducao de perdas em diferentes etapas da cadeia.

>IBRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. CAmara Interministerial de Seguranga Alimentar e
Nutricional. Estratégia intersetorial para a reducdo de perdas e desperdicio de alimentos no Brasil.
Brasilia: MDS/CAISAN, 2018.
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CAUSAS DE PERDAS E DESPERDICIO POR ETAPA

Etapa da cadeia

Causas

Producdo primaria

Falhas técnicas de manejo; praticas inadequadas de colheita; perdas
por clima; baixa adoc¢do de boas praticas; falta de tecnologia
adequada.

Pés-colheita e armazenagem

Armazenamento inadequado; instalagGes precdrias; auséncia de
refrigeracao; embalagens inadequadas; danos fisicos; contaminacdo
por pragas.

Processamento/Industria

Falhas na padronizac¢do; perdas durante limpeza e selegao;
processamento ineficiente; descarte de partes comestiveis por
critérios de qualidade.

Distribuicdo e transporte

Estradas em mas condigdes; falta de refrigeragao durante o
transporte; embalagens que ndo protegem; longas distancias;
manuseio inadequado.

Varejo

Padrdes estéticos rigidos; reposi¢ao inadequada; ma gestao de
estoque; prazos de validade; descarte de produtos préximos de
vencer.

Servigos de alimentagdo

Preparagao excessiva; inadequa¢dao no manejo de sobras; falhas no
planejamento de compras; armazenamento incorreto.

Consumo domiciliar

Compra excessiva; duvidas sobre validade; armazenamento
inadequado; descarte por confusdo entre “prazo de validade” e

“melhor antes”.

Fonte: Elaborado por Valter Palmieri Jr. a partir de BRASIL (2018) e FAO (2011).

As andlises internacionais dialogam diretamente com evidéncias técnicas produzidas no Brasil.
No caso de frutas e hortalicas, Cenci, Soares e Freire Junior demonstram que as perdas
quantitativas e qualitativas se distribuem por todas as etapas da cadeia, desde a pré-colheita
até o armazenamento, sendo influenciadas por manejo inadequado, sanidade das plantas,
ventilagdo insuficiente, variacdo de temperatura e fragilidade da infraestrutura disponivel.”* A
auséncia de cadeia do frio, o uso de embalagens imprdprias e o transporte em condicbes
inadequadas ampliam danos mecanicos, murcha e deterioracdo, reduzindo a quantidade de
produtos aptos ao consumo. Essas evidéncias mostram que, para alimentos frescos, perdas
estruturais sdo consequéncia direta da interacdo entre limitagdes agronGmicas e gargalos
logisticos.

Na cadeia de graos, documentos técnicos da Embrapa indicam que a colheita mecanica de
milho pode resultar em perdas de 8% a 10% quando a regulagem das maquinas é inadequada,
percentual que pode ser reduzido para 3% ou 4% com ajustes corretos e operadores treinados.
Em termos de armazenagem, silos bem manejados apresentam perdas de 1% a 2% durante o
periodo de estocagem, enquanto estruturas rusticas, como paidis de madeira utilizados por
pequenos produtores, podem registrar perdas préximas de 15%, sobretudo na presenca de
insetos e umidade elevada. Esses contrastes revelam como o acesso desigual a tecnologia e a
infraestrutura de armazenagem produz trajetérias divergentes de eficiéncia entre produtores,
influenciando a oferta e os custos finais dos alimentos.

2CENCI, S. A.; SOARES, A. G.; FREIRE JUNIOR, M. Manual de perdas pés-colheita em frutos e hortalicas.
Rio de Janeiro: Embrapa-CTAA, 1997
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Em estudos de caso recentes, a Embrapa Hortalicas identificou niveis de descarte de folhosas
no varejo do Distrito Federal que variaram de 9% a 97%, dependendo do produto e do
estabelecimento. Os principais determinantes foram danos mecanicos, auséncia de
padronizacdo de manejo, exposicdo inadequada e exigéncia de aparéncia perfeita. Em
municipios maranhenses, pesquisas realizadas em supermercados e feiras livres mostraram
perdas superiores a 9% em frutas como mamao e uva e superiores a 15% em hortalicas como
pepino, berinjela e batata-doce, atribuidas a falhas de armazenamento, transporte e a fisiologia
pos-colheita dos produtos. Esses dados evidenciam que o varejo funciona como um ponto
critico: ineficiéncias de exposicao, refrigeracdo e manuseio reduzem de forma direta a oferta
efetiva de alimentos frescos as familias brasileiras.>®

Na etapa de consumo, uma pesquisa nacional de 2018 conduzida pela Embrapa e pela
Fundacdo Getulio Vargas quantificou o desperdicio didrio médio nos domicilios brasileiros em
353 gramas por familia, o que corresponde a aproximadamente 128,8 kg por domicilio ao ano.
Em termos per capita, o desperdicio médio é de 114 gramas por pessoa ao dia, ou 41,6 kg por
ano. Os alimentos mais desperdicados sdo arroz, carne bovina, feijdo e frango, sendo que arroz
e feijdo respondem juntos por cerca de 38% do volume total descartado. Trata-se de itens
centrais da dieta brasileira, o que indica que o desperdicio ocorre principalmente sobre
alimentos de alta relevancia nutricional e forte peso no orcamento das familias.

A leitura integrada dessas evidéncias revela o cardter estrutural da ineficiéncia do sistema
agroalimentar. Perdas ao longo da producdo, pds-colheita, transporte e armazenagem reduzem
a quantidade de alimentos que efetivamente chega ao mercado. O desperdicio, por sua vez,
aumenta a necessidade de produzir volumes brutos maiores para manter um mesmo nivel de
consumo efetivo. Como o Brasil apresenta desigualdades profundas em infraestrutura logistica,
acesso tecnoldgico, capacidade de estocagem e gestdo comercial, os custos associados a
perdas e desperdicios tendem a ser incorporados nos precos finais, sobretudo em cadeias
dominadas por grandes empresas com maior poder de repasse. O resultado é um padrao de
inflacdo estrutural em que as familias pagam, de maneira difusa, pelo conjunto de ineficiéncias
acumuladas ao longo da cadeia alimentar.

Assim, reduzir perdas e desperdicios ndo é apenas uma estratégia ambiental ou ética: é uma
medida econémica fundamental. Ao ampliar a oferta efetiva, diminuir custos de producdo e
reduzir volatilidade, politicas de mitigagcdo de perdas e desperdicios atuam diretamente sobre
uma das dimensdes silenciosas, porém centrais, da inflacdo de alimentos no Brasil.

Consideragoes Finais do Capitulo 2

A analise integrada dos insumos, da agropecudria, da industria, do varejo, das dinamicas
territoriais e das ineficiéncias logisticas mostra que a inflagdo alimentar no Brasil é um
fendbmeno estrutural, enraizado em assimetrias persistentes de poder econémico. O capitulo
evidencia que a formacao dos precos nao se explica apenas por choques conjunturais, mas por
mecanismos permanentes que atravessam toda a cadeia: oligopdlios e oligopsénios,
concentracdo industrial e varejista, dependéncia tecnolégica, desigualdades territoriais e
perdas logisticas que restringem a oferta efetiva. Esses elementos se combinam para produzir
um sistema em que poucos agentes capturam parcelas desproporcionais do excedente,

>EMBRAPA; FUNDACAO GETULIO VARGAS. Pesquisa sobre hdbitos de consumo e desperdicio de
alimentos no Brasil. Brasilia, 2018.; EMBRAPA. Pragas de grdos armazenados: colheita e pds-colheita.
Brasilia, 2021.
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enquanto produtores, territérios vulneraveis e familias de baixa renda enfrentam condicGes
mais desfavoraveis de acesso, negociacdo e consumo.

7

Essas conclusdes reforcam que a inflagdo alimentar ndao é apenas resultado de falhas de
mercado isoladas, mas expressdo de uma arquitetura sistémica que organiza producao,
logistica, processamento, distribuicdo e consumo. A estrutura de poder ao longo da cadeia
molda precos, orienta padrdes de consumo, condiciona praticas de varejo e influencia o
comportamento territorial da oferta. Enfrentar a inflacdo de alimentos requer, portanto,
politicas publicas integradas que atuem simultaneamente sobre infraestrutura, regulacdo,
concorréncia, abastecimento, ambiente urbano e apoio aos agricultores, além de fortalecer
mecanismos estatais e sociais de correcdo das assimetrias estruturais. A estabilizacdo dos
precos passa por democratizar o sistema alimentar e reduzir a vulnerabilidade dos elos mais
frageis.
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CAPITULO 3 — POLITICAS PUBLICAS E INFLACAO DE ALIMENTOS

A evolugdo dos pregos dos alimentos nas duas Ultimas décadas no Brasil, que se manteve
consistentemente acima da inflacdo geral, é influenciada, direta e indiretamente, pelo conjunto
de politicas publicas que incidem sobre as diferentes cadeias alimentares do pais. Essas
politicas incentivam de forma desigual o crédito, os custos de producdo e a exportagdo de
alimentos, contribuindo para a conformagao de uma estrutura especifica de produgdo e
consumo e, consequentemente, para a defini¢ao e a alteragao relativa dos pregos ao longo do
tempo.

A relevancia distributiva das politicas publicas na alimentag¢do pode ser compreendida a luz da
Lei de Engel, segundo a qual a participa¢do dos gastos com alimentos no orgamento familiar
diminui a medida que a renda aumenta. Esse padrao é confirmado pelos dados de consumo no
Brasil: segundo o IBGE, as familias com renda de até cinco salarios minimos destinam, em
média, 24,42% de seus gastos totais a alimentagdo e bebidas. Isso implica que a inflagdo de
alimentos possui carater estruturalmente regressivo, afetando de forma mais intensa as
familias de menor renda. A reducado relativa dos precos dos alimentos, além de contribuir para
a seguranca alimentar e nutricional, amplia o espaco orcamentdrio das familias para o
consumo de outros bens e servicos essenciais, como saude, educacdo, moradia e transporte,
com efeitos positivos tanto sobre o bem-estar social quanto sobre o dinamismo do mercado
interno.

As politicas publicas de alimentagao, contudo, ndao devem ter como objetivo exclusivo o
aumento do poder de compra dos consumidores. Elas precisam também assegurar a
abundancia, a diversidade e o acesso territorialmente equilibrado a alimentos saudaveis e in
natura, ao mesmo tempo em que garantem condic¢des dignas de renda e trabalho aos
produtores e aos trabalhadores de toda a cadeia alimentar. A reduc¢ao dos pregos dos
alimentos saudaveis ndo pode ser alcan¢ada a custa de precarizagao social, degradagao
ambiental ou concentragao econ6mica. Ao contrdrio, uma politica alimentar consistente deve
articular acessibilidade, diversidade produtiva, justica social, sustentabilidade e soberania
alimentar, reconhecendo que pregos socialmente baixos s6 sdo duraveis quando sustentados
por um sistema agroalimentar equilibrado e inclusivo.

Neste estudo, parte-se do entendimento de que o Estado é um espaco permanente de disputa,
no qual se expressam as contradicdes do capitalismo. De um lado, ele garante as condicdes
gerais para a reproducdo do capital por meio de crédito, subsidios e regulacao favoravel as
exportacdes. De outro, é atravessado por lutas sociais que buscam imprimir demandas mais
amplas, como seguranca alimentar e nutricional e redistribui¢do de renda. E nessa tensdo que
se insere este trabalho que, ao mesmo tempo que procura compreender a relagcao entre
politicas publicas e inflagdo de alimentos, posiciona-se em favor de uma ac¢do estatal que
fortaleca a producdo de alimentos variados e acessiveis, ampliando o poder de compra da
populacdo, melhorando a seguranca alimentar e contribuindo para a saude publica por meio
da reducdo relativa dos precgos dos alimentos mais saudaveis.

A partir dessa compreensao, entende-se que a politica publica é uma “forma contemporanea
de exercicio do poder nas sociedades democraticas, resultante de uma complexa intera¢do
entre o Estado e a sociedade, entendida aqui num sentido amplo, que inclui as relagdes sociais
travadas também no campo da economia” (DI GIOVANNI, 2009)**. Assim, a politica publica é

>* DI GIOVANNI, Geraldo. Estruturas elementares das politicas publicas. RBEST: Revista Brasileira de
Economia Social e do Trabalho, Campinas, v. 6, 024001, 2024
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um campo marcado por disputas entre atores com diferentes interesses, estratégias, recursos e
objetivos, que demandam financiamento, crédito, subsidios e suportes. Cabe ao Estado arbitrar
esses conflitos e articular politicas que expressem interesses plurais e, muitas vezes,
antagonicos. E nesse espaco de disputa de poder e de interesses econdmicos, permeado por
ideias, valores e linguagens préprias, que se delineia o desenho das politicas publicas.

Em outras palavras, politica publica é mais do que uma simples intervencdo do Estado ou uma
solucdo imediata para problemas sociais. Ela deve ser analisada em suas multiplas dimensées:
a dimensao formal, que envolve teorias, praticas e objetivos; a dimensao material,
relacionada ao financiamento, suportes e custos; a dimensao substantiva, que abarca os
atores, interesses e regras; e a dimensdo simbdlica, que inclui valores, saberes e linguagens.
Todas essas dimensdes interagem de maneira dinamica, conformando a politica publica em sua
totalidade.

Nesse contexto, o objetivo central deste capitulo é mapear o conjunto de politicas publicas que
contribuem para a formacgdo dos precos dos alimentos (gerais e relativos) e sua evolugdo. Com
base nesse arcabouco tedrico, a andlise se organiza em torno de trés eixos:

1. A engrenagem institucional voltada ao agronegdcio exportador, que opera como uma
maquina eficaz ao refletir a coesdo entre arranjos publicos e interesses privados da
elite agraria;

2. Aauséncia de um projeto estatal integrado para o abastecimento interno,
fundamentado em principios universais e redistributivos, que revela seletividade e
fragilizac3o da func¢do publica;>

3. Afragmentagdo dos instrumentos de apoio, como crédito, seguros, estoques,
infraestrutura e compras publicas, que reforga as assimetrias estruturais, favorecendo
cadeias globais e precarizando a oferta alimentar nacional.

Essa articulagdo conceitual serve como base para as se¢Ges seguintes, que examinam a
eficiéncia institucional do agronegdcio exportador, os gargalos territoriais do abastecimento
interno, os entraves regulatérios, a auséncia de uma politica alimentar integrada e a
inadequacdo da politica monetdria como mecanismo central de contenc¢do da inflagdo
alimentar.

3.1. A engrenagem eficiente das politicas publicas para o agronegécio exportador

O apoio do Estado ao agronegdécio exportador no Brasil é robusto e funciona como um
conjunto de engrenagens articuladas, estimulando a expansdo da fronteira agricola e o
aumento da producdo de commodities voltadas a exportacdo. Como visto no capitulo 1, as

>*Embora o Brasil tenha acumulado, ao longo das Gltimas décadas, diagndsticos técnicos e propostas
formais para a construgdo de uma politica nacional de abastecimento alimentar, essas iniciativas nao se
converteram, por longos periodos, em uma politica publica efetivamente implementada. Em 2005, o
Conselho Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (Consea) encaminhou a Presidéncia da
Republica o documento Recomendagdes para uma Politica Nacional de Abastecimento Alimentar, no
qual ja se delineavam diretrizes de coordenagdo estatal, regulagdo de mercados, fortalecimento de
equipamentos publicos e garantia do abastecimento interno. Contudo, conforme reconhecido no préprio
Plano Nacional de Abastecimento Alimentar 2025-2028, a proposta ndo avangou a época, em grande
medida pela auséncia de um lécus institucional capaz de sustentar o tema de forma continua na agenda
governamental. Apenas recentemente, com a institui¢cdo da Politica Nacional de Abastecimento
Alimentar por meio do Decreto n2 11.820/2023, o pais passou a dispor de um marco formal para o
planejamento do abastecimento, ainda em fase inicial de implementagdo (BRASIL, 2024).
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exportacdes de alimentos passaram de 61,9 milhdes de toneladas em 2006 para 202,7 milhdes
em 2024, e a area destinada as trés principais commodities (soja, milho e cana-de-acucar)
quase dobrou no periodo, passando de 41,9 milhdes de hectares para 79,2 milhGes de
hectares. Essa transformacdo acelerada em menos de duas décadas deve ser analisada a partir
do conjunto de politicas publicas que favorece relativamente mais os grandes produtores
exportadores do que os pequenos produtores

E importante destacar que o interesse do produtor é sempre a busca incessante por maiores
lucros, de forma sustentada. No entanto, a estrutura agraria brasileira é profundamente
desigual, e as politicas publicas tendem a ampliar essas desigualdades.

O gréfico abaixo evidencia essa disparidade: 1% das maiores propriedades rurais do pais
concentram 40,4% de toda a receita monetdria da agropecudria, enquanto 50% das menores
propriedades respondem por apenas 15,7% da receita monetaria total. Além disso, entre o0 1%
das maiores propriedades, 61,6% recebem algum tipo de assisténcia técnica a produgao (seja
do governo, de cooperativas, de ONGs ou de iniciativa prépria), ao passo que, entre as 50%
menores propriedades, apenas 12,6% tém acesso a esse tipo de apoio.®

Um documento produzido pela OXFAM, Unearthed: land, power and inequality in Latin
America (2016), mostra que o Brasil se destaca ndo apenas pelo tamanho continental da drea
agricola, mas também pela persisténcia da concentragdo mesmo apds politicas massivas de
assentamento rural.’” O indice de Gini da estrutura fundiaria ultrapassa 0,8, um dos mais altos
do mundo.”® Em outros paises, a redistribuicdo de terras alterou mais significativamente o
padrdo de desigualdade, mas aqui a reforma agraria foi insuficiente para enfrentar a estrutura
secular de latifundio e expansdo do agronegdcio, o que explica por que o pais combina
producdo agroexportadora em escala global com enorme vulnerabilidade social e alimentar
interna.>

*¢ Dados do Censo agropecudrio de 2017.

> OXFAM. Unearthed: land, power and inequality in Latin America. Oxford: Oxfam, 2016. Disponivel em:
https://policy-practice.oxfam.org/resources/unearthed-land-power-and-inequality-in-latin-america-6202
32/

*8 0 indice de Gini é uma medida de desigualdade que varia entre 0 e 1. Quanto mais préximo de 1,
maior é o grau de desigualdade ou concentragdo, indicando que a maior parte do recurso esta nas maos
de poucos. Quanto mais proximo de 0, mais igualitdria é a distribuicdo, refletindo uma reparticdo mais
homogénea do recurso entre os agentes. No caso da estrutura fundiaria, valores elevados revelam forte
concentragao da propriedade da terra.

**0 documento mostra que o Chile, por exemplo, apresenta desigualdade relevante, mas menor que
Brasil e Paraguai, pois politicas de redistribuicdo e de apoio a agricultura familiar ao longo do século XX
conseguiram reduzir a concentragdo. J& em relacdo a Argentina, embora o pais também apresente
concentragdo elevada, a presenca de cooperativas e politicas mais consistentes de apoio a pequenos
produtores suavizam parte da desigualdade, em comparagao ao Brasil.
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Grafico 36. A desigualdade da estrutura agraria no Brasil

Receita total da

Propriedades Rurais agroindustria rural.

Fonte: Censo agropecuario, 2017. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Nos tdpicos seguintes, serdo analisadas as principais politicas que contribuem para o
fortalecimento do setor exportador de commodities no Brasil.

A lei Kandir e o incentivo as exportagoes

A Lei Kandir (Lei Complementar n2 87/1996) foi criada com pretenso objetivo de estimular a
competitividade internacional da economia brasileira ao isentar de ICMS as exportacdes de
produtos primarios e semielaborados. No contexto de sua criacdo, ela foi objeto de disputa
politica, com o apoio ruralista sendo decisivo para a aprovacgao rapida da lei no Congresso, visto
que muitos governadores e secretarias estaduais de Fazenda, que perderam arrecadacao com a
desoneracdo, ofereceram resisténcia.

No campo agricola, isso significou ampliar os incentivos a exportacdao de commodities como
soja, milho e carnes, favorecendo o agronegdcio exportador em detrimento do abastecimento
interno. A Associac3o Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais, por exemplo, com a soja
tendo um ICMS de 13% antes da lei Kandir, afirma que é mais favoravel exportar com cobranga
zero do que realizar o processamento pela industria internamente, principalmente se a
empresa é de um estado diferente da producio de soja.®°

Na Argentina, pais que também exporta muitas commodities, atualmente as taxas de
exportacao sao 9,5% para o milho, 26% para soja, 24,5% para subprodutos da soja e 5% para
carne bovina.®* Fazendo um célculo simples, se o Brasil aplicasse essas mesmas taxas da
Argentina, por exemplo, o pais poderia arrecadar até US$12,83 bilhdes com apenas esses 4
produtos, valor que poderia ser revertido para promover outras politicas agricolas que

0 Mais em:
https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legis

®'Esses valores apresentados s3o atuais, de 2025, e foram diminuidos pelo presidente ultraliberal Javier
Milei.
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favorecam mais a producdo de alimentos variados. Entretanto, em vez disso, existe um
incentivo inverso, que apenas contribui para a reprimariza¢cdo da economia.® Em 1997, as
exportagdes de alimentos (total) correspondiam a 3,18% do total das exportagées brasileiras,
enquanto em 2024 corresponderam a 42,04%.%

Além da lei Kandir ser criticada devido ao fato de que a desoneracao das exportagdes primarias
e semielaboradas reforcarem um padrdo de especializacdo (soja, milho, cana de agucar)
voltado ao mercado externo em detrimento da diversificagcdo produtiva e do abastecimento
interno®, também ha criticas aos impactos assimétricos, pois produtores familiares ficaram em
desvantagem por terem menos acesso a mercados internacionais, além de menores economias
de escala.

Grafico 37. Crescimento das exportacées de alimentos e bebidas no Brasil - entre 1997 e 2000
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Fonte: Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Entre 2000 e 2024, essa légica se manteve. A exportagdao em toneladas de alimentos basicos
aumentou 11,2 vezes, enquanto a de alimentos elaborados aumentou 4,9 vezes (de acordo
com dados do Comex Stat).

A lei Kandir traz ainda risco para producao doméstica e seguranca alimentar e nutricional, pois
pode afetar a oferta interna de alimentos diversos ao favorecer cadeias voltadas a exportagao,
podendo aumentar os precos domésticos de alimentos mais bdsicos.

2.0 termo reprimarizag3o refere-se ao processo pelo qual a estrutura produtiva e exportadora de uma
economia passa a se concentrar crescentemente em bens primarios ou de baixo grau de processamento,
como commodities agricolas e minerais, em detrimento de atividades industriais e de maior valor
agregado. Quanto maior o peso relativo desses produtos primarios nas exportagdes totais, maior é o
grau de reprimarizacdo da economia; quanto menor esse peso, mais diversificada e complexa tende a
ser a estrutura produtiva e exportadora.

% Dados do Comex Stat.

% WESZ JR., V. J. Tese de Doutorado. Programa de Pés-Graduacdo de Ciéncias Sociais em
Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade. O mercado da soja e as relagbes de troca entre produtores
rurais e empresas no Sudeste de Mato Grosso (Brasil) — UFRRJ, 2014.
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O Plano Safra e o incentivo ao grande exportador rural

Os nimeros mostram que o valor total (nominal) do Plano Safra entre 2006 e 2024 aumentou
932%, expansdo muito superior a do PIB nacional (387%) e também maior que a do PIB da
agropecuaria (522%).% Isso significa que, em termos relativos, o Plano Safra cresceu mais que o
dobro do PIB, revelando ndo apenas a centralidade dessa politica na estratégia econdmica
brasileira, mas também a prioridade conferida ao crédito rural como instrumento de apoio ao
setor. Esse crescimento acelerado indica que os mecanismos de financiamento agricola, em
especial para o agronegdcio exportador, avancaram em ritmo muito mais intenso do que a
prépria economia, reforcando a assimetria entre a robustez da politica de crédito e a
fragilidade de outras politicas voltadas ao abastecimento interno e a seguranca alimentar e
nutricional. O grafico abaixo evidencia essa trajetdria, mostrando o aumento anual do valor
total do programa.

Tabela 18. Evolucdo do PIB da agropecudria e valor do Plano Safra — 2006 e 2024

PIB - Agropecudria | PIB Total (Valores | Plano Safra - PIB Volume total
(Valores Nominais Nominais - Valor total Agropecuaria | do Plano Safra
- Bilhdes RS) Bilhdes RS) nominal em relagdo ao | em relagdo ao
PIB Total PIB
2006 105,29 2409,45 50 4,37% 2,08%
2024 655,32 11744,71 516,2 5,58% 4,40%
Variacdo (%) 522% 387% 932% 28% 112%

Fonte: Contas Trimestrais IBGE, Plano Safra — documentos oficiais. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Entre 2006 e 2025, o Plano Safra passou por profundas transformacdes que revelam a
dualidade estrutural das politicas agricolas brasileiras. De um lado, houve crescimento
continuo dos recursos destinados a agricultura empresarial, que saltaram de pouco mais de RS
45 bilhdes em 2006 para patamares superiores a RS 430 bilhdes em 2023/2024, sustentados
por subsidios ao crédito, equalizacdo de juros, seguro rural e apoio logistico, consolidando a
competitividade do agronegdcio exportador. De outro, o crédito da agricultura familiar via o
PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) apresentou avancos
importantes no inicio do periodo, com ampliacdo de linhas diferenciadas e integracdo a
programas como PAA (Programa de Aquisicdo de Alimentos) e PNAE (Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar), mas sofreu retracbes a partir de 2015, diante do ajuste fiscal e da
crescente substituicdo do financiamento publico por instrumentos privados, como CRA
(Certificados de Recebiveis do Agronegécio)®® e FIAGRO (Fundos de Investimento nas Cadeias

% 0 Plano Safra é o principal instrumento da politica agricola brasileira, lancado anualmente pelo
governo federal, que define o volume de recursos, as condi¢des de crédito, os subsidios e os programas
de apoio ao setor agropecuario para cada safra. Ele engloba linhas de financiamento para custeio,
investimento e comercializagdo da produgdo, com forte participagao de crédito subsidiado. Na pratica, a
maior parcela dos recursos tem sido historicamente direcionada aos grandes produtores e ao
agronegdcio exportador, o que confere ao Plano Safra um papel central na orienta¢do do padrao
produtivo e na estrutura de incentivos do sistema agroalimentar brasileiro.

% Titulo de crédito emitido por securitizadoras, lastreado em recebiveis originados de negécios entre
produtores rurais ou cooperativas e terceiros (como tradings, industrias, bancos), criado pela Lei n?
11.076/2004 com o objetivo de captar recursos no mercado de capitais para financiar o agronegdcio. Os
investidores sdao atraidos por beneficios fiscais, ja que pessoas fisicas tém isengdo de IR sobre o
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Produtivas Agroindustriais)®’. Esse processo acentuou a assimetria: enquanto o segmento
empresarial consolidou sua integracdo as cadeias globais financeirizadas, a agricultura
familiar enfrentou instabilidade e menor previsibilidade de recursos, o que limitou sua

capacidade de atender ao abastecimento interno e reforcou os efeitos da inflagdo alimentar.

Ainda sobre os recursos do Plano Safra, é importante distinguir entre recursos estatais e
recursos privados direcionados. Uma parte dos financiamentos vem de fundos publicos, como
a poupanca rural obrigatdria, o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO)
e o BNDES, que mobilizam dinheiro estatal diretamente. Contudo, uma fatia crescente provém
de fontes privadas com destinacdo obrigatdria, como a exigibilidade bancdéria (percentual dos
depdsitos a vista e da poupanca rural que os bancos precisam aplicar em crédito rural). Esses
valores entram no anuncio oficial do Plano Safra, mas ndo correspondem a gasto publico
efetivo, apenas a uma alocagdo compulsdria de recursos privados. Nos ultimos anos,
instrumentos de mercado, como CRA e FIAGRO, reforgcaram essa tendéncia, ampliando a
participacdo privada e reduzindo o peso relativo do Tesouro.

A equalizacdo da taxa de juros é um dos mecanismos centrais do Plano Safra. Ela opera da
seguinte maneira: o governo federal cobre a diferenca entre a taxa de juros de mercado e a
taxa reduzida oferecida ao produtor rural em determinadas linhas de crédito. Por exemplo, se o
custo de captacdo dos bancos é de 12% ao ano e o Plano Safra estabelece uma taxa de 6% para
o agricultor, o Tesouro Nacional arcard com os outros 6%. Esse instrumento garante
previsibilidade e competitividade, beneficiando sobretudo grandes produtores e
agroindustrias, mas também agricultores familiares, especialmente aqueles vinculados a
cadeias exportadoras. Ao mesmo tempo, representa um gasto fiscal significativo, reforcando o
papel do Estado na sustentac¢do da rentabilidade do agronegdcio.

rendimento dos CRAs. Houve uma grande expansdo nos Ultimos anos: em 2023, o estoque de CRAs
superou RS 120 bilhdes, crescimento de mais de 400% em relagdo a 2017 (dados B3).

*Fundo de investimento em ativos do agronegdcio (como imdveis rurais, agdes de empresas, CRAs,
LCAs). Foi criado pela Lei n2 14.130/2021, com o objetivo de ampliar o acesso de investidores ao
agronegacio, funcionando de forma semelhante aos Fundos Imobilidrios (Flls). Tem o impacto de
transformar a terra, o crédito e a produc¢do agricola em ativos financeiros.
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Grafico 38. Evolucdo do volume total do Plano Safra — entre 2006 e 2025
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar: Relatérios do Plano Safra de
2006/2007 até 2025/2026. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 39. Mudancas na taxa de juros - Plano Safra e Selic — 2006 e 2025
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar: Relatérios do Plano Safra de
2006/2007 até 2025/2026. Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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3.2. A maquina emperrada do abastecimento interno: estoques, CEASAs e cinturdes verdes

Em comparagdo com as politicas voltadas para o setor exportador, as politicas publicas
referentes ao mercado interno sdo nitidamente mais precdrias. Politicas voltadas ao
abastecimento sao fragmentadas, com estoques reguladores enfraquecidos, Centrais Estaduais
de Abastecimento (CEASAs) desatualizadas e auséncia de cinturdes verdes nas regides
metropolitanas. A Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) perdeu capacidade
operacional, e frutas, legumes e verduras seguem a mercé de uma rede descoordenada.
Retomando e aprofundando questdes tratadas nos capitulos 3 e 4, este tépico destaca como a
auséncia de planejamento territorial e infraestrutura publica amplia a vulnerabilidade da oferta
alimentar e pressiona os precos.

Estoques reguladores e Conab

Estoques de alimentos funcionam como um amortecedor econémico: quando os prec¢os estdo
elevados, permitem liberar produtos em momentos de escassez, suavizando choques de oferta
e evitando variagdes bruscas nos precos; ja quando os pregos estao baixos, embora ndo seja
possivel conter totalmente a pressdo da demanda, o Estado pode atuar comprando e retirando
produtos do mercado, o que impede quedas excessivas de pregos e protege, sobretudo,
pequenos produtores. Sem estoques publicos, mesmo choques relativamente pequenos
podem provocar aumentos intensos e maior volatilidade, pois o mercado passa a se ajustar de
forma abrupta.

Esse raciocinio foi aplicado por Wright (2009) na interpretacdo da crise alimentar mundial de
2007-2008. O autor conclui que a queda histérica da razdo estoque/uso de grios tornou os
mercados mais vulnerdveis, de modo que choques de demanda, restrigdes comerciais e
movimentos especulativos se traduziram em aumentos rapidos e expressivos dos pregos
globais de alimentos .

No Brasil, os estoques reguladores tiveram papel estratégico sobretudo entre as décadas de
1970 e 1990, quando a Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal) e, posteriormente, a Conab,
criada em 1990, administravam volumes significativos de arroz, milho, trigo e feijdo. Nesse
periodo, os estoques eram parte central do Programa de Garantia de Pregcos Minimos (PGPM),
assegurando renda minima ao produtor e estabilidade no abastecimento interno. Diversos
estudos destacam que esse instrumento reduziu a volatilidade de precos e constituia uma
politica publica de seguranga alimentar. A partir do Plano Real, em 1994, os estoques ainda
contribuiram para sustentar a estabilizacdo inicial, mas passaram a ser gradualmente
reduzidos.

Belik e Cunha (2017) argumentam que a politica agricola brasileira sempre foi intervencionista,
embora tenha reduzido significativamente sua atua¢do nos mercados a partir dos anos 1990,
acompanhando o processo de abertura econémica. Os autores criticam o fato de que,
historicamente, a formacado de estoques no Brasil esteve mais voltada para sustentar precos de
grandes produtores do que para controlar a inflacdo, o que limita sua eficacia como
instrumento anti-inflaciondrio. De fato, essa politica nasce no pais com a finalidade principal de

% Williams, J. C., and B. D. Wright. 1991. Storage and commodity markets. Cambridge: Cambridge
University Press.
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proteger grandes proprietarios de café diante de excedentes de oferta que pressionavam os
precos para baixo, como ocorreu no Convénio de Taubaté.®

No entanto, é importante destacar que a politica de formagao de estoques pode assumir
diferentes objetivos, de acordo com os interesses e disputas dos atores envolvidos nas politicas
publicas. Existem diversas formas de intervencao estatal na agricultura, e os estoques podem
tanto cumprir um papel relevante e complementar no enfrentamento da inflacdo de alimentos,
suavizando oscilagdes tipicas das commodities, quanto servir a interesses de grandes
produtores ao protegé-los de periodos de precos excessivamente baixos. O sentido da politica
depende, portanto, da orientac¢do institucional e das prioridades definidas pelo Estado em cada
periodo histérico.

A partir de 2003, os programas de estoques publicos tiveram novas diretrizes, passando a
incluir compras da agricultura familiar para programas sociais, mas em volume insuficiente
para influenciar os precos de mercado. Além disso, a rede publica de armazéns é restrita, e
houve uma substituicdo dos estoques fisicos por mecanismos financeiros, como contratos de
op¢do, que tornaram a intervencdo mais eficiente em gestdo, mas pouco significativa para
reduzir a volatilidade dos precos agricolas.”

Segundo Silva, Del Grossi e Franca (2010), a politica de estoques reguladores foi essencial nos
anos iniciais do Fome Zero, mas, a partir da década de 2000, observou-se um enfraquecimento
estrutural em consonancia com a reorientacdo da politica agricola para favorecer o setor
privado.”* Dados recentes da Conab (2019) confirmam essa tendéncia: a capacidade de
armazenagem publica estd em declinio e muitas unidades encontram-se inativas, o que limita a
capacidade operacional de intervencdo. Em média, nos ultimos 5 anos, o estoque ndo chega a
10% do total entre 2000-2005, como pode ser visto na tabela a seguir:

Tabela 19. Estoque publicos no Brasil, em toneladas - 2000 a 2024

Estoque total — em toneladas
Arroz Milho Feijao Trigo Farinha de Café
Mandioca
2000 2.190.751 306.666 420 4.752 0 -
2001 1.421.442 1.742.653 2 0 4.847 -
2002 271.645 124.471 0 0 0 -
2003 1.825 1.463.745 1.911 0 8 55.032
2004 4.158 1.819.912 23.074 | 282.739 8.798 27.236
2005 951.990 2.012.305 5.350 | 1.050.544 9.924 10.917
2006 1.105.898 3.184.817 33.473 55.664 9.034 10.917
2007 1.525.071 764.993 10.752 5.640 9.988 10.930
2008 623.797 1.073.930 1.352 291.948 4.940 10.191
2009 988.273 5.373.548 191.886 | 696.430 10.663 24.600
2010 990.084 4.703.254 146.074 | 1.275.964 2.626 98.871

5 BELIK, Walter; CUNHA, Altivo R. A. de Almeida. A formagdo de estoques reguladores de grios no Brasil
e a politica de seguranca alimentar. In: SOBER — SOCIEDADE BRASILEIRA DE ECONOMIA,

ADMINISTRAGAO E SOCIOLOGIA RURAL, 55., 2017, Santa Maria.

°1d.

"LSILVA, J. G.; DEL GROSSI, M. E.; FRANCA, C. G. (org.). Fome Zero: a experiéncia brasileira. Brasilia: MDA,

2010. Disponivel em: https://www.fao.or

3/i3023pt/i3023pt.pdf
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2011 1.492.344 1.855.286 87.795 646.363 2.578 96.905
2012 1.117.325 716.964 12.277 489.065 156 96.876
2013 904.423 1.902.930 560 6 0 97.116
2014 351.860 1.641.373 64.226 15.000 67 97.134
2015 115.126 1.490.975 10.046 15.000 15.601 94.383
2016 29.480 704.168 0 15.000 7.853 40.774
2017 22.360 1.357.917 0 16.200 0 3
2018 24.897 789.266 0 2.850 28 31
2019 21.592 359.669 0 2.850 28 31
2020 21.556 129.139 0 1.649 28 31
2021 5.271 25.091 0 0 0 1
2022 1.759 50.878 0 0 0 1
2023 0 350.067 45.000 0 0 0
2024 416 229.543 67 0 62 0

Fonte: Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB). Elaborado por Valter Palmieri Jr.

No estudo de Grisa e Schneider (2015), Politicas Publicas de Desenvolvimento Rural no Brasil,
os autores mostram que, a partir dos anos 1990, a politica de estoques fisicos passou por uma
mudanca significativa. Sem ser extinta, ela foi gradualmente esvaziada e complementada por
novos mecanismos financeiros de apoio a comercializacdo, todos operacionalizados pela
Conab, desenhados para atuar no mercado sem a necessidade de formacdo de grandes
estoques publicos. Entre esses instrumentos estao:

e Contratos de Opc¢do de Venda de Produtos Agricolas: criados em 1996, permitem ao produtor
vender ao governo por um preco previamente fixado caso o valor de mercado fique abaixo do
preco de exercicio.

e Prémio para Escoamento do Produto (PEP): implementado em 2004, concede um prémio ao
comprador privado que adquire o produto do agricultor a preco minimo e o destina a regides
deficitdrias.

e Prémio Equalizador Pago ao Produtor (Pepro): semelhante ao PEP, mas com pagamento
direto ao produtor para que ele receba, no minimo, o preco estabelecido pela PGPM.

Diferentemente desses instrumentos, as Aquisicoes do Governo Federal (AGF) ndo sdo
mecanismos financeiros, mas um instrumento tradicional e histérico de intervencado direta do
Estado, criado em 1966 no ambito da PGPM. As AGF consistem na compra fisica de produtos
pelo governo quando o preco de mercado fica abaixo do preco minimo. Embora tenham
desempenhado papel central na politica agricola entre as décadas de 1970 e 1990, elas
perderam protagonismo no periodo recente justamente pela crescente énfase nos mecanismos
financeiros.

O estudo também aponta que, em vez de manter grandes volumes em armazéns, o governo
passou a intervir no mercado por meio de contratos e subsidios financeiros, o que alivia custos
fiscais e logisticos, mas reduz a capacidade de controlar precos via estoques reguladores.

Essa fragilizacdo da Conab ndo representa apenas a perda de um instrumento econdmico de
regulacdo de precos, mas o desmonte de um pilar histérico da politica de abastecimento
nacional. O esvaziamento da politica de estoques publicos, substituida por mecanismos
financeiros de apoio a comercializacdo, reduziu a capacidade do Estado de intervir em
momentos de escassez ou excesso de oferta. Com isso, os riscos da volatilidade de precos
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agricolas passaram a ser transferidos diretamente a produtores e consumidores, ampliando a
instabilidade do abastecimento e comprometendo a seguranca alimentar.

