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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar o processo de construgao da
politica publica de assisténcia alimentar do municipio de Belo Horizonte e investigar a
participagdo popular nesse processo. A pesquisa contemplara o periodo de 1993 a
2022, com foco nos anos de 2019 a 2022 e no Programa de Assisténcia Alimentar e
Nutricional Emergencial (PAAN). Utilizando pesquisas bibliograficas, analise
documental e entrevistas com atores-chave envolvidos no PAAN, o estudo buscara
conceituar a participagéo social e suas diferentes formas na constru¢cdo de politicas
publicas. Além disso, serdo abordados os conceitos de fome e inseguranga alimentar
e nutricional, bem como as politicas de seguranga alimentar e nutricional (SAN) em
nivel federal desde 1988. O trabalho também descreve a politica de assisténcia
alimentar do governo municipal de Belo Horizonte durante o periodo investigado, com
enfoque nos processos de participagao cidada. A analise dos dados coletados e das
entrevistas visa identificar inovagdes nos processos de participagao cidada ao longo
da trajetoria da politica de assisténcia alimentar em Belo Horizonte, especialmente
durante a pandemia de COVID-19. Além disso, a pesquisa busca compreender como
os diferentes atores envolvidos percebem a politica de assisténcia alimentar como um
direito e como percebem a dimensao participativa no processo de construgao e
implementacao dessas politicas. A analise final sera capaz de confirmar ou refutar a
hipétese de que os processos e mecanismos de participacdo dos cidadaos estiveram
presentes na elaboracdo da politica de assisténcia alimentar de Belo Horizonte ao

longo de sua trajetéria, embora de formas distintas.

Palavras-chave: Seguranca Alimentar e Nutricional; Participagdo social; Politicas

Publicas.



ABSTRACT

The purpose of this work is to analyze the policy making process of food
assistance in the municipality of Belo Horizonte and to investigate popular participation
in this process. The research will cover the period from 1993 to 2022, focusing on the
years 2019 to 2022 and the Emergency Food and Nutritional Assistance Program
(PAAN). Using bibliographical research, documentary analysis and interviews with key
stakeholders involved in the PAAN, the study will seek to conceptualize social
participation and its different forms in policy making. In addition, the concepts of hunger
and food and nutritional insecurity will be addressed, as well as food and nutritional
security (FNS) policies at federal level since 1988. The paper also describes the Belo
Horizonte municipal government's food assistance policy during the period under
investigation, with a focus on citizen participation processes. The analysis of the data
collected and the interviews aims to identify innovations in citizen participation
processes throughout the trajectory of food assistance policy in Belo Horizonte,
especially during the COVID-19 pandemic. In addition, the research seeks to
understand how the different actors involved perceive the food assistance policy as a
human right and how they perceive the participatory dimension in the process of
building and implementing these policies. The final analysis will be able to confirm or
refute the hypothesis that citizen participation processes and mechanisms have been
present in the development of Belo Horizonte's food assistance policy throughout its

history, albeit in different ways.

Keywords: Food and Nutrition Security; Social Participation; Policy Making.
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1 INTRODUGAO

A fome configura um problema social desde os primeiros registros de
civilizagdo humana. Em um mundo pré-capitalista, a fome era fortemente relacionada
a problemas de produgédo, armazenamento ou distribuicdo regular dos alimentos
(ABRAMOVAY, 2017). Com o advento do capitalismo, haveria a promessa de que a
fome poderia desaparecer, uma vez que as capacidades produtivas e logisticas
seriam otimizadas e os problemas que antes causavam a fome seriam extintos.
Mesmo com melhoria das capacidades produtivas, a fome continua afetando a vida
de milhdes de familias em todo mundo, indicando nao se tratar de um simples
problema de oferta de alimentos. Isso porque, segundo Amartya Sen (2000), a fome
deve ser entendida de modo amplo e ndo apenas como um equilibrio mecanico entre
alimento e populagao, o que descreve a situacdao de fome de paises que possuem
abundancia de alimentos - como o Brasil. Dados produzidos pelo relatério do Il
VIGISAN (2022) estimam que 33 milhdes de pessoas, no Brasil, estdo em situagédo de
fome e, ao todo, 125,2 milhdes, em inseguranga alimentar entre 2021 e 2022.

A questao da fome, descrita por Amartya Sen (2000) e apresentada pelos
dados do VIGISAN (2022), se tornou tema deste estudo a partir da leitura do livro
Quarto de Despejo, de Carolina Maria de Jesus (2022). O retrato da fome, trazido por
relatos pessoais, produgdes académicas e pesquisas quantitativas, trouxe
questionamentos a respeito das politicas de combate a inseguranga alimentar e
nutricional atuais e de como essas politicas se construiram de modo a se aproximar
das necessidades latentes da populagdo em situagcdo de fome. Mas uma camada
adicional se sobrepbe ao tema, pois € importante identificar se e como essa
construcao foi permeada pelos dispositivos da participacéo social.

A presente pesquisa, portanto, consiste em um estudo de caso sobre os
programas de assisténcia alimentar de Belo Horizonte, a luz dos processos de
participacao social na sua elaboracao. Considera-se que, a fim de construir politicas
publicas que possam ser mais assertivas com as reais necessidades da populacao
vulneravel a fome, a participagao social destes grupos é fundamental para que o poder
publico consiga entender qual o seu papel na busca pela promogao da seguranca
alimentar e nutricional. Para isso, foi analisada a trajetdria de construgao participativa
da politica de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) da Prefeitura Municipal de Belo

Horizonte (PBH), governo local com protagonismo neste campo, que permitira o
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aprofundamento do olhar sobre a fome coletiva em contextos urbanos de pobreza e
contribuira com os estudos académicos produzidos nesta area. Um foco especial é
dado a uma iniciativa especifica, para compreender, de forma mais aprofundada,
como a dimens&o participativa esteve presente na concepcéao e gestdo do Programa
analisado.

O municipio de Belo Horizonte, recorte desta pesquisa, € destaque no
combate a fome, por meio de politicas de assisténcia alimentar estruturadas desde
1993. A politica de seguranga alimentar e nutricional belo-horizontina € estruturada de
forma complexa e envolve toda a cadeia, com os eixos de producao, distribuicdo e
comercializagcado e consumo do alimento. No entanto, este trabalho se centrara apenas
no eixo de consumo do alimento, definido pelo governo local como assisténcia
alimentar. A assisténcia alimentar se relaciona, diretamente, com a perspectiva
emergencial e imediata da fome, por buscar assegurar que todos os cidadaos usuarios
da politica “tenham acesso a refeicdes com qualidade, em quantidade suficiente, com
base em praticas alimentares saudaveis, fundamental para que possam desenvolver
plenamente seu potencial” (ALCANTARA, 2021, p. 18).

Nao obstante a protecao juridica ao direito a alimentacéo, por meio de
garantias constitucionais, de diretrizes do Sistema Nacional de Segurancga Alimentar
e Nutricional (SISAN) e de politicas de SAN consolidadas a nivel local, a fome perdura
como um dos principais algozes da populagéo vulneravel em Belo Horizonte. Entender
o porqué da perenidade da situagcao da fome perpassa por conhecer como as politicas
de promocdo da seguranga alimentar e nutricional dialogam com as reais
necessidades dos famintos. Este dialogo sera compreendido por meio de referencial
tedrico de participagcdo social na construcdo de politicas publicas, a fim de
compreender 0s mecanismos e processos de participagao presentes na construcao
da politica de assisténcia alimentar da capital mineira.

A participagao social na construgao de politicas, que sera entendida a fundo
no capitulo 3, tem sua importancia amplamente ancorada na nocédo de que constitui
um meio de democratizagao das relagdes entre Estado e sociedade (SILVA, 2018, p.
11) e, além disso, é considerada um fundamento para o exercicio da cidadania, como
indica Rocha (2008). A participagao social também viabilizaria o controle social e
ganhos de eficacia na gestéao das politicas (FARIA, RIBEIRO, 2011), bem como uma
maior abertura para a inclusdo de grupos historicamente excluidos nos debates

acerca de politicas publicas que os impactam profundamente. A participagao aqui
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discutida vai além de um simples momento de pleito eleitoral, dizendo respeito a
experiéncias participativas coletivas que adquirem carater recorrente e podem até
serem institucionalizadas, por meio de conselhos, audiéncias publicas, conferéncias,
dentre outros. A participagdo na area de seguranga alimentar e nutricional possui
recortes especificos e pode ser entendida de forma ainda mais estruturante para
democracia, visto que, como defende Sen (2000), o direito e o intitulamento a
alimentacgao contribuem intimamente para a “expanséao da liberdade humana em geral
e, assim, para a promog¢ao do desenvolvimento” (SEN, 2000, p. 56-57).

A partir do referencial tedrico exposto, foi desenvolvida pesquisa que
busca entender a fundo como uma grande metrépole como Belo Horizonte, que sofre
com a fome e a extrema pobreza, tenta solucionar a insegurancga alimentar através da
elaboracao de politicas publicas de assisténcia alimentar e qual o papel da sociedade
civil nessa construgdo. Para isso, foi analisado o caso do municipio no que diz respeito
ao Programa de Assisténcia Alimentar e Nutricional Emergencial (PAAN), entre 2019
e 2022.