Logistica e armazenagem

A logistica, a infraestrutura de transporte e a rede de armazenagem formam pilares
estratégicos do abastecimento agroalimentar, sendo importantes para ampliar a
disponibilidade interna de alimentos e melhorar os custos das cadeias alimentares. Os gargalos
estruturais podem gerar ineficiéncias, encarecer custos e aprofundar desigualdades regionais.
No Brasil, diversas areas apresentam fragilidades estruturais que prejudicam a regulagdo de
precos e o escoamento da producgdo. Relatdérios do Ipea reconhecem que os gargalos logisticos
internos, como déficits de infraestrutura de transporte e distribuicdo desigual de
equipamentos, aumentam os custos de movimentac3o e logistica entre regides distintas.”?

Essa desigualdade se agrava quando a expansdo da produgdo agricola em regides, como o
Centro-Oeste, ndo é acompanhada por investimentos equivalentes na rede de armazenagem,
especialmente no setor publico. Muitas unidades estatais de armazenagem operam em
condigBes precdrias ou estao inativas, conforme apontado pela Conab (2019), o que prejudica
o uso de estoques publicos como instrumentos de regulacdo de pregos e de seguranca
alimentar interna.

O gréfico a seguir mostra a evolugdo da producgdo total de graos no Brasil em comparagdo com
a capacidade util de armazenagem entre 2007 e 2024. Observa-se que ambas cresceram de
forma relevante e em ritmo relativamente proporcional. A produ¢do aumentou de cerca de 144
milhGes para mais de 350 milhGes de toneladas, enquanto a capacidade de armazenagem
passou de 92 milhdes para aproximadamente 203 milhdes de toneladas. Ainda assim, mesmo
com avangos semelhantes, a capacidade instalada continua insuficiente para acompanhar a
complexidade e a escala da producdo agricola atual, conforme apontam estudos da Conab e do
IBGE. Essa limitacdo reduz a margem de manobra logistica, pressiona custos, dificulta o manejo
adequado dos estoques privados e aumenta o risco de perdas pds-colheita.

Esse hiato entre a expansdo da producdo agricola e a limitada capacidade de armazenagem
nao se restringe ao Brasil, mas integra uma tendéncia estrutural observada em diversos paises.
A FAO (2024) ressalta que o subinvestimento crénico em logistica e estocagem, sobretudo em
nacbes em desenvolvimento, resulta em maiores perdas pds-colheita, encarece os alimentos e
restringe o acesso a dietas diversificadas e nutritivas. No Brasil, a situagdo é particularmente
grave: o crescimento acelerado da safra de graos ndao foi acompanhado por investimentos
equivalentes na rede de silos e armazéns, gerando déficits superiores a 30% da producao
anual. Esse cendrio reflete a prioridade histdrica conferida as commodities exportadoras em
detrimento de politicas de seguranga alimentar interna e reforga a urgéncia de um
planejamento publico integrado que reoriente investimentos em armazenagem e logistica, de
modo a reduzir vulnerabilidades sociais e econémicas.”

72 |PEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Logistica e transportes no Brasil: uma andlise
do Programa de Investimentos 2013-2017 em rodovias e ferrovias. Autor: Bolivar Pégo. Rio de Janeiro:
Ipea, 2016.

3 FAO — FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION. The State of Agricultural Commodity Markets 2024:
Rebalancing Food Trade for a Healthy, Resilient and Inclusive Food System. Rome: FAO, 2024
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Grafico 40. Evolucdo da producdo total de graos e capacidade dos armazéns - 2007 a 2024
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Fonte: Conab e IBGE estoques. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 41. Distribuicdo dos Armazéns no Brasil por Tipo de Propriedade
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Fonte: IBGE - Pesquisa de Estoques. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A predominancia da légica exportadora também se expressa na organizacdo da infraestrutura:
a rede de transporte e de armazenagem é estruturada prioritariamente para atender as rotas e
demandas de exportagao, e ndo para promover equilibrio regional e seguranca do
abastecimento interno. O trabalho de Frederico e Almeida (2016) aprofunda essa discussdo ao
mostrar que o planejamento da infraestrutura de transporte no Brasil foi historicamente
orientado para o escoamento de commaodities agricolas e minerais. Desde as ferrovias do café,
no interior paulista, no final do século XIX, até os atuais Vetores Logisticos do Plano Nacional de
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Logistica e Transporte (PNLT), os investimentos publicos privilegiaram a ligacdo quase exclusiva
entre dreas produtoras de commodities e portos exportadores. Os autores argumentam que os
altos custos de transporte decorrem menos de limitacGes técnicas e mais do poder de mercado
exercido por algumas empresas que controlam a comercializagdo e o transporte dos graos,
definindo fretes e rotas, e concluem que se conforma uma economia politica do territério de
uso seletivo, em que Estado, tradings e grandes produtores estruturam sistemas de transporte
qguase monofuncionais, voltados a exportagdo, enquanto os circuitos produtivos destinados a
populag3o brasileira recebem menor densidade de investimentos logisticos.”

CEASAs e cinturoes verdes

As Centrais Estaduais de Abastecimento (CEASAs), criadas a partir da década de 1970, tinham
como objetivo regular o mercado hortigranjeiro e garantir acesso a frutas, legumes e verduras
a precos acessiveis, atuando na formacao de precos, na padronizacdo e no controle de
qualidade dos produtos. Entretanto, diversos estudos mostram que, ao longo do tempo, essas
estruturas se tornaram desatualizadas, com deficiéncias de gestdo, infraestrutura e
governanga.

Um estudo de Wegner e Belik (2012) evidencia que a reconfiguragdo da distribui¢cdo de
hortifrutis no Brasil reduziu significativamente o papel das CEASAs como instrumentos publicos
de regulacdo e democratizacao do acesso a alimentos frescos. Criadas para articular
produtores, atacadistas e varejo, as CEASAs perderam relevancia apds a desativacdo do Sistema
Nacional de Centrais de Abastecimento (SINAC) e diante da expansdo das grandes redes de
supermercados, que passaram a concentrar investimentos em logistica, tecnologia e centros
préprios de distribuicdo.” Essa transi¢do deslocou o poder de coordenacdo do Estado para o
mercado, favorecendo estruturas oligopsénicas que impdem condi¢des aos produtores e
elevam barreiras para pequenos comerciantes. Os autores ressaltam, contudo, que ainda ha
espaco para recuperar e fortalecer a fun¢do publica dessas centrais, especialmente se forem
modernizadas e transformadas em plataformas logisticas integradas e capazes de ampliar a
transparéncia de precos, melhorar os padrdes de comercializacdo e apoiar politicas de
Seguranga Alimentar e Nutricional.

Essa perda de protagonismo das CEASAs reduziu a capacidade do Estado de influenciar os
precos atacadistas e comprometeu seu papel na democratizacao da oferta de alimentos
frescos. O desinvestimento continuo, associado a concorréncia das redes supermercadistas que
estruturaram cadeias privadas de abastecimento mais eficientes, aprofundou essa crise’®.Belik
observa que, enquanto paises europeus avangaram para modelos de “terceira e quarta
geracdo” de mercados atacadistas, com logistica multimodal, rastreabilidade e agregacao de
valor, no Brasil as CEASAs permaneceram estagnadas, acumulando deficiéncias estruturais e
administrativas. Ainda assim, o estudo destaca que elas podem desempenhar papel estratégico
se forem reformuladas como polos agroalimentares de quarta gerac¢do, valorizando a produgao
local, a agricultura familiar, a informacgdo de precos e a integracdo logistica.

Outro aspecto relevante é a reducdo dos cinturdes verdes nas regidoes metropolitanas
brasileiras, areas agricolas localizadas ao redor das grandes cidades e formadas por

* FAO — FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION. The State of Agricultural Commodity Markets 2024:
Rebalancing Food Trade for a Healthy, Resilient and Inclusive Food System. Rome: FAO, 2024

> WEGNER, R. C.; BELIK, W. Distribui¢do de hortifruti no Brasil: papel das Centrais de Abastecimento e
dos supermercados. Cuadernos de Desarrollo Rural, Bogota, v. 9, n. 69, p. 195-220, jul./dez. 2012.

6 BELIK, W. Agricultura, alimentac3o e politicas publicas: o abastecimento alimentar no Brasil. Campinas:
IE/Unicamp, 2015.
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propriedades rurais que produzem alimentos frescos, principalmente frutas, legumes e
verduras, destinados ao abastecimento local. Essas zonas funcionam como areas de transicao
entre o urbano e o rural, garantindo proximidade entre producdo e consumo, reduzindo custos
logisticos, barateando alimentos e preservando importantes espacos ambientais.

A tese de doutorado de El-Khatib de 2018 debateu a formacao e posterior retracdo dos
cinturdes verdes, que se vinculam aos processos de urbanizag¢do e a ldgica do capital. O autor
explica que o cinturdo surgiu para atender a crescente demanda urbana por alimentos,
aproveitando a fertilidade natural e a proximidade com o centro consumidor, o que permitiu o
rapido desenvolvimento da horticultura de base familiar e imigrante.”” Contudo, a8 medida que
o setor imobilidrio avancou sobre essas areas, transformando-as em loteamentos e residéncias
de médio e alto padrado, a producdo agricola se afastou da metrépole, provocando o declinio do
setor produtivo e aumentando a dependéncia de cadeias logisticas longas. Essa dinamica,
segundo o autor, expressa uma contradicdo estrutural: o préprio desenvolvimento urbano, ao
expandir-se, destréi as bases que sustentavam o abastecimento local. Assim, a retragdo da
producgdo periurbana no cinturdo verde de Sao Paulo tornou o abastecimento mais caro e
vulneravel, reforcando desigualdades e subordinando a légica alimentar as pressées
especulativas do mercado de terras.

A FAO (2018) aponta que paises latino-americanos que preservaram cinturdes verdes ao redor
das grandes cidades garantiram maior estabilidade de precos e maior diversidade alimentar. No
Brasil, a auséncia de planejamento territorial reduziu essa resiliéncia, deixando frutas, legumes
e verduras sujeitos a forte volatilidade de pregos e causando efeitos diretos na dieta das
familias mais pobres.”

A FAO também reforca que a preservacao de areas agricolas proximas aos centros urbanos é
fundamental para garantir cadeias curtas de abastecimento e reduzir custos logisticos e
energéticos (FAO, 2011)”°, observando que o avango da urbaniza¢io desordenada tem
provocado a conversdo de terras férteis em zonas residenciais e comprometendo a seguranca
alimentar e a resiliéncia das cidades. A perda dos cinturGes verdes e da agricultura periurbana
aumenta a dependéncia de produtos provenientes de regides distantes, ampliando a
vulnerabilidade a choques de transporte e variagGes de pregos. Para a FAO, politicas de
ordenamento territorial e de incentivo a agricultura urbana e periurbana sao estratégicas para
tornar os sistemas alimentares mais sustentaveis e menos sujeitos a rupturas externas.

Assim, essa combinagao entre estoques reguladores enfraquecidos, déficit de armazenagem,
CEASAs desatualizadas e auséncia de cinturées verdes revela uma maquina emperrada de
abastecimento interno. Sem politicas publicas efetivas, a I6gica de mercado passa a ditar os
fluxos de abastecimento, de logistica e de infraestrutura das cadeias alimentares,
favorecendo exportagdes e redes privadas de distribuicdo em detrimento da seguranga
alimentar e nutricional doméstica. Como consequéncia, a volatilidade de pregos dos
alimentos frescos se torna estrutural e tende a penalizar principalmente os consumidores
urbanos de baixa renda, cuja cesta de consumo depende fortemente de frutas, legumes e
verduras.

"7 EL-KHATIB, W. M. A. E. M. O cinturdo verde de Séo Paulo: a relagéo cidade-campo como expresséo
critica do capital a partir da década de 1970. Tese (Doutorado em Geografia) — Universidade de Sdo
Paulo, Sdo Paulo, 2018.

8 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS — FAO. The State of Food Security
and Nutrition in the World 2018. Building climate resilience for food security and nutrition. Rome: FAO,
2018.

® FAO — FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS. Food, agriculture and cities:
challenges of food supply and distribution. Rome: FAO, 2011.
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Esse conjunto de limitagdes evidencia a necessidade de compreender ndao apenas os gargalos
da infraestrutura formal de abastecimento, mas também os equipamentos territoriais que
operam como canais essenciais de distribuicdo de alimentos frescos, entre eles as feiras livres,
que exercem papel estratégico no abastecimento alimentar, sobretudo em regides urbanas
vulnerdveis onde o acesso a alimentos frescos é limitado.

Conforme demonstram Nunes e Santos (2025), as feiras contribuem para reduzir custos
logisticos e encurtar as distancias entre producdo e consumo, ampliando a oferta de frutas,
legumes e verduras em areas marcadas por desertos alimentares. Ao conectar diretamente
agricultores familiares e consumidores, elas fortalecem circuitos curtos de comercializacao,
geram renda local e ampliam a disponibilidade de alimentos saudaveis a precos mais
acessiveis.®’ Os autores mostram que, nessas regides, as feiras funcionam também como
espacos de preservacgdo de praticas alimentares, convivéncia comunitaria e educacao
nutricional, desempenhando fungao publica relevante para a seguranga alimentar. Entretanto,
seu impacto depende da existéncia de apoio governamental continuo, ja que muitas feiras
enfrentam limitagdes estruturais e institucionais que restringem sua expansdo e
sustentabilidade, especialmente em municipios de baixa capacidade administrativa. A
incorporagdo das feiras livres em politicas integradas de abastecimento é, portanto, condigao
essencial para fortalecer a resiliéncia alimentar e reduzir desigualdades territoriais.®

3.3. Regulagdo, crédito e tributagdo: entraves a produgio alimentar local

A produgdo alimentar voltada ao mercado interno enfrenta um conjunto de barreiras
estruturais que compromete sua competitividade e estabilidade: regulagao sanitaria
desproporcional, crédito rural assimétrico e carga tributaria regressiva. Combinados, esses
fatores distorcem a dinamica de precos e reduzem a capacidade de planejamento dos
produtores locais. Mais do que uma simples omissao, o Estado frequentemente atua de forma
a reforgar as desigualdades geradas pela légica de mercado, seja ao direcionar politicas e
incentivos para segmentos exportadores, seja ao aplicar normas uniformes a realidades
produtivas profundamente desiguais. Em consequéncia, os instrumentos publicos que
poderiam estimular a produgao e o abastecimento de alimentos de base local acabam, muitas
vezes, reproduzindo a concentragdo econdmica e territorial que sustentam o modelo
agroalimentar dominante.

As desproporgoes das normas sanitdrias

A despropor¢do das normas sanitarias entre grandes e pequenos produtores rurais se
manifesta sobretudo na auséncia de diferencia¢do por escala produtiva e capacidade técnica.
Enquanto grandes empresas dispdem de equipes e infraestrutura para atender as exigéncias de
vigilancia sanitdria, pequenos produtores e agroindustrias familiares enfrentam um conjunto
de obrigagGes incompativeis com sua realidade econdmica e territorial. Segundo Franco, Lima e
Avelar (2021), a regulagdo sanitaria brasileira tende a reproduzir padrées industriais que
desconsideram as praticas tradicionais e os circuitos curtos de comercializacao, gerando custos

8 NUNES, M. F.; SANTOS, D. M. Feiras livres e abastecimento alimentar em territdrios de vulnerabilidade
social. Brasilia: Ipea, 2025.

81 Andlise baseada em Nunes e Santos (2025), que investigam empiricamente o papel das feiras no
abastecimento de regides vulneraveis.
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adicionais e inseguranca juridica para quem opera em pequena escala.®” Exigéncias como
plantas industriais padronizadas, licengas multiplas e processos burocraticos complexos
tornam-se barreiras de entrada no mercado formal, estimulando a informalidade e a perda de
valor agregado local.

As normas sanitarias representam um avanco fundamental para a saude publica e para a
seguranca alimentar e nutricional, mas sua aplicacdo revela profundas desigualdades. Nao se
trata apenas de desconhecimento por parte dos agricultores familiares, visto que grande parte
dessas normas foi construida com base em um padrao industrial de processamento que
pressupde escala, infraestrutura, capital e tecnologias inacessiveis para a maioria dos pequenos
produtores. Isso cria um descompasso entre o que a regulagdo exige e o que os agricultores
familiares conseguem cumprir em suas condi¢des reais de producao.

O desafio consiste em equilibrar protecao sanitaria e a inclusao produtiva, garantindo que a
regulacdo seja aplicada de forma proporcional a escala, ao risco e as capacidades de cada
segmento. Quando implementadas de maneira uniforme e sem apoio técnico, essas normas
acabam ampliando desigualdades, favorecendo agentes mais capitalizados e enfraquecendo a
producdo local que sustenta o abastecimento interno. Nesse contexto, a regulacdo sanitaria,
embora essencial, pode se tornar um instrumento de exclusdo, se ndo for acompanhada de
politicas de assisténcia técnica, adequagdo normativa e investimentos publicos que
reconhegam a diversidade dos sistemas produtivos do pais .

Os efeitos dessa assimetria regulatéria ficam evidentes quando se observam dados empiricos
sobre a agricultura familiar. Um exemplo do estudo citado mostra que, entre 2015 e 2018, um
levantamento conduzido pela Secretaria de Estado da Saude de Minas Gerais registrou 1.211
inspecdes sanitarias em estabelecimentos agroalimentares, dos quais 658 pertenciam a
agricultura familiar.?* Desses, apenas 275 (cerca de 4%) solicitaram licenciamento sanitério, e
menos da metade obteve aprovacdo inicial. As principais causas de indeferimento estavam
ligadas a auséncia de infraestrutura industrial, ao custo de adequacao as boas praticas de
fabricacdo e a dificuldade de acesso a assisténcia técnica. Embora politicas recentes, como a
RDC n249/2013 da Anvisa e a Resolu¢do SES/MG n? 6.362/2018, tenham buscado flexibilizar o
licenciamento para empreendimentos de pequeno porte, o processo de regularizagdo segue
lento e restrito. Esses dados evidenciam que, ao impor padrdes industriais a produtores de
baixa escala, o sistema sanitdrio brasileiro acaba por excluir a agroindustrializacdo familiar do
mercado formal e enfraquecer o papel econémico e social da producao local.

A desigualdade do crédito rural

A desigualdade no acesso ao crédito rural constitui uma das expressGes mais persistentes da
concentragao estrutural do sistema agroalimentar brasileiro. Desde a modernizacao
conservadora da agricultura, as politicas publicas e o crédito estatal foram direcionados
majoritariamente ao segmento empresarial exportador, consolidando um padrao de
desenvolvimento rural ancorado em grandes cadeias agroindustriais e marginalizando as
formas familiares, agroecoldgicas e territoriais de producao.

82 FRANCO, G. N. de O.; LIMA, J. de C. P.; AVELAR, K. E. S. A vigiléncia sanitdria no contexto da agricultura
familiar. Multitemas, Campo Grande, v. 26, n. 62, p. 233-253, jan./abr. 2021

8 BANDONI, D. H. et al. Regulagdo sanitaria na agricultura familiar para a alimentag3o escolar. Vigildncia
Sanitdria em Debate, v. 2, n. 4, p. 107-114, 2014. Disponivel em:

8 FRANCO, G. N. de O.; LIMA, J. de C. P.; AVELAR, K. E. S. Op. cit.
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Mesmo com a criacdo do Pronaf (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar)
em 1996, politica publica concebida para oferecer crédito diferenciado e apoio técnico a
agricultura familiar, visando inclusdo produtiva, geracdo de renda, seguranca alimentar e
reducdo das desigualdades no meio rural, esse desequilibrio ndo foi plenamente superado.
Estudos mostram que boa parte dos recursos do Pronaf se concentra em linhas voltadas a
produgao de commodities, como soja, milho e fumo, frequentemente integradas a sistemas de
producdo empresarial ou a modelos de integracdo agroindustrial. Assim, embora o programa
tenha ampliado o acesso ao crédito para milhdes de agricultores familiares, sua distribuicdo
interna é marcada por assimetrias: produtores mais capitalizados e articulados as cadeias
exportadoras absorvem parcelas significativas dos recursos, enquanto atividades voltadas ao
abastecimento interno, a diversificagdo produtiva e a produgdo de alimentos frescos
permanecem subfinanciadas®.

Conforme observa Wesz Junior (2017), linhas de crédito como o Pronaf-Agroindustria foram
capturadas por cooperativas e empreendimentos de maior porte, o que, embora tenha
ampliado a capacidade de processamento, reduziu o impacto direto sobre unidades familiares
individualizadas e redes agroalimentares curtas.®

Estudos recentes confirmam que o sistema de crédito rural brasileiro permanece concentrador
e seletivo. Uma analise de Freitas (2024), realizada no ambito do Ipea, examina o conjunto do
crédito rural brasileiro e demonstra que a Matriz de Dados do Crédito Rural apresenta baixa
granularidade, com auséncia de informacgdes suficientemente desagregadas por porte de
produtor, tipo de cultura e modalidade de crédito. Essa limitagao reduz a transparéncia e
dificulta o monitoramento publico da alocagdo dos recursos, permitindo que o crédito,
inclusive aquele destinado a agricultura familiar, continue se concentrando em produtores com
maior capacidade institucional. Como consequéncia, torna-se dificil para a sociedade e para os
6rgaos de controle avaliar se politicas especificas, como o Pronaf, estdo de fato cumprindo seus
objetivos redistributivos.

De modo semelhante, Padilha e Waideman (2024) buscam verificar o impacto das Cooperativas
de Crédito sobre o Pronaf para verificar seu potencial como difusoras de politicas publicas. A
conclusdo é que a heterogeneidade em relagdo a demanda de crédito ndo é somente
inter-regional, mas também intra-regional, sendo necessarios investimentos na escolaridade
das unidades familiares para maior impacto do acesso e uso dos recursos.®’ Na tabela abaixo é
possivel verificar a evolucao da quantidade e valores dos contratos do PRONAF entre 2013 e
2025. E possivel verificar que o valor total dos recursos aumentou, enquanto o nimero de
contratos diminuiu ou estagnou, o que implica um aumento do valor médio por beneficiario,
favorecendo aqueles que ja tém mais capacidade. O valor médio por contrato aumentou 222%
no Brasil nesse periodo, sendo que na regidao Centro-Oeste a ampliagao foi de 344%.

8 A criagdo do Pronaf foi fruto das mobilizagdes do Grito da Terra Brasil e da articulagdo dos movimentos
sindicais rurais, portanto, fruto do exercicio democratico de diversos atores sociais que buscam corrigir
as desigualdades de acesso a crédito.

8 WESZ JUNIOR, Valdemar Jo3o. Politicas pUblicas de agregacdo de valor e as cadeias curtas: um olhar
sobre o Pronaf-Agroindustria. In: GAZOLLA, M.; SCHNEIDER, S. (org.). Cadeias curtas e redes
agroalimentares alternativas: negdcios e mercados da agricultura familiar. Porto Alegre: Editora da
UFRGS, 2017.

87 PADILHA, B.; WAIDEMAN, T. O caso do Pronaf: impacto das cooperativas de crédito no valor de crédito
per capita. In: Anais do Encontro Nacional de Economia (ANPEC), 2024
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Tabela 20. Matriz de dados do crédito rural - crédito concedido por UF — 2013 e 2025

Quantidade e Valor dos Contratos 2013-2025 2013-2025
2013 2025
UF
Quantidade Valor Quantidade Valor Evolugao da Evolugao
(mil) (bilhoes) (mil) (bilnGes) | quantidade do valor
de recursos dos
recursos
SUL PR 280,2 22,2 208,2 35,7 -26% 60,8%
RS 510,7 20,6 123,8 34,3 -76% 66,3%
SC 214,7 9,1 102,3 16,8 -52% 85,2%
Total SUL 1005,7 51,9 434,2 86,8 -57% 67,3%
SUDESTE MG 330,8 18,4 176,0 32,9 -47% 79,0%
SP 107,3 18,2 32,2 27,9 -70% 53,1%
ES 69,2 2,5 30,4 6,3 -56% 154,7%
RJ 8,7 0,3 3,7 0,5 -58% 56,7%
Total 516,0 39,5 242,2 67,7 -53% 71,6%
Sudeste
CENTRO-O MT 56,6 11,7 24,1 26,4 -57% 125,2%
ESTE GO 77,6 11,2 34,5 21,3 -56% 89,8%
MS 43,0 7,1 20,2 11,4 -53% 60,4%
DF 1,6 0,2 0,2 0,3 -85% 52,2%
Total 178,7 30,3 79,0 59,4 -56% 96,3%
Centro-Oest
e
NORDESTE BA 257,1 5,6 211,7 11,2 -18% 100,2%
MA 108,5 1,8 93,9 5,3 -13% 193,5%
Pl 116,9 1,2 104,6 3,5 -11% 185,0%
CE 144,0 0,9 92,6 2,4 -36% 167,7%
PE 114,5 0,8 126,7 1,9 11% 130,6%
AL 59,1 0,5 31,5 1,3 -47% 169,2%
PB 67,8 0,4 66,1 1,0 -3% 127,6%
SE 50,3 0,4 38,3 0,9 -24% 150,3%
RN 60,5 0,3 50,4 0,7 -17% 122,7%
Total 978,8 11,9 815,5 28,1 -17% 136,1%
Nordeste
NORTE TO 26,1 2,4 10,3 6,6 -60% 178,1%
PA 42,1 1,5 25,8 6,3 -39% 312,5%
RO 30,6 1,4 20,1 5,0 -34% 254,3%
AC 9,6 0,2 3,8 0,7 -61% 191,1%
AM 14,2 0,2 1,6 0,4 -89% 166,3%
RR 1,9 0,1 2,1 0,3 8% 159,9%
AP 1,2 0,0 0,7 0,0 -37% 56,6%
Total Norte 125,6 5,9 64,3 19,4 -49% 231,2%
BRASIL Total 2804,7 139,4 1635,3 261,5 -42% 87,6%

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB) - Departamento de Regulagdo, Supervisao e Controle das Operagdes
do Crédito Rural e do Proagro (Derop); Sistema de Operagdes do Crédito Rural e do Proagro (Sicor).
Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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Tabela 21. PRONAF: Quantidade e valor dos contratos — 2013 e 2025

Programa Quantidade e valor dos contratos Variagcao entre
2013 2025 2013-2025
Quantidad Valor Quantidad Valor Quantidad | Valor
e (mil) (bilhoes) e (mil) (bilhGes) e
PRONAF 1988,539 19,948 1334,874 46,97 -33% 135%
PRONAMP® 213,933 13,496 134,67 40,44 -37% 200%
Total 2804,66 139,386 1635,284 261,50 -42% 88%

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB) - Departamento de Regulacdo, Supervisao e Controle das Operagdes
do Crédito Rural e do Proagro (Derop); Sistema de Operagdes do Crédito Rural e do Proagro (Sicor).
Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Além da concentracdo institucional, persistem desigualdades territoriais profundas no acesso
ao crédito rural. Historicamente, a regido Sul concentrou boa parte dos recursos do Pronaf, em
grande medida devido a maior formalizagdo produtiva, a presenca mais densa de cooperativas
e a existéncia de redes consolidadas de intermediagdo financeira. Esse padrdo gerou uma
distribuicdo altamente desigual entre regides por décadas, desfavorecendo dreas com maior
numero absoluto de agricultores familiares.

O estudo de Cruz et al. (2021) confirma essa assimetria ao mostrar que as regides Norte e
Nordeste apresentam a menor oferta de crédito para a agricultura familiar, reflexo da baixa
formalizacdo, da dispersdo territorial e da escassez de redes institucionais de apoio. Segundo
0s autores, apenas 21,8% dos estabelecimentos familiares acessaram crédito rural em 2006 e
somente 16,3% em 2017. As diferengas regionais sdo marcantes: no Nordeste, as participagdes
foram de 14,9% e 13% nesses anos, enquanto no Sul foram de 46,3% e 32,2%, evidenciando
forte concentragao regional. Os autores concluem que ha “distribuicdo desigual em termos
regionais”. ¥

Entretanto, nos anos mais recentes, verifica-se um movimento importante de
desconcentracao. A regiao Nordeste passou a receber uma parcela crescente dos recursos do
Pronaf, ultrapassando o Sul em volume contratado. Essa mudanca é positiva, pois o Nordeste
abriga o maior nimero de agricultores familiares do pais e historicamente esteve subatendido
pelas politicas de crédito. O redesenho regional do Pronaf representa, portanto, um avan¢o em
direcdo a equidade territorial, mas a assimetria acumulada ao longo de décadas ainda constitui
um grande desafio para a efetiva democratizacdo do crédito rural. Essa seletividade espacial
reproduz o desequilibrio da produgao de alimentos voltada ao mercado interno e limita a
capacidade de expansdo de cadeias curtas e diversificadas. Em sintese, o crédito rural
brasileiro, em vez de operar como instrumento de democratizacdo produtiva, segue
reproduzindo as mesmas hierarquias que sustentam a estrutura concentrada do agronegdcio.

Essa desigualdade possui implicagdes diretas sobre os precos e sobre a seguranga alimentar e
nutricional. Ao concentrar financiamentos nas cadeias de exporta¢do e nas regides mais

80 PRONAMP (Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural) é uma linha de crédito da politica
agricola brasileira voltada a produtores rurais de médio porte, que ndo se enquadram nos critérios da
agricultura familiar atendida pelo PRONAF, mas tampouco possuem o perfil financeiro dos grandes
produtores. O programa oferece financiamentos de custeio e investimento com taxas de juros
subsidiadas e limites de crédito definidos por produtor, atuando como um instrumento intermediario do
sistema de crédito rural e buscando ampliar o acesso ao financiamento para esse segmento produtivo.
8 CRUZ, A. M.; NASCIMENTO, A. A.; SCHNEIDER, S. As desigualdades regionais no acesso aos
financiamentos da agricultura familiar. Brasilia: Embrapa, 2021. Pagina 11.
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capitalizadas, o Estado estimula a especializagdo produtiva em commodities e restringe os
investimentos nas culturas voltadas ao abastecimento doméstico, como frutas, hortalicas e
alimentos basicos. Essa distor¢do reduz a oferta interna e amplia a dependéncia de circuitos
logisticos longos, sujeitos a flutua¢des cambiais e a custos elevados de transporte.”

A auséncia de uma politica de crédito orientada a democratizacao da produgao e do consumo
de alimentos também reforca a vulnerabilidade do sistema alimentar e contribui para a inflacdo
de alimentos. Assim, o redesenho institucional do crédito rural, articulado a politicas
territoriais e a instrumentos de fomento a producdo local, torna-se condi¢do indispensavel para
estabilizar precos, fortalecer a segurancga alimentar e reduzir as assimetrias estruturais que
marcam o mercado de alimentos no Brasil.

A tributagdo regressiva no campo

A carga tributdria que incide sobre o agronegdcio brasileiro é, em muitos casos, regressiva, ou
seja, pesa proporcionalmente mais sobre produtores com menor escala e menor margem de
agregacdo. Isso ocorre porque a maior parte dos tributos que incidem sobre insumos,
transporte, combustiveis e energia sdo indiretos e aplicados de forma uniforme,
independentemente do porte produtivo, ja que a legislagdo ndo diferencia as exigéncias fiscais
por escala. A Lei Complementar n2 123/2006, que institui o Simples Nacional, obriga qualquer
agroindustria formalizada a registrar-se como Microempresa (ME) ou Empresa de Pequeno
Porte (EPP). Mesmo quando se enquadra nesse regime, o produtor familiar perde o status de
segurado especial, deixando de ter acesso a previdéncia rural (GAZOLLA, 2017).*

Assim, juridicamente, o agricultor familiar é tratado como pessoa juridica comum, sujeito as
mesmas obriga¢des acessorias, emissdo de notas fiscais eletronicas, escrituragdo contabil e
contribui¢des sobre a folha de pagamento, sem proporcionalidade de escala. Ainda segundo
Gazolla (2017), a legislagdo fiscal e tributaria impde requisitos e custos incompativeis com a
estrutura produtiva das agroindustrias familiares. A exigéncia de registro como microempresa
ou empresa de pequeno porte acarreta despesas adicionais e pode levar a perda da condicado
de segurado especial da Previdéncia Rural, o que desestimula a formaliza¢do e contribui para a
permanéncia da informalidade no setor.

No regime do Simples Nacional, uma agroindustria enquadrada como ME paga aliquota efetiva
entre 4% e 6% sobre o faturamento bruto, sem deducdes por insumos ou sazonalidade. Em
contraste, grandes grupos exportadores beneficiam-se de isenc¢ées de ICMS, PIS/Cofins e
créditos presumidos de exportacdo (Lei Kandir), resultando em carga efetiva proxima de zero
sobre a receita externa. Portanto, o pequeno produtor que abastece o mercado interno paga
mais imposto proporcionalmente que o grande exportador, o que caracteriza a regressividade
econOmica da tributacdo rural.

As desoneragdes incidentes sobre produtos exportados reduzem a carga tributaria efetiva
das grandes cadeias agroindustriais, enquanto os tributos indiretos, que representam a
maioria no pais, continuam incidindo integralmente sobre alimentos consumidos no mercado
interno. Essa assimetria tributaria reforga as desigualdades produtivas e territoriais e afeta
diretamente os precos domésticos dos alimentos.

% BRASIL. Lei Complementar n2 123, de 14 de dezembro de 2006. Institui o Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 15 dez. 2006.

L GAZOLLA, M. Os condicionantes da legislacdo incidentes sobre as agroindustrias familiares. In:
GAZOLLA, M.; SCHNEIDER, S. (org.). Cadeias curtas e redes agroalimentares alternativas: negdcios e
mercados da agricultura familiar. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2017. p. 479-481
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Grafico 42. Beneficios fiscais concedidos a grandes empresas do agronegdcio - 2024
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O distanciamento entre a tributacao e as realidades territoriais também se agrava com a
auséncia de mecanismos compensatdrios ou de regimes especiais capazes de reduzir o peso
fiscal para pequenos estabelecimentos rurais. Assim, enquanto grandes empreendimentos
conseguem planejar sua carga tributaria, utilizar créditos fiscais e negociar regimes
diferenciados, grande parte da agricultura familiar enfrenta dificuldades para se enquadrar em
regimes favorecidos ou acessar isencées, muitas vezes pela falta de estrutura administrativa e
contabil necessaria. Essa assimetria tributdria estimula praticas de informalidade e reforca a
concentragdo produtiva nas maos de atores com maior escala e capacidade institucional para
administrar essa carga e acessar beneficios. A consequéncia é a reproducdo da desigualdade no
sistema agroalimentar: ao impor custos tributdrios mais elevados justamente a quem possui
menor margem para absorvé-los, a carga regressiva limita a expansao da produgao local,
encarece alimentos e enfraquece o abastecimento interno.

3.4 A auséncia de uma politica alimentar integrada e territorializada

O Brasil conta, desde o Decreto n? 11.820 de 2023, com a Politica Nacional de Abastecimento
Alimentar e com a previsao formal de um Plano Nacional de Abastecimento Alimentar. No
entanto, embora a politica esteja instituida, o plano ainda ndo se encontra plenamente
elaborado e implementado, ja que depende de etapas posteriores de formulagcao, aprovacao e
publicacdo previstas nos artigos 62 a 102 do decreto. Na pratica, o pais ainda opera sem um
instrumento nacional de abastecimento dotado de metas, financiamento, governanga
intersetorial e agdes integradas que articulem producao, logistica, distribuicdo e acesso.

Essa lacuna de implementacdo faz com que prevaleca a fragmentacdo institucional. O Plano
Safra continua orientado sobretudo para cadeias de exportacao, e politicas estaduais e
municipais raramente incorporam o abastecimento alimentar como eixo estratégico. A
auséncia de um plano operacionalizado limita a construcdo de sistemas alimentares resilientes
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e equitativos, reforca desigualdades territoriais e contribui para a persisténcia da inflacdo de
alimentos, como sera visto em mais detalhes a seguir.

Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA)

Para fundamentar essa critica, vale recorrer a dados sobre programas publicos de compra
institucional, como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), que tem papel potencial
nessa articulagdo. O PAA foi criado em 2003 pela Lei n2 10.696 e constitui um dos principais
instrumentos da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. O programa foi criado
com o objetivo de buscar integrar a producdo e o consumo ao adquirir alimentos diretamente
da agricultura familiar e destina-los a escolas, hospitais, creches, cozinhas comunitarias e
bancos de alimentos. A ideia é que, ao eliminar intermedidrios e garantir precos compativeis
com o mercado regional, o PAA promova renda e estabilidade ao pequeno produtor, ao mesmo
tempo em que assegura o acesso da populagao a alimentos frescos e sauddaveis. Além de
fortalecer circuitos curtos de comercializagao, o programa estimula a economia local e
contribui para a reducdo das desigualdades territoriais, articulando politicas agricolas, sociais e
de abastecimento de forma integrada.

Segundo Maluf (2023), o programa inaugurou uma nova gramatica de intervengao estatal,
articulando producgdo e consumo de alimentos, porém manteve dependéncia de recursos
orcamentarios instaveis e coordenacao institucional fragil. Essa instabilidade politica reduziu
sua capacidade de se consolidar como politica de Estado, expondo o PAA a descontinuidade
orcamentaria e a ciclos de retrac3o fiscal.”? O Ministério do Desenvolvimento Social (2010) j&
apontava que, desde sua cria¢do, o programa sofre com dificuldades operacionais e com a
auséncia de integracdo entre os niveis federal, estadual e municipal, o que limita a eficiéncia de
execuc3o e a regularidade das compras publicas.’

Do ponto de vista da governanca, Triches (2023) destaca que o PAA promoveu avangos
significativos na articulagao entre Estado e sociedade civil, especialmente na formacao de
redes locais de abastecimento e na aproximacao entre agricultores e instituicdes publicas.
Contudo, o excesso de burocracia, a fragmentacgao institucional e a falta de continuidade nos
mecanismos de financiamento enfraqueceram sua atuacao territorial. A descentralizacao,
concebida para democratizar o acesso e estimular o desenvolvimento local, acabou sofrendo
restricdes administrativas e orcamentarias que reduziram o alcance das a¢des no territério.>*

O PAA é frequentemente apresentado como uma inovagao relevante nas politicas alimentares
brasileiras, mas a literatura especializada destaca que sua capacidade de transformacgao
estrutural sempre foi limitada. Autores como Diaz-Méndez e Lozano-Cabedo (2023) e
Schneider (2023) mostram que o programa ampliou o acesso da agricultura familiar a
mercados institucionais e fortaleceu iniciativas locais de soberania e seguranca alimentar,
porém nunca operou em escala capaz de alterar o sistema agroalimentar nacional *>. O PAA n3o

92 MALUF, R. S. Politica dos alimentos e participagdo social no Brasil: alcances de um campo
contra-hegemonico. In: SCHUBERT, M. N.; TONIN, J.; SCHNEIDER, S. (org.). Desafios e tendéncias da
alimentagéo contempordnea: consumo, mercados e agdo publica. Porto Alegre: UFRGS, 2023.

3 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS). Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA): estudo 1 — histdrico, resultados e perspectivas. Brasilia: MDS, 2010.

% TRICHES, R. M. Governanga e ag¢do pUblica nos sistemas alimentares territoriais. In: SCHUBERT, M. N.;
TONIN, J.; SCHNEIDER, S. (org.). Desafios e tendéncias da alimentag¢do contempordnea: consumo,
mercados e agdo publica. Porto Alegre: UFRGS, 2023.

% DIAZ-MENDEZ, C.; LOZANO-CABEDO, C. Oportunidades e obstaculos na promocdo de uma alimentacdo
saudavel, sustentavel e justa: uma analise sob a perspectiva da governanga. In: SCHUBERT, M. N.; TONIN,
J.; SCHNEIDER, S. (org.). Desafios e tendéncias da alimentagdo contempordnea: consumo, mercados e
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possui carater produtivista e seu orcamento historicamente reduzido, que mesmo nos anos de
maior execugao ndo alcangou um bilhdo de reais, indica que o programa nunca teve a
pretensdo nem os meios para disputar espago com o modelo dominante baseado em
commodities exportaveis.

Relatdrios institucionais do MDS de 2010 ressaltam que, embora o programa tenha
apresentado resultados consistentes em inclusdo produtiva e segurancga alimentar, ele enfrenta
limites de gestdo, de capilaridade e de continuidade orcamentaria. Schneider (2023)
argumenta que o desafio contemporaneo nao esta em atribuir ao PAA um papel que ele nunca
teve, mas em reconstruir a capacidade do Estado de coordenar politicas alimentares
integradas. Nesse sentido, o PAA cumpre funcdo complementar dentro de uma politica mais
ampla, mas ndo substitui a necessidade de instrumentos estruturantes capazes de enfrentar as
bases concentradas e orientadas a exportagcdo que caracterizam o sistema agroalimentar
brasileiro.

Politica Nacional de Abastecimento Alimentar (PNAAB)

Outro avango recente no campo da politica alimentar é a criagao da Politica Nacional de
Abastecimento Alimentar (PNAAB), instituida pelo Decreto n2 11.820, de 12 de dezembro de
2023, que integra o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) e tem como
objetivo estruturar um sistema integrado de producdo, armazenagem, transporte, distribuicdo
e consumo de alimentos no Brasil. Suas diretrizes incluem a promocdo da soberania e
seguranca alimentar, a valorizacao da agricultura familiar, urbana e periurbana, o
fortalecimento de cinturdes verdes e centrais de abastecimento, a formagdo de estoques
publicos estratégicos, a reducdo de perdas e desperdicios e a regulacdo de precos para mitigar
a volatilidade. A politica busca garantir o direito humano a alimenta¢ao adequada, priorizar
populagdes em inseguranca alimentar e estimular sistemas alimentares sustentaveis,
articulando a¢des da Unido, estados, municipios, sociedade civil e setor privado.

Apesar da importancia da aprovacdo do decreto, que traz diretrizes ambiciosas, falta uma
capacidade real de execucdo, incluindo recursos orcamentdrios, coordenacao
intergovernamental, infraestrutura deteriorada e tempo para reverter o histérico de
desmantelamento.

A PNAARB visa o fortalecimento das redes locais de producao, comercializacdo e distribuicdo de
alimentos, a reducao do desperdicio e o estimulo a diversificacdo produtiva, mas seu éxito
depende da capacidade de transformar diretrizes nacionais em programas estaduais e
municipais dotados de estrutura administrativa e orcamentaria, com mecanismos de execucao,
monitoramento e responsabiliza¢do adequados.®

Estudos sobre sistemas alimentares urbanos apontam que a falta de integracdo entre a
producdo local e o abastecimento das cidades constitui um dos principais gargalos da
seguranca alimentar. O artigo “Alimentagdo e Politicas Alimentares nas Cidades” destaca que a

acdo publica. Porto Alegre: UFRGS, 2023 e SCHNEIDER, S. A alimentac¢do no centro das politicas publicas:
entre a agdo coletiva e a economia politica dos sistemas alimentares. In: SCHUBERT, M. N.; TONIN, J.;
SCHNEIDER, S. (org.). Desafios e tendéncias da alimentagdo contempordnea: consumo, mercados e agdo
publica. Porto Alegre: UFRGS, 2023. p. 17-46.

% BRASIL. Decreto n2 11.820, de 12 de dezembro de 2023. Institui a Politica Nacional de Abastecimento
Alimentar — PNAAB. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 13 dez. 2023.
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auséncia de planejamento urbano orientado pela questdo alimentar reforca a dependéncia de
cadeias externas e fragiliza o abastecimento local, tornando as metrépoles vulneraveis a
choques logisticos e de precos.”

A inexisténcia de uma politica alimentar articulada e multiescalar é um dos maiores entraves a
estabilidade dos precos e ao abastecimento interno, pois a politica de alimentos no Brasil
segue organizada em instrumentos setoriais e descoordenados, sem mecanismos de integracao
federativa que articulem producgdo, abastecimento e consumo, conforme observa Maluf (2023)
ao analisar a fragmentacado institucional das politicas alimentares. Conforme o autor, o campo
da politica dos alimentos no Brasil permanece composto por acdes fragmentadas, como o
Plano Safra, o PAA, o PNAE e programas de crédito, sem coordenacdo territorial nem
integracdo efetiva entre producao, abastecimento e consumo, enquanto a literatura sobre
governanca alimentar evidencia que sistemas sustentdveis exigem coordenacdo intersetorial e
territorial entre Estado, sociedade civil e mercado.” Diaz-Méndez e Lozano-Cabedo (2023)
demonstram que, sem essa coordenacao, a governancga alimentar tende a reproduzir
desigualdades e a manter a dependéncia de estruturas mercantis concentradas, limitando a
capacidade transformadora das politicas publicas..

A abordagem dos sistemas alimentares cidade-regido, defendida por Blay-Palmer et al. (2020),
propde superar o modelo setorial e integrar dimensées produtivas, logisticas e nutricionais,
fortalecendo circuitos curtos e reduzindo dependéncias externas.”® Os autores mostram que
essa integracdo so é possivel quando as politicas urbanas incorporam o planejamento
alimentar como parte da agenda de desenvolvimento territorial, articulando governo local,
produtores e consumidores em redes regionais de abastecimento resilientes, uma forma de
lidar com o problema da crescente desvinculagao entre espagos urbanos e rurais. No Brasil,
contudo, a fragilidade institucional da Conab e a descontinuidade de conselhos e planos de
seguranca alimentar tém enfraquecido essa articulacdo, comprometendo o papel das compras
publicas como eixo de dinamizacdo da agricultura familiar e tornando necessario, para eficdcia
dessa politica, uma maior presenca de medidas complementares (como crédito, assisténcia
técnica, seguro safra), além de qualidade da governanca local (articulagdo de agricultores,
gestores e sociedade civil) e condigdes juridicas e normativas que garantam estabilidade e
clareza das compras'®.

Em sintese, a auséncia de uma politica alimentar integrada e territorializada, com instrumentos
publicos coerentes, compras institucionais, planejamento local e articulacdo federativa, reforca
desigualdades regionais e vulnerabilidades no acesso a alimentos frescos e saudaveis. A
consolidacdo da PNAAB e a reestruturacdao da Conab despontam como passos essenciais para

" BARONE, J.; SILVA, M. C. Alimentacéo e politicas alimentares nas cidades. OpenEdition Journals —
Revista Confins, n. 46, 2020. DOI: 10.4000/confins.33917.

% DIAZ-MENDEZ, C.; LOZANO-CABEDO, C. Oportunidades e obstaculos na promocdo de uma alimentacdo
saudavel, sustentavel e justa: uma analise sob a perspectiva da governancga. In: SCHUBERT, M. N.; TONIN,
J.; SCHNEIDER, S. (org.). Desafios e tendéncias da alimentagdo contempordnea: consumo, mercados e
agdo publica. Porto Alegre: UFRGS, 2023.

9 BLAY-PALMER, A.; SANTINI, G.; DUBBELING, M.; RENTING, H.; TAGUCHI, M.; GIORDANO, T. Validagdo da
perspectiva de sistema alimentar cidade-regido: promovendo sistemas alimentares cidade-regido
inclusivos e transformativos. In: SCHUBERT, M. N.; TONIN, J.; SCHNEIDER, S. (org.). Sistemas alimentares
e a fome no século 21: a urgéncia de politicas publicas e agdo politica. Porto Alegre: UFRGS, 2020.

190 NASCIMENTO, E. R. et al. Compras publicas e agricultura familiar: desafios de integragéo federativa.
Brasilia: MDS, 2020 e ELIAS, Lilian de Pellegrini et al. Compras publicas de alimentos da agricultura
familiar enquanto instrumento de inclusdo produtiva. Boletim Mercado de Trabalho: Conjuntura e
Andlise, Brasilia: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), n. 76, p. 225-240, out. 2023.
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um sistema nacional de abastecimento democratico, capaz de alinhar governanca,
planejamento urbano e seguranca alimentar.

3.5. Politica monetaria e o custo da ina¢do na alimentagao

A politica monetaria brasileira, baseada na elevacdo da taxa bdsica de juros (Selic) como
principal instrumento de controle inflaciondrio, revela limitagdes significativas diante das
causas estruturais da inflagdo de alimentos. O encarecimento do crédito penaliza produtores
de alimentos frescos, pequenos comerciantes e agroindustrias locais, reduzindo sua
capacidade de investir, estocar e expandir. Enquanto grandes grupos do agronegécio
exportador acessam financiamentos externos com juros reduzidos, o mercado interno
permanece sujeito a condi¢des financeiras restritivas. Ao priorizar o combate a inflagdo pela via
da contencdo da demanda, o Estado negligencia politicas voltadas ao fortalecimento da oferta,
como programas de compras publicas, estimulos a producdo de frutas, legumes e verduras,
ampliacdo dos estoques reguladores e integracdao do planejamento urbano e alimentar. O
resultado é um paradoxo: abundancia de recursos para conter o consumo, mas escassez de
investimentos para garantir o abastecimento.

As decisdes de politica monetdria tém impactos diretos sobre a seguranga alimentar e
nutricional, o poder de compra e a saude publica, sendo, portanto, um tema que transcende o
campo técnico da economia. A elevacdo dos juros ndo é neutra: ela redistribui renda e define
vencedores e perdedores dentro da economia. Taxas elevadas beneficiam o capital financeiro e
penalizam o trabalho e a producdo. Segundo estimativas do Banco Central, cada ponto
percentual adicional na Selic implica aproximadamente RS 54 bilhdes a mais em gastos com
juros da divida publica. Esse montante poderia ser redirecionado para politicas estruturantes
de seguranca alimentar, como subsidios a pequenos produtores, incentivo a producdo de
alimentos saudaveis, fortalecimento de feiras livres e restaurantes populares, ou ampliacao de
programas como o PAA e o PNAE. Investimentos dessa natureza teriam efeitos diretos sobre o

preco dos alimentos e o bem-estar da populagao.

A manutengdo de juros reais elevados reflete uma dinamica de subordinagdao da politica
monetdria as expectativas do mercado financeiro. Sempre que as projegdes de inflagao
ultrapassam a meta, a resposta automatica do Banco Central é elevar os juros para sinalizar
“confianca” ao mercado. No entanto, grande parte das pressdes inflaciondrias recentes
decorrem de choques de oferta — como variagbes climaticas, custos logisticos e
desorganizac¢do produtiva — sobre os quais os juros tém efeito limitado. Em 2024, um terco da
inflacdo total resultou da alta dos alimentos; se os precos alimentares tivessem evoluido no
mesmo ritmo dos demais, a inflacdo geral teria sido 4,23% em vez de 4,83%, permanecendo
dentro da meta. Paradoxalmente, como visto, os alimentos in natura e minimamente
processados aumentaram mais do que os ultraprocessados, tornando a alimenta¢do saudavel
proporcionalmente mais cara e aprofundando desigualdades no acesso a dietas adequadas.

A persisténcia da inflacdo de alimentos expGe uma falha de diagndstico. A elevagdo dos juros
busca conter a demanda, mas a inflagdo alimentar deriva sobretudo da fragilidade da oferta
doméstica, além dos custos e precos internacionais e mais fatores levantados no presente
estudo. A expansdo do modelo agroexportador, orientado por incentivos fiscais e crédito
publico, concentrou terras e recursos em commodities destinadas a exporta¢cdo. Em 2024, o
Brasil destinou doze vezes mais hectares a soja, ao milho e a cana-de-aglcar do que ao
conjunto formado por arroz, feijao, mandioca, batata, laranja e tomate — propor¢ao que era
de quatro para um em 2006. Nesse periodo, as exporta¢des de alimentos cresceram 234%,
enquanto a disponibilidade per capita de carne bovina no mercado interno caiu 18% (Conab,
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2024). Produzimos e exportamos mais, mas consumimos menos, e 0s precos domésticos
seguem pressionados por uma légica indexada ao ddlar.

Além da estrutura produtiva concentrada, fatores como mudancas climaticas, oligopolizacao do
setor de alimentos e desmonte de politicas publicas acentuam as distor¢des do sistema
agroalimentar brasileiro. A falta de regulacdo e coordenagdo estatal agrava os efeitos da
financeirizacdo do setor e da desorganizag¢do do mercado interno. O problema, portanto, ndo é
excesso de intervengdo, mas a auséncia de uma intervencdo qualificada, capaz de articular
instrumentos de crédito, regulacdo, planejamento e investimento publico. O enfrentamento da
inflacdo de alimentos requer um modelo de politica econbmica que integre objetivos
monetdrios e produtivos, em vez de tratd-los como esferas dissociadas.

A inacdo tem custo mensurdvel e socialmente desigual. A manutenc¢do de juros altos, sob o
argumento de controle inflaciondrio, transfere renda para o sistema financeiro e subtrai
recursos de politicas publicas que poderiam reduzir o custo da alimenta¢do. Enquanto o Estado
utiliza bilhdes para remunerar o capital, o cidaddo comum enfrenta a corrosdo do poder de
compra e a precarizagdo alimentar. A inflacdo de alimentos ndo é mero desarranjo de mercado:
ela expressa um modelo de desenvolvimento concentrador e excludente, em que o preco da
comida reflete ndo apenas condi¢cGes econémicas, mas também escolhas politicas. Combater
essa dindmica exige reconhecer que o custo da inag¢do é pago diariamente no prato dos
brasileiros.

Considerag6es Finais do Capitulo 3

A andlise desenvolvida ao longo deste capitulo demonstrou que a inflagdo de alimentos no
Brasil ndo é apenas um fenémeno conjuntural, mas o reflexo de um conjunto de politicas
publicas que operam de forma assimétrica e desarticulada. Enquanto o Estado estrutura um
aparato institucional eficiente para o agronegdcio exportador, amparado por crédito
subsidiado, incentivos fiscais e infraestrutura voltada a exportacao, o abastecimento interno
permanece subordinado a politicas fragmentadas e instaveis. Essa dualidade revela uma
politica agricola orientada mais pela logica das exportacdes e da competitividade global do que
pela soberania e seguranga alimentar da populagao.

A fragilidade das politicas de abastecimento interno, expressa na desativagao dos estoques
reguladores, no déficit de armazenagem, na precarizagdo das CEASAs e na retragao dos
cinturdes verdes, evidencia o desmonte da capacidade estatal de planejar e regular o sistema
alimentar. A auséncia de uma politica territorializada e integrada aprofunda desigualdades
regionais e limita a oferta de alimentos frescos e acessiveis, contribuindo juntamente com
outros fatores (discutido em outros capitulos, como mudangas no mercado internacional de
alimentos, oligopdlios na industria e supermercados, crises climaticas etc) para que a inflacdo
alimentar se torne um problema estrutural. O resultado é um mercado interno vulneravel,
dependente de cadeias longas e de importagdes indiretas, com maior volatilidade de precos e
perda de autonomia alimentar. O modelo de agricultura brasileiro é dominado por grandes
corporagoes, onde o Brasil se torna cada vez mais dependente de insumos agricolas ofertados
por transnacionais, como mostrado no capitulo 1 e 2. O agronegécio é relativamente menos
impactado, mas a agricultura familiar arca com custos de insumos cada vez mais caros.

Além disso, a regulacdo sanitdria desproporcional, o crédito rural concentrador e a tributacado
regressiva formam um tripé que reforca a desigualdade produtiva no campo. Pequenos
produtores e agroindustrias familiares enfrentam custos fiscais, normativos e financeiros
incompativeis com sua escala, o que os empurra a informalidade e limita sua inser¢do em
politicas de compras publicas. Ao aplicar normas e tributos de forma uniforme, o Estado
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reproduz as condi¢cdes que favorecem grandes cadeias agroindustriais e restringem o
desenvolvimento de sistemas agroalimentares locais, diversificados e resilientes.

Por fim, ao restringir o aumento da taxa de juros como principal instrumento de combate a
inflacao, a politica monetdria agrava o préprio problema que pretende resolver. Ao encarecer o
crédito e desestimular os investimentos produtivos, ela reduz a oferta e penaliza a producao de
alimentos saudaveis, aprofundando as desigualdades sociais. Como alerta Furtado, o erro
econdmico muitas vezes estd no diagnodstico: o Brasil combate a inflagdo de alimentos por meio
de medidas financeiras, quando suas causas sdo estruturais, politicas e territoriais. Superar
esse quadro exige reconstruir a capacidade publica de planejar o sistema alimentar nacional,
articulando instrumentos de crédito, regulacdo, tributacdo e abastecimento sob uma estratégia
coerente de desenvolvimento que repense a soberania alimentar, reduza os precos dos
alimentos, promova maior abundancia e diversidade de produtos sauddveis e valorize o
conjunto dos trabalhadores do campo. A alimentagdo barata deve caminhar junto com a
melhoria das condi¢des de vida no meio rural.
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CAPITULO 4 — DESIGUALDADE ESTRUTURAL E TRANSFORMAGOES NA BASE
DA PRODUGAO ALIMENTAR: TERRA, TECNOLOGIA E MAO DE OBRA

Compreender fendmenos econdmicos complexos exige, necessariamente, incorporar a variavel
desigualdade, sobretudo em um pais historicamente marcado por profundas assimetrias
sociais, territoriais e produtivas. Um principio elementar da estatistica ajuda a ilustrar esse
ponto: quanto mais desigual é uma distribuicdo, menos a média é capaz de representar
adequadamente a realidade que pretende descrever. O mesmo raciocinio se aplica a analise da
inflacdo estrutural de alimentos. Para compreendé-la, é indispensdvel considerar as multiplas
desigualdades que atravessam a cadeia alimentar, desde a estrutura fundidria e as condi¢ées
de producdo no campo até o trabalho precarizado no transporte, na logistica e na distribuicao
urbana, incluindo os entregadores de plataformas digitais.

Uma parcela expressiva das pessoas responsaveis por produzir, processar e movimentar os
alimentos encontra-se em situacdo de elevada vulnerabilidade econdmica, social e
institucional. Nesse contexto, a questao central ndo é apenas por que os alimentos ficaram
mais caros nas ultimas duas décadas, mas quem, ao longo da cadeia alimentar, consegue
capturar os ganhos quando os pregos sobem e quem absorve os custos quando eles
aumentam.

No capitalismo, pregos aparentemente baixos frequentemente ocultam elevados custos sociais
e ambientais. A busca por alimentos baratos, embora fundamental do ponto de vista do acesso
e da seguranca alimentar, ndo pode ser dissociada das condi¢Ges sob as quais esses alimentos
sdo produzidos. A producdo alimentar mobiliza terra, agua, biodiversidade e trabalho humano,
e a compressao sistemadtica de custos tende a se traduzir em degradagdo ambiental,
precarizacdao do trabalho e aprofundamento das desigualdades estruturais. Assim, o desafio
colocado para as politicas publicas e para a andlise econ6mica ndo é apenas reduzir os precos
dos alimentos, mas compreender de que maneira esses precos sao formados e quem paga,
social e ambientalmente, o custo de sua reducdo. Uma abordagem consistente da inflagdo de
alimentos exige, portanto, articular precos, desigualdade, condi¢cdes de trabalho e
sustentabilidade, reconhecendo que alimentos socialmente acessiveis s6 sdo vidveis de forma
duradoura quando sustentados por relagdes produtivas mais justas e equilibradas. O capitulo 2,
articulado a este, busca justamente responder a essa questdo.

Produzir alimentos requer fatores que sao mercantilizados e moldados por politicas publicas:
terra, tecnologia e trabalho. No entanto, o acesso a terra permanece concentrado, a difusdo
tecnoldgica é altamente desigual e o trabalho associado ao sistema alimentar figura entre os
mais precarizados da economia brasileira. A discussdo sobre alimentos “baratos” precisa,
portanto, incorporar a dimensdo distributiva: a que custo esses precos sao obtidos, quem se
apropria dos ganhos quando o alimento é vendido abaixo de seu valor econémico e quem é
beneficiado quando os precos se elevam. Essas questdes sdo centrais para compreender a
dindmica inflacionaria e seus impactos sociais.

A base produtiva da alimentacdo no Brasil assenta-se em desigualdades persistentes na
distribuicdo dos meios de produc¢do, no acesso a inovagdo e na estrutura ocupacional. Essas
assimetrias definem quem produz, com quais recursos e em qual posi¢do na cadeia de valor,
condicionando tanto a oferta de alimentos quanto os precos finais. Este capitulo examina como
a concentragdo fundidria, a modernizacdo seletiva e a precariedade laboral se combinam para
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moldar a produgdo alimentar. Em seguida, aprofunda-se a formacdo histdrica da desigualdade
agraria, a difusdo desigual das tecnologias e do crédito, e a reconfiguracdo do trabalho rural e
urbano ligado a alimentacdo, evidenciando seus efeitos sobre o abastecimento interno e sobre
a inflacdo de alimentos no Brasil.

4.1. Formagao histérica e permanéncia da desigualdade agraria no Brasil

A formacgdo da agricultura brasileira consolidou um padrdo de desigualdade nos meios de
producdo que atravessa séculos. Desde as sesmarias coloniais até a Lei de Terras de 1850, o
Estado garantiu aos grandes proprietarios o controle sobre o territério e sobre a forca de
trabalho, primeiro escravizada e depois assalariada. Pequenos agricultores, ex-escravos e
posseiros ocuparam margens improdutivas, sobrevivendo em areas de baixo valor econémico e
reduzida insercdo mercantil.'®® O acesso privilegiado a terra foi, portanto, um instrumento de
poder politico e econdmico, sustentando uma economia voltada a exportacdo e impedindo a
consolidacdo de um campesinato livre e produtivo.

Para Guimardes (1968), ha uma continuidade estrutural entre col6nia, Império e Republica: o
latifindio sempre se articulou ao Estado, perpetuando a dominagao de classe e bloqueando a
democratizagdo da propriedade. Linhares e Teixeira da Silva (1981) acrescentam que, embora o
latifundio tenha sido predominante, resistiram formas camponesas e familiares de producao,
fundamentais para o povoamento e a subsisténcia interna. Essa dualidade entre grandes
propriedades voltadas a exportacdo e pequenas unidades de subsisténcia estruturou o espaco
agrario e a hierarquia social do pais.

Os efeitos dessa estrutura desigual, gerado porque o uso da terra era coerente com o “sentido
da colonizagdo”, isto é, a orientagdo para explorar os recursos naturais do territério em
proveito do mercado externo, geraram profundas distor¢ées na economia e na vida social. Em
manuscrito redigido por volta de 1800, Luis dos Santos Vilhena observou que os periodos de
prosperidade das exportacdes de acucar estavam diretamente associados a escassez de
alimentos para os escravizados e para a populacdo pobre de Salvador. A mandioca e sua
farinha, base da dieta local, tornavam-se escassas sempre que o pre¢o do agucar subia nas
pracas europeias, pois os lavradores substituiam as rocas de subsisténcia por canaviais,
reduzindo a oferta de farinha e agravando as condi¢des de sobrevivéncia da populac3o.’®

Graziano da Silva (1981) interpreta essa heranca histérica como o nucleo da questdo agraria
brasileira, que se distingue da mera “questdo agricola”. Enquanto esta se refere ao aumento da
producdo e a eficiéncia técnica, a questao agrdria diz respeito a estrutura de poder que define
quem controla a terra, os recursos e o trabalho e sob quais relagdes sociais se realiza a
producdo. O desenvolvimento capitalista no campo modernizou técnicas, embora de forma
desigual, e ampliou a produtividade, mas ndao democratizou seus beneficios. A industrializacdo
da agricultura consolidou a concentragcdo fundidria e intensificou a exclusdao social,
perpetuando o padrdo historico de desigualdade que marca a base produtiva alimentar do
pais.'®

191 INHARES, M. Y. & TEIXEIRA DA SILVA, F. C. Histdria da agricultura brasileira — combate e controvérsias.
S30 Paulo: Brasiliense. 1981; GUIMARAES, A. P. Quatro séculos de latifundio. Rio de Janeiro, Editora Paz e
Terra. 1968.

192 \ILHENA, Luis dos Santos. A Bahia no século XVIII: Recompilagdo de noticias soteropolitanas e
brasilicas. Salvador: Itapod, 1969. 3 v.

103 GRAZIANO DA SILVA, José. O que é questdo agrdria. S3o Paulo: Brasiliense, 1981. (Cole¢do Primeiros
Passos, 66)
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Assim, a desigualdade agraria é a base sobre a qual se erguem as demais formas de
assimetria que caracterizam a estrutura produtiva brasileira contemporanea.

A pequena propriedade ndo resultou de concessdes das elites, mas da resisténcia de posseiros
e intrusos que, ao ocupar terras devolutas e margens de sesmarias, enfrentaram o poder dos
grandes senhores.'® Esses movimentos, ainda que fragmentados e frequentemente
reprimidos, foram decisivos para romper parcialmente o monopdlio fundidrio. Com o fim das
sesmarias, o Estado deixou de conceder terras como privilégio politico e passou a trata-las
como mercadoria, acessivel apenas mediante compra e registro. Essa mudanca, formalizada
pela Lei de Terras de 1850, ndao democratizou o acesso, mas o restringiu: ao exigir pagamento,
excluiu trabalhadores pobres, libertos e imigrantes sem recursos, enquanto os grandes
proprietarios legalizaram vastas posses a baixo custo, consolidando seu dominio. Assim, a
passagem da “terra-privilégio” a “terra-mercadoria” converteu a exclusdo politica em exclusao
econdmica, e a pequena propriedade surgiu mais das lutas sociais do que de politicas estatais.
A formacdo agraria brasileira consolidou ndo apenas uma estrutura fundidria concentrada, mas
também desigualdades duradouras no acesso a terra, as tecnologias, ao crédito e as politicas
publicas, reproduzindo no presente as assimetrias histéricas que marcaram sua origem.

Ademais, as desigualdades histéricas no campo brasileiro vdo além da concentragdo fundiaria e
se reproduzem nas formas modernas de integracdo subordinada ao capital.’®® O avanco do
capitalismo ndo eliminou o pequeno produtor, mas o incorporou de modo desigual as cadeias
agroindustriais e financeiras. A modernizagdo agricola, conduzida por politicas estatais de
crédito, pesquisa e mecanizagdo, fortaleceu o grande produtor voltado a exportacdo e
marginalizou o pequeno produtor rural, com baixo acesso a tecnologia e infraestrutura. Em
comparagao aos paises desenvolvidos, a agricultura brasileira permaneceu atrasada por nao
enfrentar concretamente o problema agrdrio, mantendo excesso de trabalho pouco produtivo,
terras subutilizadas e um desenvolvimento desigual.’® Para o autor, a modernizac3o
excludente converte o progresso técnico em instrumento de reproducdo das hierarquias
historicas e ndo cumpre a funcdo de reduzir de forma duradoura o preco dos alimentos,
essencial nas economias avangadas.

De fato, a modernizagdo agricola brasileira, intensificada a partir da década de 1960,
consolidou um processo de transformagdao conservadora no campo. As politicas publicas de
crédito, pesquisa e mecanizagao foram direcionadas aos grandes produtores, ampliando a
produtividade sem alterar a estrutura fundidria concentrada. Esse avango técnico foi
acompanhado pela reducdo do emprego rural e pela crescente subordinac¢do da agricultura ao
capital industrial e financeiro. Como analisa Graziano da Silva (1981), essa modernizacdo
aumentou a eficiéncia produtiva, mas manteve o cardter excludente da estrutura agraria. O
campo tornou-se mais produtivo, mas também mais desigual, pois o Estado reforcou a
concentracao de renda e poder, convertendo a desigualdade em elemento funcional do préprio
modelo de desenvolvimento. Assim, a modernizacdo conservadora perpetuou o nucleo
histérico da questdo agraria brasileira: a incapacidade estrutural de combinar crescimento
econdmico com justica social e segurancga alimentar.

9% GUIMARAES, op. cit.
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4.2. Modernizagao seletiva, tecnologia e desigualdade na base produtiva alimentar

No século XXI, a desigualdade histdrica transformou-se em assimetria tecnoldgica e produtiva.
A agricultura se industrializou e incorporou o progresso técnico, mas sem alterar sua base
fundidria, ampliando a dependéncia de insumos, maquinas e crédito, que continuou
controlados por poucos.’” Essa modernizacdo sem reforma agraria consolidou um sistema
produtivo dual: de um lado, um setor altamente mecanizado, integrado ao comércio
internacional; de outro, a producdo de alimentos basicos, principalmente por pequenos
produtores, continuou relativamente com baixa produtividade e precario acesso a tecnologia,
crédito e assisténcia técnica '®.

Uma empresa publica teve e continua tendo papel decisivo na producdo de inovagdes no
campo: a Embrapa, criada em 1973. Desde sua fundagao, a Embrapa consolidou-se como o
principal agente da modernizacdo tecnoldgica da agricultura brasileira, simbolizando o papel
do Estado como empreendedor publico e indutor da inovagédo cientifica no setor agropecuario.
Sua criagdo expressa a capacidade estatal de assumir riscos e liderar processos de pesquisa e
desenvolvimento que dificilmente seriam financiados pelo setor privado. A atuacdo da
Embrapa foi determinante para o aumento da produtividade agricola, respondendo por cerca
de 9% do crescimento total da produtividade dos fatores nas décadas seguintes, segundo Avila
e Evenson (1998) .

Entre 1975 e 2021, a produtividade total da agricultura brasileira, medida pela relagao entre o
crescimento da produgdo e o conjunto dos insumos utilizados, aumentou em média 3,31% ao
ano, impulsionada principalmente pelos investimentos publicos em pesquisa agropecudria.'*
Com base em um modelo econométrico, o estudo de Gasques et al. (2023) concluiu que os
gastos da Embrapa apresentaram elasticidade de 13% sobre a Produtividade Total dos Fatores
(PTF), confirmando o papel da empresa como um dos principais motores tecnoldgicos do
crescimento agricola nacional.

Entre as varidveis analisadas, a que se mostrou contemporaneamente mais relevante na
explicacdo da PTF foi a relacdo de precos (RP), definida como a razdo entre os precos recebidos
pelos produtores rurais e os pregos pagos pelos insumos de producgao, cuja elasticidade
estimada foi de 0,28%, seguida pelo crédito rural, com 0,19%. Esses resultados indicam que
tanto os incentivos de mercado quanto o investimento publico em pesquisa e financiamento
sdo determinantes da eficiéncia produtiva do setor.

O estudo também mostra que os ganhos de produtividade ndao foram homogéneos entre
regides, produtos e tipos de produtores. As regides Sul e Centro-Oeste concentraram os
maiores avancos de PTF, impulsionadas pela capitalizacdo, pelo acesso ao crédito, pela
infraestrutura e pela difusdo tecnoldgica. J4 as regiGes Norte e Nordeste apresentaram
crescimento mais lento, em razdo da estrutura fundiaria fragmentada e das restricGes no
acesso a insumos e tecnologias. A agricultura familiar, embora responda por grande parte da
ocupacdo rural, ainda apresenta baixa insercdo tecnolégica e crescimento limitado da
produtividade, refletindo a persistente desigualdade estrutural do campo brasileiro. A Embrapa
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desempenhou papel fundamental nesse processo, ao estruturar uma ampla rede de centros
regionais e tematicos que permitiu adaptar tecnologias aos solos tropicais, especialmente no
Cerrado, viabilizando a expansdo da fronteira agricola e a consolidacdo do Brasil como poténcia
agroexportadora.

No entanto, embora a Embrapa represente um exemplo paradigmatico de Estado
empreendedor e inovador, os frutos de sua acao foram apropriados majoritariamente pelo
grande agronegdcio, reproduzindo as desigualdades regionais e estruturais que historicamente
caracterizam o campo brasileiro. Em seu Balango Social de 2024, a empresa registrou receita
operacional liquida de RS 4,228 bilhdes, frente a RS 1,066 bilhdo em 2006, e estimou que o
impacto econémico de suas tecnologias alcancou um “lucro social” de RS 107,24 bilhdes,
abrangendo 166 tecnologias e 110 cultivares analisadas (Embrapa, 2024).!'! Entre as inovacdes
de maior destaque estd a soja transgénica BRS 1064IPRO, exemplo do alcance cientifico e da
capacidade de transferéncia tecnoldgica da instituicdo. Apesar disso, a prdpria Embrapa
reconhece que o acesso desigual a tecnologia refor¢a disparidades no campo: a agricultura
familiar, responsavel por 84% dos estabelecimentos rurais, mas com apenas 24% da area total,
ainda enfrenta baixa produtividade e dificuldade de apropriagao tecnolégica como principais
entraves a inclusdo produtiva (Embrapa, 2018).'"

Em sintese, a Embrapa é indispensdvel para o desenvolvimento nacional e para a soberania
alimentar, mas o alcance social de suas inova¢des permanece limitado. As tecnologias de ponta
em biotecnologia, mecaniza¢do e sistemas integrados sdo absorvidas com mais facilidade pelos
produtores que ja dispdem de capital e assisténcia técnica, enquanto os pequenos continuam
dependentes de politicas publicas de crédito, extensdo e compras institucionais. O desafio que
se impde é fortalecer a dimensdo publica, inclusiva e redistributiva da pesquisa agropecuaria,
de modo que ainovagdo ndo apenas aumente a produgao, mas também reduza desigualdades,
diversifique sistemas produtivos e amplie o direito a alimentagdo sauddvel e sustentavel no
Brasil.

A desigualdade tecnoldgica, a modernizagdo no campo e a ampliagdo da produtividade tem
relacdo com a desigualdade mais estrutural do acesso a terra. Analisando os Censos
Agropecuarios do IBGE, Hoffman conclui que entre 1975 e 2017, a estrutura fundidria brasileira
manteve-se marcada por elevada e persistente concentragao, sem tendéncia significativa de
reducdo.’ As areas médias e medianas dos estabelecimentos rurais mostraram estabilidade
ao longo do periodo, refletindo a rigidez histérica da distribuicdao da terra. Entre 2006 e 2017,
observou-se um leve agravamento da desigualdade, evidenciado pela curva de Lorenz e pelo
aumento do indice de Gini, com os 5% maiores estabelecimentos concentrando mais de 70%
da area total. A andlise de decomposicdo indica que cerca de 83% da desigualdade ocorre
dentro das unidades da federagao, e apenas 17% entre elas. Santa Catarina destaca-se por
apresentar o menor indice de Gini, associado a colonizagdao familiar, enquanto Roraima
registrou forte aumento da desigualdade nesse periodo. De forma geral, regides com menor
concentracdo fundiaria apresentam melhores indicadores de desenvolvimento humano.

No grafico abaixo, pode-se ver que a razao entre as areas médias dos 5% maiores e 50%
menores estabelecimentos, um dos indicadores de desigualdade da terra, piorou entre os
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ultimos censos agropecuarios. Apenas a regido Nordeste caiu, mas continuou sendo a mais
desigual. A regido que obteve o maior avangco em maior concentracdo foi o Centro-Oeste.
Atualmente, os 5% maiores estabelecimentos somam uma area cerca de 330 vezes maior que
0s 50% menores estabelecimentos.

A tabela a seguir também mostra mais indicadores de desigualdade e as diferencas por UF.

Grafico 43. Razao entre areas médias dos 5% maiores e 50% menores estabelecimentos
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Fonte: Dados de Hoffman, 2020, baseado nos censos agropecuarios do IBGE. Elaborado por Valter
Palmieri Jr.

Tabela 22. Indicadores da desigualdade agraria no Brasil por UF — 2017

Indicadores da desigualdade agraria no Brasil — 2017

UF Razdo entre 4&reas | Porcentagem da | Area total | indice de | Area média e area
médias dos 5% | darea nos 50% | apropriada | Gini da | mediana dos
maiores e 50% | menores pelos 10% | distribuicao estabelecimentos
menores maiores de terra
estabelecimentos

BRASIL 330,3 2,1 80,3 0,865 9,7

Amapa 376,8 2,1 83,3 0,882 34

Maranhdo 999,8 0,7 80 0,879 2,7

Mato Grosso 317,8 2,2 83,7 0,875 50

Alagoas 253,6 2,9 80,7 0,86 2,4

Distrito 247,2 2,8 81,5 0,86 5

Federal

Mato Grosso | 539,5 1,2 78,1 0,857 23

do Sul

Piauf 351,2 1,9 76,9 0,854 5
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Bahia 255,2 2,7 78,1 0,851 5,2
Ceara 262,5 2,5 77,8 0,85 2
Pard 321,2 2,1 76,7 0,845 19,4
Amazonas 345,6 1,9 75 0,844 6
Sdo Paulo 178,1 3,7 77 0,833 14,5
Paraiba 171,9 3,6 74 0,816

Sergipe 184,3 3,2 71,7 0,81 3
Roraima 160,5 3,9 73,7 0,808 57
Rio de Janeiro | 179,2 3,2 71,1 0,806 7,3
Pernambuco 157,5 3,7 71,3 0,805 3
Minas Gerais 141,3 4,1 70,5 0,795 14
Parand 121,2 49 71,9 0,792 12,1
Rio Grande do | 113,7 55 73,6 0,792 14
Sul

Rio Grande do | 131,6 4,5 71,2 0,791 10
Norte

Goias 124 4,5 70 0,789 35
Tocantins 110,7 5,2 70,9 0,785 48,4
Acre 98,7 5,3 64,1 0,748 40
Espirito Santo 79,9 6,8 65,6 0,746 9,6
Rondonia 77,8 7 65,2 0,739 33,9
Santa Catarina | 56,9 9,2 62,1 0,704 13,2

Fonte: Dados de Hoffman, 2020, baseado nos censos agropecuarios do IBGE. Elaborado por Valter
Palmieri Jr.

Considerando os 5,07 milhGes de estabelecimentos registrados pelo censo agropecuario de
2017, menos de 1% das propriedades concentram quase 47% de toda a area rural do pais,
enquanto os menores 50% ocupam apenas 2,1% da drea total. Essa discrepancia expressa a
permanéncia histérica do latifundio e da concentragdo fundidria, heranga do modelo agrério
colonial e da modernizagdo seletiva do século XX, comentados anteriormente.

O grafico abaixo, por sua vez, apresenta a area apropriada pelas 10% maiores propriedades
rurais e pelas 50% menores em cada unidade da federagdo. O estado de Mato Grosso é o que
apresenta maior concentracdo fundidria, com 83,7% da darea rural total nas mdos dos 10%
maiores proprietdrios, enquanto apenas 2,2% pertencem a metade menor das propriedades. O
Maranhdo é a unidade da federagdo em que as 50% menores propriedades detém a menor
participacdo na area total, com apenas 0,7% das terras.

Regionalmente, o contraste é evidente. A Regido Centro-Oeste, com apenas 12% dos
estabelecimentos, detém quase um terco da area total, resultado da expansdo recente da
fronteira agricola e da consolidacdo de grandes empreendimentos. Em contraposi¢do, o
Nordeste concentra 50% dos estabelecimentos, mas responde por apenas 15% da érea,
evidenciando a fragmentacdo fundidria e a persisténcia de minifindios.
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Grafico 44. Area apropriada pelas 10% maiores e as 50% menores propriedades rurais - 2017
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Fonte: Dados de Hoffman, 2020, baseado nos censos agropecuarios do IBGE. Elaborado por Valter
Palmieri Jr.