Portanto, coloca-se como questdo de pesquisa responder: como o
municipio de BH tem desenhado e implantado politicas de assisténcia alimentar para
o combate a fome e como se da a participagdo popular nesse processo?

A principio, entende-se que 0s processos € mecanismos de participacao
dos cidadaos sempre estiveram presentes na elaboracdo da politica de assisténcia
alimentar de Belo Horizonte, ainda que de diferentes formas, durante toda a sua
trajetoria, hipdtese esta que sera posta a prova nesta pesquisa. Por isso, o objetivo
geral da presente pesquisa € analisar o processo de construgao da politica publica de
assisténcia alimentar do governo municipal de Belo Horizonte, identificando como se
deu a participagao social na constru¢ao dela no periodo analisado, com foco nos anos
de 2019 a 2022.

Este trabalho organiza-se em oito capitulos. O capitulo 1 configura uma
introdugéo ao trabalho, enquanto o capitulo 2 apresenta a metodologia escolhida para
a elaboracao desta pesquisa. O capitulo 3, por sua vez, consiste na discussao tedrico-
conceitual da participacdo social, configurando um breve resumo das principais
questdes discutidas neste campo. O exposto pautou-se na conceituacdo de
participacao social, instituicdes participativas, associagdes e movimentos sociais, a
partir das diferentes teorias democraticas, a fim de possibilitar melhor compreensao

da participacado no contexto da politica de segurancga alimentar e nutricional.
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O capitulo 4 apresenta a fome enquanto fendmeno social e a construgao
conceitual da SAN e do Direito Humano a Alimentagdo Adequada (DHAA). Objetiva-
se descrever a persisténcia da fome, suas raizes e principais caracteristicas, bem
como apresentar as discussdes que pautaram a construgao de politicas de SAN que
objetivam a busca pela garantia do DHAA.

No capitulo 5 é feita uma apresentacao aprofundada da SAN enquanto
politica e de seus marcos participativos em ambito federal, langando um olhar sobre
o conteudo da politica, suas caracteristicas, principios, instrumentos, eixos e 6rgaos.
E também sistematizado uma trajetéria histérica da SAN em ambito estadual, no
contexto de Minas Gerais. Discussao semelhante é feita no capitulo 6, em que se
contextualiza a questao alimentar em Belo Horizonte, a trajetéria historica da politica
e da participacao social em SAN no municipio.

O Capitulo 7 apresenta os principais resultados obtidos na analise da
participacao social no contexto do Programa de Assisténcia Alimentar e Nutricional
Emergencial (PAAN), entre os anos de 2020 e 2022. Nesse sentido, foi apresentado
o programa e discutiu-se as diferengas e complementagdes das visdes e percepgdes
dos entrevistados no que tange a participagao na trajetéria de construgdo do PAAN e
no momento de calamidade publica da pandemia de COVID-19. Além disso, discutiu-
se 0s papéis e os limites da participacao social, bem como a percepg¢ao dos atores
em relagdo a assisténcia alimentar enquanto direito a ser garantido. Finalmente, no
Capitulo 8, sdo expostas as conclusdes da pesquisa, destacando-se a relagdo dos

resultados com a teoria utilizada como referéncia.
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2 METODOLOGIA

O presente trabalho se propde a construir uma pesquisa de natureza
descritiva e analitica a respeito da politica de assisténcia alimentar de Belo Horizonte.
Para isso, foi descrita a trajetéria historica da politica de assisténcia alimentar
municipal desde a década de 50, a fim de construir uma base consolidada que torne
possivel a analise aprofundada dos processos de participagao cidada na construgao
e reestruturacdo do Programa de Assisténcia Alimentar e Nutricional Emergencial
(PAAN) da Subsecretaria de Segurancga Alimentar e Nutricional (Susan) da Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte, ocorridas no periodo foco desta pesquisa, isto é, de 2019
a 2022.

Esta monografia utiliza procedimentos metodoldgicos tipicos da produgao
académica em Ciéncias Sociais, sendo escolhidas as metodologias de pesquisa
documental, bibliografica e de campo. Cada uma dessas abordagens contribui para a
compreensao abrangente e aprofundada do objeto de estudo, permitindo-nos explorar
diferentes perspectivas e contextos relevantes. A seguir, os procedimentos
metodologicos escolhidos sao explicados, apresentando o porqué da escolha de cada
um deles e como foi a forma de coleta de dados e a realizagdo da analise proposta
nas segoes anteriores.

A fim de elucidar quais séo as metodologias escolhidas e suas aplicagdes,

foi elaborado o quadro a seguir.
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Quadro 1: Materiais utilizados por metodologia e objetivo especifico da pesquisa

METODOLOGIA OBJETIVO ESPECIFICO

Conceituar construgdo de politicas publicas participativas;

BIBLIOGRAFICA

MATERIAL

Produgdes bibliograficas sobre participagdo cidada (Capes,
Scielo e demais bibliotecas

Produgdes bibliograficas sobre participagdo cidada na
elaboragdo de politicas publicas de SAN (Capes, Scielo e
demais bibliotecas

Conceituar a fome e a inseguranga alimentar e nutricional;

"Quarto de despejo", de Carolina Maria de Jesus

ProdugGes bibliograficas sobre segurangdo alimentar e
nutricional (SAN) e fome (Capes, Scielo e demais bibliotecas

Contextualizar as diversas politicas de seguranga alimentar e
nutricional, a nivel federal desde 1988;

Planos de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentével
federais

Colegdo Fome Zero

Contextualizar a fome e a inseguranga alimentar e nutricional
entre 1993 e 2022 no Brasil e em Belo Horizonte;

DOCUMENTAL

Relatdrios sobre a situagdo da inseguranga alimentar e
nutricional de instituicGes ndo governamentais, como a Rede
PENSSAN (rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e
Seguranga Alimentar e Nutricional), a FAO (Organizagdo para
a Alimentacdo e Agricultura) e a Food for Justice da Freie
Universitat Berlin.

Pesquisas quantitativas realizadas por entes governamentais,
como a Pesquisa de Orgamento Familiar (POF), Mapeamento
de Segurancga Alimentar e Nutricional (MapaSan)

Descrever e levantar dados sobre as politicas de assisténcia
alimentar do governo municipal de Belo Horizonte entre 1993
e 2022, com foco nos processos de participagdo cidada
dessas politicas;

Planos de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentédvel de
Belo Horizonte

Planos Plurianuais de A¢do Governamental (PPAG) de Belo
Horizonte

Relatdrios publicados pelos érgdos/entidades/instituicdes do
setor publico diretamente envolvidos com a politica de SANS
do municipio de Belo Horizonte

Atas das reuniGes ordinarias de 2019 a 2022 do Conselho
Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentavel
do Belo Horizonte (COMUSAN-BH)

Analisar se ocorreram e quais foram as inovagées nos
processo de participagdo cidada ao longo da trajetéria das
politicas de assisténcia alimentar do Belo Horizonte,
focalizando no periodo recente da pandemia do COVID-19;

PESQUISA DE CAMPO

Entrevista com usuarios de politicas de assisténcia alimentar
de Belo Horizonte

Entrevista com gestores de politicas de assisténcia alimentar
de Belo Horizonte

Entrevista com liderangas populares e conselheiros
municipais envolvidos na elaboragéo das politicas de
assisténcia alimentar de Belo Horizonte

Identificar se os diversos atores atuantes percebem a politica
de assisténcia alimentar como direito e como percebem a
dimensdo participativa no processo de construgdo e
implementagdo dessas politicas em Belo Horizonte,
especialmente entre 2019 e 2022.

Entrevista com usuarios de politicas de assisténcia alimentar
de Belo Horizonte

Entrevista com gestores de politicas de assisténcia alimentar
de Belo Horizonte

Entrevista com liderangas populares e conselheiros
municipais envolvidos na elaboragdo das politicas de

assisténcia alimentar de Belo Horizonte

Fonte: Elaboragao prépria.

2.1 Pesquisa Bibliografica

A pesquisa bibliografica consiste na busca e analise critica da literatura
existente sobre o tema de pesquisa. A pesquisa bibliografica nos permitira identificar
teorias, modelos conceituais e debates existentes na area de estudo. Assim, segundo

Severino (2014, p. 106), haja vista que as produgdes existentes se utilizam de dados
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e categorias teoricas trabalhadas por outros autores, as proprias produgdes se tornam
fontes dos temas a serem pesquisados posteriormente, construindo-se a partir da
contribuicdo de pesquisadores atuantes nas areas.

A pesquisa bibliografica utilizada contemplou o levantamento de estudos
nos temas: seguranga alimentar e nutricional, participagdo social, administragao
publica e politicas publicas, tendo como principais instrumentos de consulta artigos
cientificos indicados por profissionais que atuam na area. Foram analisadas obras de
referéncia, periodicos cientificos, monografias, dissertagcbes de mestrado, teses de
doutorado, artigos disponiveis nas bibliotecas fisicas e eletrbnicas, como Capes e
Scielo, e sites de busca como o Google académico.

Outrossim, enquanto inspiracdo para compreender o problema da fome
urbana brasileiras, o livro de leitura corrente "Quarto de despejo”, diario da catadora
de papel Carolina Maria de Jesus, também foi considerado como uma fonte na
elaboracdo da pesquisa. A utilizacdo de livros de leitura corrente se torna uma
possibilidade na delimitagdo das fontes para pesquisa bibliografica no que tange

pesquisas de cunho socioldgico, historico ou antropoldgico, segundo Gil (2002, p. 65).
2.2 Pesquisa Documental

A pesquisa documental contemplou a busca por materiais produzidos pelos
governos federal, estadual e, principalmente, municipal, que contribuam para a
contextualizagdo das politicas implementadas pelo governo belo-horizontino nas
ultimas décadas. A selecdo dos documentos foi baseada em critérios de relevancia,
confiabilidade e atualidade.

A pesquisa documental abrangeu o levantamento e a analise de atas das
reunides ordinarias de 2019 a 2022 do Conselho Municipal de Seguranga Alimentar
e Nutricional Sustentavel do Belo Horizonte (COMUSAN-BH); notas de denuncia;
relatérios de grupos de trabalho; leis, decretos e resolugdes, termos de cooperacéo;
relatérios sobre a situagao da inseguranca alimentar e nutricional de instituigdes néo
governamentais, como a Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Segurancga
Alimentar e Nutricional (Rede PENSSAN) e a Organizacdo para a Alimentacéo e
Agricultura (FAO); pesquisas quantitativas realizadas por entes governamentais,
como a Pesquisa de Orcamento Familiar (POF); Planos de Seguranga Alimentar e

Nutricional federais e municipais; e relatérios publicados pelos 6rgaos, entidades ou
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instituicbes do setor publico diretamente envolvidos com a politica de SAN do
municipio de Belo Horizonte.

A partir de cada documento, extrairam-se informacdes relevantes que
indicam como se constitui a construgao, a tomada de decisdes e a implementagao de
programa da politica municipal de seguranga alimentar e nutricional, as relagdes entre

os atores, além de resultados obtidos no periodo avaliado.
2.3 Pesquisa de Campo

A participagao social, por se tratar de conceito de dificil percepcéo empirica
por meio de mera analise documental-bibliografica, foi explorada complementarmente
por entrevistas com atores-chave, de modo a possibilitar a compreensao dos
processos de participacdo na construcao e reestruturacédo da politica estudada.

Para isso, foram entrevistados trés tipos de atores-chave: i) conselheiros
do COMUSAN; ii) liderangas populares que estiveram atuantes nos processos de
participacao social, na construgao e reestruturagao destas politicas nos ultimos dois
anos; e, por fim, iii) gestores das politicas de SAN. Foram elaborados trés roteiros
para entrevistas semiestruturadas para atender a cada perfil de entrevistado,
adicionados a este trabalho por meio do Apéndice A. A escolha dos entrevistados foi
orientada por critérios de indicagao e relevancia.

Foram entrevistadas oito (8) pessoas, em que trés (3) das entrevistas
ocorreram de forma presencial e as demais foram realizadas de forma remota, através
da plataforma Google Meet. Os gestores entrevistados configuram participantes
vinculados ao gabinete da Subsecretaria de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Susan), Coordenacao de Mobilizacdo e Educagao para o Consumo Alimentar e a
Diretoria de Assisténcia Alimentar. Foram também entrevistados, enquanto
conselheiros e representantes da sociedade civil, membros das seguintes
organizagdes: Conselho Regional de Servigo Social da 62 Regidao (CRESS), Conselho
Regional de Nutricionistas da 92 Regido (CRN) e Movimento Nacional da Populagao
em Situagao de Rua.

As entrevistas realizadas foram gravadas e transcritas conforme
consideragdes previstas no Termo de Consentimento Livre Esclarecido (TCLE), que
consta no Apéndice B. A analise do conteudo coletado considerou todas as
observagdes dos entrevistados, em seus pontos de convergéncia e divergéncia. A fim

de reservar o anonimato dos entrevistados, estes sao identificados no texto através
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das letras de A a H, e as principais caracteristicas dos participantes s&o destacadas

no quadro abaixo:

Quadro 2: Caracterizagao do perfil dos entrevistados

Forma de LA
Entrevistado Data E . Sexo na area de Perfil
ntrevista
SAN
Menos
A 25/09/2023|Presencial |Masculino|de 3|Ex-gestor
anos
Menos
B 02/10/2023|Remota Feminino |de 10|Gestora e ex-Secretaria
anos Executiva do COMUSAN
Menos
C 05/10/2023|Remota Feminino |de 15|Gestora
anos
Ex-conselheiro,
Menos |representante do
D 09/10/2023|Presencial |Masculino|de 10|Conselho Regional de
anos Servigo Social - CRESS 62
Regiao
. Gestora e ex-conselheira,
E 11/10/2023|Remota Feminino |30 anos representante da SMASC
Representante da
Menos Sociedade Civil
F 17/10/2023|Remota Feminino |de 10 !
Organizada e ex-
anos )
conselheira
Representante do
Menos Movimento Nacional da
G 20/10/2023|Presencial |Masculino|de 3 ~ ) ~
Populacao em Situagao de
anos :
Rua e conselheiro
Ex-gestora e ex-
conselheira, representante
H 24/10/2023|Remota Feminino |30 anos |do Conselho Regional de

Fonte: Elaboragao prépria

Nutricionistas — CRN 92
Regiao
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“Quem deve dirigir é quem tem
capacidade. Quem tem d6 e amisade ao
povo. Quem governa nosso pais é quem
tem dinheiro, quem néo sabe o que é fome,
a dor, e a aflicdo do pobre. Se a maioria
revoltar-se, o que pode fazer a minoria? Eu
estou do lado do pobre, que € o braco.
Bracgo desnutrido. Precisamos livrar o paiz
dos politicos agambarcadores.”

(Maria Carolina de Jesus, 2022 p. 39)
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3 DEMOCRACIA, PARTICIPAGAO SOCIAL E CONSTRUGAO DE POLITICAS
PUBLICAS

A abordagem analitica da participagao pode ser feita, metodologicamente,
em trés niveis, segundo Gohn (2016). O primeiro nivel, o nivel conceitual, diz respeito
a corrente teorica escolhida, enquanto o segundo - o nivel politico - se refere ao
processo de democratizacdo. Por fim, o nivel pratico, terceiro nivel de analise,
corresponde as agdes concretas dos movimentos de organizagdes na esfera publica
e a ocupacao de instituigdes participativas por atores sociais (GOHN, 2016). O
presente trabalho apresentara as correntes tedricas e como se deu o processo de
democratizacdo, mas tera como foco de sua discussdo o ambito das acdes das
associagdes e movimentos sociais na construgao de politicas publicas.

Esse capitulo se divide em quatro sec¢des, que discutirao participagao social
em diferentes perspectivas. A primeira delas diz respeito a relacado entre participagao
social e democracia, a partir de distintas teorias democraticas, enquanto a segunda
apresenta as instituicbes e canais de participacao social identificados. A terceira
secgao, por sua vez, discute a atuagcédo das associagdes e movimentos sociais para a
constru¢cao da ordem democratica e, por fim, a se¢ao quatro apresenta os repertorios

de acgao coletiva utilizados por essas organizagées no contexto brasileiro.
3.1 TEORIAS DEMOCRATICAS

Tal qual o conceito de participagao, o conceito de democracia também se
apresenta em nogao polissémica, possuindo entendimentos distintos ao longo dos
séculos a depender da teoria democratica em que se insere. De forma geral, sdo
documentadas pela literatura quatro principais concepgdes de democracia, a serem
discutidas nessa secao.

A primeira vertente que se consolida no século XX, a partir das
contribuicdes de Max Weber, é a do elitismo democratico. Esta vertente se estrutura
nas bases das producdes de Weber a respeito da burocracia e administragao publica,
tendo tomado um carater hegemdnico nesse campo. Segundo Avritzer (1995), Weber
entende a democracia a partir da igualdade formal dos direitos politicos, havendo
limitada possibilidade de influéncia da participagao social na tomada de decisado. Esse
argumento se justifica, pois entende-se que, inevitavelmente, toda a estrutura de
organizacdo do Estado no regime democratico seria tomada por uma burocracia

racional que iria controlar e limitar os espacgos de participagéo. E ainda:
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Tal constatagdo tem como consequéncia a percepgao de que, tanto a
nocgao de soberania absoluta defendida por Rousseau, quanto a nogao
de autodeterminacgao defendida por Mill, deveriam, necessariamente,
passar pelo crivo de uma forma de organizagao burocratica do sistema
de administragao publica, forma essa que implicaria na reducédo dos
niveis de liberdade do individuo e do processo de formacdo da
vontade politica. (AVRITZER, 1995, p. 101)

Weber percebe que a nogédo de soberania conflita com as necessidades
complexas de administragcdo de um Estado moderno e que a autodeterminacao
encontra desafios, por se tratar de uma sociedade com uma pluralidade de
orientag¢des individuais e valores (AVRITZER, 1995). Assim, defende a extenséo dos
direitos politicos como a unica dimenséao possivel de participagédo social em um Estado
moderno.

O elitismo democratico é posteriormente desenvolvido pelo economista
austriaco Joseph Schumpeter. Schumpeter torna-se um dos principais teéricos
democraticos por seu livro “Capitalismo, socialismo e democracia”’, em que aplica
principios da economia liberal, como liberdade individual e concorréncia, para
construir entendimento sociolégico da democracia.