De acordo com um estudo global da International Land Coalition (2020), a desigualdade na
distribuicdo da terra é um dos principais fatores de exclusdo social e ambiental no mundo rural
contemporaneo.** O relatério mostra que 1% das propriedades rurais controlam mais de 70%
das terras agricolas do mundo, enquanto mais de 80% das fazendas tém menos de 2 hectares e
ocupam area reduzida. Considerando o valor da terra, o controle corporativo e a populagao
sem terra, a desigualdade rural se revela 41% maior do que o estimado por censos tradicionais.
No estudo, a América Latina é identificada como a regido mais desigual, embora o problema
cresca rapidamente na Asia e na Africa, impulsionado pela expansio de grandes
empreendimentos agroindustriais e de investimentos financeiros. Essa concentragdo extrema

14 INTERNATIONAL LAND COALITION; FAO. Uneven Ground: Land Inequality at the Heart of Unequal
Societies. Rome, 2020.
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de terras ndo é apenas econ6mica, mas também traduz-se em desigualdade politica,
degradacdo ambiental e perda de soberania alimentar. Assim, o estudo conclui que enfrentar a
concentracdo fundidria é uma condicdo essencial para a construcdo de sistemas alimentares
mais justos, resilientes e sustentaveis.

A concentragdo fundiaria também aprofunda desigualdades que se refletem na distribuicao da
tecnologia, no acesso ao crédito e, consequentemente, na produtividade agricola, processo
gue tem efeitos diretos sobre a oferta e a diversidade de alimentos disponiveis a populacdo
brasileira.

Um exemplo ilustra esse desequilibrio: em 2006, um pequeno produtor, sem assisténcia
técnica e com recursos limitados, produzia cerca de 800 kg de feijdo por hectare, abaixo da
média nacional de 857 kg/ha. Em 2024, a produtividade média do pais subiu para 1.147 kg/ha,
enquanto as 100 cidades mais produtivas passaram de 1.917 kg/ha para 2.957 kg/ha, um
aumento muito mais expressivo. Se o pequeno produtor manteve sua produtividade
estagnada, sua distdncia em relacdo a média e aos grandes produtores aumentou
significativamente.

Essa defasagem torna sua atividade cada vez menos vidvel, jd que os custos de producdo
permanecem iguais ou até mais altos. Diante disso, ele tende a vender sua terra ou mudar de
cultura, o que alimenta um ciclo de concentracao fundidria crescente, reduz a diversidade
produtiva e amplia a dependéncia nacional de um numero cada vez menor de produtores e
regides para o abastecimento de alimentos essenciais.

A desigualdade tecnoldgica ao mesmo tempo reflete e reforca a concentracao fundiaria no
Brasil. Entre 2006 e 2017, segundo os censos agropecuarios do IBGE, o indice de Gini da posse
da terra aumentou de 0,858 para 0,865, e 0s 5% maiores estabelecimentos passaram a deter
71% da area total (Hoffmann, 2020). Das unidades da federagdo, 18 apresentaram aumento no
indice de Gini e 9 registraram reducdo. O estado de Sao Paulo foi o que mais ampliou sua
desigualdade fundiaria: o indice saltou de 0,760 em 2006 para 0,833 em 2017, impulsionado
pela expansdo da cana-de-agucar e pela substituicdo das pequenas lavouras pela mecanizacdo
em larga escala.

O grafico abaixo evidencia a expressiva ampliagdo da darea destinada ao cultivo de
cana-de-aglcar em Sao Paulo. Atualmente, cerca de 60% de toda a drea agricola colhida no
estado é ocupada por essa cultura, enquanto em 2005 era 46,4%, e em 1992, 29,8%. Para
efeito de comparagdo, a drea total destinada as frutas corresponde hoje a cerca de 5%,
propor¢dao que era de 10,2% em 2005 e 14% em 1992. Esses dados revelam um processo de
especializagdo produtiva e reducdo da diversidade agricola que tende a concentrar ainda mais
a renda e o controle da terra nas mados de poucos agentes econémicos. Em 1995, 59 municipios
paulistas tinham 80% ou mais de sua area colhida ocupada pela cana-de-agucar; esse nimero
aumentou para 102 municipios em 2006 e chegou a 189 em 2024 (IBGE, Producdo Agricola
Municipal).
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Grafico 45. Area colhida de cana-de-aclicar em SP em comparag¢do com frutas — entre 1975 e
2024
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Fonte: IBGE - Produc¢do Agricola Municipal. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Um dos principais indicadores da desigualdade tecnoldgica no campo é a orientagdo técnica,
qgue funciona como uma proxy do acesso a apoio tecnoldgico e a assisténcia rural. O IBGE
considera que o produtor recebeu orientagdo técnica quando teve acompanhamento ou
consultoria de engenheiro agrénomo, veterindrio, técnico agricola ou outro profissional
capacitado, de forma continua ou eventual, em qualquer fase do processo produtivo. Esse tipo
de orientacdo é fundamental em diversas etapas do cultivo, como manejo do solo, irrigagdo e
controle de pragas, melhoramento genético animal ou vegetal, uso de maquinario e
tecnologias, gestdo da propriedade, acesso a crédito, associativismo e comercializa¢do.

A orientacdo técnica pode ter origem publica (6rgdos federais, estaduais ou municipais,
universidades) ou privada (cooperativas, consultores, ONGs, empresas de insumos), podendo
também ocorrer por meio de sindicatos e associagdes. No Censo Agropecudrio de 2017, apenas
18,2% dos estabelecimentos rurais declararam ter recebido algum tipo de orientacdo técnica.
Entre os pequenos produtores, esse percentual cai para menos de 10%, enquanto entre os
grandes estabelecimentos ultrapassa 60%. Um dado que merece atencdo é que, entre os
produtores que recebem orientacdo técnica, 60% utilizam agrotdxicos, enquanto entre os que
nao recebem, apenas 26% fazem uso desses insumos, evidenciando a influéncia direta da
assisténcia técnica sobre as praticas produtivas.

Outros indicadores reforcam a desigualdade estrutural no campo. Entre as propriedades com
até 10 hectares, 17,8% ndo possuem acesso a energia elétrica. Mesmo entre os produtores
proprietarios da terra, com dominio legal comprovado por titulo ou documento reconhecido,
14% ainda ndo dispéem desse servico basico. O grau de escolaridade dos produtores rurais
também é baixo: cerca de 53% tém, no maximo, o antigo ensino primario, e entre eles, 85,5%
nao receberam nenhuma orientagdo técnica, seja do governo, de cooperativas, de ONGs ou de
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outras entidades. Esses numeros, detalhados nos graficos a seguir, revelam o profundo hiato
tecnoldgico e educacional que limita a produtividade e a inclus3o social no campo brasileiro.'*?

Grafico 46. Orientacdo técnica na producdo agricola por tamanho da propriedade - 2017
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Fonte: IBGE - Produc¢do Agricola Municipal. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 47. Uso de agrotdxicos entre produtores com e sem orienta¢do técnica no Brasil — 2017
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Fonte: IBGE - Producdo Agricola Municipal. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

150 perfil dos produtores também reflete desigualdades sociais. A maioria das pessoas responsaveis
pelos estabelecimentos é homem, branco e com baixa escolaridade, embora o Censo mostre avango na
presenca de mulheres e pessoas negras, ainda em situagdo de menor acesso a terra e renda. Entre os
produtores que ndao possuem titulo de propriedade, predominam os pequenos agricultores do Norte e
Nordeste, onde é mais frequente a condi¢do de ocupante ou assentado aguardando titulagdo definitiva.
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A desigualdade no campo brasileiro também manifesta-se no acesso ao crédito, a assisténcia
técnica, a mecanizacdo e a infraestrutura, reproduzindo desigualdades de produtividade e
renda. Enquanto os grandes estabelecimentos, voltados sobretudo a producdo de commodities
como soja, milho e cana de aglcar, sdo altamente mecanizados e integrados as cadeias
exportadoras, mais da metade dos produtores familiares declararam ndo ter recebido
assisténcia técnica em 2017 e cerca de 80% nao acessaram crédito rural. Essa assimetria
reforca um padrdo dual: de um lado, um agronegdcio intensivo em capital e tecnologia; de
outro, uma agricultura familiar com restri¢des produtivas e institucionais.

Essa dualidade tem efeitos diretos sobre a seguranca alimentar. O setor exportador, orientado
pelo mercado mundial, reage a variagdes cambiais e transmite choques externos ao mercado
interno. Ja a agricultura familiar, responsavel por boa parte dos alimentos in natura, carece de
estabilidade produtiva e de apoio estatal, o que resulta em oscilagbes de precos e
vulnerabilidade no abastecimento urbano.

O Censo Agropecudrio de 2017 confirma que a modernizacdo do campo foi concentradora: o
avanco tecnoldgico, a financeirizacdo do crédito rural e a especializacdo em commodities ndo
vieram acompanhados de uma politica fundiaria redistributiva. A produtividade cresce, mas a
base social da producdo se estreita. O pais dispe de um sistema produtivo moderno e
competitivo, capaz de abastecer o mundo, mas mantém uma agricultura de alimentos
essenciais fragil e vulneravel.

Em sintese, a base da producdo alimentar brasileira expressa uma desigualdade estrutural que
combina concentracdo fundidria, hierarquia tecnoldgica e assimetria de politicas publicas.
Enfrentar a inflacdo de alimentos e fortalecer a seguranca alimentar requer politicas que
reequilibrem o acesso a terra, a tecnologia e ao crédito, ndo como compensac¢do social, mas
como condi¢cdo econdmica para um sistema alimentar mais estavel, diversificado e soberano.

4.3. Regulagao sanitaria e informalidade como barreiras institucionais

A desigualdade estrutural no sistema alimentar brasileiro ultrapassa os limites da posse da
terra, do acesso a crédito ou da infraestrutura fisica. Ela manifesta-se também no arcabouco
regulatério sanitdrio, cujas normas foram historicamente concebidas para atender a légica da
grande agroindustria e, por isso, funcionam como barreiras institucionais que dificultam a
entrada de pequenos produtores e agroindustrias familiares nos mercados formais. Esse
fendbmeno configura-se como uma trama de exclusdo regulatéria, em que a prdpria regulacao
de alimentos atua como mecanismo de desigualdade.

As normas de inspec¢do sanitdria no Brasil foram construidas sobre o paradigma da
padronizacdo técnica, da pasteurizacdo e da certificagdo industrial de produtos de origem
animal. Frente a modernizagdo agroindustrial do século XX, o regime regulatério buscou
uniformizar os processos produtivos, de forma a garantir a segurang¢a dos alimentos e a
abertura de mercados de exportacao.

O setor industrial de leite € um exemplo expressivo dessa desigualdade estrutural. O Brasil
produz cerca de 34 bilhdes de litros de leite por ano, distribuidos por mais de 1 milhdo de
propriedades rurais.'*® Apesar dessa base produtiva amplamente desconcentrada, o leite que
chega ao consumidor brasileiro é processado por um numero reduzido de industrias,
resultando em elevada concentracdo. As 20 maiores empresas respondem por

116 BRASIL. Ministério da Agricultura e Pecuaria. Mapa do Leite. Brasilia: MAPA, 2024
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aproximadamente 60% de todo o leite adquirido pelas industrias do pais.'*’” A Lactalis Brasil,
que atualmente é a lider nacional em captacdo, tanto em volume quanto em numero de
produtores parceiros (2,7 bilhGes de litros de leite em 2024 e operando 23 unidades fabris) é
um exemplo de como esse grau de concentragdo estd associado, entre outros fatores, as
exigéncias de pasteurizacdo, padronizacao técnica e fiscalizagdo sanitaria, somadas aos custos
logisticos e as economias de escala tipicas do setor. Tais elementos favorecem grandes plantas
industriais e dificultam a inser¢cdo de pequenas agroindustrias familiares em mercados mais
amplos.

Politicas publicas poderiam atuar na direcdo oposta, promovendo a descentraliza¢do produtiva
e o fortalecimento das cadeias curtas de producdo e consumo. Isso abrangeria ndo apenas o
leite fluido, mas também seus derivados, como queijos, iogurtes e outros produtos, ampliando
a diversidade produtiva, reduzindo a dependéncia de poucos grupos econdémicos e
estimulando o dinamismo dos mercados regionais.'*®* Embora a fiscalizagdo sanitaria e a
preocupagdo com a seguranca dos alimentos sejam indispensaveis, muitas vezes sdo aplicadas
de forma a penalizar o pequeno produtor e favorecer o grande, que ja opera com mais capital,
tecnologia e escala.

Wilkinson demonstra que a expansdo do complexo agroindustrial transformou alimentos
basicos, entre eles o leite, em matérias-primas para a industria de processamento,
subordinando a producdo familiar a padrGes técnicos homogéneos e a economias de escala
que lhe sdo estruturalmente desfavoraveis.'* Esse modelo n3o apenas encarece o produto
final ao reduzir a concorréncia e pressionar os precos dos lacteos, mas também enfraquece a
conexdo dos consumidores com seus territérios e culturas alimentares, substituindo queijos e
derivados artesanais por produtos padronizados e homogeneizados em sabor. Ao retirar dos
pequenos produtores a possibilidade de agregar valor por meio da transformagao local dos
alimentos, essa ldgica industrial reduz suas margens de renda e os mantém restritos ao papel
de fornecedores de matéria-prima para grandes industrias, aprofundando desigualdades ja
consolidadas no sistema agroalimentar.

Ainda que os objetivos da regulagdo sanitdria sejam legitimos, seus efeitos colaterais sdo
expressivos: milhares de unidades familiares e artesanais, sem condigdes fisicas ou financeiras
para atender as exigéncias estruturais, técnicas e burocraticas associadas ao modelo industrial,
acabam excluidas dos mercados formais. No segmento de queijos artesanais, essa tensdo entre
norma sanitdria e tradicao produtiva tornou-se emblematica, revelando o descompasso entre o
arcabouco regulatdrio e a realidade sociotécnica da pequena producao.

Nesse mesmo sentido, Schneider e Cruz (2010) destacam que a consolida¢do de mercados para
produtos tradicionais depende ndo apenas de instrumentos de qualificagdo, mas também de
marcos regulatdrios capazes de reconhecer as especificidades produtivas de cada territério.
Para os autores, a padronizagdo técnica e sanitdria baseada em modelos industriais tende a
invisibilizar a diversidade dos modos de fazer e das materialidades locais, restringindo a
capacidade de pequenos produtores agregarem valor aos alimentos. Assim, a construcdo de
politicas diferenciadas, proporcionais a escala produtiva e as praticas regionais, é condicdo para
que os alimentos tradicionais ingressem nos mercados formais sem perder suas caracteristicas

7 LEITE BRASIL. Ranking Maiores Laticinios do Brasil 2023/2024. S3o Paulo: Organizac¢do Leite Brasil,
2024.

18 SCHNEIDER, Sérgio; CRUZ, Fabiana Thomé da. Qualidade dos alimentos, escalas de producio e
valorizagdo de produtos tradicionais. Revista Brasileira de Agroecologia, v. 5, n. 2, p. 40-52, 2010.

19 \WILKINSON, John. O Estado, a agricultura e a pequena produgdo. Rio de Janeiro: Centro Edelstein de
Pesquisas Sociais, 2008
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culturais e para que possam competir sem serem absorvidos por légicas corporativas de
homogeneizagao.

Recentemente, a Lei n? 13.680/2018 alterou a Lei n? 1.283/1950 e criou o Selo Arte,
permitindo a comercializacdo interestadual de produtos artesanais de origem animal, como
gueijos, embutidos, mel e pescados, desde que sigam boas praticas agropecuarias e de
fabricacdo e estejam sob inspecao de qualquer esfera, municipal, estadual ou federal. O
objetivo é reconhecer a identidade regional, os métodos tradicionais e o valor cultural desses
produtos sem impor a estrutura industrial e os altos custos exigidos pelo Servico de Inspe¢ao
Federal (SIF).'*® Anteriormente, a comercializacio desses produtos artesanais fora de seus
estados de origem estava limitada pela exigéncia do selo do SIF, um processo burocratico e
muitas vezes inacessivel para os produtores artesanais.

O Selo Arte reconhece produtos alimenticios de origem animal feitos de forma artesanal, isto é,
com matéria-prima de procedéncia controlada, processos manuais predominantes e producdo
conduzida por quem domina integralmente o saber tradicional. O produto deve expressar
caracteristicas regionais, culturais e sensoriais préprias, sendo genuino e singular, e ndo apenas
padronizado como na producgado industrial.

Figura 7. Selo Arte
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De acordo com dados do Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA), o nimero de produtos
certificados com o Selo Arte cresceu de cerca de 160 em 2021 para 233 em 2022 e alcancou
1.243 em 2025, segundo o relatério oficial CNPA — Selo Arte. Esse aumento, de
aproximadamente 675% em quatro anos, evidencia a expansao do programa e a maior adesao
dos servicos de inspecdo locais. Os produtos mais frequentes sao queijos, linguicas e mel, e os
estados com maior numero de registros sao Santa Catarina, Sao Paulo, Rio Grande do Sul,
Minas Gerais e Parand, seguidos por Goias e Bahia.

A Lei n? 13.860/2019, voltada especificamente aos queijos artesanais, consolidou esse
movimento de flexibilizagdo regulatéria ao definir parametros técnicos e sanitarios adaptados a
producdo em pequena escala e ao reconhecer o uso de leite cru, desde que observadas boas
praticas e condicdes higiénico-sanitarias adequadas.

1200 SIF é o Servico de Inspegdo Federal, vinculado ao Ministério da Agricultura e Pecudria (MAPA).
Ele é responsavel por fiscalizar e certificar produtos de origem animal, incluindo carnes, leite, ovos,
pescados e mel, que sdo produzidos em estabelecimentos que comercializam entre estados
(interestaduais) ou para exportagéao.
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Em conjunto, essas leis contribuem para romper com a légica de padroniza¢do industrial,
abrindo caminho para a formalizagdo e a ampliagdo dos mercados de pequenos produtores e
agroindustrias familiares, ao mesmo tempo em que mantém a preocupagdo com a seguranga
sanitdria e a rastreabilidade dos produtos.

Por outro lado, uma reportagem do portal O Joio e o Trigo analisa os limites do Selo Arte e
conclui que, embora represente um avanco importante, o instrumento ainda é insuficiente
para promover a inclusdo produtiva de forma ampla, visto que ndo corrige desigualdades
regionais nem substitui politicas de apoio técnico e de crédito voltadas aos pequenos
produtores. A desigualdade territorial permanece evidente, j3 que muitos municipios nao
dispéem de servico de inspecdo municipal ou estadual estruturado para emitir certificagdes, o
que dificulta o acesso de produtores localizados em regides remotas. Além disso, o marco
regulatério exige boas praticas e infraestrutura que podem ser financeiramente onerosas para
unidades produtivas de pequena escala, reduzindo o potencial inclusivo do programa. Existem
também questionamentos sobre o alcance econ6mico da medida, pois, embora o selo permita
a comercializagdo interestadual, ele ndo elimina obstaculos associados a logistica, aos canais de
distribuicdo e aos custos de certificagdo. Dessa forma, o Selo ajuda, mas ndo resolve os
enormes desafios enfrentados pelos pequenos produtores artesanais.'*

Primeiro, a implementacdo dos selos depende do vinculo do estabelecimento a um servico de
inspecdo e da adocdo de boas praticas agropecuarias e de fabricacdo. Esses requisitos
demandam investimentos iniciais significativos em infraestrutura, sanitizacdo, adequacgdes
fisicas e servigos laboratoriais. Muitos empreendimentos familiares tém dificuldade para arcar
com esses custos. A literatura recente indica que grande parte dos pequenos produtores ndo
consegue se adequar a legislacdo referente a producdo de queijos artesanais, sendo o custo
elevado o principal obstaculo.

Além disso, mesmo com a permissdo para comercializacdo interestadual, a escala reduzida de
producdo, os custos logisticos e as exigéncias normativas continuam produzindo desigualdade
pratica. Muitos pequenos produtores seguem atuando por meio de feiras, venda direta e
mercados locais, ndo por falta de cuidado sanitdrio, mas porque os canais formais permanecem
mais burocraticos e onerosos. A informalidade, nesse contexto, reflete menos negligéncia e
mais a inadequacao das regras oficiais a realidade socioprodutiva rural.

Por fim, o paradigma normativo ainda opera sob a suposi¢cdo de equivaléncia entre pequenos
produtores e industrias. As exigéncias sanitdrias, em muitos casos, pressupéem que o0 mesmo
nivel de padronizagdo é alcangavel por todos, ignorando a heterogeneidade produtiva, cultural
e territorial que caracteriza o rural brasileiro, além dos saberes tradicionais que estruturam
modos de producdo distintos daqueles predominantes na industria.

Por outro lado, um regime regulatério proporcional, com exigéncias ajustadas a escala
produtiva, aos riscos efetivos e aos métodos tradicionais, poderia ampliar a inclusdo e
fortalecer mercados locais. Ha precedentes internacionais, sobretudo europeus, de politicas
sanitarias que reconhecem diferencas de escala, praticas tradicionais e valores territoriais sem
comprometer a saude publica. Como visto, no Brasil, a adog¢do do Selo Arte e do Selo Queijo
Artesanal aponta nessa direcdo. Contudo, a implementacdo desigual entre estados, a
necessidade de maior capacita¢cdo dos servicos municipais de inspecao e a auséncia de suporte
consistente aos pequenos agentes continuam sendo entraves para transformar esse avango
normativo em inclusdo produtiva real.

21 SANTOS, G. dos. Lei do Selo Arte ajuda, mas n3o resolve a vida dos produtores artesanais de
alimentos. O Joio e o Trigo, Sao Paulo, 23 set. 2020.
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Ao restringir a formalizacdo e o acesso ao mercado, a regulacdo sanitdria assim concebida
compromete ndo apenas a competitividade dos pequenos produtores, mas também a
democratiza¢do do consumo e a diversificacdo da oferta alimentar urbana. Circuitos curtos de
comercializacdo, feiras, cooperativas e cestas agroecoldgicas tém potencial para reduzir custos
logisticos, conectar produtores e consumidores e ampliar o fornecimento de alimentos frescos
e com identidade territorial. Incorporar esses arranjos ao marco regulatério sanitario é uma
condicdo para um sistema alimentar mais justo, inclusivo e sustentavel.

4.4. O colapso da sucessao rural e a fuga da juventude

s

O esvaziamento demografico das dreas rurais brasileiras é uma realidade que ndo decorre
apenas dos processos de modernizacdo do campo, mas, sobretudo, do rompimento do ciclo de
transmissdo da atividade agricola entre geracdes. Muitos jovens ndo veem perspectivas de
permanecer no campo, 0s pais ndo encontram sucessores para assumir a propriedade e a
gestdo da terra deixa de ser transferida para a geracdo seguinte. Como resultado, inUmeras
unidades familiares ficam sem continuidade, sdao vendidas ou acabam abandonadas. A saida
dos jovens provoca o colapso da sucessdo produtiva, que por sua vez enfraquece a atividade
agricola e alimenta novas ondas de migracao, configurando um circulo vicioso. Esse processo é
hoje um dos aspectos mais criticos da agricultura contemporanea, pois evidencia o declinio
populacional e a fragilizacdo da base produtiva nacional.

Entre os fatores que alimentam esse fen6meno estd a dinamica discutida anteriormente: a
medida que agricultores, especialmente os pequenos, sdo reduzidos ao papel de meros
fornecedores de matéria-prima, sem possibilidade de agregar valor localmente, sua autonomia
produtiva e econ6mica diminui. O avanco de um padrao de consumo cada vez mais
industrializado reforca essa subordinacdo, integrando esses produtores as cadeias
agroindustriais apenas como fornecedores de insumos para grandes corporagoes. Isso reduz
suas margens de renda, limita sua capacidade de permanéncia no campo e contribui
diretamente para o esvaziamento rural.

A crise da sucessdo rural e a migracao das novas geragdes para as cidades expressam um
fendbmeno estrutural que combina dimensdes econOmicas, sociais e simbdlicas. Estudos
recentes (FOGUESATTO et al., 2016; MONTEIRO et al., 2024) mostram que a auséncia de renda
estavel, o acesso limitado a crédito e assisténcia técnica, a caréncia de infraestrutura, lazer e
instituicdes educacionais, bem como o baixo reconhecimento do trabalho agricola,
desestimulam a permanéncia dos jovens no campo.'”? Ao mesmo tempo, o envelhecimento da
populacdo agricola e o planejamento sucessério tardio agravam o quadro, produzindo uma
ruptura intergeracional que ameaca a reproducdo social da agricultura familiar e reduz a
diversidade produtiva essencial a seguranca alimentar do pais.

Assim, o colapso da sucessao rural ndao decorre apenas de decisdes individuais dos jovens, mas
da forma como o desenvolvimento agricola brasileiro se estrutura em torno de um modelo
excludente e concentrador. Monteiro et al. (2024) demonstram que a permanéncia das novas
geracées no campo depende de um conjunto articulado de fatores como renda adequada,

12 EFOGUESATTO, C. R. Fatores relevantes para a tomada de deciséo dos jovens no processo de sucesséo
geracional na agricultura familiar. Revista Paranaense de Desenvolvimento, n. 130, p. 95-110, 2016;
MONTEIRO, J. V. Sucess@o na agricultura familiar brasileira: uma revisdo bibliométrica. Revista
Campo-Territdrio, v. 19, n. 1, p. 201-225, 2024.
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autonomia deciséria, participacdo nas gestdes familiares e politicas publicas direcionadas a
juventude rural. No entanto, o que predomina é o oposto: propriedades de pequena escala
com baixo retorno econd6mico, auséncia de planejamento sucessorio e escassez de
oportunidades de formacdo e inovacdo. Foguesatto et al. (2016) complementam essa analise
ao mostrar empiricamente que muitos jovens migram ndo necessariamente por rejeicdo a vida
rural; pelo contrario, eles enxergam elementos positivos na vida no campo (como seguranca,
tranquilidade, rotina menos exaustiva, maior independéncia no trabalho e custo de vida mais
baixo), mas saem do campo por falta de condi¢Ges objetivas de permanecer, como renda
regular satisfatéria, politicas publicas, escolas técnicas e universidades, reconhecimento dos
pais pelas atividades realizadas, espacos de lazer, tecnologias para facilitar o trabalho e acesso
aos meios de comunicagao. O resultado é um esvaziamento do meio rural que compromete a
renovacdo tecnoldgica e cultural da agricultura familiar, enfraquecendo sua capacidade de
abastecer o mercado interno e de sustentar a seguranca alimentar nacional.

De acordo com dados do Censo Agropecuario de 2017, 71% dos produtores rurais brasileiros
tém mais de 45 anos (em 2006, eram 61%). A proporcao de jovens com menos de 25 anos
ocupando a dire¢do de estabelecimentos rurais é inferior a 2% (em 2006, eram 3,3%), e entre
25 e 35 anos caiu de 13,6% para 9,2%. A parcela de produtores rurais com 65 anos ou mais, por
sua vez, aumentou de 17,5% para 23,1%.

Os dados combinados do Censo Agropecudrio e da Relagdo Anual de Informag&es Sociais (RAIS)
evidenciam um quadro estrutural que ajuda a explicar o esvaziamento demografico e o
desinteresse da juventude pelo campo. A RAIS reforca esse diagndstico ao revelar que, embora
o saldrio médio dos jovens empregados formalmente na agropecuaria ndo seja tao diferente do
recebido por jovens em setores urbanos como o comércio, o problema central estd na baixa
perspectiva de evolugdo ao longo do tempo. Em 2024, trabalhadores de até 25 anos no setor
agropecuario recebem em média RS 2.058,41, enquanto aqueles com mais de 25 anos ganham
RS 2.560,19, a menor diferenca etdria entre todos os grandes setores econémicos. Isso significa
que os jovens que iniciam a vida laboral no campo enfrentam trajetdrias salariais muito pouco
dinamicas e com reduzida possibilidade de ascensao, ao contrario dos setores urbanos, em que
os diferenciais de renda aumentam significativamente com a idade e a experiéncia. A
combinacdo entre envelhecimento populacional, auséncia de sucessores e falta de incentivos
econOmicos ao longo da vida sintetiza a perda de atratividade da agropecuaria para a
juventude e aprofunda o risco de fragilizacdao da base produtiva nacional.
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Grafico 48. Faixa etdria dos produtores rurais — 2006 e 2017
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Fonte: Censo Agropecudrio IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Os dados formais da RAIS reforcam essa tendéncia. Em 2006, 22,2% dos trabalhadores da
agropecudria tinham 25 anos ou menos, proporg¢ao que caiu para 17,3% em 2017, indicando

envelhecimento acelerado da forca de trabalho.'??

Tabela 23. Diferencas salariais entre diferentes idades e setores - 2024

Setor Salario Médio - 25 Salario Médio - Mais | Diferenga
anos ou menos de 25 anos (%)
1 - Extrativa mineral RS 2.713,48 RS 8.464,16 211,9%
2 - Industria de transformac&o RS 2.137,77 RS 3.810,97 78,3%
3 - Servigos industriais de RS 2.491,57 RS 5.751,23 130,8%
utilidade publica
4 - Construgao Civil RS 2.023,57 RS 2.814,59 39,1%
5 - Comércio RS 1.854,39 RS 2.829,93 52,6%
6 - Servigos RS 1.981,04 RS 3.684,17 86,0%
7 - Administracdo Publica RS 3.299,18 RS 6.318,47 91,5%
8 - Agropecuaria, extracdo RS 2.058,41 RS 2.560,19 24,4%
vegetal, caca e pesca
Total RS 1.980,13 RS 3.486,47 76,1%

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). RAIS, ano-base 2024. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

123 BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Relagdo Anual de Informag&es Sociais (RAIS): microdados.

Brasilia, DF: Ministério do Trabalho e Emprego, 2025.
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Grafico 49. Saldrios médios entre jovens e adultos, na agropecudria e demais setores da
economia - 2024
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Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). RAIS, ano-base 2024. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Por outro lado, o avango tecnoldgico no campo brasileiro reduziu, de forma continua, a
necessidade relativa de mao de obra. Os dados dos Censos Agropecudrios do IBGE mostram
que, apds atingir o pico de 23,39 milhGes de pessoas ocupadas em 1985, o numero total de
trabalhadores em estabelecimentos rurais caiu para 15,11 milhdes em 2017. Essa trajetdria de
retracdo ndo foi acompanhada apenas por uma diminui¢do absoluta do pessoal ocupado, mas
também por uma redugdo sistemdtica do numero médio de trabalhadores por
estabelecimento. Em 1920, cada unidade rural empregava, em média, 9,74 pessoas; em 2017,
esse numero havia caido para apenas 3. Além disso, em 1970, havia 106 trabalhadores para
cada trator; em 2017, apenas 12,3. A queda continua dessa razdo mostra que o avango
tecnolégico, especialmente em mecanizagao, alterou estruturalmente a composi¢do dos
fatores de producdo no campo. A introducdo de maquindrio, associada ao crédito rural, as
politicas de pesquisa agricola e ao padrdao de modernizacao seletiva, permitiu a ampliacao da
produtividade, mas aprofundou a reducdo da demanda por trabalho, contribuindo para o
envelhecimento da populacdo rural e para a perda de atratividade das atividades agricolas
entre os jovens.

Essas transformagdes econdmicas e tecnoldgicas ajudam a explicar por que a sucessao rural se
tornou um dos principais desafios contemporaneos. Em paralelo, a baixa conectividade —com
mais de 70% dos estabelecimentos rurais ainda sem internet em 2017, chegando a 85% no
Norte e 80% no Nordeste — limita o acesso a inovagdao, mercados, informacao e politicas
publicas, dificultando a permanéncia das novas geracdes na atividade agricola. O resultado é
uma base produtiva cada vez mais dependente de tecnologia, porém com menos
trabalhadores, mais envelhecida e com desigualdades regionais intensificadas.
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Grafico 50. Evolucdo do pessoal ocupado em estabelecimentos agropecuarios no Brasil - 1970 a
2017
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Fonte: IBGE. Censo Agropecuario 1970-2017. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 51. Média de pessoas ocupadas por estabelecimento rural no Brasil - 1920 a 2017
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Grafico 52. Relagdo entre trabalhadores e tratores nos estabelecimentos agropecuarios - 1970
a 2017
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Fonte: IBGE. Censo Agropecuario 1970-2017. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Como visto, a estrutura etdria revela um processo de envelhecimento acelerado no campo,
com implicagbes diretas para a sustentabilidade das atividades agricolas intensivas em
trabalho, como horticultura, fruticultura e mandioca, setores que dependem de conhecimento
pratico acumulado e de continuidade entre geracdes. A queda da presenca de jovens nas
unidades produtivas indica o rompimento do ciclo de sucessao familiar e ameaca a reproducao
das familias agricultoras e a manutencdo de sistemas produtivos diversificados, fundamentais
para a seguranca alimentar nacional.

Nesse contexto, é necessdrio considerar que a permanéncia da juventude rural envolve
multiplos fatores culturais, estruturais e simbdlicos. Troian e Breitenbach (2018) também
enfatizam que os jovens rurais possuem identidades e projetos prdprios e que sua saida do
campo é influenciada pela precariedade das condi¢des de vida rurais, como escolaridade mais
baixa, menor convivio social, pouca oferta de lazer, reducdo da renda, invisibilidade social do
trabalho e fragilidades nos servicos publicos, especialmente educacdo, saude e transporte. As
autoras também destacam que a migracdao é mais intensa entre mulheres, o que resulta na
masculiniza¢gdo do campo e aprofunda as desigualdades de género.'®* A decisdo de migrar n3o
envolve apenas busca por renda, mas a percep¢do de que o meio rural oferece poucas
oportunidades de autonomia, reconhecimento social e desenvolvimento pessoal, fatores
essenciais para a reproducdo social contemporanea.

No plano econbmico, a fragilidade da sucessdo familiar é agravada pela estrutura do crédito
rural brasileiro, ja comentada anteriormente. Santana, Chebabi e Millen (2023) demonstram

122 TROIAN, Alessandra; BREITENBACH, Raquel. Jovens e juventudes em estudos rurais do Brasil.
Interagbes, Campo Grande, v. 19, n. 4, p. 789-802, 2018.
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que o sistema nacional de financiamento é complexo, desigual e fortemente concentrado nos
grandes produtores, criando barreiras significativas para o acesso dos agricultores familiares.
Essa assimetria limita investimentos em irrigacdo, armazenagem, mecaniza¢do e inovagao,
reduzindo a competitividade da agricultura familiar e contribuindo para a percepcdo de
estagnacdo produtiva. Com menos oportunidades de renda e menor dinamismo econémico, o
campo perde ainda mais capacidade de atrair e reter jovens. Ao mesmo tempo, como mostram
Troian e Breitenbach (2018), politicas capazes de estimular a permanéncia no campo incluem
extensdo rural, fortalecimento de cooperativas, acesso a tecnologia, oportunidades de
formacdo e educacdo de qualidade, além de iniciativas de valoriza¢do do trabalho agricola.'®

Assim, a combinacdo entre envelhecimento populacional, baixa atratividade econdmica e
auséncia de politicas publicas voltadas a juventude refor¢ca um ciclo de esvaziamento rural que
compromete a reproducdo das familias agricultoras e a propria seguranca alimentar do pais.
Enfrentar esse processo requer politicas de reconhecimento, acesso equitativo a financiamento
e condi¢Ges de vida que tornem o campo uma op¢do de futuro, e ndo apenas um espacgo de
origem a ser deixado para tras.

4.5. A precariedade invisivel do trabalho na cadeia alimentar

O mercado de trabalho relacionado aos alimentos, desde o cultivo agricola até as etapas
posteriores, principalmente comércio e servicos, revela um padrdo persistente de baixa
remuneracdo e vulnerabilidade ocupacional. Embora a precariedade seja mais evidente nas
atividades agricolas, ela se estende por toda a cadeia alimentar, atingindo trabalhadores do
comércio hortifrutigranjeiro, da panificagdo, da produgdo de refeicbes e dos servigos de
alimentacdo. Esses segmentos, essenciais para o abastecimento e para a seguranca alimentar
do pais, permanecem marcados por rendimentos reduzidos, baixa protecao social e limitada
valorizagdo econ6mica, compondo um quadro estrutural de invisibilidade que precisa ser
compreendido como parte de um sistema mais amplo de desvalorizacdo do trabalho ligado a
comida.

Sao setores nos quais o custo da forca de trabalho representa uma parcela significativa dos
custos totais, e por isso aumentos salariais tendem a repercutir nos precos finais dos
alimentos.

Entretanto, ainda que este estudo tenha como objetivo compreender determinantes
estruturais da inflacdo de alimentos, é imprescindivel reconhecer que a precarizacao laboral
ndo pode ser naturalizada. Melhorar as condi¢des de trabalho ao longo da cadeia alimentar é
legitimo e necessario, sobretudo porque a seguranca alimentar depende ndo apenas de precos
baixos, mas também da renda, da jornada e da dignidade laboral de quem produz, processa e
serve comida.

Exemplo disso é o setor de restaurantes: entidades representativas, como a Associacao
Brasileira de Bares e Restaurantes (Abrasel), resistem ao fim do regime de trabalho 6x1
alegando impactos nos precos da alimentacdo fora do lar, mas desconsideram que jornadas
extenuantes e baixos saldrios reproduzem um modelo insustentdvel e incompativel com a
melhoria dos padrées alimentares e de saude da populacao.

12> TROIAN, Vera Maria; BREITENBACH, Terezinha Campos. Condi¢8es de vida e permanéncia no campo:
estratégias e politicas publicas para o desenvolvimento rural no Brasil. Revista de Economia e Sociologia
Rural, v. 56, n. 4, p. 467-490, 2018
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Os dados formais da RAIS, organizados pela Classificagdo Nacional de Atividades EconGmicas
(CNAE) 2.0, que abrange mais de 600 atividades econOGmicas, evidenciam essa precariedade
estrutural: a remuneracdo média das ocupacGes diretamente vinculadas a producdo e a
circulacdo de alimentos é sistematicamente inferior a média geral. Enquanto o salario médio
total dos setores analisados atinge RS 3.196,60, grande parte das ocupacgdes rurais e
urbano-alimentares permanece abaixo de RS 2.000,00. No cultivo de café, uva e cacau, por
exemplo, os rendimentos variam entre RS 1.465,88 e RS 2.019,27, ilustrando a fragilidade
econdmica das atividades primdrias. Mesmo os elos mais urbanos, como panificacdo,
restaurantes e comércio varejista de alimentos, apresentam remuneragdes igualmente
reduzidas. Esse conjunto revela uma forte assimetria na cadeia alimentar: quanto mais préxima
a atividade do trabalho direto com o alimento, menor tende a ser a renda gerada. A
precariedade estrutural ajuda a explicar a dificuldade de retencdo de jovens na agricultura e
reforca a dependéncia de unidades familiares que operam sob margens estreitas, destacando a
urgéncia de politicas que enfrentem a desigualdade laboral no campo e nos setores urbanos
ligados a alimentacao.

Tabela 24. Salario médio de atividades econGmicas relacionadas a alimentacdo

CNAE 2.0 - Classificagao Nacional de Atividades Economicas | Salario médio
Total RS 3.196,60
Comércio atacadista de hortifrutigranjeiros RS 2.345,75
Criacdo de bovinos RS 2.229,42
Fabricacao de alimentos e pratos prontos RS 2.020,50
Cultivo de café RS 2.019,27
Fabricacdo de produtos de panificacdo RS 2.016,29
Comércio varejista de hortifrutigranjeiros RS 1.927,56
Servicos de catering, bufé e outros servicos de comida | RS 1.905,28
preparada

Restaurantes e outros estabelecimentos de servicos de | RS 1.884,16
alimentacao e bebidas

Cultivo de frutas de lavoura permanente, exceto laranjae uva | RS 1.862,38
Comércio varejista de produtos de padaria, laticinio, doces, | RS 1.785,55
balas e semelhantes

Comércio varejista de mercadorias em geral, com | R$ 1.715,29
predominancia de produtos alimenticios - minimercados,

mercearias e armazéns

Cultivo de uva RS 1.655,86
Servigcos ambulantes de alimentagao RS 1.564,78
Servigos domésticos RS 1.487,37
Cultivo de cacau RS 1.465,88

Fonte: RAIS. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Além disso, a informalidade no trabalho rural brasileiro permanece em niveis elevados, o que
reforca o cardter estrutural da precariedade no meio agricola. Em 2023, mais de 60% dos
trabalhadores rurais atuavam em condi¢des de informalidade, sem trabalho fixo, segundo
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estimativas da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Assalariados e Assalariadas Rurais
(CONTAR), divulgadas em reportagem da Repdrter Brasil (2023)'*°. Considerando as ocupacdes
agricolas principais, o nUmero de pessoas ocupadas na agropecuaria caiu de aproximadamente
10,15 milhdes em 2012 para 7,86 milhGes em 2024, segundo levantamento do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2024). Esse dado evidencia que o setor passou a
produzir mais com menos trabalhadores, o que tende a agravar as condi¢des de trabalho e a
concentrar a renda. Afinal, o valor adicionado ao PIB agropecudrio cresceu 46,9% em termos
reais entre 2012 e 2024, enquanto o emprego no setor recuou 22,5% no mesmo periodo.