Ao longo dessa obra, o autor amplia os horizontes construidos por Weber
ao questionar a propria qualidade da participacao de cidadaos na politica. Schumpeter
(1991) classifica como idealistas os autores classicos e propde uma nova abordagem
autointitulada de “realista". Para o autor, a democracia deve ser compreendida a partir
do entendimento de que o cidadao médio teria uma incapacidade de participar das
discussobes politicas, por ser inerentemente manipulado, desinteressado, isolado e
irracional (SCHUMPETER, 1991).

Schumpeter entdo reforca o protagonismo da forma de organizagao
burocratica da administragdo publica, restando ao cidadao deste regime a simples
incumbéncia de indicar quais representantes irdo formar o corpo politico que tomara
decisbes por toda a coletividade dentro do regime democratico (SCHUMPETER,
1991). Nas suas palavras, em famosa citagédo, “0 método democratico é um sistema
institucional, para a tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire o poder
de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor’ (SCHUMPETER,
1991, p. 321). Os processos eleitorais, portanto, deixam “de ser um meio para o
alcance da democracia (o0 governo do povo) para ser a democracia em si” (MIGUEL,
2002, p. 503).
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A concepgao schumpeteriana de democracia permite a ilusdo de um povo
participativo, mas que nada decide, visto que s&o as elites que disputam politicamente
o direito de decidir pelo povo. Além disso, no processo eleitoral a ilusdo da democracia
schumpeteriana também tenta esconder os limites do direito politico de ser eleito.
Nesse sentido, a capacidade de participagao de um individuo dentro desta competi¢cao
pelo eleitorado é discretamente pontuada por Schumpeter, em passagem cinica, que
faz uma analogia entre capacidade de ser votado e a capacidade de se abrir uma
fabrica téxtil'. A construgdo conceitual de democracia por Schumpeter oferece o
conforto simbdlico de um regime democratico, sem que seja necessario nenhum tipo
de arranjo institucional que busque garantir a efetivagdo de um governo
verdadeiramente do povo (MIGUEL, 2002).

Em oposigéo ao elitismo democratico de Weber e Schumpeter, surge uma
segunda corrente dentro da teoria democratica, conhecida como pluralismo
democratico. Esta corrente critica a visdo universalizante e homogeneizadora sobre o
individuo de Schumpeter, propondo um novo olhar sobre as diferengas dos sujeitos.

Os autores do pluralismo democratico consideram n&o ser possivel
entender os anseios sociais e suas movimentagdes para participagéo, caso 0 povo
seja encarado como uma massa morfica e de opinido Unica. E proposto, assim,
perceber o sujeito através da metafora da visdo: a depender da experiéncia individual,
contexto e ponto de vista de uma pessoa, € possivel entender o mesmo objeto de
multiplas maneiras (SCHLOSBERG, 2009). Se existem entendimentos plurais dos
problemas publicos, existe também a possibilidade de que diversos grupos de
interesse - ou “facgdes”, no entendimento classico de James Madison - exergam
influéncias sobre o debate politico.

Robert Dahl, principal autor do pluralismo democratico, ainda defende que
a democracia se organiza ndo como um governo de maioria, mas como um “governo
das minorias”, que possibilita a proliferacdo de minorias cujas preferéncias deveriam
ser levadas em conta na elaboragéo de politicas publicas (DAHL, 1965). O Estado,

ent&o, agiria como um mediador dos interesses de diversos grupos, buscando atender

' Ao afirmar que, principiologicamente, todos podem ser livres para concorrer a lideranga politica ao
se apresentar para o eleitorado, Schumpeter faz a seguinte nota de rodapé: “Livres no sentido em que
qualquer pessoa pode abrir uma nova fabrica de tecidos” (SCHUMPETER, 1991, p. 324). Nessa
passagem, o autor deixa claro que a liberdade estipulada no direito politico de ser votado € meramente
formal e s6 pode ser efetivada por aqueles que detém de recursos, reforcando sua tese de que a
democracia seria uma disputa competitiva por elites ao voto.
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a maior parte destas minorias. O molde democratico se constréi a partir de dispersos
e diversos grupos, com multiplos interesses, que exercem pressao sobre o Estado,
que, por sua vez, “se torna quase em distinguivel do fluxo de barganhas e das
pressbes competitivas de interesses” desses grupos (HELD, p. 172). Esse
entendimento contraria o de Schumpeter, ao considerar que a disputa pela opiniao
popular ndo se limita a elites econdmicas, nem apenas a processos eleitorais.

Ao contrario do proposto pela corrente elitista, a participagdo social na
corrente pluralista € bem recebida, especialmente quando advinda de grupos
organizados. A atuacao desses grupos intermediarios organizados € crucial para a
sustentagao do processo democratico, em que os cidadaos promovem seus objetivos
com menor grau de dependéncia dos representantes eleitos. No entanto, Dahl aponta
para os limites da participacdo social implicados no dilema de escalas. Para ele
existem dois principais limites para a participagao social: i) o tempo minimo para um
ato de participacao por cidadao; e ii) o numero de cidadaos autorizados a participar.
Nesse sentido, “quanto mais cidaddaos uma unidade democratica contém, menos
esses cidadaos podem participar diretamente das decisées do governo e mais eles
tém de delegar a outros essa autoridade.” (DAHL, 2001, p. 125). Com isso, arranjos
democraticos de pequena escala seriam preferiveis por proporcionarem uma
participacao social adequada.

A partir do construido conceitualmente pela corrente pluralista, surgem
duas vertentes criticas: a participacionista e a deliberacionista. A primeira delas centra
sua critica nas formas ampliadas de participagao institucionalizada, enquanto a
segunda tem como foco a acao estratégica e competitiva dos diversos tipos de atores
no alcance de seus interesses. Nao obstante concordarem no que diz respeito ao
formato da democracia representativa, essas vertentes buscam ampliar as dimensoes
democraticas, cada uma a seu foco, sendo mais relevante para essa pesquisa a
corrente democratica participativa.

A corrente democratica participativa surge a partir da década de 1960,
marcada pela influéncia dos movimentos sociais que reivindicavam a efetivagao dos
direitos politicos e sociais durante os anos de 1960 e 1970 (BRASIL, 2007;
LUCHMANN, 2006). Segundo Luchmann (2006), a concepgdo de democracia
participativa pressupde a conciliacdo entre uma participagao social ampliada e a

manutengao dos mecanismos representativos existentes.
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Carole Pateman, principal expoente desta vertente, tem, em sua obra
“Participacao e teoria democratica”, de 1970, a construgdo do argumento da vertente

participativa. Ela entende que:

Pode-se caracterizar o modelo participativo como aquele onde se
exige o input maximo (a participagdo) e onde o output ndo inclui
apenas as politicas (decisdes), mas também o desenvolvimento das
capacidades sociais e politicas de cada individuo, de forma que existe
um feedback do output para o input. (PATEMAN, 1992, p. 62)

A partir desse entendimento, a autora defende que seria preciso ampliar
as formas de participagcdo dos cidaddos. Nesse sentido, seria preciso que a
participacao fosse ampliada para todas as esferas da vida social, ndo se limitando a
esfera governamental. Pateman (1992) entende que uma democracia € dependente
da existéncia de uma sociedade participativa, em que “todos os sistemas politicos
tenham sido democratizados e onde a socializacdo por meio da participagcdo pode
ocorrer em todas as areas” (PATEMAN, 1992, p. 61). Este pressuposto indica a
necessidade de que as instituicbes sejam organizadas de forma a possibilitar a
participacado e estabelece como crucial a previsdo de igualdade de poder entre os
participantes na determinacao das decisoes.

Na democracia participativa, a participagdo tem um teor educativo
essencial para a socializagdo de uma democracia, contemplando tanto o aspecto
psicolégico quanto o de aquisicdo de habilidades e procedimentos democraticos
(PATEMAN, 1992, p. 60-61). Com isso, de acordo com Pateman (1992), quanto mais
pessoas participam de processos decisoérios, mais bem capacitados se tornam, isto é,
existiia uma aprendizagem da participacdo a partir dos proprios processos
participativos, por meio da “familiarizacdo com os procedimentos democraticos e o
aprendizado de habilidades politicas (democraticas)” (PATEMAN, 1992, p. 102). A
existéncia da participacdo no maior numero possivel de esferas sociais possibilitaria
o desenvolvimento continuo da socializagéo, exercitando as qualidades psicoldgicas
necessarias para a participacado. A participacdo é defendida pela autora como um
instrumento que contribui para o desenvolvimento da cidadania, a ampliagdo das
perspectivas e interesses, a formagao de cidadaos ativos e uma maior legitimidade
das decisbes tomadas coletivamente.

A teoria democratica participativa € problematizada por ter seu desenho e
potenciais de participagao de dificil implementagéo na realidade pratica. As nogdes de

que seria preciso participar no maior numero possivel de esferas sociais e que estas
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esferas deveriam estar abertas para a participagao nao corresponde ao observado em
diversos arranjos democraticos atuais. Os autores dessa corrente, como Warren
2002, a defendem das criticas ao estipular que nado é preciso que todo cidadao
participe diretamente de todas as decisdes. Esse entendimento reforgca a importancia
da conciliagdo entre uma participagdo social ampliada dentro dos mecanismos
representativos existentes, estipulada por Luchmann (2006). Warren (2002) ainda
defende que a participagdo ocorre muitas vezes a partir da canalizagdo das vozes,
por meio de associagdes e organizagdes civis, possibilitando que a participagédo ocorra
indiretamente, através da representacao informal.

A representacdao informal estd no rol de formatos alternativos de
representacdo, segundo a teoria democratica participativa. Luchmann (2011)
classifica as praticas alternativas de representacdo politica em quatro tipologias que
variam conforme o respeito a regras institucionais (formal ou informal) e forma de
organizacao (individual ou coletiva). Os quatro tipos de praticas alternativas podem

ser sintetizados no quadro abaixo.

Quadro 3: Formatos alternativos de representagéo na teoria democratica participativa

INDIVIDUAL COLETIVO

Representagao de
associacdes e movimentos
em Conselhos

Audiéncia publica, pesquisas de opiniao

AL deliberativa, plebiscito e referendo.

Posicionamento publicos individuais,
INFORMAL [como discursos em nome de uma
coletividade sem voz

Atuacao de ONGs e
movimentos sociais

Fonte: elaboragao prépria, a partir de Luchmann (2011)
Por fim, a ultima vertente relevante no estudo das teorias democraticas é a

corrente da democracia deliberativa, que ganhou destaque nas ultimas décadas do
século XX, tendo como seu principal representante Jurgen Habermas. Segundo
Habermas (1997), a teoria deliberativa considera a deliberagdo como o alicerce da
democracia e enfatiza o papel da soberania popular nesse processo. Habermas
(1997) coloca a dimensdo da comunicacdo no centro dessa abordagem,
argumentando que os processos de interagdo e comunicagao, que abordam questdes
publicas e constroem consensos, sdo fundamentais para a sustentacdo da
democracia. Essas discussdes ocorrem na esfera publica: um espaco onde individuos
marginalizados podem abordar as condi¢gées de desigualdade vivenciadas na esfera
privada (SANTOS; AVRITZER, 2002).

32



Os fluxos de comunicagao na esfera publica influenciam o sistema politico-
administrativo e tém o potencial de afetar os processos de institucionalizagéo,
podendo influenciar as decisbes dos burocratas. A participacdo social nessa
abordagem, de acordo com Cohen (1999), depende da atuagao de associagdes que
buscam levar as preocupacgdes de grupos sub-representados nas esferas publicas
tradicionais para os espacgos de deliberagcado. No entanto, os tedricos deliberacionistas
recebem criticas sobre os limites da inclusdo nas instituicdes formais de deliberagao.

Apesar de suas abordagens distintas, as teorias democraticas
participativas e deliberativas sdo complementares, visto que ambas buscam expandir
a democracia para incluir a diversidade social e desafiar concepgdes elitistas. Para
conciliar as perspectivas trazidas pelas tradigdes participativas e deliberativas, Fung
e Cohen (2007) propéem uma visao articulada que aumentaria o grau de participagéo
e deliberacao, equilibrando-se de acordo com o contexto institucional da democracia.

Para que isso seja viavel, € necessario seguir duas estratégias:

A primeira procura ampliar a participacdo deliberativa, mas,
preocupada em parte com a integridade da deliberacdo ampla,
apresenta apenas efeitos atenuados no exercicio do poder. A segunda
procura criar uma participacdo deliberativa de alta qualidade com
maior impacto direto no exercicio do poder, mas deixa-a com uma
abrangéncia limitada. (FUNG E COHEN, 2007, p.228)

As teorias democraticas resumidas oferecem diversas abordagens sobre o
papel, importancia e restricbes da participagao social nas democracias modernas.
Elas também apresentam diferentes pontos de vista sobre conceitos relevantes para
a discussao sobre a participagao social, tais como instituicées participativas e atores
coletivos, com foco especial em associagdes e movimentos sociais. Estes conceitos
serdo examinados posteriormente para enriquecer a compreensao da participacao

social dentro do contexto institucional das democracias.
3.2 INSTITUI(;C)ES PARTICIPATIVAS

A discussao acerca da participagao figura como tema constante ao longo
de séculos de anadlise dentro do campo de estudo das Ciéncias Sociais. O proéprio
termo é motivo de discussao entre autores, devido a sua polissemia: enquanto para
alguns se constitui a partir da atuacao de atores coletivos, para outros diz respeito a
objetivos procedimentais institucionais. Lavalle (2011) explicita a multiplicidade de

sentidos ao dizer que:
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"Participacao” é, a um tempo s6, categoria nativa da pratica politica de
atores sociais, categoria tedrica da teoria democratica com pesos
variaveis segundo as vertentes tedricas e os autores, e procedimento
institucionalizado com funcgbes delimitadas por leis e disposicdes
regimentais. (LAVALLE, 2011, p. 33)

A participagao poderia ser mais bem entendida ao se associar a adjetivos
que a complementem. Nesse sentido, ao tratar de participagdo popular, Teixeira
(2000) apresenta como relacionada aos movimentos sociais que questionam a
atuacdo do Estado. Por outro lado, segundo o autor, a participagado politica seria
associada ao sufragio e, a participacdo cidada, de acordo com Santos (1998),
corresponderia a influéncia da sociedade no planejamento e gestado das politicas.

A participagao social, no entanto, € amplamente entendida tanto a partir da
dimensdo da mobilizacdo da sociedade civil como da participagdo em esferas
institucionalizadas, unindo as nog¢des de participacao popular e cidada. Enquanto a
dimensédo de mobilizacdo e organizagdo da sociedade civil é entendida como nao
institucional, a participacdo em instituigdes publicas de discussao é classificada como
a dimensao institucional da participagao social. Essa nogao de participagéo social
ainda que pareca simples é percebida empiricamente com ampla pluralidade tipos de
associacdo e de processos institucionalizados, estudados internacional e
nacionalmente por Warren (2002), Teixeira (2000), Avritzer (2010) Gonh (2010), entre
outros.

A participagdo exerce diferentes papéis ao longo dos séculos. As
percepcoes de Jean Jacques Rousseau, John Stuart Mill e Alexis de Tocqueville,
autores classicos dos séculos XVII e XIX, centram-se principalmente no entendimento
de que a participagao representaria uma possibilidade de influéncia nas tomadas de
decisao, controle social € na construgcao de cidadania, conforme sintese elaborada
por Carole Pateman em “Participacao e Teoria Democratica” de 1992.

Ainda assim, é possivel estabelecer a importancia da participacédo de forma
geral na construgao de politicas. Esta tem sua importancia amplamente ancorada na
nogcdo de que constitui um meio de democratizagdo das relagées entre Estado e
sociedade (SILVA, 2018, p. 11) e, além disso, é considerado um fundamento para o
exercicio da cidadania, como indica Rocha (2008). A participagdo social também
viabilizaria o controle social e ganhos de eficacia na gestdo das politicas (FARIA,
RIBEIRO, 2011), bem como uma maior abertura para a inclusao de grupos

historicamente excluidos nos debates acerca de politicas publicas que os impactam
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profundamente. A participagdo aqui discutida vai além de um simples momento de
pleito eleitoral, dizendo respeito a experiéncias participativas que adquirem carater
recorrente e podem até serem institucionalizadas, por meio de conselhos, audiéncias
publicas, iniciativa legislativa popular, dentre outros.

Embora a participagao social encontre limitagdes na sua execugao pratica
dentro de uma democracia, foi notado um esforgo estatal para ampliar os espacgos
publicos institucionalizados que permitam participacéo e controle social. Esse esforgo
foi pautado pelas vertentes contemporaneas expostas na sessao anterior e
corresponde ao processo de institucionalizagdao dos mecanismos de participacéo
social, por meio do estabelecimento de normativas e procedimentos capazes de reger
a participacédo dentro de uma légica governamental. Assim, as praticas participativas
sao incorporadas aos processos decisorios estatais, dividindo a responsabilidade de
tracar solugbes para problemas publicos em conjunto com a sociedade civil?.
Conforme Almeida e Cunha (2011, p.110):

[..] é necessaria a existéncia de foruns deliberativos plurais e
inclusivos, destacados do sistema politico, mas que com ele
estabelegam algum nivel de interacdo, com capacidade de produzir
decisbes legitimas acerca de a¢des publicas, aproximando cidadaos
e responsaveis pelas politicas publicas. Seriam espagos institucionais
que articulam sociedade e Estado e que conectam deliberacédo e
resultados em situacdo de pluralidade de valores e concepcoes.
(ALMEIDA E CUNHA, 2011, p. 110)

Além disso, segundo Pires e Vaz (2012, p. 7):

O adensamento das redes e canais entre Estado e sociedade tenderia
a carregar em seu bojo o pressuposto sugerido de que a um maior
numero de canais de interlocug¢ao poderia corresponder certo aumento
nos graus de “responsividade” e accountability dos processos de
tomada de decisdo dos programas desenvolvidos e, por
consequéncia, incremento de suas respectivas eficiéncia e eficacia.
(PIRES E VAZ, 2012, p. 7)

Nesse sentido, Avritzer (2008) conceitua os espagos publicos de
participacdo social institucionalizados como instituicbes participativas. Essas
instituicbes configurariam estratégias de incorporacéo de cidadaos e associagdes na
deliberacao de politicas publicas, na supervisdo de instituicbes governamentais e na
resolugcéo de problemas publicos (AVRITZER, 2008, p.48). Essas instituicbes podem

2 Ainda assim, as formas de ativismo ndo formalizadas na arena estatal continuam configurando
instituicbes e exercem influéncia sobre os processos decisoérios por meio da defesa de pauta nas
esferas publicas (AVRITZER, 2009 apud AVRITZER, 2008).
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incluir conselhos, comités, assembleias, conferéncias, féruns, entre outros
mecanismos de participagao.