Grafico 53. Reduc¢do do emprego e aumento do valor adicionado na agropecudria - Entre 2012
e 2024
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Fonte: RAIS e IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

126 REPORTER BRASIL. Maioria dos trabalhadores rurais do Brasil seque informal e sem trabalho fixo, diz
lider sindical. S3o Paulo, 15 ago. 2023.
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Grafico 54 — Baixa escolaridade na agropecudria em comparacdo aos demais setores formais da
economia - 2024.
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O relatdrio Superando Desafios: O Trabalho Decente no Setor Agricola Brasileiro (Oxfam Brasil,
2020) mostra que o mercado de trabalho rural brasileiro permanece marcado por um padrdo
persistente de informalidade, desigualdade racial e baixissima prote¢do social, fenémeno que
compromete a reprodugao social da agricultura e a sustentabilidade das cadeias produtivas de
alimentos. Segundo o documento, 69,6% dos trabalhadores rurais sdo negros ou pardos e
58,3% atuam sem registro formal, o que refor¢ca trajetérias ocupacionais instaveis, sem
previdéncia e com renda reduzida. O documento destaca que mulheres, pessoas negras e
trabalhadores migrantes estdo desproporcionalmente concentrados nas ocupacdes mais
precarias, especialmente em atividades sazonais e em cadeias intensivas em mdo de obra,
como frutas, horticultura e cana-de-actcar.’”’ A informalidade também implica que muitos
trabalhadores rurais recebem remuneracao instavel por curtos periodos.

Ademais, além da informalidade, o relatdrio evidencia que o trabalho andlogo a escravidao
permanece como uma forma extrema e recorrente de violagdo no campo brasileiro, associado
a jornadas exaustivas, servidao por divida, condi¢des degradantes e isolamento geogréfico que
impede a saida voluntdria do trabalhador. Mesmo sem apresentar nimeros consolidados, o
documento demonstra que essas violagdes se repetem ano apds ano e fazem parte da
estrutura produtiva de segmentos especificos do agronegécio. O relatério conclui que a
agricultura brasileira sé podera ser sustentdvel, justa e competitiva quando romper com a
informalidade estrutural e com as formas extremas de exploracao, incorporando plenamente o
principio do trabalho decente como eixo central das politicas agricolas.

De fato, o trabalho escravo contemporaneo no campo brasileiro permanece como uma das
expressdes mais graves da precarizagdo rural. Entre 1995 e 2023, 76% de todos os
trabalhadores resgatados no pais estavam empregados em atividades agropecuarias, o que

127 OXFAM BRASIL. Superando desafios: o trabalho decente no setor agricola brasileiro. S3o Paulo: Oxfam
Brasil, 2020
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evidencia a centralidade desse problema na estrutura agraria.'?® As cadeias mais recorrentes
incluem pecuaria, producdo de carvdo vegetal, desmatamento e cultivos como café e
cana-de-aglcar, todas caracterizadas por forte demanda de mdo de obra, longas jornadas e
isolamento geografico, fatores que facilitam a serviddo por dividas, o trabalho forcado e
condigdes degradantes.”® A maior parte das vitimas é composta por homens negros, migrantes
internos e com baixa escolaridade, que deixam suas regides de origem atraidos por falsas
promessas de emprego e acabam submetidos a vinculos precdrios em areas de expansdo
agricola. Esses dados mostram que o trabalho escravo ndo é um resquicio excepcional, mas um
componente persistente das formas de exploragdo no campo brasileiro, exigindo politicas
estruturais de prevencdo, fiscalizacdo robusta e ampliagdo dos direitos trabalhistas para
romper com esse padrao histérico de violagao e vulnerabilidade.

Ademais, além das viola¢oes diretas dos direitos trabalhistas, a precarizagido do trabalho
rural também pode ser observada a partir da distribuicio econémica dos ganhos gerados
pelo modelo agroexportador. O grafico a seguir mostra que o crescimento das exportagoes
agricolas, especialmente no caso da soja, ndo se traduz em aumento proporcional da renda
do trabalho. Quando dividimos a massa salarial total do cultivo de soja (nimero de
trabalhadores multiplicado pelo salario médio) pelo valor das exportagdes do produto,
observa-se que a participagdo do trabalho no valor exportado caiu de cerca de 0,42% em
2006 para apenas 0,291% em 2024. Em outras palavras, menos de 0,3% de todo o valor
gerado pelas exportagdes de soja corresponde hoje a massa salarial dos trabalhadores do
setor. Isso indica que os ganhos do boom de exportacio tém se concentrado
progressivamente nos proprietdrios de terra e nos agentes de capital, e ndao na forga de
trabalho. Em termos econd6micos, trata-se de uma evidéncia da desconexdo entre a
competitividade internacional e a remuneragdao do trabalho agricola, sugerindo que o
modelo exportador tende a beneficiar poucos e a reduzir, ao longo do tempo, o peso relativo
da mao de obra no valor total gerado pela cadeia da soja.

128 BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Brasil avangca no combate ao trabalho escravo: resultados
das agbes de 2024 e os 30 anos da politica de erradicagéo. Brasilia: MTE, 2024
129 REPORTER BRASIL. O trabalho escravo no Brasil. Programa Escravo, Nem Pensar!, 2025
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Grafico 55. Participagdo da massa salarial do cultivo de soja no valor das exportacdes - 2006 a
2024
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Fonte: RAIS e Comex Stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

O padrdo de precariedade que marca o trabalho no campo se reproduz, com diferentes formas
e intensidades, nas etapas posteriores da cadeia alimentar. Nos centros urbanos, atividades
como panificagdo, comércio varejista de alimentos, servicos ambulantes, producdo de
refeicBes, catering, restaurantes e lanchonetes concentram ocupagdes com baixos saldrios,
jornadas extensas, elevada rotatividade e reduzida prote¢do trabalhista. Mesmo sendo setores
essenciais para o abastecimento cotidiano da populagdo, a remuneragdo média permanece
inferior a média nacional, o que revela que a desvalorizacdo do trabalho ndo é exclusiva da
agricultura, mas uma caracteristica estrutural de todo o sistema alimentar.

A informalidade, a terceirizacdo e a subcontratagao formam arranjos produtivos que impactam
especialmente mulheres, jovens e trabalhadores racializados, ampliando desigualdades
preexistentes. Essa combinag¢do de baixos rendimentos e vinculos instdveis compromete a
qualidade de vida dos trabalhadores e reduz a capacidade de qualificagdo, inovagdo e
permanéncia nesse conjunto de setores, que sdo fundamentais para garantir a oferta diaria de
alimentos processados, preparados ou comercializados. Compreender essa precariedade
ampliada é indispensdvel para analisar a cadeia alimentar como um sistema integrado de
producdo e servicos no qual o trabalho, em quase todos os elos, permanece subvalorizado e
invisibilizado.

Dados recentes reforcam esse diagndstico. No setor de servigos, apenas em 2024, cerca de
1,46 milhdo de pessoas trabalharam em restaurantes, segundo a RAIS, representando 6,7% do
total de trabalhadores do setor de servicos. Entretanto, apesar da importancia numérica, a
remunera¢do média é muito inferior a dos demais subsetores. Enquanto trabalhadores de
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restaurantes e lanchonetes receberam, em média, RS 1.884, nos demais subsetores de servicos
o rendimento foi de aproximadamente RS 3.505, valor quase duas vezes maior.

A industria confirma essa tendéncia. Embora seja o setor com maior remunera¢cao média no
agregado, a industria de alimentos se destaca negativamente quando comparada a outros
segmentos industriais. Ela é o maior empregador da industria brasileira, com 2,47 milhGes de
trabalhadores em 2024, equivalentes a 26,3% do total, mas esses trabalhadores recebem, em
média, RS 2.842, enquanto os demais segmentos industriais alcancam RS 4.044. A diferenca é
expressiva e persistente. Dos 14 subsetores da industria (IBGE), o setor de alimentos tem o
terceiro pior rendimento.

O comércio segue a mesma ldgica. Trabalhadores de padarias, agcougues e supermercados, que
somam cerca de 2,4 milhdes de pessoas, apresentam salarios sistematicamente inferiores aos
dos demais subsetores do comércio, mesmo realizando atividades essenciais para o
abastecimento alimentar da populagao.

Em sintese, o setor da alimentagao é, de forma geral, pior remunerado em praticamente toda
a cadeia, apresentando os niveis mais agudos de exploragdo no campo e na ponta final dos
servigos. Diante de um mercado de trabalho tdo numeroso e central para a economia e para
a seguranga alimentar, o desafio é claro: é preciso promover melhorias estruturais de renda,
protecao social e qualificagdo profissional sem acentuar pressdes sobre pregos e emprego.
Essa questdo é estratégica para qualquer agenda de desenvolvimento que busque conciliar
direitos trabalhistas, sustentabilidade economica e abastecimento alimentar de qualidade no
Brasil.

Grafico 56. Diferenca entre os saldrios médios em restaurantes e nos demais subsetores de
servigos - 2024
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Fonte: RAIS. Elaborado por Valter Palmieri Jr.
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Grafico 57. Diferenca entre os salarios médios da industria de alimentos e dos demais
subsetores industriais - 2024
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Fonte: RAIS. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 58. Salarios médios no comércio alimentar e comparacdo com o comércio nao
alimenticio - 2024
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Consideragoes Finais do Capitulo 4

A precariedade invisivel do trabalho agricola produz efeitos econdmicos que reverberam
diretamente na inflagdo dos alimentos. O trabalho instavel e mal remunerado eleva os custos
unitarios de producado, seja pela menor produtividade, seja pela necessidade de retrabalho, de
treinamento constante ou de substituicdo frequente da mao de obra. A migracao da juventude
para as cidades, motivada pela auséncia de condi¢Ges dignas no campo, aprofunda a escassez
de trabalhadores jovens em culturas que dependem de esforco intensivo e de continuidade
intergeracional. O resultado é uma oferta agricola mais fragil ou excessivamente concentrada
em grandes unidades produtivas, o que reduz a concorréncia e favorece aumentos de precgos
na base da cadeia de alimentos frescos.

A dependéncia estrutural de trabalho com baixos direitos amplia, ainda, a vulnerabilidade a
choques climaticos, sanitdrios e logisticos. Nessas condi¢des, qualquer perturbacao tende a
provocar quedas abruptas de oferta e oscilagdes de custo, que se transmitem rapidamente ao
consumidor. Garantir trabalho digno no campo ndo é apenas uma questdo de justica social,
mas também uma medida essencial de politica econdbmica para o controle estrutural da
inflacdo de alimentos.

No caso da alimentacdo fora do lar, observa-se uma correlagdo muito elevada com o salario
minimo real. A correlagdo estatistica entre o indice de alimentacao fora do lar no IPCA e o
saldrio minimo real alcanca 96,6%."° Isso indica que aumentos no saldrio minimo tendem a
pressionar os pregos desse segmento, que atualmente representa 28,7% do grupo alimentagao
no IPCA e 6,03% do indice geral, reforcando sua importancia na dinamica inflacionaria
brasileira.

A luta por justica social, pela reducao das desigualdades e pela quebra de monopdlios sociais
depende, entre outras coisas, da melhoria dos saldrios mais baixos e das ocupag¢des mais
precdrias da economia. Nesse contexto, a melhoria dos salarios mais baixos e a reducao das
desigualdades certamente exercem algum impacto inflaciondrio, sobretudo na alimentacdo
fora do lar, mas esse efeito ndo pode ser usado como argumento para frear avancos
trabalhistas. Pelo contrdrio, o fortalecimento das condi¢des de trabalho ao longo da cadeia
alimentar é indispensdvel para promover seguranca alimentar e nutricional, ampliar a
resiliéncia produtiva e consolidar a soberania alimentar do pais.

130 Calculo a partir dos dados do IPCA e do salario minimo real.
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CAPITULO 5 — INFLAGAO CLIMATICA E SISTEMA ALIMENTAR EM CRISE

A relacao entre o clima e a inflagdo tornou-se uma das fronteiras mais complexas e urgentes da
economia contemporanea, reconhecida inclusive pelos bancos centrais de diversos paises. A
estabilidade de precos, um dos pilares da politica macroeconémica, depende hoje de varidveis
gue ultrapassam o comportamento da demanda agregada ou a conducdo da politica
monetdria: o clima passou a ser uma varidvel macroeconémica, ao mesmo tempo afetando e
sendo afetado pelos precos gerais da economia.”® Esse efeito manifesta-se de forma
particularmente intensa no sistema agroalimentar, que concentra impactos diretos das
mudancas climaticas sobre a oferta, os custos e a formacdo de precos, como evidenciam
analises recentes produzidas pelo Think Tank 20 (T20), grupo oficial de especialistas que
subsidia a agenda do G20, ao destacar a vulnerabilidade estrutural dos sistemas alimentares
contemporaneos a choques ambientais.**

Os precos dos alimentos tendem a subir apds choques climaticos associados a impactos
negativos na oferta, o que gera efeitos indiretos sobre a inflagdo geral. Os Bancos Centrais, por
sua vez, podem desempenhar papel importante diante das mudancas climaticas, ao influenciar
os incentivos economicos entre os diferentes setores produtivos e interferir, por exemplo, nas
condi¢Bes de crédito e nas taxas de juros voltadas a atividades que contribuem para o
aquecimento global."*® Portanto, a inflacdo alimentar é o elo central entre a crise ecolégica e a
estabilidade macroeconémica, refletindo ndo choques transitérios, mas uma mudancga
estrutural do regime inflacionario, na qual os alimentos se consolidam como o principal canal
de transmissdo dos impactos climaticos sobre pregos, custos e expectativas.

O sistema agroalimentar contemporaneo encontra-se no centro de uma crise estrutural que
combina limites ambientais, fragilidades produtivas e riscos sociais, resultante de um padrao
de desenvolvimento que privilegiou ganhos de produtividade no curto prazo a custa da erosdo
da base ecoldgica que sustenta a propria producdo de alimentos. Como argumentam

131 A luz do pensamento de Nicholas Georgescu-Roegen, a relagdo entre natureza e economia sempre
existiu, mas foi tratada de modo reducionista, como se a economia fosse autdonoma e ilimitada. Para o
autor, contudo, a economia é um processo fisico irreversivel, sujeito as leis da termodinamica e,
portanto, aos limites biofisicos do planeta. Essa interdependéncia torna-se hoje evidente, como se
observa, por exemplo, na influéncia das mudangas climaticas sobre a inflagdo.

132 ABRAMOVAY, Ricardo; FAVARETO, Arilson. Introduction: Pathways of the transition of the agri-food
system. In: ABRAMOVAY, Ricardo; FAVARETO, Arilson (org.). Overcoming the monotony of the food
system: pathways for sustainable, healthy and inclusive food systems. Sdo Paulo: Editora Senac Sdo
Paulo, 2025.; BRAMOVAY, Ricardo; NUNES-GALBES, Nadine Marques; MARROCOS-LEITE, Fernanda
Helena; CURAN, Roberta Moraes; TANGARI, Juliana; BUSTAMANTE, Patricia; CERDAN, Claire; FAVARETO,
Arilson. Promoting diversity in agricultural production to enhance food security, nutrition and
sustainability. Policy Brief. T20 — Task Force on Food Systems. india: T20 India, 2023.

133 0 Banco Central Europeu reconhece que as mudangas climaticas ja afetam a estabilidade de pregos ao
gerar choques de oferta mais frequentes e persistentes, elevando os custos de alimentos, energia e
transporte. O relatério Climate Change and Monetary Policy in the Euro Area (ECB, 2021) aponta que
esses choques desafiam o arcabouco tradicional da politica monetaria e introduz o conceito de
“greenflation”, aumento temporario de precos associado a transicdo energética. O documento conclui
que o clima tornou-se variavel macroeconémica estruturante, capaz de alterar expectativas, potencial
produtivo e o nivel natural da taxa de juros, exigindo que bancos centrais integrem riscos climaticos em
seus modelos para preservar a estabilidade de pregos.
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Abramovay e Favareto, o éxito histérico da Revolugdo Verde™* ampliou a oferta agricola global,

mas, em articulagdo com estruturas de mercado concentradas, politicas publicas, cadeias
globais de valor e padrdes contemporaneos de consumo, contribuiu para a consolidagdo de um
modelo marcado pela triplice monotonia do sistema agroalimentar: monotonia agricola,
expressa na concentracdo da produgdo em poucas culturas, territérios e variedades genéticas;
monotonia zootécnica, associada a homogeneizacdo e a concentra¢do da criacdo animal; e
monotonia alimentar, refletida na padronizacdo das dietas e na expansdo dos alimentos
ultraprocessados.’®*

Essa convergéncia de homogeneizag6es reduziu a resiliéncia ecoldgica, sanitaria e econdmica
dos sistemas alimentares, tornando-os particularmente vulnerdveis a choques climaticos,
sanitdrios e de mercado. A crise atual ndo decorre, portanto, apenas da intensificagao das
mudangas climaticas, mas da interacdo entre essas mudangas e um sistema produtivo
rigidamente estruturado, preso a mecanismos institucionais, tecnolégicos e de mercado que
dificultam sua adaptacdo.

Nesse contexto, o sistema agroalimentar ndo é apenas afetado pela crise ambiental, mas
passa ser um de seus principais vetores, ao degradar solos, agua e biodiversidade, ao mesmo
tempo em que compromete a seguranga alimentar e amplia a instabilidade econ6mica,
especialmente em paises como o Brasil, onde a especializacdo produtiva e a concentragiao
territorial aprofundam essas vulnerabilidades.**®

O conceito de Fronteiras Planetarias™’, desenvolvido por Rockstrém e colaboradores, nos ajuda
a compreender a crise climatica dentro de uma abordagem sistémica. Das nove fronteiras
identificadas, incluindo mudanca climatica, uso de agua doce, integridade da biosfera, ciclos
bioquimicos, uso da terra e poluicdo, ao menos seis ja foram ultrapassadas, pressionando
diretamente a seguranca e a resiliéncia alimentar global.’®® A mudanga climética também
interage com a restricdo hidrica, outra fronteira violada, agravando secas, reduzindo
disponibilidade de dgua para irrigacdo e comprometendo safras em regides vulnerdveis. Da
mesma forma, a perda de biodiversidade afeta processos ecoldgicos essenciais, como a
polinizagdo, que sustenta grande parte da produgdo de alimentos frescos. **°

Essas trés fronteiras - clima, dgua e biodiversidade - ndo atuam isoladamente: elas se reforcam
mutuamente e compdem o nucleo das pressGes ambientais que ampliam o risco sistémico
sobre os sistemas alimentares. Essa interdependéncia confere ao sistema agroalimentar um
papel central na transgressdo simultanea dessas fronteiras, uma vez que ele responde por
cerca de um terco das emissdes globais de gases de efeito estufa, lidera os processos de

13% A Revolugdo Verde refere-se ao conjunto de inovagdes tecnoldgicas difundidas a partir das décadas de
1950 e 1960, baseadas na introdugdo de variedades de alto rendimento, uso intensivo de fertilizantes
quimicos, agrotdxicos, mecanizagdo e expansao da irriga¢do. Embora tenha elevado de forma
significativa a produtividade agricola e contribuido para a ampliagdo da oferta de alimentos em diversos
paises, esse modelo esteve associado a intensificagdo do uso de recursos naturais, a reducdo da
biodiversidade, a dependéncia de insumos externos e ao reforgo de estruturas produtivas e fundiarias
concentradas, gerando impactos ambientais e sociais de longo prazo.

13> ABRAMOVAY, Ricardo; FAVARETO, Arilson (org.). Caminhos para a transi¢do do sistema agroalimentar:
desafios para o Brasil. S3o Paulo: Editora Senac Sao Paulo, 2025.

38 |bid.

137 As Fronteiras Planetarias sdo limites ambientais que definem até onde a humanidade pode pressionar
a Terra sem comprometer o funcionamento dos ecossistemas que sustentam a vida e a economia.

138 ROCKSTROM, J. et al. A safe operating space for humanity. Nature, v. 461, 472—475, 2009; STEFFEN,
W. et al. Planetary boundaries: Guiding human development on a changing planet. Science, 347(6223),
2015; WINKELMANN, R. et al. Earth beyond six of nine planetary boundaries. Science Advances, 2023.

139 ROCKSTROM et al., 2009; STEFFEN et al., 2015; WINKELMANN et al., 2023.
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conversao do uso da terra e constitui o principal vetor contemporaneo de perda de
biodiversidade, especialmente nos paises periféricos especializados na producdo primaria.**

Assim, o aquecimento global, a perda de biodiversidade e a degrada¢ao dos ecossistemas
exercem influéncia direta sobre a produg¢do, o transporte e o prego dos alimentos,
convertendo a crise ambiental em um fator que nao apenas afeta os pregos de forma
temporaria, mas contribui para uma inflacdo estrutural, isto é, um aumento persistente e
recorrente dos precos decorrente de gargalos e fragilidades da prépria estrutura produtiva,
logistica e ecoldgica que sustenta o sistema alimentar. Os custos ambientais, inclusive os
associados ao seguro agricola diante de riscos climaticos cada vez mais frequentes, acabam
sendo socializados, pois sdo repassados a sociedade. Esses seguros também podem gerar o
que Kenneth Arrow denomina risco moral, ja que, ao reduzir os prejuizos de secas, enchentes
ou geadas, diminuem o incentivo para que produtores adotem prdaticas mais resilientes ou
respeitem o zoneamento climdtico. Assim, ndo apenas os custos monetarios sdo distribuidos
entre todos, mas também os custos ocultos de um sistema que permanece vulneravel a nova
realidade climatica.'*!

A nocdo de “custos ocultos” pode ser tornada mais operacional com a mensuragdo recente
proposta em estudos preparatdrios da FAO: Lord (2023) sistematiza evidéncias de que uma
parcela relevante do custo real dos sistemas agroalimentares ndo aparece nos precos porque é
deslocada para a saude, o ambiente e a sociedade por meio de externalidades e danos
cumulativos. O texto organiza tendéncias recentes (2016 a 2023) que ajudam a interpretar a
inflagdo alimentar como fen6meno parcialmente “contabil”, isto é, precos de mercado que nao
incorporam integralmente degradagcdo ambiental, emissdes e impactos sanitdrios, o que adia
custos para o futuro e aumenta a probabilidade de corre¢des abruptas via choques climaticos,
instabilidade de oferta e encarecimento de insumos. Nesse sentido, a inflacdo climatica
aparece também como resultado macroeconémico de um sistema que reduz precos aparentes
no curto prazo ao socializar custos sistémicos, tornando a carestia recorrente mais provavel
quando os limites biofisicos se impdem.'*

O Banco Central do Brasil (2023) reconhece, com base em evidéncias recentes, que as
mudancas climdticas jd configuram uma das principais fontes de desvio das metas
inflaciondrias.*® Portanto, dentro da estrutura atual de politica monetdria, ao pressionar a
inflacdo, a questdo climatica passa a influenciar indiretamente a trajetéria das taxas de juros,
da divida publica e do emprego. Seus efeitos, contudo, ndo se limitam ao plano conjuntural:
trata-se de uma nova dinamica inflacionaria, na qual as condi¢cées ambientais se consolidam
como varidveis macroeconémicas de cardter permanente e cada vez mais frequente,
ampliando, inclusive, as expectativas inflaciondrias.

As secas prolongadas, as enchentes extremas e a irregularidade das chuvas tém afetado
cultivos sensiveis, elevado custos logisticos e pressionado pregos bdsicos da cesta de consumo,
como de arroz, feijdo, hortalicas e frutas, afetando mais os alimentos mais saudaveis (ndo

190 ABRAMOVAY; FAVARETO. Caminhos para a transicéo do sistema agroalimentar, 2025.

%1 Como o seguro agricola no Brasil é financiado em grande parte por recursos publicos do Plano Safra,
especialmente por meio da subvengdo ao prémio do seguro rural (PSR) e dos mecanismos do PROAGRO,
torna-se essencial que o governo estabelega critérios técnicos e condicionantes claras para sua
concessao, a fim de reduzir o risco moral e incentivar praticas agricolas mais resilientes e alinhadas ao
zoneamento climatico.

1921 ORD, S. Hidden costs of agrifood systems and recent trends from 2016 to 2023: background paper for
The State of Food and Agriculture 2023. Rome: Food and Agriculture Organization of the United Nations,
2023. (FAO Agricultural Development Economics Technical Study, n. 31).

143 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Relatério de Inflagdo. Brasilia, DF: Banco Central do Brasil, v. 25, n. 4,
dez. 2023.
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ultraprocessados). Essa sensibilidade é ampliada pela monotonia do sistema agroalimentar,
caracterizada pela concentracdo da producdo em poucas culturas, territérios e cadeias
logisticas, o que reduz a diversidade produtiva e torna frutas, legumes e hortalicas
particularmente vulnerdveis a eventos climaticos extremos."* Segundo o Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC, 2023), a frequéncia e a intensidade dos eventos climaticos
extremos aumentaram significativamente nas ultimas décadas, provocando perdas agricolas e
instabilidade ainda maior nos precos dos alimentos. Assim, a questdo climatica pode ser um
dos varios fatores que explicam as frutas e hortalicas serem os alimentos com maior aumento
de precos nos ultimos 19 anos. Ademais, o Brasil estd entre os paises mais vulneraveis a
variabilidade climatica na agricultura, devido a combinag¢do de alta dependéncia do regime de
chuvas e limita¢cdes na adaptac3o tecnoldgica rural.**®

Essa nova configuracio imp6e uma mudanc¢a de paradigma: o fenomeno inflacionario,
sobretudo o alimentar, ndo pode mais ser explicado apenas por varidveis monetdrias ou
produtivas. Trata-se de uma Inflagdo Climatica, em que o clima se torna uma varidvel
determinante de carater estrutural, pois afeta direta ou indiretamente a produgdo, a oferta e
os custos monetarios e custos ocultos (as externalidades negativas que recaem sobre o
ambiente e sobre a saude publica, ampliando danos ecoldgicos e sanitarios que nao
aparecem nos prec¢os de mercado).

Essa nogdo dialoga com a literatura internacional sobre sistemas alimentares e transigées
agroecoldgicas, que identifica uma mudanga estrutural no regime de formag¢do de pregos,
decorrente da degradagdo ambiental, da perda de biodiversidade e da redugao da resiliéncia
produtiva, elementos centrais da chamada “triplice monotonia” do sistema agroalimentar
global.

Durante muito tempo, e ainda hoje, prevalece nas ciéncias econ6micas uma visdo que trata a
natureza como um simples insumo produtivo e o clima como uma externalidade de mercado,
ignorando que a economia depende de limites ecolégicos e de fluxos naturais finitos, como se
a natureza fosse um subsistema da economia. J4 Georgescu-Roegen (1971) e José Eli da Veiga
(2005), entre outros autores, sustentam que a economia é um subsistema aberto da biosfera,
sujeito as leis da termodindamica e a finitude dos recursos naturais. Nesse paradigma, o clima
deixa de ser uma mera “falha de mercado”*¢, como se apenas pequenos ajustes fossem
suficientes para a continuidade da eficiéncia de mercado. Quando a atividade econdmica
ultrapassa os limites biofisicos, por meio do desmatamento, da erosdo, das monoculturas ou
da perda de dgua, o sistema produtivo torna-se menos eficiente e cada safra exige mais
insumos, energia e capital para gerar o mesmo volume. O resultado macroeconémico é uma
tendéncia persistente de aumento de custos e de volatilidade dos precos, o que contribui
decisivamente para a inflagdo dos alimentos.

Celso Furtado ja afirmava, hd mais de 50 anos, que é um mito supor que o modelo de
desenvolvimento dos paises considerados avancados possa ser universalizado, pois o
crescimento material ilimitado, sustentado pelo consumo de massa e pelo avango tecnolégico
continuo, é incompativel com os limites fisicos do planeta. No caso brasileiro, a crise ambiental

144 ABRAMOVAY; FAVARETO, 2025; ABRAMOVAY et al., 2023

145 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Climate Change 2022: Impacts,
Adaptation and Vulnerability. Working Group Il Contribution to the Sixth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge; New York: Cambridge University Press, 2023.
Cap. 12 — Central and South America.

“®Falha de mercado é a situagdo em que o mercado, funcionando livremente, n3o consegue alocar
recursos de forma eficiente, gerando resultados socialmente subétimos devido a externalidades, bens
publicos, assimetria de informagdo ou poder de mercado.
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adquire contornos ainda mais contraditérios. O pais é simultaneamente uma poténcia
agroexportadora e um territério de alta vulnerabilidade climatica; o Brasil possui um dos
maiores estoques de biodiversidade do planeta, mas também uma das estruturas fundiarias
mais concentradas. Essa dualidade reflete o padrdo histdrico de subdesenvolvimento:
crescimento material baseado na explora¢do predatdria dos recursos naturais e na
dependéncia de cadeias externas.

Ademais, o Brasil seguiu, nas ultimas décadas, um projeto que aprofunda a destruicdo
ambiental sem superar o subdesenvolvimento. Isso ocorre ndao apenas pela reproducao de
padrées produtivos e de consumo imitativos, intensivos em recursos naturais finitos, mas
também porque o padrdo de crescimento adotado se apoia justamente no fator que acentua
as contradi¢des da desigualdade agraria: a expansao de atividades primdrias voltadas a
exportacdo. Nesse arranjo, o pais ocupa o papel de fornecedor de matérias-primas que
sustentam o dinamismo das economias centrais, enquanto internaliza os custos ambientais,
territoriais e sociais desse modelo. Por isso, formular politicas publicas que dialoguem com a
estrutura de pregos dos alimentos é essencial ndo apenas para a seguranga alimentar, mas para
o préprio horizonte de desenvolvimento econdmico, social e ambiental do pais.**’

Como visto, o agronegdcio voltado a exportacao, altamente tecnificado, contribui para
concentragdo agraria, que opera as monoculturas de alta escala, o que implica padroniza¢do
genética, uso intensivo de insumos quimicos e maior dependéncia de condi¢des climaticas
especificas, diminuindo a resiliéncia ecoldgica: quanto menor a diversidade de espécies
cultivadas e de manejos agricolas, maior o impacto de secas, pragas ou chuvas extremas. Esse
padrdo produtivo corresponde, no caso brasileiro, a expressao territorial da monotonia do
sistema agroalimentar descrita pela literatura internacional, na qual a especializagao excessiva,
a padronizagdo genética e o uso intensivo de insumos quimicos reduzem a resiliéncia ecolégica
e ampliam os impactos econdmicos dos choques climaticos (ABRAMOVAY; FAVARETO, 2025).148

O IPCC (2023) e a FAO (2023) estimam que as mudancas climaticas reduzirdo a produtividade
agricola brasileira em até 11% até 2035, especialmente nas regides Sul e Nordeste. Essa perda,
combinada com o desmatamento acelerado, que em 2023 ultrapassou 1,5 milhdo de hectares,
segundo o MapBiomas (2024), reforca a vulnerabilidade da seguranca alimentar e pressiona os
precos. A degradagdo ambiental ndo é, portanto, um fenémeno colateral, mas uma causa
macroecondmica de instabilidade.

Assim, este capitulo analisa a inflagdo de alimentos como expressao econ6mica da crise
ambiental brasileira, articulando dimensdes ecoldgicas, territoriais e institucionais para
compreender como a deterioracdo dos ecossistemas, a concentra¢do da produgao e a perda de
biodiversidade se traduzem em desequilibrios de pregos e vulnerabilidades sociais.

O argumento central é que a inflagdo alimentar brasileira é o sintoma econémico de um
sistema ecoldgico e institucionalmente insustentdvel. O combate a carestia, portanto, exige
mais do que controle monetario: requer reconstrucdo da base natural da economia,
diversificagao produtiva, fortalecimento da agricultura familiar e integracao entre politicas
climaticas, agricolas e de abastecimento. Como sintetiza Ignacy Sachs (2004), “o

*|sto é importante porque, na visdo de economistas liberais, quando o preco dos alimentos sobe e gera
inseguranca alimentar, bastaria ampliar as transferéncias de renda. Contudo, essa solucdo ndo aborda as
causas estruturais da instabilidade de precos nem transforma a base produtiva e ecolégica do sistema
alimentar, que é justamente o que sustenta tanto a inseguranga alimentar quanto uma série de outros
problemas.

148 ABRAMOVAY, Ricardo; FAVARETO, Arilson; MONTEIRO, Carlos Augusto (org.). Caminhos para a
transicdo do sistema agroalimentar: desafios para o Brasil. Sdo Paulo: Senac Sdo Paulo, 2025.
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desenvolvimento verdadeiro é aquele que amplia as liberdades humanas sem romper os
equilibrios naturais”.

A inflacdo ecolégica é, nesse sentido, o preco monetario da degradacdo ambiental. Ela revela
parte do custo social de um modelo produtivo que, ao destruir a resiliéncia do territério,
converte a natureza em variavel de instabilidade macroeconémica. Reconhecer essa ligacao é
condicdo essencial para repensar a politica econémica do século XXI, e para garantir, em meio a
crise climatica, o direito humano a alimentac¢do adequada.

5.1 Sistema agroalimentar, mudangas climaticas e a monotonia alimentar

A relagdo entre o sistema agroalimentar e as mudancas climaticas deve ser compreendida
como um processo estrutural e cumulativo, no qual padrdes produtivos, organizacao das
cadeias e dinamicas ambientais se retroalimentam, convertendo choques ecoldgicos em
pressdes persistentes sobre a oferta e os precos dos alimentos'*. Esse encadeamento pode ser
visualizado na Figura 8, elaborada a partir de trabalhos da Catedra Josué de Castro, que mostra
como o sistema agroalimentar, por meio da mudanga no uso da terra, da producao
agropecuaria, do beneficiamento e do transporte, contribui para as mudangas climaticas e,
simultaneamente, passa a ser por elas afetado em funcdo do aumento da temperatura, das
alteragcBes nos regimes de precipitacao, da degradacao do solo, da elevacdo do nivel do mar e
da intensificacdo de eventos extremos, resultando em perdas de producdo, reducdo da
qualidade e aumento dos precos dos alimentos. Essa vulnerabilidade climatica, contudo, ndo
incide sobre um sistema neutro ou diversificado, mas sobre uma estrutura produtiva marcada
pela triplice monotonia do sistema agroalimentar global, agricola, pecudria e dietética, como
sintetizado na Figura 9, caracterizada pela especializagdo produtiva em poucas culturas, pela
homogeneizagao genética da criacdo animal e pela padronizagao das dietas, baseadas em um
conjunto restrito de commodities e em alimentos ultraprocessados . Em conjunto, as duas
figuras evidenciam que a inflacdo de alimentos emerge da interacdo entre mudancas climaticas
e uma arquitetura agroalimentar monotonica, concentrada e pouco resiliente, configurando
um fenémeno estrutural com impactos diretos sobre a seguranga alimentar, a nutricdo e as
desigualdades sociais."*®

199 |PBES. Global assessment report on biodiversity and ecosystem services. Bonn: Intergovernmental
Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, 2022; FAO; IFAD; UNICEF; WFP; WHO.
The State of Food Security and Nutrition in the World 2023. Rome: FAO, 2023.

150 CATEDRA JOSUE DE CASTRO. A monotonia do sistema agroalimentar global. Policy Brief. S3o Paulo:
Catedra Josué de Castro, 2023.
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Figura 8. Interac¢des sistémicas entre o sistema agroalimentar, as mudancas climaticas e a
seguranga alimentar

SISTEMA AGROALIMENTAR
E MUDANCAS CLIMATICAS

| AUMENTODO  ALTERACOES f
\ NIVEL DO MAR  PRECIPITACAO

\ W | ALTERACOES il “  DEGRADAGAO
SISTEMA NA TEMPERATURA Y 3 DO SOLO

AGROALIMENTAR

\, ® MUDANCA NO USO
DA TERRA
//' = PRODUCAO AGROPECUARIA

u BENEFICIAMENTO
E TRANSPORTE

4 DIMINUICAO NA PRODUAO EVENTOS
4 PERDA NA QUALIDADE EXTREMOS
3 PREJUIZO NA COMPOSIGAO NUTRICIONAL

\ AUMENTO
NO PRECO

REDUGCAO NA | IMPACTO NA RENDA
DISPONIBILIDADE i DOS PRODUTORES RURAIS

Impacto na seguranca
alimentar e nutricional

Fonte: Catedra Josué de Castro (USP).

164



Figura 9. Triplice monotonia do sistema agroalimentar global e suas consequéncias sistémicas
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A primeira dimensdo dessa triplice monotonia é a monotonia agricola, associada ao padrdo
tecnoldgico difundido pela Revolucao Verde a partir da década de 1960. Embora tenha
promovido ganhos expressivos de produtividade no curto prazo, esse modelo se baseia
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fortemente no uso intensivo de fertilizantes sintéticos e pesticidas, criando sistemas produtivos
altamente dependentes de insumos externos e estruturalmente vulnerdveis a eventos
climaticos extremos.” A intensificacdo quimica da agricultura consolidou uma légica produtiva
de baixa diversidade genética e ecoldgica, na qual a eficiéncia é obtida a custa da resiliéncia,
reduzindo a capacidade de adaptacgdo a varia¢Oes climaticas, pragas, doencas e estresses
ambientais.

Esse processo ocorreu de forma concentrada, com poucos conglomerados transnacionais
controlando os mercados globais de sementes, fertilizantes e defensivos agricolas (como visto
no capitulo 2), o que reduziu a autonomia dos agricultores e limitou suas possibilidades de
adaptacdo diante de choques climaticos e ecoldgicos. Diante de perdas produtivas associadas a
eventos extremos, a resposta dominante tem sido a expansdo da fronteira agricola,
frequentemente por meio do desmatamento, especialmente em regides de elevada
biodiversidade e altos estoques de carbono, como a Pan-Amazonia. Essa dinamica aprofunda a
degradagdao ambiental, intensifica as emissdes de gases de efeito estufa e reduz ainda mais a
resiliéncia do sistema produtivo, configurando um ciclo cumulativo de vulnerabilidade climatica
e pressdo estrutural sobre os precos dos alimentos.™*?