Pires e Vaz (2012), no entanto, apresentam o conceito de interface
socioestatal como uma nogdo mais abrangente dos diferentes formatos de
participacdo. Segundo os autores, a interface socioestatal permitiria abranger também
as dimensbes construtiva e de corresponsabilidade nos contatos entre Estado e
sociedade. Com isso, seria possivel constituir as interfaces cognitivas, de carater
comunicacional, divididas em: a) interface de contribuicdo, em que a sociedade
informa o estado suas demandas; b) a interface transparéncia em que o estado
comunica suas agdes; e c) a interface comunicativa em que existe uma troca
comunicativa mutua. Além disso, se constituem também interfaces politicas, que
dizem respeito a gestao de politicas, se organizando em: d) interface mandatdria, em
que a sociedade dirige as agdes do Estado; e) interface de transferéncia, na qual
Estado de repente o controle sobre a sociedade; e, por fim, f) interface de congestéao,
em que os processos decisérios sdo compartilhados pelos atores (PIRES E VAZ,

2012, p. 16). Sinteticamente, o conceito de interface socioestatal € entendido como:

espaco de interacbes de sujeitos individuais ou coletivos
intencionados e portadores de projetos sociopoliticos especificos,
marcado por relagdes (comumente) assimétricas de troca, disputa ou
conflito em torno de algum tipo especifico de bem, e cujos resultados
podem gerar tanto implicagdes coletivas quanto implicagdes
estritamente individuais. (PIRES E VAZ, 2014, p. 65)

Este trabalho utilizara dos conceitos de instituicbes participativas e
interfaces socioestatais para identificar as estratégias utilizadas para viabilizar a
participagéo social na politica de seguranga alimentar de Belo Horizonte. Configuram,
dentre as instituicbes participativas ou interfaces socioestatais, alguns canais de
participacao previstos na legislacao brasileira e descritos pela literatura. Estes podem
ter carater individual® ou coletivo, sendo enfocado neste trabalho aqueles com carater
coletivo. Sao eles: |) conselhos gestores de politicas, 1) as conferéncias tematicas, Ill)
os PPAs participativos, IV) as ouvidorias, V) as audiéncias publicas, VI) as consultas
publicas, VII) as reunides com grupos de interesse e VIII) outros formatos (PIRES E
VAZ, 2012).

3 No caso brasileiro, estdo previstos também mecanismos de participagdo individual direta. A
Constituicdo de 1988, por meio do seu artigo 14, incisos |, Il e lll, determina que: “a soberania popular
sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos e nos
termos da lei, mediante plebiscito; referendo; iniciativa popular” (BRASIL, 1988).
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3.2.1 Canais participativos

Os conselhos gestores de politicas publicas, primeiro dos canais
destacados, configuram instituigdes constitucionalmente estabelecidas, cujo objetivo
€ a participagdo nos processos decisorios referentes ao planejamento e
implementagdo das politicas publicas setoriais. Tradicionalmente, possuem
composicao paritaria entre membros do governo e da sociedade civil e estdo
presentes nos ambitos Federal, Estadual, Municipal e do Distrito Federal. No entanto,
os conselhos podem ser classificados conforme a natureza da representacéo, da
participacédo e da composicao (PIRES E VAZ, 2012).

No que tange a natureza da representagao, os conselhos podem ter: a)
representacao vinculada, que diz respeito a representagao de categorias profissionais
ou sociais, através da indicagdo de representantes por organizagbes da sociedade
civil; b) representacao vinculada funcional, em que os membros sao indicados por
ocuparem cargo; c) representacao nao vinculada, onde os membros sao indicados em
razdo da na sociedade convites ou indica¢des; e, por fim, d) representacdo de
caracter misto, em que existem representantes vinculados e nao vinculados
(BUVINICH, 2014).

Os conselhos também podem variar conforme a natureza da participacao,
podendo ser de carater deliberativo ou consultivo. Os conselhos deliberativos tém a
capacidade de produzir decisdes vinculantes sobre politicas e programas, tendo suas
resolucdes acatadas pelo poder executivo. Os conselhos consultivos produzem
recomendagdes a serem consideradas, nao havendo obrigatoriedade da sua
aceitagao (BUVINICH, 2014)

Finalmente, os conselhos variam conforme a natureza de suas
composic¢des, podendo ser: a) bipartite e paritario, sendo formado por governos e
sociedade civil com equivaléncia de participantes; b) bipartite e ndo paritario, em que
nao existe equivaléncia entre gestores e sociedade civil; c) tripartite e paritario, sendo
presentes membros do governo dos trabalhadores e dos empregadores equivaléncia
de participantes entre cada categoria; e d) multiplo e n&o paritario, com representantes
do governo, usuarios, prestadores de servico e outros, sem paridade entre os
membros (BUVINICH, 201 4).

As classificagbes dos conselhos gestores de politicas publicas foram

sistematizadas no quadro abaixo.
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Quadro 4: Quadro classificatorio dos conselhos de politicas publicas

Quadro Classificatoério

Funcional
Vinculada
Né&o funcional

Representacao
N&o vinculada

Mista
Deliberativo
Participacao
Consultivo
Paritario
Bipartite
Nao Paritario
Composicao Paritario
Tripartite
Nao Paritario
Multiplo

Fonte: elaboragéo proépria a partir de Buvinich (2014)
O segundo tipo de canal a ser considerado sdo as conferéncias

tematicas. As conferéncias tematicas correspondem a eventos periodicamente
estabelecidos, em que sdo discutidas as principais questdes e diretrizes normativas
pertinentes aquela politica publica. As conferéncias ocorrem nos trés niveis de
governo, sendo realizada primeiramente a nivel municipal, depois estadual e,
finalmente, nacional. Nas conferéncias municipais sdo escolhidos os representantes
que irdo participar das conferéncias estaduais e, nas conferéncias estaduais, sao
eleitos os representantes da conferéncia nacional. Ndo obstante ser aberta ao publico,
apenas os delegados eleitos nas conferéncias anteriores tém poder de voto (PIRES
E VAZ, 2012).

O terceiro canal levantado por Pires e Vaz (2012) consiste nas reunides
com grupos de interesse. Nesses canais, segmentos especificos como empresarios,
sindicalistas, prestadores de servico, entre outras, apresentam suas questdes e
negociam diretamente com o0 governo seus interesses. Essas reunides sao
comumente instituidas por iniciativa do governo, para dar resposta as demandas das

associagdes e movimentos, reduzir potenciais conflitos ou “(...) estabelecer as bases
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para criagao ou reorientagao de politicas ou acdes especificas do Estado, ou de agao
conjunta e articulada do Estado com as demais entidades demandantes.” (PIRES E
VAZ apud LAMBERTUCCI, 2010, p.11). E exemplo desse tipo de interface as “mesas
de negociagao, criadas no governo Lula (2002-2010), como a Mesa de Negociagéo
do Saléario-Minimo, instituida em 2005.

O quarto canal é relevante é o planejamento participativo,
especificamente sobre a forma do plano plurianual (PPA) participativo. O PPA € um
dos trés instrumentos de planejamento publico, ao lado da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA), sendo elaborada a cada
quatro anos para definir o portfolio de programas e politicas, suas diretrizes e suas
metas. A experiéncia do planejamento participativo foi inaugurada em 2003, a partir
de ciclo de debates com a sociedade civil, ONGs e entidades tematicas. Desde entao,
essa experiéncia tem sido replicada a nivel nacional, estadual e municipal, existindo
sucesso nas iniciativas a nivel local (PIRES E VAZ, 2012).

De acordo com Pires e Vaz (2012), as ouvidorias, o quinto canal de
participagdo, sao 6rgdos governamentais que disponibilizam meios de contato e
recebem denuncias de reclamagbes e demandas gerais dos cidadaos. Essas
demandas sao analisadas pelas ouvidorias e encaminhadas aos responsaveis pelas
acoes, que devem atender o demandado.

As audiéncias publicas configuram o sexto canal de participagao
relevante, consistindo em encontros publicos promovidos pelo governo e abertos a
participacao, destinados a discussdo de questdes pertinentes as politicas setoriais.
Esses encontros ocorrem, em vez de regra, de modo presencial, em espagos que
possibilitem a discussédo entre diferentes atores para o entendimento holistico dos
impactos de determinados projetos (PIRES E VAZ, 2012).

As consultas publicas, por sua vez, também buscam compreender a
opinido da sociedade civil em relagao a politicas especificas, mas diferem das
audiéncias publicas na sua estruturagdo. Segundo Pires e Vaz (2012), este sétimo
canal de participacédo utiliza ferramentas de votagdo a distancia, como internet e
telefone, para assimilar as percepcdes da sociedade.

Por fim, os autores elencam alguns outros formatos especificos de canais
de participacdo encontrados, que permitem a publicizacdo das acdes estatais e a
expressdo das demandas pelos cidadédos. Configuram, entre outros formatos, os

sitios de internet; telefones e e-mails de contato; e os comités gestores de programas.
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Enquanto os sitios de internet disseminam informagdes sobre a atuagao estatal, as
informacgdes de contato dos 6rgaos e gestores, como telefones e e-mails, possibilitam
canais para troca, resposta a duvida e servigos de atendimento ao publico. Por fim,
também foram observados os comités gestores de programas de governo, que
geram os projetos em carater temporario e mantém canal de dialogo com os usuarios
(PIRES E VAZ, 2012).

As instituicdes participativas e seus diferentes canais de participagao
configuram a dimensé&o institucionalizada da participagao social. Esta, no entanto, ndo
€ a unica dimensao participativa relevante, sendo necessario compreender também
como se da e quais sao as contribuicbes das agdes coletivas de associagdes sociais,

discutidas a seguir.
3.3 AGOES COLETIVAS E ASSOCIAGOES

A dimensao néo institucionalizada da participagao social esta diretamente
ligada a sociedade civil, suas ag¢des coletivas e grupos organizados (ANDION e
SERVA, 2004). Em outras palavras, a sociedade desempenha um papel ativo na
promogao da cidadania, por meio de agdes coletivas organizadas em movimentos
sociais, associagdes e outras formas de organizacao.

A acao coletiva pode manifestar-se de diversas maneiras e em diferentes
niveis, abrangendo um conceito amplo. Envolve a agdo conjunta de individuos que
compartilham pelo menos um objetivo comum, independentemente de outros
objetivos individuais conflitantes. E importante destacar que a agdo coletiva é uma
abordagem organizada para reivindicar direitos e melhorias sociais, ja que a agao
individual muitas vezes nao é suficiente para atingir esses objetivos. Ela surge como
resposta a uma situacdo especifica e frequentemente envolve confrontos e
negociagdes de poder entre os que fazem as reivindicagdes e aqueles que sdo alvo
delas. Quando agem coletivamente, os participantes acreditam em suas chances de
sucesso, reconhecendo sua visao da realidade e seu potencial. Em meio a essas
interacdes, concessdes sao frequentemente feitas de ambas as partes, embora o
objetivo final raramente seja alcangado plenamente, a menos que haja uma
transformacao no sistema de poder por meio da acao coletiva. No entanto, algumas
agdes buscam suavizar os conflitos com as estruturas de poder, enquanto outras

adotam uma abordagem mais agressiva (SILVA, 2018).
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As acbes coletivas sao realizadas por uma ampla variedade de atores
sociais que se mobilizam e se organizam. Gohn (2010, p. 39) questiona "quem sao os
atores sociais que lideram agdes coletivas na sociedade civil", abordando questdes
sociais, econdmicas, politicas, culturais e ambientais, visando superar desigualdades
e exclusodes. A autora destaca as associagdes civis, movimentos sociais e redes, entre
outros atores coletivos, como as chamadas organizagbes n&do governamentais
(ONGs), que se inserem na sociedade civil, de acordo com a nogdo contemporanea
de Cohen e Arato (1992).

Essa concepgao enxerga a sociedade civil como um espago autbnomo e
independente do Estado e do mercado, destacando a diversidade de atores e suas
varias formas de organiza¢do, desde associagdes até movimentos sociais. Através da
interagdo comunicativa, esses atores participam reflexivamente da agenda publica,
com potencial para influenciar instituicbes e praticas legais (COHEN E ARATO,
1992).

Esses atores podem ser organizados em associagdes e movimentos
sociais, atuando em papéis de representacao politica em espacos institucionais. As
associagdes podem ser definidas como pessoas juridicas, institucionalizadas e sem
fins lucrativos (SOUZA, 2018) e com algum grau de estrutura ou hierarquia, sendo
possivel variar desde estruturas organizacionais rigidas e pouco flexiveis até a
organizagdes com maior autonomia organizacional e relagées mais horizontalizadas.

Os movimentos sociais, por sua vez, podem ser considerados um tipo de
associagao, mas tem sua conceituacdo um pouco mais fluida por se tratar de um grupo
de individuos que se relacionam por compartilhar ideais e ou de uma mesma
identidade. E entendido que “movimentos sociais sdo definidos como redes de
interagdes informais entre uma pluralidade de individuos, grupos e / ou organizagoes,
engajados em conflitos politicos ou culturais e com base em identidades coletivas
compartilhadas” (DIANI, 1992, p.1 apud LUCHMANN, 2011). Os movimentos sociais,
portanto, resultado da “combinacido de trés elementos: conflito, identidade e redes
informais” (TATAGIBA, 2011 p. 173)

Warren (2001) aponta que a literatura da participagéo social converge para
o0 entendimento de que as associagdes possuem papel relevante na ampliacéo e
aprofundamento da democracia. Autores como Fung (2003), Cohen (199), Putnam
(1996), Fung e Wright (2001), Cohen e Rogers (1995) e Warren (2001) elencam as

capacidades das associacoes de defender demandas de segmentos vulneraveis e
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marginalizados, de fornecer mecanismos de formacéo politica, de denunciar relagdes
de poder e de se colocar como cogestor das politicas publicas (LUCHMANN, 2011).

Os autores Cohen e Rogers (1995) destacam, entre os aspectos positivos
do associativismo, sua capacidade de promog¢do do ideal do bem comum e
fortalecimento da ordem democratica, tornando a complexidade social mais
gerenciavel no ambito politico. Ao defenderem que as associagdes possuem um
conhecimento mais aprofundado das realidades em que estdo inseridas, os autores
entendem que elas estdo mais proximas dos desafios enfrentados pelo grupo social
que representam e podem influenciar as decisées politicas com maior eficiéncia e
eficacia. Ademais, as associagdes contribuiriam para uma forma de "governanga
alternativa", aproximando o Estado dos interesses publicos ao influenciar na
construcao e implementacdo de politicas publicas, coordenacdo das atividades
econdmicas e revigoramento das politicas publicas (COHEN E ROGERS, 1995, p.
55).

Fung (2003), por sua vez, percebe outros tipos de contribuicdes das
associagdes para democracia, a dividindo em seis linhas centrais. Sdo elas: |) a
manutengao dos bens associativos e da liberdade de associagao; Il) a socializagao
civica e educacgao politica; Ill) a resisténcia e controle de poder; IV) a representagao
de interesse; V) a deliberacao publica e a esfera publica e VI) a governanca direta. A
primeira dessas linhas estabelece que as associagcdes contribuem para o avanco da
democracia a passo que, quanto mais democratico € um Estado, mais associacoes
nele existem, demonstrando um efeito reciproco (FUNG, 2003, p. 518-519). Ja a
segunda contempla a dimensao da socializagao civica, discutida por outros autores,
em que as associagdes conseguem influenciar no comportamento e habilidades dos
individuos a partir da educacgéo politica (FUNG, 2003, p. 519-521). A terceira linha diz
respeito a capacidade de que as associagdes controlem, monitorem e restrinjam o
exercicio abusivo do poder estatal e fazendo com que eles ajam conforme a lei e as
expectativas publicas de um governo responsavel e transparente (FUNG, 2003, p.
522-523).

A quarta linha central, por outro lado, estabelece que as associacbes
possuem melhor capacidade para representar os interesses coletivos a legisladores e
gestores, por fornecer canais adicionais, além do pleito, para comunicar
detalhadamente as necessidades da sociedade. Além disso, as associagdes permitem

que individuos marginalizados social e economicamente possam ter maior poder de
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barganha, promovendo melhor nivel de equidade entre estes e os que possuem maior
concentracao de recursos (FUNG, 2003, p. 523-524). Ja a dimensao da deliberacao
e esfera publica, quinta linha central elencada por Fung (2003), diz respeito a
capacidade das associagbes de ajudarem a constituir um espaco, entendido como
esfera publica, em que os processos de deliberagéo politica possam ocorrer de uma
forma mais préxima ao ideal igualitario. Embora as decisdes politicas estejam sempre
sujeitas a influéncia do dinheiro e capital social, as associagdes podem contribuir para
a definicdo de uma agenda publica que influencie as instituigdes de forma a obter uma
deliberacdo mais justa (FUNG, 2003, p. 524-526). Por fim, a sexta linha de central de
contribuicdo das associacbes para democracia se refere a nogao de governancga
participativa, voltando-se para uma relagao cooperativa entre Estado e associacdes.
Essa modalidade de relagdo concederia as associagdes um papel mais significativo
nas fungdes publicas de regulacao de servigos e formulagao de politicas, contribuindo
para minimizar as limitagcdes de gestores publicos na solugao de problemas publicos
(FUNG, 2003, p. 526-527).

Warren (2001), no entanto, aponta para os perigos da generalizagéo das
associagdes e seus papéis. Ele refor¢a que diferentes tipos de associagbes possuem

diferentes caracteristicas e contribuicdes para a democracia e que:

Uma democracia robusta exigira, no minimo, um pluralismo de
funcbes diferentes relacionadas de forma agregada como se fosse
uma ecologia associativa, com inumeros nichos e especializagoes -
um ideal que denoto com a metafora de uma "ecologia democratica de
associagdes. (WARREN, 2001, p. 10)*

Luchmann (2014) faz uma proposta de caracterizacdo dos efeitos das
associagdes na democracia, distinguindo em trés grupos de atores associativos que
buscam evitar reducionismo e generalizagcdées. O primeiro destes seria o de capital
social, caracterizado por associagdes e organizagdes voluntarias, sem fins lucrativos
e autbnomos que promovam a cooperacdo em relagdes interpessoais, como as
associagdes de moradores. Os movimentos sociais, por sua vez, configuram
associagdes com funcionamento em rede de interagdes engajadas com a contestacao
da ordem social em questdes politicas, culturais e sociais, em torno de uma identidade

coletiva compartilhada (e.g. movimento negro e movimento feminista). O terceiro

4 Tradugéo propria do trecho que, em sua versao original, |1é: “A robust democracy will require, at the
very least, a pluralism of different effects related in aggregate as if it were an associational ecology with
numerous niches and specializations—an ideal | denote with the metaphor of a “democratic ecology of
associations.” (WARREN, 2001, p. 10)
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grupo, a sociedade civil, & caracterizado como associagdo autbnoma que usa da agao
comunicativa para influenciar as decisdes politicas e institucionais, principalmente no

que tange a defesa dos direitos, como € o caso dos sindicatos. Os tipos associativos

e seus efeitos democraticos sdo sintetizados pelo quadro a seguir:

Quadro 5: Tipos associativos e efeitos democraticos

Capital social

Movimentos sociais

Sociedade civil

As associagoes sdo organizagoes
voluntdrias, autbnomas e sem
fins lucrativos, que promovem a
coordenagio e a cooperagio para
o beneficio mutuo. Enfase nas

associacoes face a face.