A segunda dimensdo da triplice monotonia refere-se a monotonia na criagdo animal,
caracteristica central da pecudria industrial contemporanea. A producdo pecudria moderna
esta organizada em torno de elevada homogeneidade genética, controlada por poucos
conglomerados globais, e de sistemas de criagao altamente concentrados espacialmente, o que
amplia riscos sanitdrios e reduz a capacidade adaptativa diante de estresses ambientais. Essa
organizag¢do produtiva intensifica a dependéncia de insumos externos, aumenta a sensibilidade
a choques climaticos e sanitarios e amplia a propagac¢do de impactos ao longo das cadeias
alimentares.'*

A concentracdo de grandes populagdes animais em sistemas industriais favorece a
disseminacdo de microrganismos e o uso intensivo de antibiéticos, tanto para a prevengao de
doengas quanto para a promogdo do crescimento, contribuindo para o avango da resisténcia
antimicrobiana, reconhecida como uma das principais ameagas globais a satde publica.”** Do
ponto de vista econdmico, sistemas pecuarios homogéneos e concentrados tendem a reagir de
forma mais abrupta a choques ambientais, com perdas produtivas e elevagdo de custos que se
propagam rapidamente pelos elos da cadeia, reforcando pressdes inflaciondrias persistentes.'*®

A terceira dimensdo da triplice monotonia é a monotonia na dieta, resultante da convergéncia
entre a monotonia agricola, a homogeneiza¢ao da produgdo animal e a organizagao industrial
da oferta e do consumo. A base alimentar global tornou-se progressivamente estreita,
sustentada por um nimero reduzido de culturas agricolas, enquanto se expande o consumo de

131 |PBES. Summary for policymakers of the global assessment report on biodiversity and ecosystem

services. Bonn: Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, 2022.
132 ABRAMOVAY, Ricardo et al. Transformando a monotonia do sistema agroalimentar global: solugdes
colaborativas para a saude, as desigualdades e a sustentabilidade. Policy Brief. Sdo Paulo: Catedra
Josué de Castro de Sistemas Alimentares Saudaveis e Sustentaveis, Faculdade de Saude Publica,
Universidade de Sdo Paulo, 2025.

53 |bid.

134 |PBES (2022). Summary for Policymakers.

155 EAVARETO, Arilson; SANSEVERINO, Estela Catunda; NUNES-GALBES, Nadine Marques; DOREA, Olivia;
MARROCOS-LEITE, Fernanda Helena. COP30 in Brazil: Towards a just and sustainable transition of the
agri-food system. S3o Paulo: Catedra Josué de Castro de Sistemas Alimentares Saudaveis e Sustentaveis,
Faculdade de Saude Publica, Universidade de Sdo Paulo, 2025.
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alimentos ultraprocessados, que oferecem diversidade sensorial aparente, mas dependem de
uma base produtiva restrita, centrada sobretudo em milho, trigo, soja e cana-de-agucar.Essa
diversidade artificial mascara uma homogeneiza¢do material profunda, tanto na produgao
quanto no consumo.™®

Para precisar o sentido de “alimentos ultraprocessados” no argumento da monotonia dietética,
é util explicitar o critério analitico proposto por Monteiro et al., no marco da classificacao
NOVA. Para os autores, ultraprocessados ndo se definem apenas por “serem industrializados”,
mas pelo propdsito do processamento e pela arquitetura do produto, que envolve
fracionamento de alimentos em substancias, recombinacdo industrial, uso frequente de
aditivos cosméticos e formula¢des concebidas para alta palatabilidade, longa vida de prateleira
e conveniéncia, com forte capacidade de deslocar alimentos in natura e minimamente
processados. Um indicador operacional central é a lista de ingredientes: a presenca de
substancias raramente usadas em cozinhas domésticas e de classes de aditivos voltados a
aparéncia, sabor e textura diferencia, com alta consisténcia, esses produtos dos demais grupos.
Esse enquadramento fortalece a tese de que a “diversidade” percebida nas gondolas
frequentemente mascara uma homogeneiza¢do material profunda da base agricola e do
padrdo nutricional.”’

Esse padrao alimentar tem implicacGes diretas para a saude publica e para a dinamica
econdmica do sistema alimentar. A redugao da diversidade da dieta, associada ao aumento do
consumo de ultraprocessados, contribui para a expansao das doengas cronicas ndo
transmissiveis (DCNTs) e para a deterioracao dos padrdes nutricionais, com efeitos distribuidos
de forma desigual entre grupos sociais.”*® Do ponto de vista da inflagdo de alimentos, a
monotonia dietética reforga cadeias produtivas intensivas em insumos, pouco resilientes a
choques climaticos e energeticamente custosas, aprofundando a vulnerabilidade estrutural do
sistema e seus efeitos regressivos.

Os documentos analisados convergem ao afirmar que a crise climatica, a inseguranca
alimentar e a inflagao de alimentos ndo podem ser enfrentadas de forma isolada. A
organizag¢ao atual do sistema agroalimentar amplifica os impactos das mudangas climaticas
sobre a produgdo, os custos e os pregos, ao mesmo tempo em que contribui ativamente para
0 aquecimento global por meio do desmatamento, das emissdes associadas a agropecuaria e
do uso intensivo de insumos quimicos. Trata-se de um sistema que simultaneamente agrava
a crise climatica e sofre seus impactos de forma crescente.

Nesse contexto, a inflagdo de alimentos emerge como expressdao econdmica de um sistema
estruturalmente pouco resiliente. A triplice monotonia reduz a capacidade de adaptagdo a
choques ambientais, estreita a base produtiva, intensifica a dependéncia de insumos externos
e concentra riscos ao longo das cadeias alimentares. Como resultado, eventos climaticos
extremos tendem a se converter em pressdes persistentes sobre os pregos, agravando
desigualdades sociais e comprometendo a seguranca alimentar e nutricional™. A superac3o
desse padrao exige uma transicao profunda do sistema agroalimentar orientada pela
diversificacdo produtiva, pela recomposicdo da biodiversidade, pela reducao da dependéncia

15 ABRAMOVAY, Ricardo; FAVARETO, Arilson (org.). Caminhos para a transi¢do do sistema
agroalimentar: desafios para o Brasil. S3o Paulo: Editora Senac Sao Paulo, 2025.

7 MONTEIRO, Carlos A.; CANNON, Geoffrey; LEVY, Renata B.; MOUBARAC, Jean-Claude; LOUZADA,
Maria L. C.; RAUBER, Fernanda; KHANDPUR, Neha; CEDIEL, Gustavo; NERI, Daniela; MARTINEZ-STEELE,
Euridice; BARALDI, Larissa G.; JAIME, Patricia C. Ultra-processed foods: what they are and how to identify
them. Public Health Nutrition, Cambridge, v. 22, n. 5.

138 |PBES (2022). Summary for Policymakers.

3% ABRAMOVAY et al., 2025
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de insumos quimicos e fésseis e por politicas publicas capazes de integrar objetivos ambientais,
sociais e econdmicos de forma coerente.'®

Dessa forma, a inflagdo de alimentos associada as mudangas climaticas nao pode ser
interpretada como resultado de eventos pontuais ou exégenos, mas como expressao
econdmica de um sistema agroalimentar organizado segundo uma arquitetura produtiva
monotonica, concentrada e estruturalmente vulneravel. A triplice monotonia agricola,
pecuaria e dietética reduz a capacidade de amortecimento dos choques ambientais, estreita
as alternativas produtivas e amplia a propagac¢ao de perdas ao longo das cadeias
alimentares, transformando varia¢oes climaticas em pressées persistentes sobre custos,
oferta e pregos.

Compreendido esse marco analitico, torna-se possivel avancar da dimensao conceitual para a
analise empirica. A secao seguinte examina como essa vulnerabilidade estrutural se materializa
em choques climaticos concretos e em elevacgdo dos precos dos alimentos, com énfase na
monotonia produtiva, na concentracdo territorial e em seus efeitos mensurdveis sobre a
inflacdo alimentar.

5.2 Monotonia no sistema alimentar, choques climaticos e a elevagao dos precos alimentares

Os choques climaticos tornaram-se, nas ultimas décadas, um dos principais vetores de pressdo
sobre os precos dos alimentos no Brasil, ndo apenas por provocarem perdas diretas de
producdo, mas porque incidem sobre um sistema agroalimentar estruturalmente vulneravel,
organizado segundo padrdes de baixa diversidade produtiva, genética e territorial. Embora
existam multiplas formas possiveis de organizar a producdo e a circulagao de alimentos, o
sistema agroalimentar dominante no pais, como visto anteriormente, caracteriza-se por forte
monotonia produtiva, homogeneizagdo do consumo, concentragao espacial da produgdo e
elevada dependéncia de poucas cadeias e territdrios. Essas caracteristicas ampliam a exposicdo
do sistema a eventos climaticos extremos e reduzem sua capacidade de amortecer variagcées
ambientais. Quanto maior a monotonia produtiva e genética, menor a resiliéncia do sistema
e maior a propagacdo dos impactos climaticos ao longo das cadeias alimentares,
intensificando oscilagdes de oferta, custos e precos.

A vulnerabilidade estrutural do sistema alimentar brasileiro insere-se em uma tendéncia global
de erosdo da diversidade agricola. Segundo a FAO (2019), embora mais de 6 mil espécies de
plantas tenham sido cultivadas historicamente para alimentacdao, menos de 200 contribuem de
forma significativa para a producao mundial, e apenas 9 culturas respondem por mais de 66%
da producao agricola global, revelando forte dependéncia de um conjunto extremamente
restrito de espécies '*’. Esse diagndstico converge com a avalia¢do global conduzida pelo IPBES,
segundo a qual a expansao da agricultura baseada em monoculturas extensivas e no uso
intensivo de insumos quimicos constitui hoje o principal vetor direto de perda de
biodiversidade no mundo. O relatério destaca que cerca de 75% da superficie terrestre ja foi
significativamente alterada pela agao humana, em grande medida pela conversao de
ecossistemas naturais em dreas agricolas e de pastagem, processo que reduz a resiliéncia
ecolégica, amplia a exposicdo a eventos climaticos extremos e compromete a estabilidade da
producdo de alimentos, com impactos indiretos sobre a volatilidade da oferta e dos precos.'*

180 FAVARETO et al., 2025.

81 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS (FAO). The State of the World’s
Biodiversity for Food and Agriculture. Rome: FAO, 2019

162 |PBES. Summary for Policymakers of the Global Assessment Report on Biodiversity and Ecosystem
Services. Bonn: Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, 2019.
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A tabela a seguir evidencia que a monotonia produtiva é um fenémeno global e persistente,
embora apresente variagGes regionais importantes. Em 2023, a participacdo das trés principais
culturas na area colhida mundial manteve-se em torno de 40%, mas em continentes como
América do Norte, América do Sul e Oceania, essa concentragdo ultrapassa 70%, indicando
forte dependéncia de poucos cultivos. As combina¢es também variam: enquanto a Africa é
dominada por milho, sorgo e mandioca, a Asia concentra-se em arroz, trigo e milho, e a Europa
em trigo, cevada e girassol. Na América do Sul, a triade soja, milho e cana-de-agulcar tornou-se
ainda mais hegemonica, passando de 60% para quase 70% da drea total em quase duas
décadas. O conjunto dos dados revela que, apesar das diferengas regionais, ha uma tendéncia
comum de manutenc¢do da concentragdo agricola que reduz a diversidade produtiva e amplia a
vulnerabilidade dos sistemas alimentares. Os dados da tabela ndo separam as culturas tipicas
da monotonia produtiva daquelas associadas a sistemas alimentares mais diversificados. A
concentracdo da producdo nesses dois tipos de culturas gera consequéncias distintas;
entretanto, o objetivo central da tabela é evidenciar a evolucdo da concentracdo agricola, bem
como o predominio das culturas caracteristicas da monotonia produtiva em escala global. No
recorte continental, apenas a mandioca, terceira cultura mais produzida na Africa, e o feijdo,
terceira cultura mais produzida na América Central, estdo mais diretamente associados a
sistemas alimentares diversificados.

Ao analisar a participagdo das trés principais culturas na drea cultivada total em seis paises
(Tabela 26) que, segundo dados da FAOSTAT 2023, produzem 59% de todos os cereais do
mundo e, segundo o Banco Mundial, concentram 34% de toda a terra agricola global,
observa-se uma elevada concentragdo territorial das culturas. Esses seis paises apresentam
forte dependéncia das mesmas trés culturas. China e india s3o os que possuiam menor
concentracao em 2023, com 52,5% e 42,8% respectivamente. Ja os dois paises com maior
concentragao sao o Brasil, com 79%, e os Estados Unidos, com 83,7%. O Brasil é o pais que
mais ampliou essa concentragao desde 2006. Dados mais recentes, de 2025, mostram que essa
tendéncia se intensificou, com aumento ainda maior da participacdo dessas culturas na area
cultivada nacional. O grafico em seguida mostra a participacdo das trés principais culturas
agricolas no total de area colhida desde 1990. E nitido que essa concentracdo, ja elevada no
inicio do periodo, se ampliou de forma continua a cada década. Considerando as 20 culturas
mais cultivadas em 1990, verifica-se que todas aquelas que o Brasil ndo exporta perderam darea
ao longo do tempo, enquanto as culturas voltadas a exportagdo expandiram sua participacao
de maneira consistente.

Tabela 25. Participacdo das trés principais culturas agricolas na area colhida total por
continente

Continente Participagao das trés Culturas principais (3 primeiras)
principais culturas na
area colhida total
2006 2023
Mundo 41,4% 40,1% 1° Trigo, 2° Milho e 3° Arroz
Africa 36,0% 31,8% 1° Milho, 2° Sorgo e 3° Mandioca
Ameérica do Norte 73,5% 74,9% 1° Milho, 2° Soja e 3° Trigo
América Central 60,9% 55,1% 1° Milho, 2° Café e 3° Feijao
América do Sul 60,0% 69,3% 1° Soja, 2° Milho e 3° Cana de
Acucar
Asia 49,5% 47,8% 1° Arroz, 2° Trigo e 3° Milho
Europa 56,6% 56,2% 1° Trigo, 2° Cevada e 3° Girassol
Oceania 71,5% 73,7% 1° Trigo, 2° Canola e 3° Cevada
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Fonte: FAO Stat, 2025. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Tabela 26. Participagao das trés principais culturas agricolas na area colhida total em paises
selecionados

Pais Participacdo das Culturas principais (3 primeiras)
trés principais
culturas na area
colhida total
2006 2023
Brasil 65,7% 79,0% Soja, Milho, Cana-de-aglcar
China 50,0% 52,5% Milho, Arroz e Trigo
India 44,6% 42,8% Arroz, Trigo e Milheto
Indonésia 54,5% 65,7% Fruto de palma de éleo, arroz e borracha natural
Russia 71,9% 69,9% Trigo, Girassol e Cevada
EUA 81,1% 83,7% Milho, Soja e Trigo

Fonte: FAO Stat, 2025. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 59. Participacdo das trés principais culturas agricolas na area colhida total no Brasil —
Entre a década de 1990 e 2025
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Fonte: FAO Stat, 2025 e IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

No Brasil, essa monotonia produtiva é particularmente profunda e se intensificou nas duas
ultimas décadas. Como visto no Capitulo 1, o Brasil foi o pais com o maior crescimento
absoluto de exportacdes liquidas no mundo. A tabela abaixo mostra que 81,9% de toda a area
agricola colhida no pais esta concentrada em apenas trés culturas, soja, milho e

170



cana-de-aguUcar, proporg¢ao que era de 67,6% em 2006. Essa concentragao interna se combina
com outra camada de vulnerabilidade, a dependéncia de um Unico grande mercado externo:
em 2025, a China absorveu 57% de todas as exportacdes dessas trés culturas (Comex Stat).

Na Tabela 27 é possivel verificar que a concentragao produtiva em apenas trés culturas é
elevada em todas as unidades da federagao, ultrapassando 90% em oito estados. Em quinze
estados, a soja figura como a principal cultura e, com exce¢do do Parand, todas as demais
unidades federativas ampliaram o grau de concentragao produtiva entre 2006 e 2025.
Observa-se ainda, a partir da ultima coluna, que a maioria das trés principais culturas
produzidas nas unidades da federacdo é destinada a exportacdo ou utilizada internamente
como insumo para ra¢do animal. As excegGes s3o poucas e, mesmo nesses casos, a area
destinada a culturas associadas a alimentag¢do mais diversificada apresentou reducdo nos
ultimos anos.

O Grafico 60 evidencia a expansdo acelerada da soja na Regido Norte como um exemplo
pratico do impacto dessas mudangas recentes. Em 2006, aproximadamente 40% da area
colhida na regiao era destinada a arroz, banana e mandioca. Em 2025, essa propor¢do caiu para
11,2%. Ao mesmo tempo, a soja passou de 18,2% para 54,5% da area colhida, tornando-se a
cultura dominante em estados onde praticamente ndo era cultivada duas décadas antes. Entre
2006 e 2025 as exportacdes (em toneladas) de soja se ampliaram 20 vezes na regido, e
atualmente 74,4% de todos os alimentos basicos que a regido Norte exporta sdo de soja
(Comex Stat, 2026). Em termos de volume, a produgao de soja aumentou 968,9% no periodo,
enquanto a produgdao somada de arroz, mandioca e banana caiu 11,8%, sendo que a queda
teria sido provavelmente maior ndo fosse o ganho de produtividade do arroz. Como a
populagdo da Regidao Norte cresceu 24,3% no periodo, segundo o IBGE, a disponibilidade per
capita desses trés alimentos basicos sofreu em conjunto reducdo de 29%. Esses dados revelam
um processo de substituicdo estrutural que reduz a diversificacdo produtiva, enfraquece a
oferta regional de alimentos essenciais e amplia a vulnerabilidade do sistema diante de
choques climaticos, logisticos e de mercado.

Além disso, a trajetéria observada no Grafico 60 dialoga com diagndsticos recentes da
literatura internacional que apontam a simplificacdo produtiva como um dos principais fatores
de fragilizagdo dos sistemas alimentares contemporaneos. O Férum Econémico Mundial
destaca que sistemas agroalimentares excessivamente especializados tendem a apresentar
menor capacidade de resposta a choques climaticos, sanitarios e logisticos, justamente por
reduzirem a diversidade funcional necessaria a resiliéncia produtiva e ao abastecimento
regional.’® De forma convergente, Elouafi (2024) enfatiza que a perda de biodiversidade
agricola compromete mecanismos ecolégicos fundamentais, como a estabilidade dos
rendimentos, a regulacao de pragas e a adaptacao as mudancas climdticas, ampliando a
vulnerabilidade das cadeias alimentares.'®* No caso da Regido Norte, a substituicdo acelerada
de culturas alimentares diversificadas pela soja reforca esse padrao, ao concentrar riscos
produtivos, reduzir a oferta local de alimentos basicos e aumentar a exposi¢cdo da regido a
choques climaticos e de mercado, com implicagGes diretas para a seguranca alimentar e para a
dinamica dos precos.

163 FEGRUM ECONOMICO MUNDIAL. Transforming the global food system for human health and
resilience. Geneva: World Economic Forum, 2023. Insight Report. Elaborado em colaboragdo com a
Accenture.

14 ELOUAFI, Ismahane. Why biodiversity matters in agriculture and food systems. Science, v. 386,
eads8197, 2024.
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Tabela 27. Participacdo das trés principais culturas agricolas na area colhida total por UF - 2006
e 2025

UF Participagdo das 3 | 3 Culturas Principais produzidas Das 3 culturas mais
principais culturas produzidas, qual nao é
na area colhida significativamente
total exportada ou utilizada
2006 2025 pararagao?
Brasil 67,6% 81,9% 1° Soja, 2° Milho e 3° Cana de -
Acucar
Rondodnia 50,9% 92,3% 1° Soja, 2° Milho e 3° Arroz Arroz
Acre 58,0% 80,4% 1° Milho, 2° Soja e 3° Mandioca Mandioca
Amazonia 69,5% 85,5% 1° Mandioca, 2° Soja e 3° Banana Banana
Rordima 96,9% 99,5% 1° Soja, 2° Milho e 3° Arroz Arroz
Pard 57,6% 87,6% 1° Soja, 2° Milho e 3° Mandioca Mandioca
Amapa 59,7% 86,5% 1° Mandioca, 2° Soja e 3° Milho -
Tocantins 92,4% 91,5% 1° Soja, 2° Milho e 3° Arroz Arroz
Maranhdo 76,7% 90,8% 1° Soja, 2° Milho e 3° Arroz Arroz
Piaui 63,3% 86,0% 1° Soja, 2° Milho e 3° Feijao Feijao
Ceara 84,4% 88,2% 1° Milho, 2° Feijao e 3° Castanha Feijao
de Caju
Rio Grande do 49,4% 74,7% | 1° Cana de Acucar, 2° Castanha de Mandioca
Norte Caju e 3° Mandioca
Paraiba 82,0% 89,3% 1° Cana de Acucar, 2° Milho e 3° Feijao
Feijao
Pernambuco 71,7% 72,5% 1° Cana de Agucar, 2° Feijao e 3° Feijao
Milho
Alagoas 63,8% 84,7% 1° Cana de Agucar, 2° Milho e 3° Mandioca
Mandioca
Sergipe 62,4% 92,1% 1° Milho, 2° Cana de Agucar e 3° -
Laranja
Bahia 49,4% 69,9% 1° Soja, 2° Cacau e 3° Milho -
Minas Gerais 58,5% 68,5% 1° Soja, 2° Cana de Acucar e 3° -
Milho
Espirito Santo 83,0% 90,5% 1° Café, 2° Agucar e 3° Banana -
Rio de Janeiro 75,7% 79,0% 1° Cana de Agucar, 2° Café e 3° Mandioca
Mandioca
S3o Paulo 77,1% 83,5% 1° Cana de Agucar, 2° Soja e 3° -
Milho
Parand 92,5% 75,4% 1° Milho, 2° Trigo e 3° Cana de Trigo
Acucar
Santa Catarina 70,8% 77,9% 1° Soja, 2° Milho e 3° Arroz -
Rio Grande do 71,6% 85,5% 1° Soja, 2° Trigo e 3° Arroz Arroz
Sul
Mato Grosso do 90,4% 95,3% 1° Soja, 2° Milho e 3° Cana de -
Sul Acucar
Goias 84,5% 90,7% 1° Soja, 2° Milho e 3° Cana de -
Acglcar
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Mato Grosso 90,7% 96,5% 1° Soja, 2° Milho e 3° Algodao -

Distrito Federal 79,3% 87,7% 1° Soja, 2° Milho e 3° Sorgo -

Fonte: IBGE - Levantamento Sistematico da Produgdo Agricola. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Grafico 60. Evolucdo da participacdo da soja e da soma de mandioca, arroz e banana na drea
colhida da Regido Norte - 2006 a 2025
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Fonte: IBGE - Levantamento Sistematico da Produgdo Agricola. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Essa concentracdo de poucas variedades agricolas reduz a capacidade dos sistemas agricolas de
resistir a choques climaticos, ja que a homogeneizacdo genética aumenta a suscetibilidade a
secas, enchentes, pragas e doencas. Evidéncias recentes indicam que esse processo nao se
limita a reducdo do numero de espécies cultivadas, mas envolve também a erosdo acelerada
da diversidade genética dentro de cada cultura. Segundo Antonelli et al. (2020), cerca de 40%
das espécies vegetais avaliadas no mundo encontram-se ameacadas de extingdo, e a
substituicdo de variedades locais e tradicionais por um nimero muito restrito de cultivares
comerciais reduz de forma significativa o potencial adaptativo das culturas frente a secas,
pragas, doengas e variagdes climaticas futuras.® Os relatérios da FAO concluem que a
biodiversidade para alimentacdo e agricultura estd em declinio em todos os niveis - genético,
de espécies e de ecossistemas - e que essa perda ameaca a seguranca alimentar, a resiliéncia
dos sistemas produtivos e a capacidade global de enfrentar as mudancas climdticas. Embora a

165 ANTONELLI, A. et al. State of the World’s Plants and Fungi 2020. Kew: Royal Botanic Gardens, 2020.
DOI: 10.34885/172.
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biodiversidade desempenhe papel essencial para a produtividade, para a estabilidade ecoldgica
e para os meios de subsisténcia rurais, os principais componentes dessa diversidade estdo
sendo erodidos de maneira acelerada, impulsionados por mudangas no uso da terra, poluicao,
uso excessivo de insumos, sobreexploracdo de recursos e expansdo de espécies invasoras.
Pesquisas recentes aprofundam esse diagndstico ao demonstrar que a erosdo genética dos
cultivos ocorre de forma ampla e persistente em diversas escalas.

Além do efeito ecoldgico, ha evidéncia empirica robusta de que a biodiversidade efetivamente
consumida se associa a qualidade nutricional, sobretudo em contextos vulnerdveis. Lachat et
al. propGem e testam o indicador de “riqueza de espécies na dieta”, definido como a contagem
de espécies distintas consumidas ao dia, mostrando associa¢do positiva com a qualidade da
dieta em mulheres e criangas em dreas rurais e em diferentes esta¢cdes do ano. O resultado é
particularmente relevante aqui porque explicita um mecanismo concreto: quando a base
alimentar se estreita, perde-se ndo apenas resiliéncia produtiva, mas também densidade
nutricional e capacidade de compensar sazonalidades e choques, ampliando riscos sociais em
momentos de instabilidade de oferta e de precgos. Assim, monotonia agricola e monotonia
alimentar convergem como fragilizagdo simultaneamente econémica e nutricional. **°

A diversidade genética dentro de cada espécie diminui porque variedades locais e variedades
crioulas sdo substituidas por um ndmero muito reduzido de cultivares comerciais. Esse
processo nao decorre apenas de escolhas técnicas ou agronOmicas, mas é fortemente
condicionado pela estrutura de mercado dos insumos agricolas. Dados do ETC Group mostram
que um numero muito reduzido de conglomerados controla simultaneamente os mercados
globais de sementes comerciais, agrotdxicos e biotecnologia, restringindo a diversidade
efetivamente disponivel aos produtores e reforcando trajetdrias produtivas baseadas em
poucas variedades altamente dependentes de fertilizantes e pesticidas. Essa concentracao
corporativa amplia a homogeneizacdo genética, aumenta a dependéncia tecnoldgica e
aprofunda a vulnerabilidade sistémica da producdo agricola.® Essa légica de escolha,
orientada por ganhos econdmicos imediatos, amplia a monotonia produtiva e ignora os custos
ocultos que recaem sobre a sociedade, como a perda de resiliéncia, o aumento da
vulnerabilidade climatica e a dependéncia de insumos externos.

A revisdo conduzida por Khoury et al. (2021) mostra que mais de 95% dos estudos sobre
diversidade agricola identificam mudangas significativas na composi¢cdo genética das culturas, e
quase 80% apontam perdas concretas, sobretudo entre as variedades tradicionais cultivadas
em pequenas propriedades.’® Essas perdas ndo se limitam aos cultivos em si, mas também
atingem seus parentes silvestres e os sistemas de sementes, resultando em homogeneizacado
crescente entre variedades modernas e em maior uniformidade entre os sistemas alimentares
dos paises. Isso significa que, no lugar de muitas variedades diferentes de uma mesma planta,
paises inteiros passam a cultivar quase sempre as mesmas sementes, como acontece, por
exemplo, quando milhares de tipos tradicionais de milho sdao substituidos por poucos hibridos
comerciais, deixando a agricultura mais parecida, mais fragil e mais vulnerdvel a pragas,
doencas e clima extremo, como acontece com arroz, batata, trigo, soja etc.

166 | ACHAT, Carl et al. Dietary species richness as a measure of food biodiversity and nutritional quality of
diets. Proceedings of the National Academy of Sciences of the United States of America (PNAS),
Washington, DC, 2017.

87 ETC GROUP. Food Barons 2022: Crisis Profiteering, Digitalization and Shifting Power. Val David: ETC
Group, 2022.

168 Khoury, CK, Brush, S., Costich, DE, Curry, HA, de Haan, S., Engels, JIMM, Guarino, L., Hoban, S., Mercer,
KL, Miller, AJ, Nabhan, GP, Perales, HR, Richards, C., Riggins, C. e Thormann, I. (2022), Eros3do genética de
culturas: compreendendo e respondendo a perda de diversidade de culturas. New Phytol, 233: 84-118
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Ademais, a diversidade remanescente tende a se concentrar em areas marginais, hortas
domésticas e pequenos nichos produtivos, enquanto os grandes cinturdes agricolas se tornam
geneticamente uniformes. Esse processo reduz a capacidade adaptativa das culturas,
compromete o potencial de melhoramento genético futuro e fragiliza a resiliéncia ecoldgica
dos sistemas alimentares diante de eventos climaticos extremos, pressdes bidticas e mudancas
rapidas nos ambientes produtivos.

A monotonia produtiva é, portanto, um vetor central de vulnerabilidade climatica e econémica.
A baixa diversidade genética, associada a padronizacdo dos sistemas de cultivo, reduz a
resiliéncia ecoldgica necessaria para amortecer choques como secas, excesso de chuvas, ondas
de calor ou geadas. Quando esses eventos ocorrem, as perdas ndo se distribuem entre
multiplas espécies e manejos, mas recaem de maneira concentrada sobre cadeias inteiras,
produzindo quedas abruptas de oferta e aumentos expressivos de precos ao produtor e ao
consumidor. No Brasil, esse padrdao manifesta-se de forma particularmente clara na expansao
da soja, cultura que concentra parcela expressiva da area cultivada e do uso de insumos
quimicos no pais. Estudos recentes indicam que a soja responde por mais da metade do
consumo nacional de agrotoxicos e apresenta elevada dependéncia de fertilizantes importados,
tornando seus custos e sua produtividade altamente sensiveis a choques climaticos, cambiais e
geopoliticos. Esse modelo produtivo, ao mesmo tempo em que amplia a exposicdo ambiental,
contribui para a volatilidade dos custos de producdo e para a pressao estrutural sobre os
precos dos alimentos, especialmente quando eventos climaticos adversos afetam regides
altamente especializadas.™®®

O conjunto dessas evidéncias indica que a monotonia produtiva ndo constitui apenas um
problema ambiental ou agronémico, mas um fator estrutural de risco econdmico. A
homogeneizagdo genética, a concentragao territorial da produgdo e a dependéncia de insumos
externos reduzem a capacidade de amortecimento dos sistemas agricolas frente a choques
climaticos, fazendo com que perdas produtivas se transmitam de forma rapida e concentrada
ao longo das cadeias, resultando em quedas abruptas de oferta e eleva¢des persistentes dos
precos dos alimentos. A monotonia produtiva também precisa ser analisada no interior do
sistema alimentar, pois a simplificagdo agricola intensifica e é intensificada pela monotonia do
consumo alimentar, que se aprofunda com o poder dos grandes grupos da indUstria de
alimentos, cada vez mais internacionalizados, como discutido no capitulo 2. O debate
socioldgico da alimentagdo descreve esse fendbmeno como homogeneiza¢do ou uniformizacdo
dos modos alimentares, entendida como reducdo da diversidade de ingredientes, das
preparacdes, dos repertoérios culindrios e das praticas de comensalidade disponiveis a
individuos e familias.'”®

A literatura recente também mostra que a “biodiversidade na dieta” ndo é um slogan, mas um
problema de mensuracao e de politica publica. Hanley-Cook et al. sistematizam a discussao ao
evidenciar que a biodiversidade alimentar é frequentemente subcapturada por métricas
simplificadas de diversidade dietética, e propdem que a quantificacdo avance para indicadores
que levem a sério a diversidade de espécies consumidas, a sazonalidade e a origem dos
alimentos, permitindo relacionar biodiversidade efetiva a qualidade nutricional e
sustentabilidade. O ponto crucial aqui é que a homogeneizacdo das dietas pode coexistir com
uma aparente variedade de produtos, o que exige métricas capazes de distinguir diversidade
real de diversidade industrial. Isso reforca que a inflagdo climatica e a carestia ndo decorrem
apenas de perdas de producdo, mas também da reducdo estrutural da diversidade

189 ESCOLHAS - Instituto de Estudos do Comércio e Negociagdes Internacionais. Brasil como lider
mundial em produgdo de soja: impactos socioambientais e uso de insumos. Sdo Paulo, 2025.

70 FISCHLER, Claude. 'Homnivore. Paris: Odile Jacob, 1990; POULAIN, Jean-Pierre. Sociologia da
Alimentagao. Floriandpolis: UFSC, 2013.
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efetivamente consumida, que limita substituicdes e aumenta vulnerabilidades quando cadeias
especificas entram em choque.'”*

A modernidade alimentar e a producdo em larga escala produzem padronizagdo de sabores,
ingredientes e formas de preparo, enquanto a expansao das empresas transnacionais e a
circulagao global de ultraprocessados geram cardapios cada vez mais semelhantes, perfis
nutricionais convergentes e perda de autonomia dos sistemas culinarios locais, apoiados em
matérias primas homogéneas e de baixo custo, derivadas sobretudo de poucas culturas
agricolas (agucar, trigo, milho, soja e arroz). Esses poucos insumos baratos sdo transformados
pela grande industria em milhares de produtos e marcas de alimentos ultraprocessados,
porém essa multiplicidade nao representa verdadeira diversidade alimentar. A variedade
percebida decorre principalmente de combinag¢des de corantes, aromatizantes e outros
aditivos, enquanto a base material permanece essencialmente a mesma e contribui para a
homogeneizagao das dietas.

Nessa perspectiva, a monotonia alimentar ndo é apenas uma expressao cultural ou uma
escolha individual de consumo, mas um efeito material de um regime agroalimentar global
estruturado por sistemas produtivos de baixa diversidade genética e orientados para
exportacdo e fabricacdo de insumos destinados a ultraprocessados.

Assim, poucos cultivares dominam vastas extensdes de terra, o que reduz a diversidade
agricola, enfraquece a resiliéncia ecoldgica e limita a autonomia territorial. Ao mesmo tempo, a
I6gica industrial privilegia monoculturas que geram ingredientes baratos e altamente caldricos,
reduzindo a dieta humana a um conjunto restrito de produtos derivados de poucos graos, com
déficits nutricionais convivendo com excesso caldrico. A combinagdo entre precos monetdrios
reduzidos e praticidade faz com que parcelas crescentes da populacdo substituam a riqueza de
preparagoes e ingredientes que a cozinha possibilita pela comodidade, muitas vezes prejudicial,
dos alimentos ultraprocessados.

O diagnodstico de monotonia e de erosdo genética também aponta para uma agenda de
reconstrucdo, e a literatura sobre biodiversidade alimentar oferece uma ponte propositiva.
Jacob et al. argumentam que a biodiversidade de alimentos, incluindo plantas subutilizadas,
espécies locais e recursos alimentares tradicionalmente manejados por comunidades, constitui
uma oportunidade concreta para melhorar dietas e a segurancga alimentar por meio da
ampliacdo da diversidade nutricional, de estratégias territoriais de adaptacdo e da reducdo de
dependéncias excessivas de poucos cultivos. O ganho n3o é apenas nutricional: ampliar a
biodiversidade alimentar pode aumentar a capacidade de substituicio em choques
climaticos, encurtar circuitos de abastecimento e reduzir vulnerabilidades sistémicas,
contribuindo para menor propagac¢io de quebras localizadas em carestia generalizada.'””

A estrutura de producdo condiciona, no longo prazo, as possibilidades de consumo e ajuda a
explicar por que as mesmas monoculturas que alimentam o avang¢o das mudancas climaticas
também tornam o sistema mais vulneravel a choques climaticos e de mercado. Compreender a
relacdo entre clima, precos e seguranca alimentar exige articular sociologia da alimentacao,
economia politica global e ecologia, reconhecendo que enfrentar a inflagdo de alimentos
implica enfrentar simultaneamente a monotonia produtiva nos campos e a monotonia das
dietas nas mesas.

1 HANLEY-COOK, Giles T.; DALY, Aisling J.; REMANS, Roseline; JONES, Andrew D.; MURRAY, Kris A.;
HUYBRECHTS, Inge; DE BAETS, Bernard; LACHAT, Carl. Food biodiversity: Quantifying the unquantifiable
in human diets. Critical Reviews in Food Science and Nutrition, Boca Raton, v. 63, n. 25, p. 7837-7851,
2023. DOI: 10.1080/10408398.2022.2051163.

172 JACOB, Michelle Cristine Medeiros et al. Food Biodiversity as an Opportunity to Address the Challenge
of Improving Human Diets and Food Security. Ethnobiology and Conservation, v. 12, art. 05, 2023.
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5.3. Degradagao ambiental e ciclos persistentes de carestia

A degradacdao ambiental aprofunda um ciclo persistente de carestia ao reduzir a produtividade,
aumentar os custos de producdo e tornar o sistema agricola cada vez mais dependente de
insumos, energia e capital. O esgotamento dos solos, a perda de agua, a erosdo da cobertura
vegetal e o colapso dos servigos ecossistémicos convertem-se em fatores estruturais de
inflacao, pois diminuem a eficiéncia do sistema agroalimentar e ampliam a vulnerabilidade aos
choques climaticos. A inflacdo de alimentos, nesse sentido, decorre ndo apenas dos eventos
extremos, mas da deterioracao paulatina das condi¢des naturais que sustentam a producgao.

s

A erosdo dos solos é um dos componentes mais evidentes da insustentabilidade agricola
brasileira. A expansdao das monoculturas, a reducdo da cobertura vegetal e o manejo
inadequado aceleram processos de compactacao, perda de matéria organica e reducao da
fertilidade. Estudos da Embrapa Solos e do MapBiomas Solos mostram que amplas regides do
pais apresentam alta vulnerabilidade a erosdo hidrica, condi¢cdo associada a solos com menor
capacidade de infiltracdo, retencdo e disponibilidade de agua, além de maior perda de
nutrientes e matéria organica. A degradacdo fisica resultante limita o aprofundamento das
raizes, aumenta o escoamento superficial e reduz a produtividade das culturas, criando um
ciclo de empobrecimento que leva os produtores a recorrer a quantidades crescentes de
fertilizantes, corretivos e outros insumos para manter os niveis minimos de produc¢do.'’®

Esse processo cria o que Ignacy Sachs descreve como uma dinamica de insumo-dependéncia,
na qual cada incremento de produtividade exige volumes crescentes de fertilizantes,
corretivos, energia e defensivos para compensar a perda de fertilidade e de fungdes
ecolégicas do solo. Trata-se de um ciclo vicioso no qual as safras se tornam progressivamente
mais caras e energeticamente intensivas, enquanto os ganhos adicionais de produc¢iao se
tornam cada vez menores, configurando um padrdo de intensificagdo que compromete a
sustentabilidade econdmica e ambiental do sistema agricola.'”*

Dados do Banco Mundial mostram que o Brasil também apresenta um uso de fertilizantes
muito superior ao padrao global. Em 2006, o pais consumia 1,5 vez mais fertilizantes por
hectare de terra ardvel do que a média mundial. Em 2022, essa diferenca aumentou de forma
significativa, com o consumo brasileiro atingindo 2,7 vezes o padrdo global. Enquanto o
consumo médio mundial cresceu 17% no periodo, o Brasil registrou uma expansdo de 108%,
mais do que dobrando sua intensidade de uso.

Essa intensificacdo do uso de fertilizantes também deve ser lida como um risco sistémico
associado ao ciclo do nitrogénio, que conecta produtividade, custos e limites ambientais. O
relatdrio Fixing Nitrogen, do Planet Tracker, argumenta que o nitrogénio reativo, embora
central para os ganhos de produtividade do ultimo meio século, tornou-se fonte relevante de
danos ambientais e econ6micos por perdas ao longo da cadeia e por baixa eficiéncia de uso em
muitos sistemas produtivos, gerando poluicdo de dgua e ar e ampliando emissdes associadas
ao setor. Ao destacar que o desequilibrio do ciclo do nitrogénio produz custos fora do mercado
e riscos regulatdrios crescentes, o estudo refor¢a seu argumento de inflagdo estrutural de
custos: quanto mais a produtividade depende de uma trajetdria de insumo intensivo, mais o
sistema fica exposto a volatilidade de precos de fertilizantes, choques geopoliticos e pressdes
de regulacdo ambiental, com repasse para pregos agricolas e, por extensao, para a inflagao de
alimentos.'’”

3 EMBRAPA. Mapeamento da Eroséo e Degradagéo dos Solos no Brasil. Brasilia: Embrapa Solos, 2022.
17* SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentével. Rio de Janeiro: Garamond, 2004;
SACHS, Ignacy. Rumo a ecossocioeconomia: teoria e pratica. Sdo Paulo: Cortez, 2007.

17> BALDOCK, Chris; GRASSI, Filippo; WILLIS, John. Fixing nitrogen. Londres: Planet Tracker, 2023.
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Entre os 30 paises com maior drea de terra aravel do planeta, que juntos concentram 79,3% de
toda a terra aravel mundial, o Brasil é atualmente o segundo maior consumidor de fertilizantes
por hectare, ficando atras apenas da China. A diferenca central é que, embora utilize
fertilizantes em escala elevada, o Brasil depende fortemente do mercado externo: em 2023,
87,8% dos fertilizantes consumidos no pais foram importados, propor¢do muito superior aos
64,2% registrados em 2006. No mesmo periodo, a China moveu-se na dire¢do oposta e
tornou-se superavitdria, produzindo mais fertilizantes do que consome.

Grafico 61. Consumo de fertilizantes por hectare de terra ardvel nos paises lideres em
quantidade de terra aravel — 2023
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Tabela 28. Dependéncia internacional do uso de fertilizantes nos paises lideres em quantidade
de terra aravel - 2023

Terra aravel Consumo de % da producao de
(milhoes de fertilizantes (kg fertilizantes em
hectares) por hectares de relagdao ao consumo
terra aravel)

india 153,9 199,1 71,8%
Estados Unidos 151,6 127,8 99,2%
Russia 121,6 28,7 741,6%
China 108,4 394,0 108,7%
Brasil 55,6 344,1 13,9%
Argentina 40,4 50,2 29,0%
Canada 38,2 132,8 267,4%
Nigéria 36,9 4,2 799,6%
Ucrania 32,9 42,5 38,1%
Australia 31,0 102,7 24,4%

Fonte: Base de dados do Banco Mundial. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

A dependéncia crescente de fertilizantes e defensivos amplia a base de custos da agricultura. A
necessidade continua de controlar pragas resistentes, nutrir solos empobrecidos e compensar
estresses climaticos transforma os insumos em mecanismos centrais de manutencdo da
produtividade. Essa dinamica é compardvel ao uso recorrente de antibidticos: quanto mais se
aplica, menor a eficacia marginal e maior a dependéncia futura. Essa escalada gera uma
inflacdo estrutural de custos, que é repassada aos precos dos alimentos e se manifesta como
carestia persistente, especialmente entre produtos sensiveis a disponibilidade de dgua e solo,
como feijdo, frutas, hortalicas e arroz.

Esse processo assume especial gravidade no caso da soja, cultura que se tornou eixo central do
modelo agroexportador brasileiro e principal canal de transmissdo da degradacdao ambiental
para os custos agricolas. Segundo o Instituto Escolhas (2025), a soja responde por mais de 40%
do consumo nacional de fertilizantes e por uma parcela majoritaria do uso de agrotdxicos no
pais, concentrando elevados custos operacionais associados a correc¢ao de solos, a fertilizagao
intensiva e ao controle quimico de pragas e plantas daninhas.'’® O estudo mostra que os gastos
com fertilizantes e defensivos representam uma fragao crescente do custo total de produc¢do da
soja, tornando a rentabilidade da cultura altamente sensivel a variagdes cambiais, choques
geopoliticos e flutuagdes nos pregos internacionais dos insumos. Essa dependéncia é reforgada,
como argumenta Ludmila Rattis, pelo fato de a expansdo da soja ocorrer majoritariamente
sobre dreas ambientalmente frageis, como o Cerrado e o Matopiba, onde a perda de fertilidade
natural e de servicos ecossistémicos exige niveis crescentes de insumos para manter a
produtividade, aprofundando o ciclo de degradacao ambiental e carestia.

Essa dinamica de insumo-dependéncia é agravada pela elevada concentragdo econémica na
producdo e comercializagdo de fertilizantes, sementes e agrotdxicos. O relatério Food Barons
do ETC Group (2022) demonstra que um nimero extremamente reduzido de conglomerados
transnacionais controla simultaneamente os mercados globais de sementes comerciais,

176 ESCOLHAS. Brasil como lider mundial em produgéo de soja: implicagdes socioambientais e
econbémicas. Sao Paulo: Instituto Escolhas, 2025.
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fertilizantes e defensivos agricolas, exercendo poder significativo sobre precos, oferta e
direcionamento tecnoldgico. Essa concentragdo limita a diversidade de solugdes agronémicas
disponiveis, reforca trajetérias produtivas baseadas em pacotes tecnoldgicos intensivos em
insumos e reduz a capacidade dos agricultores de ajustar seus sistemas produtivos diante de
choques ambientais. Do ponto de vista econémico, esse arranjo transforma a degradacao
ambiental em vetor permanente de inflagdo de custos, pois a perda de fertilidade e de
resiliéncia ecoldgica ndo gera adaptagao estrutural, mas maior dependéncia de insumos
controlados por mercados oligopolizados.

A dependéncia brasileira de insumos quimicos também expressa uma assimetria estrutural
mais profunda, analisada por Larissa Mies Bombardi como forma de “colonialismo
quimico”.”” A autora demonstra que substancias proibidas ou severamente restringidas em
paises centrais continuam sendo amplamente utilizadas no Brasil, em um contexto de

regulacdao ambiental mais permissiva e forte pressao do agronegdcio exportador.

Essa assimetria transfere para o territdrio nacional os custos ambientais, sanitarios e
produtivos associados ao uso intensivo de agrotdxicos, ao mesmo tempo em que subordina a
agricultura brasileira as estratégias globais das corporagées quimicas. No longo prazo, esse
padrao aprofunda a degradagao dos solos, a contaminagao hidrica e a resisténcia bioldgica,
elevando os custos de produgao e consolidando ciclos persistentes de carestia,
especialmente em sistemas agricolas pouco diversificados e ambientalmente degradados.

O uso de fertilizantes no Brasil representou 17,3% do consumo mundial total (2021), sendo que
mais de 70% dos fertilizantes utilizados no Brasil sdo destinados a trés culturas: soja (44%),
milho (17%) e cana-de-aglcar (11%). 85% dos fertilizantes sdo importados, e os custos em
relacdo aos custos operacionais s3o crescentes. '’®

Outro elemento determinante é a restricao hidrica, reconhecida como uma das fronteiras
planetarias em processo de ultrapassagem. A queda dos niveis de aquiferos, a competicdo pelo
uso da agua e a alteracdo dos ciclos hidroldgicos afetam diretamente culturas de grande escala,
especialmente no Cerrado e no Matopiba. Segundo estudo publicado na revista Ambio, o uso
excessivo de dgua no Matopiba podera impedir o atendimento de 30% a 40% da demanda de
irrigacdo entre 2025 e 2040 devido a queda da recarga do aquifero Urucuia e dos fluxos
superficiais.'”®

A irrigacdo, antes restrita a regiGes especificas, transformou-se em estratégia de
sobrevivéncia produtiva, mas com elevado custo economico e ambiental. O uso intensivo da
agua implica maior dependéncia energética, aumento do custo fixo da produgao, risco de
salinizacdo do solo e maior pressao sobre bacias hidrograficas ja fragilizadas. Assim, praticas
concebidas como solugdes de curto prazo acabam ampliando a vulnerabilidade de longo
prazo.

Estudos hidrolégicos de alta resolucdao confirmam esse padrao: a expansao da irrigacao, tratada
como solugdo rapida para aumentar a produtividade, revela-se insustentavel em grande parte
do territério. A avaliagdo nacional conduzida por Multsch et al. (2020) demonstrou que 54%
das areas irrigadas no Brasil precisariam ter a irrigacdo interrompida para manter a escassez
hidrica em niveis aceitaveis, e que irrigar as areas hoje de sequeiro colocaria 26 milhdes de
hectares em situacdo de escassez critica ou muito critica. Esses resultados evidenciam que

7 Agrotoxicos e colonialismo quimico. S3o Paulo: Elefante, 2017.

78 USDA. O impeto do Brasil como fornecedor agricola global enfrenta dificuldades. Servigo de Pesquisa
Econdmica, Departamento de Agricultura dos Estados Unidos, Washington, DC, 2022.

79 MARTINS, MA et al. Sustentabilidade a longo prazo do nexo 4dgua-agricultura-energia na regido de
Matopiba, Brasil: um estudo de caso utilizando dinamica de sistemas. Ambio , 2024.
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politicas de intensificacdo hidrica criam exatamente o tipo de vulnerabilidade estrutural que
pretendiam mitigar quando sdo descoladas da capacidade real dos rios e do balanco hidrico
regional.'®

Além disso, evidéncias recentes reforcam que a intensificacdo agricola no Cerrado ja estd
ultrapassando limites fisicos do ciclo hidroldgico. Analises conduzidas por Ballarin et al. (2024)
mostram que a combinagdo entre desmatamento, avango das monoculturas e maior
variabilidade climatica estd reduzindo de forma mensuravel o fluxo de vapor d’agua
atmosférico que abastece o regime de chuvas do Centro-Oeste e do Matopiba. O estudo
demonstra que a substituicao de vegetacao nativa por lavouras anuais diminui a reciclagem de
umidade e encurta a esta¢do chuvosa, ampliando o risco de veranicos, atrasos de plantio e
falhas de germinacdo. Esse encurtamento hidrico estrutural significa que, mesmo mantendo os
niveis atuais de irrigacdo, a disponibilidade de agua tendera a cair ao longo das préximas
décadas, transformando déficits pontuais em escassez cronica e reforcando a instabilidade
produtiva.'®!

A perda de cobertura vegetal e o0 avango do desmatamento, que ultrapassou 1,5 milhdao de
hectares em 2023 segundo o MapBiomas, agravam o problema ao comprometer servigos
ecossistémicos fundamentais como regulacdo climatica, ciclagem de nutrientes e manutencao
da umidade atmosférica. A derrubada de florestas no Centro-Oeste e na Amazonia reduz a
umidade transportada para as regides agricolas do Sudeste e do Sul, mecanismos descritos
pela literatura como rios voadores. Essa interrupgao contribui para secas mais intensas e maior
irregularidade das chuvas, produzindo um ciclo negativo: menos floresta implica menos chuva,
que implica menor produtividade e maior demanda por insumos.

O Relatério Anual do Desmatamento no Brasil — 2023 (RAD2023) reforca essa dinamica ao
mostrar que mais de 85% da perda de vegetagao nativa entre 2019 e 2023 ocorreu na
Amazonia e no Cerrado, com destaque para a regido do Matopiba, onde o desmatamento
cresceu 67,7% apenas entre 2022 e 2023.® O relatdrio evidencia que essas perdas se
concentram justamente nas areas que abastecem grandes macrorregioes hidrograficas e
influenciam a recarga de aquiferos e o regime de chuvas. A degradagao dessas formagdes
vegetais reduz a evapotranspira¢do, altera fluxos de umidade e intensifica a variabilidade
hidroldégica, ampliando a vulnerabilidade da agricultura e a pressao por irrigacdo, que, segundo
estudos recentes, ja ameaca o equilibrio hidrico do Cerrado e do Matopiba.

A degradacdo ambiental, portanto, ndo é apenas um problema ecolégico, mas um
determinante macroeconomico. Ela compromete as bases naturais da agricultura, reduz a
produtividade potencial e aumenta o custo de cada unidade produzida. Os efeitos sdo mais
severos em sistemas altamente homogéneos, nos quais a baixa diversidade bioldgica reduz a
capacidade de amortecer choques e amplia a dependéncia de insumos industriais. A inflagdo
ecolégica emerge, nesse sentido, como resultado direto da perda de resiliéncia dos
ecossistemas e da intensificacdo necessaria para manter os niveis de producdo. De acordo com
o IPCC (2023), o aquecimento global acima de 2 °C tende a intensificar o estresse hidrico,
aumentar a variabilidade climatica e reduzir rendimentos agricolas em diversas regioes,
elevando o risco de inseguranca alimentar, especialmente onde os solos ja se encontram
degradados ou sujeitos a manejo intensivo.

80 MULTSCH, Sebastian et al. Avaliando as potenciais implicagdes da politica de irrigacéo agricola na
escassez de dgua superficial no Brasil . Hydrology and Earth System Sciences, v. 24, p. 307-324, 2020.
181 BALLARIN, AW et al. A diminui¢do da reciclagem da chuva ameaca a resiliéncia agricola no Cerrado
brasileiro. Environmental Research Letters , v. 19, n. 5, p. 054030, 2024

82 MAPBIOMAS. Relatério Anual do Desmatamento no Brasil 2023 (RAD2023). S3o Paulo: MapBiomas,
2024.
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Nesse quadro, a carestia ndo surge como fendGmeno conjuntural, mas como expressao dos
limites biofisicos que o modelo agroalimentar brasileiro atravessou. A inflagdo estrutural dos
alimentos é, portanto, sintoma da deterioracdo das bases naturais, especialmente em um pais
que optou por um padrdo produtivo intensivo em terra, dgua e energia, e cada vez menos
sustentado pela diversidade bioldgica. A recuperagdo dessas bases ndo é apenas imperativo
ambiental, mas condi¢do para estabilizar precos e reduzir vulnerabilidades sociais.

Do ponto de vista econémico-estrutural, a falha reside no fato de que os custos ambientais da
producdo agricola, desmatamento, erosdo, compactacdo, contaminagdo quimica, ndo sao
internalizados nos precos dos alimentos ou nos incentivos publicos. Conforme argumentado
por Joseph E. Stiglitz, os mercados sdo eficientes apenas quando todos os custos e beneficios
sdo considerados. No Brasil, essa falha ecoldgica de mercado significa que os alimentos podem
parecer baratos, até que o acimulo de degradagdo atue como multiplicador de custos.

A economia ecoldgica de Nicholas Georgescu-Roegen antecipou esta logica: o processo
econdmico transformando energia e matéria em bens inevitavelmente gera residuos e
degradacdo, o que limita o crescimento material em planeta finito. Cada safra realizada sobre
solo degradado exige mais insumos, mais energia, mais capital, ou entdo resulta em menor
produtividade. Esse mecanismo, ao longo do tempo, fomenta um ciclo de “abundancia
temporaria” seguido de escassez e carestia, e é esse padrao que vem se repetindo nas cadeias
alimentares brasileiras.

No Brasil, essa dinamica esta patente na concentracdo produtiva das culturas exportaveis e na
fragilidade das culturas alimentares domésticas. Quando os recursos naturais da agricultura
familiar ou de base regional sdo comprometidos, como solo, dgua e biodiversidade, a oferta
domeéstica fica mais vulnerdvel, e os precos sobem mais rapidamente. A degradacdao ambiental
funciona como fator amplificador da inflacdo porque a oferta diminui e a elasticidade da oferta
se deteriora.

A combinacdo entre degradagdo ecoldgica e concentracdo econémica tem efeitos distributivos.
Enquanto grandes produtores com irriga¢do, tecnologia e seguro rural conseguem amortecer
impactos, pequenos agricultores e populagdes rurais empobrecem, perdem renda e entram em
inseguranca alimentar. Esse padrao lembra o que Celso Furtado chamou subdesenvolvimento
estrutural: setores modernos ao lado de setores marginalizados, gerando vulnerabilidade e
instabilidade.

Portanto, a inflacdo de alimentos é o sintoma visivel de uma ineficiéncia ecoldgica estrutural,
um sistema que extrai sem repor, que cresce enquanto fragiliza sua base natural. Cada evento
climatico extremo torna-se entdo um multiplicador de precos: a degradacdo ambiental
pré-condiciona o sistema a uma instabilidade crénica. Quando esses custos crescentes e a
degradacdo ambiental se articulam a uma organizacao territorial concentrada e a cadeias
logisticas frageis, a carestia deixa de ser apenas produtiva e passa a se manifestar como
inflagdo urbana amplificada pelo territério.

5.4. Fragilidade territorial e risco no abastecimento urbano

As secOes anteriores demonstraram que a inflagdo de alimentos no Brasil resulta da interagao
entre monotonia produtiva, degradagao ambiental e intensificagdo dos choques climaticos, que
reduzem a resiliéncia ecolégica, elevam os custos de produgao e fragilizam a oferta. Contudo,
esses fatores nao se traduzem automaticamente em carestia generalizada sem a mediagao do
territdrio. E na forma como a produc3o esta espacialmente organizada, nas rotas de circulacdo
dos alimentos, na infraestrutura de armazenagem e na presenca ou auséncia de mecanismos
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publicos de regulacdo que os choques ambientais se convertem em desabastecimento urbano
e elevagdo persistente de precos. A fragilidade territorial do sistema agroalimentar brasileiro
atua, assim, como elo decisivo entre as pressdes ambientais discutidas nas se¢des anteriores e
seus efeitos concretos sobre o abastecimento das cidades, tornando o espago um fator central
na dinamica inflaciondria dos alimentos.

A fragilidade territorial do sistema alimentar brasileiro transforma eventos climaticos em
choques amplificados de abastecimento e inflagdo. A concentracdo geografica da producao, a
dependéncia de poucas rotas logisticas, a caréncia de estoques reguladores e as desigualdades
regionais de infraestrutura criam um ambiente no qual perturbacgdes localizadas se convertem
rapidamente em elevacao de precos em escala nacional. A instabilidade climatica, portanto,
interage com uma geografia produtiva altamente vulneravel, tornando o abastecimento urbano
dependente de circuitos frageis, longos e pouco diversificados.

Como visto, a produgdo alimentar brasileira esta organizada em polos especializados que
concentram grandes volumes de um nimero reduzido de culturas. O arroz depende
fortemente do Rio Grande do Sul, o feijdo é produzido majoritariamente em regides suscetiveis
a seca, a fruticultura irrigada esta concentrada no Vale do S3o Francisco e os
hortifrutigranjeiros destinados as capitais vém, em grande parte, de cinturdes produtivos
especificos e pouco diversificados. Essa geografia concentrada implica que eventos extremos
localizados, como enchentes no Sul, estiagens no Nordeste, irregularidade das chuvas no
Cerrado ou ondas de calor no Sudeste, produzem efeitos nacionais, pois a oferta depende de
areas restritas e homogéneas (o capitulo 1 mostrou que varios alimentos, como o arroz,
ficaram ainda mais concentrados em poucos municipios e UFs nas duas uUltimas décadas).

A logistica acrescenta uma camada decisiva de vulnerabilidade. O Brasil depende de um
sistema predominantemente rodoviario, com baixa redundancia de modais e forte
sensibilidade a interrupcoes, especialmente em eventos climaticos. Chuvas intensas, enchentes
e desmoronamentos bloqueiam rodovias, interrompem o acesso a entrepostos e atrasam o
transporte, elevando o valor dos fretes e contaminando os precos ao consumidor final. A
auséncia de infraestrutura adequada de armazenagem e refrigera¢do, especialmente para
produtos pereciveis, intensifica perdas logisticas ao longo de longas distancias, como mostram
estudos sobre frutas, hortalicas e grios no pais.'®

A relagao entre infraestrutura territorial e risco climatico constitui um elemento central para
compreender por que choques ambientais se transformam em desabastecimento urbano e
inflagdo no Brasil. Relatdérios recentes sobre resiliéncia de sistemas agroalimentares indicam
que cadeias de abastecimento robustas dependem de diversificagao territorial da producao,
redundancia logistica, capacidade de armazenagem e dispersdao geografica das fontes de
suprimento, de modo a evitar a concentragdo excessiva em poucos territérios e rotas.’®

No caso brasileiro, ocorre o inverso: a especializacao regional da produ¢do combina-se com
uma infraestrutura logistica altamente dependente do modal rodoviario, com baixa
capacidade de estocagem e limitada redundancia territorial. Essa configuragao faz com que
eventos climaticos localizados, como enchentes, secas ou deslizamentos, ndo apenas afetem
a produgdo agricola, mas interrompam fluxos logisticos criticos, elevando custos de

183 CHWARTZ, G.; et al. Post-harvest losses of fruits and vegetables in supply chains in Brazil. Waste
Management, v. 113, p. 381-391, 2020. DOI: 10.1016/j.wasman.2019.08.007.

'8 FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS (FAO). The State of Food and
Agriculture 2021: Making agrifood systems more resilient to shocks and stresses. Rome: FAO, 2021.
FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS (FAO). Building resilient agrifood
systems. Rome: FAO, 2023.
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transporte, ampliando perdas pds-colheita e acelerando o repasse de precos ao consumidor
urbano. O risco climatico, portanto, ndo atua de forma isolada, mas é mediado pela
fragilidade da infraestrutura territorial de abastecimento, convertendo perturbacoes
ambientais em choques inflaciondrios sistémicos.

A falta de estoques publicos e de mecanismos de regulagdo (analisados no capitulo 4) também
contribui para a volatilidade dos precos. A atual politica de estoques reguladores atua apenas
guando ha excesso de oferta, sem incorporar riscos climaticos e territoriais. Com isso, ndo ha
reservas estratégicas capazes de amortecer quebras de safra provocadas por secas
prolongadas, enchentes ou distor¢des climaticas regionais. Assim, a auséncia de uma politica
nacional de abastecimento, combinada a erosdo dos instrumentos de intervengao estatal, faz
com que oscila¢des de oferta se transfiram integralmente aos precos, agravando a volatilidade
inflacionaria.

Desigualdades regionais reforcam esse quadro. Cerca de metade dos estabelecimentos rurais
do pais estd no Nordeste, justamente a regido mais vulneravel a variabilidade climatica.
Entretanto, a maior parte da infraestrutura logistica, dos servicos de armazenagem e dos
centros atacadistas concentra-se no Sul e no Sudeste, ampliando a dependéncia das regiGes
metropolitanas de fluxos de longa distancia. Esse descompasso territorial cria uma assimetria
na absorcdo de choques: regides vulnerdveis ndo tém capacidade de reorganizar a producdo
apos eventos extremos, enquanto regioes abastecidas enfrentam aumentos rapidos de precos.

A fragilidade territorial também se expressa como desigualdade no acesso a biodiversidade
alimentar, mesmo em um pais megadiverso. Com base em dados de um inquérito alimentar
nacional, Gomes et al. mostram que o consumo de alimentos biodiversos é baixo e socialmente
estratificado no Brasil, variando conforme area, raga ou etnia, idade, inseguranca alimentar,
sexo e escolaridade. A implicacdo é direta: a biodiversidade existente no territério nao se
traduz automaticamente em biodiversidade no prato, e a mediagado socioespacial,
infraestrutura, renda e circuitos de abastecimento, define quem consegue acessar alimentos
biodiversos e quem permanece preso a uma dieta estreita e vulnerdvel. Assim, choques
climaticos e logisticos tendem a aprofundar ndo apenas a carestia, mas também a distancia
entre a biodiversidade potencial do pais e a biodiversidade efetivamente consumida,
reforcando o carater regressivo da inflagio de alimentos (GOMES et al., 2023).**

A monotonia produtiva (discutida na se¢do anterior) amplia o risco sistémico. Quando a oferta
nacional depende de poucas culturas, poucos territdrios e poucas rotas logisticas, a capacidade
de absorver perturbagdes climaticas diminui. Uma enchente no Vale do Itajai afeta o prego do
arroz em todo o pais; uma onda de calor no Sudeste eleva o custo de hortalicas nas principais
capitais; uma estiagem no Cerrado resulta em aumento nacional do prego do feijdo. Como
visto, a combinagdo entre concentragdo produtiva e vulnerabilidade climatica produz uma
“geografia da inflagdo”, na qual regides especificas se tornam epicentros recorrentes de
choques de abastecimento.

Além da concentragdo produtiva agricola, a fragilidade territorial do sistema alimentar
brasileiro é intensificada pelos padrdes alimentares dominantes, em especial pela centralidade
crescente da carne nas dietas contemporaneas. O aumento da demanda por proteina animal
exerce pressao direta sobre o uso da terra, a logistica, o consumo de dgua e as emissdes de

185 GOMES, Savio Marcelino; CHAVES, Viviany Moura; CARVALHO, Aline Martins de; SILVA, Elenilma
Barros da; MENEZES NETO, Elias Jacob de; MOURA, Gabriela de Farias; CHAVES, Leonardo da Silva;
ALVES, Romulo Romeu Ndébrega; ALBUQUERQUE, Ulysses Paulino de; PEREIRA, Fillipe de Oliveira; JACOB,
Michelle Cristine Medeiros. Biodiversity is overlooked in the diets of different social groups in Brazil.
Scientific Reports, London, v. 13, 2023.
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gases de efeito estufa, ampliando a exposicdo do sistema agroalimentar a riscos climaticos,
territoriais e de abastecimento. Nesse sentido, os padrdes de consumo nao atuam apenas
como variavel cultural ou nutricional, mas como determinantes estruturais da instabilidade do
sistema alimentar e da inflagdo associada aos alimentos. Esse padrao desloca terra e
infraestrutura para cadeias longas e exportadoras, estreitando a base territorial de alimentos
frescos e elevando o risco de ruptura logistica. Por isso, a pressdao da pecuaria intensifica a
fragilidade do abastecimento urbano e a volatilidade de precos. Entre 2006 e 2025, a expansao
da pecuaria bovina também passou a tensionar o abastecimento interno de alimentos ao
reorganizar o uso da terra, da infraestrutura e da logistica em favor de cadeias longas e
exportadoras. Esse movimento estreita a base territorial destinada a produc¢do de alimentos
frescos para o mercado doméstico e amplia o risco de ruptura do abastecimento urbano em
contextos de choques climaticos e logisticos, reforcando a volatilidade dos precos e a
fragilidade territorial do sistema alimentar brasileiro.*®®

O gréfico a seguir evidencia que a demanda global de carne mais que triplicou desde 1961,
refletindo crescimento populacional, urbanizagdo e mudangas nos padrdes alimentares. No
entanto, o dado mais revelador é o cendrio hipotético: caso toda a populagdo mundial
adotasse o padrdo de consumo médio dos EUA, a demanda chegaria a quase um trilhdo de
toneladas, muito acima da capacidade sustentdvel do planeta. Isso ilustra como estilos
alimentares intensivos em carne tém impacto desproporcional sobre recursos naturais,
emissdes e uso da terra, reforcando a necessidade de discutir modelos de producdo e consumo
mais sustentaveis.

Ao mesmo tempo, a préoxima tabela mostra que o Brasil possui uma das maiores intensidades
de emissdo de CO, por unidade de PIB agricola no mundo. Embora sua agricultura represente
apenas USS 0,122 trilhdo, suas emissdes agropecudrias sdo proporcionalmente muito mais
altas, alcancando um indice relativo de 337 (mundo = 100). Isso reflete o peso da pecuaria
extensiva, das mudancgas de uso da terra e da baixa eficiéncia média do sistema produtivo. Em
contraste, paises como Estados Unidos e China apresentam menor emissao relativa por
unidade de valor gerado, indicando estruturas produtivas mais eficientes do ponto de vista
carbono. Essa assimetria evidencia como o modelo agroalimentar brasileiro combina
fragilidade territorial, pressdao ambiental e risco macroeconémico, contribuindo para a inflagao
estrutural dos alimentos.

1% Segundo dados da Conab, entre 2006 e 2025 a disponibilidade per capita de carne bovina no Brasil
caiu 12,3%, ao mesmo tempo em que as exportagdes cresceram 83%. Em 2025, 61% das exportagdes
brasileiras de carne bovina tiveram como destino a China e os Estados Unidos, conforme o Comex Stat.
Esse padrdo indica que a expansdo da pecuaria ndo apenas altera a composi¢cdo da dieta, mas desloca
terra, investimento e infraestrutura logistica para cadeias voltadas ao mercado externo, reduzindo a
oferta interna de alimentos frescos e aumentando a vulnerabilidade territorial do abastecimento urbano
(CONAB; COMEX STAT, 2025).
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Grafico 62. Evolucdo da demanda global de carne e o impacto de padrdes alimentares como o
dos EUA - 1961 a 2021
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Fonte: dados da FAO stat. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Tabela 29. Intensidade de emissdes da agropecudria: comparagao internacional entre PIB
agricola e emissdes de CO, - 2024

PIB Agricultura (valor agregado | Emissées de didxido de Emissao de CO2
total) - valores correntes em carbono (CO;) pela em relagdo ao
USS trilhdes agricultura (Mt CO2e) peso da

agropecuaria
(Mundo=100)

Mundo 4,450 143,62 100,00
China 1,270 15,06 36,75
india 0,640 30,58 148,12
Estados 0,248 6,32 78,78
Unidos

Brasil 0,122 13,23 337,12
Paquistao 0,088 5,62 198,37

Fonte: Banco Mundial. Elaborado por Valter Palmieri Jr.

Em conjunto, o gréfico e a tabela evidenciam que os padrdes contemporaneos de producdo e
consumo alimentar, especialmente aqueles intensivos em proteina animal, exercem pressao
desproporcional sobre o territdrio, os recursos naturais e a infraestrutura do sistema
agroalimentar. A expansao da pecudria e o aumento da demanda global por carne ampliam a
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competicdo por terra, agua e insumos, intensificam as emissdes associadas a agropecuaria e
reforcam a conversdo de ecossistemas naturais em areas produtivas. No caso brasileiro, essa
dinamica assume contornos particularmente criticos, pois combina elevada intensidade de
emissdes por unidade de valor gerado com forte concentragao territorial da producgdo e baixa
eficiéncia média do uso do solo. Assim, antes mesmo de alcangar os centros urbanos, os
choques ambientais e produtivos ja se encontram territorialmente amplificados, criando um
sistema de oferta mais rigido, menos diversificado e estruturalmente vulneravel a interrup¢des
climaticas, logisticas e institucionais.

Essa amplificacdo territorial dos choques ambientais e produtivos se manifesta diretamente no
comportamento dos precos dos alimentos, afetando de forma desigual os distintos grupos
alimentares. O impacto final recai sobre as cidades, especialmente sobre a populagdo urbana
de baixa renda, cuja cesta de consumo inclui alimentos altamente sensiveis a variabilidade
climatica e as oscilagdes logisticas. A fragilidade territorial, portanto, converte eventos
ambientais em mecanismos de desigualdade e inseguranga alimentar. O abastecimento urbano
torna-se refém de um sistema que nao possui redundancia produtiva, ndo conta com
amortecedores publicos e depende de cadeias longas e vulneraveis.

Essa fragilidade territorial ajuda a explicar a assimetria observada no comportamento dos
precos entre diferentes grupos de alimentos no Brasil. Evidéncias empiricas recentes mostram
que os precos de alimentos in natura e minimamente processados sdao mais sensiveis a
choques territoriais, logisticos e climaticos do que os alimentos ultraprocessados. Estudo
publicado na revista PLOS One'®, ao analisar a evoluc3o dos pregos dos alimentos durante a
pandemia de COVID-19 no Brasil, demonstra que os alimentos frescos apresentaram maior
volatilidade e elevagao acumulada de pregos no periodo 2018-2022, enquanto os
ultraprocessados exibiram maior estabilidade relativa®®. Os autores associam essa diferenca ao
fato de que alimentos frescos dependem de cadeias territoriais longas, pereciveis e pouco
estocdveis, altamente vulnerdveis a interrupgdes logisticas, ao passo que os ultraprocessados
operam em cadeias industriais mais concentradas, financeirizadas e com maior capacidade de
estocagem. Esse resultado reforga que a inflagdo dos alimentos frescos ndo decorre apenas de
choques climdticos, mas da interacdo entre clima, territério e infraestrutura de abastecimento,
aprofundando desigualdades urbanas no acesso a alimentacao.

Assim, a inflagdo alimentar no Brasil é insepardvel da estrutura territorial que organiza a
producdo e a circulacdo de alimentos. A instabilidade climdatica amplifica fragilidades
pré-existentes, tornando o abastecimento urbano um ponto ainda mais critico para a
seguranca alimentar. Reforcar a resiliéncia territorial por meio da diversificacao produtiva, da
politica de estoques, da modernizacao logistica e do fortalecimento de circuitos curtos de
comercializacdo é essencial para enfrentar eventos extremos e garantir estabilidade de precos
em longo prazo.

No caso da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, essa combinacdo entre concentragdo produtiva
e extensas cadeias logisticas se manifesta de forma particularmente evidente no sistema de
abastecimento de frutas e hortalicas. A estrutura de abastecimento depende intensamente de
circuitos longos de comercializacdo, centralizados no Entreposto Terminal Sdo Paulo da

87 BARBOSA, Inés Rugani Ribeiro; SILVA, Jodo Henrique; COSTA, Cldudia Santos. Food price trends during
the COVID-19 pandemic in Brazil. PLOS One, San Francisco, v. 18, n. 3, 0282141, 2023

18 A maior estabilidade relativa dos pregos dos alimentos ultraprocessados ndo deve ser interpretada
como menor impacto social ou nutricional. Esse comportamento reflete sua menor dependéncia
territorial imediata, maior capacidade de estocagem e integragdo a cadeias industriais financeirizadas,
conforme discutido por Barbosa et al. (2023), e é coerente com a literatura internacional sobre
resiliéncia dos sistemas agroalimentares.
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CEAGESP. Um relatério'®® mostrou que cerca de 60% das frutas, legumes, verduras e pescados
consumidos na metrdpole passam pelo entreposto, que recebe produtos de 1.500 municipios
brasileiros e 18 paises . As frutas, que representam 54% do volume de “Frutas, Legumes e
Verduras” comercializado no ETSP, sdo também os itens que percorrem as maiores distancias e,
por isso, respondem por 70% das emissdes de CO, associadas ao transporte'®. No total, o
deslocamento dos produtos até o entreposto gera cerca de 580 mil toneladas de CO, por ano.
Essa configuragao, marcada por longos trajetos, grande nimero de intermediarios e elevada
dependéncia logistica, resulta em maiores perdas, aumento dos custos para produtores e
consumidores e menor resiliéncia do sistema, como evidenciado nas rupturas provocadas pela
greve dos caminhoneiros de 2018 e no inicio da pandemia, quando houve quebra subita do
abastecimento.

Como visto anteriormente, essa vulnerabilidade também se manifesta na reduc¢do dos
cinturdes verdes metropolitanos, fenémeno observado em Sado Paulo, Curitiba, Porto Alegre e
Belo Horizonte, onde o avanco da especulagao imobilidria sobre dreas rurais préximas reduziu
drasticamente a producdo periurbana de alimentos frescos. Essas areas, historicamente
responsdveis por amortecer flutuagdes de oferta e garantir alimentos pereciveis de curta
distancia, foram substituidas por condominios e centros logisticos, eliminando um dos
principais mecanismos de resiliéncia urbana.

Um exemplo ilustrativo que pode ser visto no préximo grafico é a divergéncia marcante na
dindmica de precgos dos alimentos frescos entre as duas regides. Entre 2004 e 2024, as frutas
subiram 126,2% na Regido Metropolitana de Curitiba e as hortalicas, 132,8%, enquanto na
Regido Metropolitana de Fortaleza os aumentos foram muito menores, de 55,1% e 52,4%,
respectivamente. Em outras palavras, a inflagdo desses produtos em Curitiba foi mais que o
dobro da registrada em Fortaleza. Essa diferenca revela fatores estruturais, como maior
dependéncia de abastecimento interestadual, percursos mais longos, custos logisticos elevados
e maior exposicao a interrupgdes climaticas e rodoviarias, que pressionam mais intensamente
os precos em Curitiba.™*

189 INSTITUTO ESCOLHAS; URBEM. Mais perto do que se imagina: os desafios da produgdo de alimentos
na metrdpole de SGo Paulo. S3o Paulo, 2020. Atualizado em 2021

190 |hidem.

YlEmbora ambas as regides dependam de centrais de abastecimento, suas estruturas logisticas sdo
distintas. A CEASA-PR atua como entreposto nacional, conectando produtores locais a fornecedores de
diversos estados, o que aumenta a importancia de longas rotas e a sensibilidade a choques externos. Ja a
CEASA-CE recebe grande volume de frutas e hortalicas de origem regional, especialmente do préprio
Ceara e de estados préximos do Nordeste, reduzindo distancias e custos logisticos. Produtos ndo
regionais, como maga, pera ou uva, ainda chegam por rotas mais longas, mas a dependéncia geral de
trajetos extensos é menor. Essas diferencgas estruturais ajudam a explicar por que a trajetdria dos pregos
dos alimentos frescos evoluiu de modo tdo distinto em Curitiba e Fortaleza nas ultimas duas décadas.

188



Grafico 63. Variacdo acumulada de pregos das frutas e hortalicas/verduras por regido
metropolitana — entre 2020 e 2025
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Fonte: IBGE. Elaborado por Valter Palmieri Jr

Segundo relatdrios recentes da FAO sobre resiliéncia de sistemas agroalimentares, cadeias de
abastecimento robustas precisam de diversificacao de fontes de suprimento, dispersao
geografica da producdo e redundancia logistica, evitando a dependéncia de poucas regies
produtoras e de rotas muito concentradas **> No caso do Brasil, ocorre o inverso: o pais reforca
a especializagdo territorial e a centralizagdo do abastecimento, o que aumenta a exposi¢ao da
oferta interna a eventos climaticos e logisticos. Um exemplo é a producdo de arroz, fortemente
concentrada em trés estados. Na safra 2023/2024, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Tocantins responderam, juntos, por cerca de 86 % da produgdo nacional, com participagGes de
aproximadamente 68%, 11% e 7%. Quando eventos climaticos extremos atingem um desses
polos, a escassez rapidamente se traduz em alta de pregos em todo o pais.

Essa vulnerabilidade estrutural é agravada pela auséncia de uma politica nacional de
abastecimento articulada territorialmente. Embora a Lei n? 11.346, de 2006, tenha criado o

92 EAQ. The State of Food and Agriculture 2021: Making agrifood systems more resilient to shocks and
stresses. Rome: FAQO, 2021; FAO. Strengthening the resilience of agricultural supply chains: The case of
fresh fruits and vegetables. Rome: FAO, 2023. HIGH LEVEL PANEL OF EXPERTS ON FOOD SECURITY AND
NUTRITION — HLPE. Building resilient food systems. Rome: FAO/HLPE, 2025
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Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), voltado a garantia do direito
humano a alimentacdo adequada, o pais ndo instituiu um Sistema Nacional de Abastecimento
capaz de organizar, de forma integrada, a producao, a circulacdo e a estocagem de alimentos
no territdrio. Na pratica, o SISAN enfrenta dificuldades recorrentes de implementacao,
marcadas por fragilidades de financiamento, problemas de coordenacdo federativa e baixa
integracdo entre politicas setoriais. Como apontam diagndsticos recentes sobre segurancga
alimentar, essa lacuna institucional limita a capacidade do Estado de atuar preventivamente
sobre riscos territoriais e de amortecer choques de oferta, reforcando a exposi¢ao do
abastecimento urbano a concentragdo produtiva e as disrupgdes climaticas e logisticas.

Ademais, como visto anteriormente, a politica de estoques publicos de alimentos,
tradicionalmente executada pela Conab, sofreu forte esvaziamento a partir de meados da
década de 2010. As séries histdricas da Conab mostram que, a partir de 2018, os estoques
reguladores de alimentos cairam a niveis residuais, em alguns produtos praticamente zerados,
reduzindo a capacidade do Estado de intervir em momentos de choque de oferta. Em 2023, o
governo federal anunciou a retomada da politica de estoques, com compras de milho para
recompor parte dos estoques, mas ainda em patamares muito inferiores aqueles observados
em periodos anteriores. Nessa condicdo, secas, enchentes ou quebras de safra em poucas
regides produtoras se convertem, com rapidez, em carestia, ja que a politica publica perdeu o
instrumento classico de amortecimento da volatilidade de precos.

Consideragoes Finais do Capitulo 5

Em sintese, a inflacdo climatica, no Brasil, ndo pode ser tratada como ruido conjuntural, mas
como expressao econdmica de um sistema agroalimentar cuja resiliéncia foi reduzida pela
triplice monotonia, pela degradacao ambiental e pela concentragao territorial da producao e
do abastecimento. Nesse arranjo, choques climaticos incidem sobre cadeias rigidas, longas e
pouco redundantes, convertendo perdas localizadas em carestia generalizada e aprofundando
desigualdades urbanas no acesso a alimentacdo. Enfrentar esse regime inflacionario exige
reconstruir capacidades publicas de abastecimento, diversificar a base produtiva e reduzir a
dependéncia de trajetdrias insumo intensivas, articulando politica climatica, politica agricola e
politica econdmica como partes de uma mesma agenda de desenvolvimento.
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CONCLUSAO: A INFLAGAO DE ALIMENTOS COMO FENOMENO SISTEMICO

Neste trabalho, a inflagdo de alimentos foi analisada como um problema estrutural,
especifico e sistémico, abordagem que permite compreender o fendbmeno para além de
oscilagdes conjunturais e situd-lo no interior do padrdao de desenvolvimento econ6mico, social
e ambiental brasileiro.

e A inflagio de alimentos é estrutural porque as razdes que explicam a elevagdo
persistente dos pregos dos alimentos acima da inflagdo geral ao longo das ultimas
quase duas décadas estdo relacionadas ao conjunto relativamente estavel de relagdes
produtivas, tecnoldgicas, comerciais e institucionais que condicionam o funcionamento
da economia e limitam as escolhas de curto prazo. Trata-se, portanto, de um fenémeno
que ndo decorre principalmente de choques transitérios, mas do modo como a
economia esta organizada e se reproduz ao longo do tempo. Razdes conjunturais que
afetam os precos existem, mas seus efeitos sdo potencializados, amplificados ou
mesmo determinados por condicionantes estruturais.

e Ainflagdo de alimentos é especifica em pelo menos dois sentidos. Em primeiro lugar, a
inflacgdo ndo pode ser tratada como uma varidvel macroeconémica universal e
homogénea, ja que assume caracteristicas préprias em cada pais que refletem sua
histéria econémica, seus problemas sociais e as relagdes de poder que organizam sua
economia. Reconhecer essa especificidade ndo significa analisar o pais de forma
isolada; ao contrario, significa compreender que a forma como o Brasil se insere na
economia internacional e se articula com os demais paises é historicamente e
estruturalmente especifica. Em segundo lugar, a inflagdo de alimentos é especifica
porque suas causas e consequéncias possuem raizes préprias no funcionamento do
sistema agroalimentar. Embora a inflagdo de outros grupos de bens e servicos interfira
nos precos dos alimentos, existem problemas particulares nas cadeias de produgao,
processamento, distribuicdo e comercializacdo de alimentos que exigem andlise
propria.

e A inflagdo de alimentos é, ainda, sistémica, isto é, multifatorial, visto que diversas
variaveis atuam simultaneamente sobre a formacdo dos precos dos alimentos, uma vez
que o sistema alimentar é engendrado por multiplos fatores interrelacionados. Em
determinados momentos, um fator pode assumir maior peso, enquanto em diferentes
contextos outros fatores se tornam mais relevantes. Isso, no entanto, ndo elimina a
importancia de compreender as interagoes entre essas varidveis, nem o fato de que
sdo processos combinados e cumulativos que moldam a dindmica dos precos dos
alimentos ao longo do tempo.

A inflacdo de alimentos decorre, assim, de problemas estruturais do padrdo de
desenvolvimento brasileiro e constitui um problema grave no pais. Isso ocorre, sobretudo,
porque o poder de compra de alimentos é uma varidvel central para explicar a inseguranca
alimentar. Além disso, o aumento relativamente mais intenso dos precos dos alimentos mais
sauddveis em comparac¢do aos ultraprocessados agrava ainda mais o problema, uma vez que
uma alimentacdo adequada é fundamental para a prevencdo de inUmeras doencas cronicas
nao transmissiveis (DCNTs). Por essa razao, a inflagdo de alimentos ndo pode ser compreendida
apenas como um problema macroeconémico: trata-se também de um problema social e de
saude publica.
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Ir a raiz do problema, compreendendo a inflacdo de alimentos como um fen6meno estrutural,
especifico e sistémico, é condicdo necessdria para a construcdo de solucgdes efetivas e de
politicas publicas de enfrentamento a questdo. Assim como um médico sé consegue oferecer o
tratamento adequado a partir de um diagndstico preciso, o enfrentamento de problemas
complexos como a inflagdo de alimentos exige um entendimento profundo de suas causas, de
suas interrelagdes e de seus efeitos de longo prazo.

Cada capitulo deste documento corresponde a um dos elementos estruturais que explicam a
formacgdo dos precos dos alimentos e suas transformacdes desde 2006:

Figura 10 — Determinantes estruturais e sistémicos da inflagdo de alimentos no Brasil
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Fator 1. Insercao internacional e modelo agroexportador

O Brasil é um pais subdesenvolvido, mas esse elemento central e estruturante de sua economia
é frequentemente subestimado em andlises econdmicas. Desde sua formacao histdrica, o pais
se organiza como exportador de commodities, e apesar das transformacgdes ocorridas ao longo
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do tempo, o que permanece é a posi¢do subordinada do Brasil na divisdo internacional do
trabalho. Houve um expressivo avanco da produtividade agricola, mas as inova¢oes
tecnoldgicas foram majoritariamente utilizadas para ampliar a capacidade exportadora,
consolidando o pais como o maior exportador liquido de commodities alimentares do mundo.
O superavit brasileiro nas exportacGes de alimentos supera, isoladamente, o dos paises que
ocupam a segunda, terceira, quarta e quinta posi¢cdes no ranking global, resultado
particularmente impressionante por ter ocorrido de forma rapida.

Esse processo foi potencializado por mudancgas na economia internacional, especialmente pela
forte expansdo da demanda chinesa a partir de 2006, que provocou um aumento da
quantidade demandada e uma elevacdo significativa dos precgos internacionais. Esse
movimento aprofundou transformacgdes na ja desigual estrutura agraria brasileira (Fator 4).
Entdo, o setor agroexportador, historicamente beneficiado por politicas publicas especificas
(Fator 3), passou a direcionar ainda mais terras a producdo de bens destinados a exportacdo.
Entre meados dos anos 2000 e 2025, praticamente dobrou-se a drea destinada as trés
principais commodities exportaveis (soja, milho e aglicar), que hoje somam cerca de 80
milhGes de hectares colhidos, o equivalente ao territorio da Franga e da Inglaterra juntos, e
representam aproximadamente 82% de toda a area agricola do pais.

Essa expansdo provocou efeitos relevantes sobre os precos da terra e dos insumos agricolas,
ampliando a dependéncia em relagdo a grandes oligopdlios transnacionais desse setor (Fator
2), e sobre o custo de oportunidade da produgdo de alimentos destinados ao mercado interno.
Um processo semelhante ocorreu no setor de carnes: entre 2006 e 2025, as exportacdes
brasileiras de carne bovina, suina e de aves cresceram 96,6% em toneladas, enquanto a
disponibilidade interna per capita dessas proteinas aumentou apenas 10%. Esse descompasso
evidencia que a expansdo produtiva foi fortemente orientada ao mercado externo, com
impactos limitados sobre o abastecimento interno.

Assim, a inser¢do internacional do Brasil e o predominio do modelo agroexportador,
combinados a varidveis diretamente afetadas por esse movimento, como cambio e pregos dos
insumos agricolas, pressionam a producdao de alimentos diversificados e sauddveis para a
populagdo brasileira, contribuindo de forma expressiva para a inflagdo de alimentos. Além
disso, esse modelo reforca a monotonia produtiva e alimentar e intensifica as mudancas
climaticas (Fator 5) por meio do desmatamento e das emissGes associadas, ao mesmo tempo
em que torna a produgao mais vulneravel a choques climaticos, criando um ciclo estrutural de
retroalimentacdo que pressiona os precos e aprofunda o carater sistémico da inflacdo de
alimentos.

Fator 2. Concentracdao de mercado na cadeia alimentar

Quando se trata de formacdao de precgos, as andlises tedricas mais comuns consideram como
pressuposto que os mercados sao muito competitivos, de forma que os agentes de mercado,
como grandes oligopdlios, ndo teriam poder de influenciar os precos. Essa referéncia analitica
abstrata e irreal, entretanto, é incapaz de explicar a dindmica real dos precos em mercados
marcados por elevada concentragdo econémica. Um dos componentes do preco de qualquer
produto é a margem de lucro e, quanto maior o poder de mercado ao longo da cadeia
alimentar, maiores tendem a ser as margens de lucro, que sdo repassadas ao consumidor final,
contribuindo para pregos mais elevados. Além disso, se essa concentracdo se amplia em
algumas etapas da cadeia, pode contribuir para a inflagao.
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O capitulo 2 evidencia que essa concentragdo se manifesta em multiplos niveis da cadeia
alimentar. No segmento de insumos agricolas, poucos conglomerados transnacionais
controlam sementes, fertilizantes, defensivos e mdquinas, exercendo forte influéncia sobre
custos e decisbes produtivas. Na industria de alimentos, a concentracdo é ainda mais
pronunciada: um numero reduzido de grandes processadoras responde pela maior parte do
faturamento, controla portfélios extensos de marcas e impde padrées técnicos, comerciais e
logisticos ao restante da cadeia. Essa estrutura limita a concorréncia efetiva e amplia a
capacidade das empresas lideres de repassar custos, preservar margens e influenciar precos ao
consumidor final.

No varejo, especialmente no setor supermercadista, o capitulo mostra que a concentragdo se
combina com novas estratégias de poder econdmico. Grandes redes passam a atuar ndo
apenas como canais de distribuicdo, mas como agentes centrais de coordenagdo do sistema
alimentar, utilizando escala, dados, programas de fidelizacdo, plataformas digitais e servicos
financeiros préprios para ampliar margens, induzir padrdoes de consumo e transferir riscos aos
consumidores e fornecedores. A expansdo do atacarejo, o crescimento desigual entre grandes
e pequenas redes e o avan¢o do crédito ao consumo integram a alimentagao ao endividamento
das familias, reforcando vulnerabilidades sociais.

O capitulo também analisa as estratégias de diferenciacdo e segmentacdo de produtos como
mecanismo central de formacdo de precos. Em mercados concentrados, a competicao se
desloca do prego para o branding, os signos e os atributos simbdlicos. A industria opera
simultaneamente com massificacdo e segmentacdo, criando multiplas versdes de um mesmo
produto para capturar excedentes de consumidores com diferentes rendas e valores sociais.
Esse processo sustenta praticas como reduflagao, skimpflation e cheapflation, que permitem
elevar pregos médios e margens sem necessariamente melhorar a qualidade ou ampliar o
acesso a alimentagdo saudavel, configurando formas de inflagdo invisivel pouco captadas pelos
indices tradicionais.

Um dos problemas dessa concentragado é a dificuldade que se impde aos pequenos (Fator 4) -
ao pequeno produtor agricola, ao pequeno processador de alimentos e ao pequeno varejo -,
pois a estrutura do mercado passa a favorecer cada vez mais o grande. As politicas publicas
(Fator 3), por sua vez, em vez de favorecerem o pequeno, também incentivam o grande.

Além disso, o capitulo aborda fenbmenos como desertos e pantanos alimentares, perdas e
desperdicios ao longo das cadeias logisticas e a ilusdo da eficiéncia privada. Mostra-se que a
concentrag¢do ndo resulta em maior eficiéncia sistémica, mas em fragilizacdo do abastecimento,
aumento da volatilidade de pregos e aprofundamento das desigualdades no acesso aos
alimentos. A multiplicidade aparente de marcas e produtos mascara estruturas oligopolizadas
gue limitam as escolhas reais e organizam a inflagdo de alimentos como resultado de relagées
de poder.

Em sintese, o capitulo 2 demonstra que a inflacdo de alimentos é, em grande medida, uma
disputa distributiva mediada pelas estruturas de mercado. Quem define precgos, quem captura
ganhos quando eles sobem e quem arca com os custos da carestia depende menos de choques
pontuais e mais da forma como a produgdo, o processamento, a distribuicdo e o varejo estdo
organizados. Ao evidenciar esse arcaboucgo estrutural, o capitulo estabelece a base para
compreender por que a inflagdo de alimentos no Brasil é persistente, socialmente regressiva e
resistente a politicas convencionais de curto prazo.
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Fator 3. Politicas publicas e alimentagao

O Capitulo 3 analisa o papel do Estado e das politicas publicas no sistema agroalimentar
brasileiro, demonstrando que a inflacdo de alimentos nao pode ser compreendida apenas
como resultado de falhas de mercado, mas também como consequéncia de escolhas
institucionais, com o Estado intervindo relativamente mais a favor do grande capital e menos
em favor do interesse da populacdo, o que amplia as desigualdades ja existentes (Fator 4). O
capitulo parte do pressuposto de que mercados alimentares ndo sdo autorregulados nem
neutros, exigindo coordenacdo publica para garantir abastecimento, estabilidade de precos e
acesso socialmente equitativo aos alimentos. Quando essa coordenacgdo é ausente,
fragmentada ou subordinada a interesses privados, os efeitos recaem diretamente sobre
precos e inseguranca alimentar.

O capitulo também evidencia que o Brasil construiu, ao longo do século XX, instrumentos
importantes de politica agricola e de abastecimento, como estoques reguladores, compras
publicas, crédito direcionado, apoio a agricultura familiar e sistemas de informacdo. Contudo, a
partir dos anos 1990 e, sobretudo, a partir de meados dos anos 2000, observa-se um processo
gradual de desmonte, esvaziamento ou reorientacdo dessas politicas, em consonancia com a
consolidacdo do modelo agroexportador (Fator 1) e com a crescente financeirizagdo do sistema
alimentar. A politica agricola passou a privilegiar a competitividade internacional, enquanto a
politica de abastecimento interno perdeu centralidade.

A analise mostra que a reducdo dos estoques publicos, a fragilizagao da atuacdo da Conab, a
desarticulagdo entre politicas agricolas, sociais e de abastecimento e a auséncia de uma
estratégia territorial integrada ampliaram a volatilidade dos precgos dos alimentos. Em vez de
amortecer choques, o Estado passou a atuar de forma reativa e fragmentada,
frequentemente limitando-se a respostas emergenciais. Esse vacuo institucional amplia o
poder de mercado de grandes empresas, reforcando as dinamicas analisadas (Fator 2), e
transfere os custos da instabilidade para consumidores, especialmente os de menor renda.

Ademais, o capitulo destaca que, embora a politica social tenha ampliado o acesso a renda em
determinados periodos, ela ndo foi acompanhada por uma politica estrutural de alimentos.
Quando desacoplados de politicas de produgao, abastecimento e regulagdo, programas de
transferéncia de renda tornam-se insuficientes para conter a inflagdo de alimentos e,
paradoxalmente, podem até reforcar pressGes de demanda em mercados concentrados. A
auséncia de politicas alimentares integradas contribui, assim, para a persisténcia de uma
inflagdo que se expressa tanto em precos elevados quanto em deterioragao da qualidade dos
alimentos disponiveis. A discussdo sobre mudangas climdticas também ganha densidade ao
mostrar que a auséncia de politicas territoriais e de estoques reguladores amplifica os
impactos de choques ambientais sobre os precos (Fator 5).

Por fim, o Capitulo 3 argumenta que a inflagao de alimentos revela uma crise de governanca do
sistema alimentar. Ndo se trata apenas de falta de instrumentos, mas de uma orientacdo
estratégica que subordina o abastecimento interno as légicas do mercado internacional, da
concentragdo econdmica e da austeridade fiscal. A inflacdo de alimentos emerge, nesse
contexto, como um sintoma da incapacidade do Estado de coordenar interesses, regular
mercados e garantir o direito a alimenta¢do adequada.
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Fator 4. Desigualdades na cadeia alimentar

O Capitulo 4 demonstra que a inflacdo de alimentos no Brasil ndo pode ser compreendida
apenas a partir de varidveis produtivas ou macroecondémicas, pois ela é profundamente
condicionada por multiplas desigualdades sociais, territoriais, regionais e de renda que
estruturam o funcionamento do sistema alimentar. Essas desigualdades n3ao s3ao apenas
consequéncias da inflacdo, mas também um de seus vetores explicativos centrais, atuando de
forma cumulativa e interdependente com os demais fatores analisados nos capitulos
anteriores.

Em primeiro lugar, a desigualdade de renda exerce papel decisivo na formacgdo e na dispersao
dos precgos dos alimentos. Familias de menor renda destinam parcela significativamente maior
do orcamento a alimentagdo, tornando-se mais sensiveis a aumentos de precos. Ao mesmo
tempo, essa heterogeneidade de renda permite a indUstria e ao varejo operar estratégias de
segmentacdo e discriminacdo de precos (Fator 2). A coexisténcia de produtos populares,
empobrecidos em qualidade e versdes premium ou gourmet amplia a dispersdao de pregos
dentro de uma mesma categoria, elevando a inflagdo média, ainda que parte dos
consumidores permaneca restrita as versées mais baratas. Assim, a desigualdade social ndo
apenas amplifica os efeitos da inflagdo, como cria condi¢Ges para sua reproducdo por meio de
estratégias de mercado.

Em segundo lugar, o capitulo evidencia que as desigualdades territoriais desempenham papel
central na dindmica dos precos. O acesso aos alimentos é profundamente desigual entre
regides, municipios e bairros de uma mesma cidade. A presenca de desertos e pantanos
alimentares eleva custos logisticos, reduz a concorréncia local e aumenta o poder de mercado
de poucos estabelecimentos, fenémeno diretamente conectado as estruturas concentradas
(Fator 2). Em areas periféricas e menos integradas, a menor densidade de oferta e a
dependéncia de intermedidrios resultam em precos mais altos, menor variedade e pior
qualidade média dos alimentos disponiveis, pressionando o custo da alimenta¢do justamente
onde a renda é mais baixa.

O capitulo também demonstra que as desigualdades na infraestrutura, na logistica e no acesso
a servicos publicos amplificam perdas, desperdicios e ineficiéncias ao longo da cadeia
alimentar. Essas falhas sistémicas elevam custos que sdo repassados aos precgos finais, em
articulagdo com gargalos logisticos, auséncia de politicas de abastecimento e fragilizacdo dos
estoques publicos (Fator 3). A combinagdo entre infraestrutura precaria e concentragdao de
mercado faz com que choques de custos sejam transmitidos de forma assimétrica, penalizando
consumidores mais vulneraveis.

Além disso, o capitulo 4 articula as desigualdades sociais as transformacdes no padrdo de
consumo alimentar. O aumento relativo dos precos de alimentos frescos e saudaveis em
comparagao aos ultraprocessados reforca escolhas alimentares de menor qualidade nutricional
entre os grupos de menor renda. Esse movimento agrava problemas de saude publica e
retroalimenta a prépria estrutura do sistema alimentar, fortalecendo cadeias industriais
concentradas e intensivas em ultraprocessamento (Fator 5). Dessa forma, desigualdades sociais
e a inflagdo de alimentos se reforcam mutuamente em um ciclo cumulativo.

Por fim, o capitulo mostra que as desigualdades analisadas se articulam a insercao
internacional do Brasil e ao modelo agroexportador (Fator 1). A orienta¢do da produgdo para
exportagdo, combinada a concentracdo fundidria e a priorizagdo de commodities, reduz a
oferta interna de alimentos diversificados e pressiona precos, efeitos que recaem de forma
desproporcional sobre os territérios e populagdes mais vulneraveis. Assim, as desigualdades
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ndo sdao um fator isolado, mas um elemento transversal que conecta insercdo internacional,
estruturas de mercado, politicas publicas, padrdes produtivos e consumo.

7

Em sintese, o Capitulo 4 demonstra que a inflacdo de alimentos é inseparavel das
desigualdades estruturais que organizam o sistema alimentar brasileiro. Essas desigualdades
moldam a formacdo de precos, a distribuicdo espacial da oferta, a qualidade dos alimentos
disponiveis e a capacidade de reac¢do das familias aos aumentos de precos. Ao articular-se com
os demais capitulos, o capitulo reforca a tese central do trabalho: a inflagdo de alimentos é um
fenémeno estrutural, especifico e sistémico, cuja compreensdo exige uma abordagem
integrada das dimensdes econémica, social, territorial e institucional.

Fator 5. Mudangas climaticas

O Capitulo 5 analisa a relagdo entre mudangas climdticas e inflagdo de alimentos,
demonstrando que o clima deixou de ser um fator exdgeno e episddico para se tornar um
determinante estrutural da dindmica de pregos no sistema agroalimentar brasileiro. Os
choques climdticos ndo afetam um sistema neutro ou resiliente, mas incidem sobre uma
estrutura produtiva concentrada, monotonica, territorialmente especializada e altamente
integrada aos mercados internacionais, o que amplifica seus efeitos sobre oferta, custos e
precos.

O capitulo evidencia que eventos climaticos extremos, como secas prolongadas, ondas de calor,
enchentes e irregularidade das chuvas, tornaram-se mais frequentes e intensos, afetando
diretamente a produtividade agricola, a pecudria e a logistica de abastecimento. Esses
impactos nao se restringem a perdas fisicas de produgdo, mas elevam custos ao longo de toda
a cadeia, incluindo seguros, crédito, transporte, armazenamento e energia. Em um contexto de
mercados concentrados, esses custos tendem a ser rapidamente repassados aos precos finais,
reforcando pressdes inflaciondrias.

A analise destaca que a monotonia produtiva e genética, associada a especializagdo em poucas
commodities, reduz a capacidade de adaptagao do sistema alimentar aos choques climaticos.
Quanto menor a diversidade produtiva e territorial, maior a propagacao dos efeitos climaticos
sobre a oferta nacional. A concentracdo espacial da producdo transforma eventos localizados
em choques de alcance nacional, contribuindo para a volatilidade e elevacdo persistente dos
precos dos alimentos.

O capitulo também demonstra que o modelo agroexportador contribui ativamente para as
mudancas climaticas. A expansdo da fronteira agricola, o desmatamento, as emissoes
associadas a pecudria e o uso intensivo de insumos quimicos intensificam o aquecimento
global. Ao mesmo tempo, esse mesmo modelo torna o sistema produtivo mais vulnerdvel aos
efeitos do clima, configurando um efeito duplo: o sistema alimentar brasileiro agrava as
mudancas climaticas e, simultaneamente, sofre seus impactos de forma crescente.

Outro ponto central é a fragilizagdo dos instrumentos publicos de mitigacdo e adaptagdo. A
auséncia de politicas territoriais integradas, o desmonte dos estoques reguladores, a falta de
coordenacdo logistica e a limitada incorporagcdo da varidvel climatica nas politicas agricolas
ampliam a transmissdao dos choques ambientais aos pregos. Assim, o clima atua como fator de
aceleragao de um processo inflacionario que ja é estruturalmente determinado por mercado,
politicas publicas e insercao internacional.
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Por fim, o Capitulo 5 sustenta que as mudancas climaticas reforcam o carater sistémico,
regressivo e persistente da inflacdo de alimentos. Seus efeitos recaem de forma desigual sobre
os diferentes grupos sociais, penalizando sobretudo as familias de menor renda, mais expostas
a elevacdo dos precos e a deterioracdo da qualidade dos alimentos disponiveis. A inflacdo
climatica dos alimentos emerge, assim, como uma dimensdo central do debate contemporaneo
sobre seguranca alimentar, desigualdade e desenvolvimento.
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Figura 11. Concentragao de poder na cadeia agroalimentar

CONCENTRACAO DE PODER NA CADEIA AGROALIMENTAR

Elos, mecanismos de dominagdo e impactos sobre os pregos

ETAPA 1 - INSUMOS AGRICOLAS
PONTO INICIAL DA CONCENTRACAO
Estrutura
Poucas corporagdes transnacionais controlam
sementes, defensivos, fertilizantes, maquinas e
biotecnologias agricolas. Mercado global altamente
concentrado e tecnologicamente integrado.
Mecanismos de poder
Patentes, venda casada de pacotes tecnolégicos, controle
da inovagdo genética e plataformas digitais de agricultura.
Efeitos sobre a cadeia
Dependéncia produtiva, custos elevados, padronizagdo
tecnoldgica e perda de autonomia do produtor.
Efeitos sobre pregos
Aumento estrutural dos custos de produgéo e presséo
inflaciondria desde a origem da cadeia.

ETAPA 3 - OLIGOPSONIOS
GRANDES COMPRADORES DA PRODUCAQ
Estrutura
Inddstrias de alimentos, frigorificos, usinas, laticinios, tradings e

integradoras, concentrados regionalmente, atuam como principais

compradores da produgéo agropecudria.

Mecanismos de poder
Definigao unilateral de pregos, contratos de integragdo,

exigéncias técnicas e controle da logistica.

Efeitos sobre a cadeia
Transferéncia de riscos para o produtor, compressao
das margens e dependéncia territorial.
Efeitos sobre precos
Assimetria na transmissdo de pregos e refengdo
de ganhos nos elos industriais.

ETAPA 5 - VAREJO ALIMENTAR
GARGALO DA CONCENTRAGAO
Estrutura
Grﬂndes redeS de Supermercados e ﬂk]careio d(]min(]m
a distribuicgio urbana de alimentos.
Mecanismos de poder
Buyer power sobre a indUstria, cobranca de verbas de
géndola, marcas préprias e controle de dados.
Efeitos sobre a cadeia
Exclus@o de pequenos fornecedores, padronizaggo do
sortimento e presso sobre a inddstria.
Efeitos sobre preos
Centralizagdo da formacdo de precos e redugéo da
concorréncia local.

ETAPA 7 - DISPARIDADES TERRITORIAIS
DESERTOS E PANTANOS
ALIMENTARES
Estrutura
Areas com escassez de alimentos frescos e outras
dominadas por ultraprocessados, disparidades
de pregos espacialmente.
Mecanismos de poder
Auséncia de concorréncia local, dependéncia de
um Gnico canal varejista e logistica desigual.
Efeitos sobre a cadeia
Restricdo de escolhas, piora na qualidade da
dieta e exclusdo alimentar estrutural.
Efeitos sobre precos
Disparidades de pregos no territério, que amplia
a média de pregos e contribui para a inflagdo.

ETAPA 2 - PRODUTORES AGROPECUARIOS
ELO ESTRUTURALMENTE FRAGIL
Estrutura
Mais de 4,5 milhdes de estabelecimentos rurais, majoritariamente
de pequena e média escala, com forte desigualdade de renda,
tecnologia e acesso a crédito.
Mecanismos de poder
Assimefria de poder com inimeras empresas, dependéncia
logistica, dificuldade de acesso a financiamento e
exposigdo direta ao risco climatico.
Efeitos sobre a cadeia
Baixa capacidade de armazenagem, venda forcada em momentos
desfavoréveis e dependéncia de intermedidrios.
Efeitos sobre pregos
Pouca capacidade de repasse de custos e elevada
instabilidade da renda agricola.

ETAPA 4 - INDUSTRIA DE ALIMENTOS
OLGOPOLIOS PROCESSADORES
Estrutura
Poucas grandes corporagdes dominam carnes, bebidas, agicar,
gréios processados, massas, biscoitos e laticinios.
Mecanismos de poder
Integracao vertical, controle de marcas, publicidade
massiva, diferenciacdo artificial de produtos.
Efeitos sobre a cadeia
Padronizacéo do consumo, enfraquecimento de pequenas
industrias e dominio sobre fornecedores.
Efeitos sobre pregos
Alta capacidade de repasse de custos e
elevacdo estrutural das margens.

ETAPA 6 - FINANCEIRIZACﬁO
O CAPITAL FINANCEIRO SOBRE A COMIDA
Estrutura
Empresas da cadeia listadas na bolsa, bancos préprios de
varejistas e plataformas de crédito ao consumo.
Mecanismos de poder
Cartdes private label, crédito rotativo, monetizagéo
de dados e presséo por rentabilidade financeira.
Efeitos sobre a cadeia
Subordinagéo da produgdo alimentar & légica
do mercado financeiro.
Efeitos sobre pregos
Aumento indireto dos pregos via crédito, juros
embutidos e endividamento das familias.

ETAPA 8 - CONSUMIDOR FINAL
ONDE A INFLACAO SE MATERIALIZA
Estrutura
Familias com renda comprimida, alta dependéncia de
supermercados, aplicativos e crédito.
Mecanismos de poder
Pouca liberdade de escolha, fidelizacdo por divida
e consumo mediado por plataformas.
Efeitos sobre a cadeia
Transferéncia integral das assimetrias acumuladas
ao longo do sistema.
Efeitos sobre pregos
O preco final reflete toda a concentragdo
anterior e se expressa como inflagdo alimentar.

Elaborado por Valter Palmieri Jr.

199



Figura 12. Do modelo produtivo a inflagdo climatica: um ciclo de retroalimentacdo
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Elaborado por Valter Palmieri Jr

Em conclusao, tratar a inflagcdo de alimentos como um fen6meno estrutural, especifico
e sistémico nao constitui apenas um exercicio interpretativo, mas uma base analitica
indispensavel para orientar politicas publicas com capacidade efetiva de incidir sobre a
vida cotidiana.

Assim como um bom médico sé consegue formular orientagdes adequadas e prescrever
um tratamento eficaz a partir de um diagndstico completo, baseado em investigacao
cuidadosa das causas do problema, o enfrentamento da inflagdo dos alimentos exige ir a
raiz de seus determinantes estruturais. Ao explicitar as inter-relagdes entre inser¢ao
internacional, estruturas de mercado, escolhas institucionais, desigualdades produtivas
e risco climatico, esta andlise oferece subsidios concretos para a formulagao de
instrumentos mais consistentes de regula¢do, abastecimento e coordenagdo estatal.

Em Ultima instancia, as questdes discutidas ao longo do trabalho ndo sdo abstratas: elas
se materializam no preco efetivamente pago pelo consumidor, sobretudo nos alimentos
saudaveis, cuja elevacdo e volatilidade penalizam de forma regressiva as familias de
menor renda e comprometem a qualidade da dieta. A complexidade do diagndstico aqui
construido indica que ndo ha solugdes simples ou isoladas, exigindo um conjunto
articulado de politicas publicas capaz de enfrentar simultaneamente os condicionantes
produtivos, territoriais, ambientais e institucionais da inflagao alimentar. Nesse sentido,
a politica publica deve ser compreendida como forma concreta de exercicio do poder
nas sociedades democraticas, orientada pela ampliacdo de direitos e pela reducdo de
vulnerabilidades. Trabalhos como este tém, portanto, um propdsito claro: contribuir
para a formulacdo de politicas mais informadas, coerentes e socialmente orientadas,
fortalecendo a soberania alimentar e reafirmando a centralidade do acesso a
alimentacdo adequada como dimensdo fundamental do desenvolvimento.
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POSFACIO

Caminhos para politicas publicas que deem centralidade ao controle da inflagdao de
alimentos

E necessdrio e urgente colocar no centro das politicas publicas de longo prazo a garantia de
alimentos saudaveis a pregos acessiveis, enfrentando de forma estrutural a inflagdo de
alimentos e os precos relativamente mais elevados das categorias alimentares mais saudaveis e
ampliando o acesso da populacdo a uma alimentacdo adequada, dada sua importancia
estratégica para a economia, para a saude publica e para a reducdo das desigualdades.

A construcdo de politicas publicas é uma forma de exercicio democratico do poder e envolve
disputas entre interesses econdmicos, politicos e sociais. No sistema alimentar, essas disputas
influenciam diretamente a formacgao dos precos, pois determinadas decisdes podem favorecer
grupos concentrados da cadeia produtiva, enquanto transferem custos a maioria da populagao.
Em um setor que representa parcela significativa do orcamento das familias, precos elevados
significam rentabilidade ampliada para alguns, mas inseguranca alimentar, perda de poder de
compra e piora da qualidade da dieta para milhGes de brasileiros. Controlar a inflacdo de
alimentos, portanto, ndo é apenas uma questdo monetdria, mas uma escolha politica que exige
capacidade técnica, coordenacdo institucional e priorizacdo do interesse coletivo na
organizac¢do do sistema alimentar. A inflagdo de alimentos €&, além disso, estruturalmente
regressiva, pois compromete parcela maior da renda das familias de baixa renda,
aprofundando desigualdades econémicas e nutricionais.

E importante reconhecer que o combate a inflagdo de alimentos deve ser permanente, e ndo
apenas uma preocupacdo acionada em momentos de choques conjunturais. Trata-se de um
desafio que exige politicas continuas e também uma abordagem transversal, envolvendo
diferentes areas de governo. A inflagdo de alimentos ndo deve ser tratada como
responsabilidade exclusiva do Ministério da Fazenda, mas também como tema relevante para o
Ministério do Planejamento, o Ministério do Meio Ambiente, o Ministério do Desenvolvimento
Agrdério e Agricultura Familiar e o Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e
Servicos, além das areas de infraestrutura, logistica, politica social e seguranca alimentar. Esse
enfrentamento também requer articulacao entre os diferentes niveis da federacdo, com
coordenacdo entre Unido, estados e municipios. Se a inflagcdo de alimentos resulta da interagao
de multiplas variaveis econémicas, produtivas, institucionais e territoriais, seu enfrentamento
exige igualmente centralidade politica e coordenacdo transversal entre politicas publicas.

Como visto, a inflacdo de alimentos no Brasil foi elevada nas ultimas duas décadas,
especialmente entre os alimentos in natura e mais sauddveis. Mesmo periodos pontuais de
desaceleracdo, decorrentes de fatores conjunturais, ndo alteram um dado persistente:
alimentar-se de forma variada e saudavel tornou-se relativamente caro. Ao longo deste
trabalho, demonstramos que essa inflagdo é estrutural, pois ndo decorre apenas de choques
temporarios, é especifica, porque esta associada as caracteristicas historicas do modelo de
desenvolvimento brasileiro, e é sistémica, ja que resulta da interacdo de multiplos fatores
produtivos, institucionais, territoriais e climaticos. Por essa razdo, seu enfrentamento também
deve ser estrutural e coordenado, com politicas direcionadas as causas profundas do
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problema. Em outras palavras, o sistema alimentar precisa ser tratado como eixo estratégico do
desenvolvimento nacional, e ndo como setor periférico subordinado a légica exportadora e a
dinamica financeira.

Este estudo ndo pretende oferecer um modelo fechado, mas abrir caminhos para a construcao
de politicas publicas mais consistentes. Essas politicas devem ser desenhadas a partir do
didlogo entre diferentes saberes, experiéncias e interesses da sociedade civil, incorporando
produtores, trabalhadores, pesquisadores, gestores publicos e consumidores. A complexidade
do sistema alimentar exige solucdes construidas coletivamente, com base em evidéncias,
transparéncia e participacdo social qualificada.

Se ainflacdo é estrutural, as respostas também precisam ser. O controle sustentdvel dos precos
ndo pode depender exclusivamente da elevacdo da taxa de juros, instrumento que atua sobre a
demanda agregada, mas ndo altera a estrutura produtiva, a concentra¢do de mercado ou a
insercao internacional que moldam a inflagao alimentar.

Os cinco eixos a seguir ndao constituem medidas isoladas, mas dimensdes interdependentes de
uma estratégia nacional de reorganizacao do sistema alimentar:

-~ B ) N A\ ( )
Politica concorrencial ativa; apoio a Ampliar acesso & terra e
~ pequenas e médias indistrias de. regularizacdo fundidria; crédito
alimentos ndo ultraprocessados; crédito e direcionado & produgdo de alimentos

assisténcia para agroinddstrias regionais;

< ! L bdsicos; seguro rural inclusivo;
expansdo de feiras livres e mercados

assisténcia técnica publica; sucessdo

territoriais, inclusive nas periferias; Democrcfﬂzo(;oo rural e valorizacdo do trabalho
incentivo a cooperativas e circuitos produtiva e agricola. Integra financiamento, custo
curtos. Objetivo: ampliar concorréncia, fortalecimento da do crédito e politica agricola a
L reduzir margens e diversificar a oferta. ) base alimentar expansdo da oferta diversificada.
K interna. ~ g
Desioréc?ntrocoo Politica nacional
Fortglgciglevnc:oedos Il €0
. . abastecimento e
economias locais. seguranca
Comida alimentar.
davel
sauqaavel e
Combater a monotonia 8
diversa )

produtiva com rotagdo

de culturas e sistemas Gcessivel e Fortalecer Conab e

diversificados; integrar CEASAs; ampliar
olitica agricola, barata compras publicas da
amgientol e nutricional; agricultura familiar;
seguro climdtico plonelor o

abastecimento

adequado; estimulo ao aba
territorial; coordenar

consumo de alimentos

reqionais 6 variados. Diversificagdo Reequill’brio~ entre Folﬁiccs agricola,
jetivo: reduzir prodghva © exportagdo e iscal e monetdria
vulnerabilidade e transicdo para abastecimento para reduzir custos
estabilizar a oferta. sistemas agricolas e — estruturais e aumentar
L SUsEmEvEs. a estabilidade de
pregos.
. J

Recompor estoques reguladores;
adotar mecanismos anticiclicos;
priorizar logistica para o
mercado interno; incentivar
culturas alimentares essenciais.
Obijetivo: proteger o
abastecimento doméstico.
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O esquema sintetiza cinco eixos estratégicos interdependentes, todos orientados ao mesmo
objetivo central: tornar a comida adequada, saudavel, sustentavel e diversa mais acessivel e
barata.

O primeiro eixo é a democratizacdo produtiva e o fortalecimento da base alimentar interna.
Isso significa ampliar o acesso a terra, reorientar o crédito rural para a produgao de alimentos
saudaveis com a valorizacdo dos alimentos da sociobiodiversidade, oferecer seguro rural
inclusivo, fortalecer a assisténcia técnica e extensdo rural e implementar politicas de sucessao
rural. Trata-se de expandir a oferta diversificada e reduzir custos estruturais na base da
producdo, articulando financiamento, politica agricola e estabilidade de precos.

O segundo eixo é a desconcentra¢do produtiva e o fortalecimento das economias locais. Uma
politica concorrencial ativa, combinada com apoio a pequenas e médias industrias de
alimentos, crédito a agroindustrias regionais, adequagdo de normas sanitdrias e certificacao
para pequenos e médios, expansdo de feiras livres e incentivo a cooperativas e circuitos curtos,
amplia a concorréncia real, reduz margens excessivas e diversifica a oferta no territdrio.

O terceiro eixo é a diversificacdo produtiva e a transicao para sistemas agricolas sustentdveis.
Combater a monotonia produtiva por meio de rotagado de culturas e sistemas diversificados,
integrar politicas agricola, ambiental e nutricional, assegurar financiamento adequado, orientar
incentivos tributdrios para a producdo e o consumo de alimentos saudaveis, minimizar
impactos climaticos e estruturar um seguro climatico adequado reduz a vulnerabilidade a
choques ambientais e estabiliza a oferta no médio e longo prazo.

O quarto eixo trata do reequilibrio entre exportacao e abastecimento interno. Retomar e
reconfigurar a formacao de estoques publicos, adotar mecanismos anticiclicos e priorizar a
logistica para o mercado interno sao medidas fundamentais para evitar que pressdes externas
desorganizem o abastecimento doméstico.

O quinto eixo é a reconstrucdo institucional e a coordenacao sistémica. Modernizagdo e
requalificacdo dos mercados atacadistas, requalificacdo e fortalecimento dos mercados
municipais, ampliagdo das compras publicas da agricultura familiar e integragdo de politicas
agricola, fiscal e monetaria permitem reduzir custos estruturais, melhorar a previsibilidade e
aumentar a estabilidade dos pregos.

Controlar a inflacdo estrutural de alimentos significa redefinir prioridades e conferir
centralidade a alimentacdo nas estratégias de desenvolvimento. Trata-se de decidir se o
sistema alimentar continuara organizado primordialmente em fungdao da competitividade
externa e da concentracdo econdmica ou se sera orientado pela garantia do direito humano a
alimentacdo adequada. O preco da comida ndo é apenas uma varidvel econ6mica; ele expressa
escolhas politicas, distributivas e civilizatdrias sobre o modelo de sociedade que se pretende
construir.
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