As associagbes fazem parte de redes
de interagdes engajadas em conflitos
politicos, sociais ou culturais, com
base em uma identidade coletiva
compartilhada. Enfase nas associagdes

quc contestam a Ol’df:m social.

As associagdes atuam pela logica da
acdo comunicativa e sio autbnomas
do mundo politico e econdmico.
Pretendem, sobretudo, influenciar
as decisdes politicas institucionais.
Enfase nas associacoes de defesa de
direitos e movimentos sociais.

Impactos democrdticos: promogao
de virtudes democrdticas no plano
individual e social; confianca,
solidariedade e espirito cfvico; énfase

na cooperagao.

Impactos democrdticos: promogao
de mudangas nas relagdes de poder,
tanto no plano politico-institucional
como no plano cultural; énfase na

contestagio ¢ no conflito.

Impactos democrdticos: inclusio de
atores e temas no mundo politico
através da tematizacio publica de
problemas sociais; énfase na mediagio
das esferas publicas.

Fonte: Luchmann (2014)
A caracterizagao das agdes coletivas, associacbes e movimentos sociais

nos permite compreender o papel delas na constru¢cao de Estados democraticos. A
seqguir, serdo exploradas as formas de atuagdo dessas associagbes no contexto

brasileiro.
3.4 REPERTORIOS DE AC}AO COLETIVA E ESTADO BRASILEIRO

A nocgao de repertorio de agao coletiva foi criada por Charles Tilly (1978),
teérico da Teoria da Participagdo Politica (TPP). Em sua visdo, o conceito de
repertério corresponde as diferentes maneiras de se fazer politica ou “formas de agao
conhecidas e consideradas legitimas por individuos e grupos em determinado
momento no tempo e no espago, assim se tornando rotineiras" (PEREIRA; SILVA,
2020, p 619).

O repertério de acao coletiva diz respeito a formas de participagao advindas
de associagdes, especialmente movimentos sociais, como greves, passeatas,
peticoes, destruicdo de maquinas, invasao de propriedade, sequestro, entre outros. O
conceito inicial de Tilly foi reformulado ao longo das décadas, de forma a abranger
diferentes tipos de agéo coletiva, seus conteudos e usos. Bringel (2012) argumenta
que os tipos de agdes de um repertdrio variam “dependendo da rigidez ou flexibilidade
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do repertorio, da inovagdo dos grupos e de seu uso em determinados lugares e
momentos histéricos" (BRINGEL, 2012, p. 46).

Quando aplicado no contexto brasileiro, a nogao de um repertério toma um
formato muito proprio. A partir da redemocratizagdo, os movimentos sociais passam
a se inserir nos espacos de participagao institucionalizados para pautar suas lutas. De
acordo com Abers, Serafim e Tatagiba (2014), os movimentos sociais no Brasil
adotam postura de negociagdo frequente com o Estado, investindo na participagéo
nas novas instituicbes participativas e na ocupacdo de posi¢cdes estratégicas na
burocracia e na politica. A postura dos movimentos brasileiros contradiz a relagao
obrigatoriamente conflituosa entre movimentos e Estado, levantada por autores
tradicionais da TPP. Com isso, as autoras propdem uma reformulacao a brasileira do

conceito, em que:

Adaptamos o conceito de repertério, originalmente concebido para o
estudo dos movimentos sociais sob a chave das dinadmicas
contenciosas, para relagdes que envolvem também dindmicas
colaborativas entre atores no Estado e na sociedade. (ABERS;
SERAFIM; TATAGIBA, 2014, p. 327).

Assim, para além dos repertorios de agao classicos como protestos, greves
e passeatas, o repertério de acdo dos movimentos no Brasil englobou outras formas
de participacéo. Ha, entre o rol de agdes, a participacao institucionalizada, em canais
como conselho de politicas publicas, conferéncias e orgcamento participativo conforme
caracterizado em secao anterior. Existe também a politica de proximidade em que
militantes obtém acesso facilitado a membros do governo, por meio de contatos
pessoais entre os atores, bem como a estratégia de ocupagdo de cargos na
burocracia, que podem retroalimentar as rotinas de interagao entre movimentos e
Estado (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014, p. 332-333).

Outros autores citam mais trés formas de repertério utilizados pelos
movimentos sociais no Brasil. Alguns movimentos vem atuando como parceiros na
implementagao de politicas publicas; essa estratégia, apesar de comprometer em
algum grau a autonomia das associacgdes, permite que elas aumentem o seu acesso
a recursos publicos, alcancem posi¢ao de prestigio e se fortalegam diante do publico
beneficiario daquele servico publico (SILVA, 2015). Rodrigues e Freitas (2021)
também citam, entre o repertorio utilizado pelos movimentos brasileiros, a ocupagao
da politica, isto é, o estimulo da participacdo de ativistas concorrendo e exercendo

mandatos legislativos. Finalmente, & também apontado como estratégia dos
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movimentos sociais a judicializacdo de questdes defendidas, enquanto ferramenta de
reivindicacao de direitos (LOSEKANN, 2013).
A sintese dos repertérios de acao e interacdo no contexto brasileiro pode

ser observada pelo quadro abaixo.

Quadro 6 - Sintese dos repertdrios de agao e interagao dos movimentos no contexto brasileiro

REPERTORIO DE ACAO/INTERACAO REFERENCIAS
Protestos e agao direta Manifestagcdes e mobilizagdes contenciosas
ou expressivas (ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA, 2014).
Participacdo institucionalizada Participagdo nas instituicoes participativas:

conselhos, conferéncias,  orgamentos
participativos e outros (ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA, 2014).

Politica de proximidade Relagbes e negociagbes com o Estado por

meio de atores especificos (ABERS;
SERAFIM; TATAGIBA, 2014).

Ocupagdo de cargos na burocracia ou | Ocupagdo de cargos em governos pelos

ativismo institucional ativistas
(ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014;
RECH:; SILVA, 2018)).

Parcerias em politicas ou servigos Atuagdo na implementagdo de politicas ou
servicos (SILVA, 2015)
Ocupacao da politica Candidatura e exercicio de cargos eletivos

(RODRIGUES; FREITAS, 2021)

Ac&o judicial Judicializagdo de demandas e conflitos
(LOSEKANN, 2013)

Fonte: Silva (2022)
As diversas possibilidades de repertério de acao coletiva no contexto

brasileiro refletem como as associagbes se transformaram, de modo a conseguir
infiltrar suas demandas nas arenas politicas e potencializar os efeitos do debate.
Quando assumem a perspectiva de colaboragédo, os movimentos sociais conseguem
atuar em todo o ciclo de politicas publicas, ndo apenas determinagao de agenda. No
entanto, faz-se importante assinalar que a postura colaborativa ou combativa pode ser
afetada a depender do alinhamento politico do governo em exercicio. Luciana

Tatagiba (2011) pontua que:
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E também recorrente na bibliografia sobre participacdo no Brasil a
identificacao do projeto politico dos governos como uma das variaveis
relevantes na avaliacdo da qualidade da participacdo e seus
resultados. Estudos mostram que governos comprometidos com
agendas de esquerda tendem ndo s6 a criar mais instancias de
participacdo, como também a valorizar mais esses espagos. No que
se refere as estratégias de agcao dos movimentos, a presenca da
esquerda no poder parece ter consequéncias ambiguas. No caso das
pesquisas que tenho conduzido, o que tem sido possivel identificar —
ainda de forma muito preliminar — € que em governos liderados pela
esquerda os movimentos tendem a valorizar a maior oferta de
participacdo estatal e a disputar nessas instancias seus projetos e
interesses. Mas tendem também a orientar sua acdo por uma
disposicao menos conflitiva e uma postura de maior conciliacéo,
evitando a pressao sobre os governos e diminuindo o uso do protesto
como forma de negociacdo. Seja para garantir seus interesses
particulares ou para garantir a governabilidade a partir de uma agenda
de esquerda, os movimentos tendem a diminuir a distancia critica em
relagao ao Estado e ao partido, submetendo, consequentemente, suas
agendas de mais longo prazo ao ritmo e as exigéncias préprias as
disputas eleitorais. (TATAGIBA, 2011 p. 177)

Esse movimento de maior engajamento dos movimentos e associagbes
quando existe um governo politicamente alinhado as suas pautas pode ser percebido
no caso da politica de seguranga alimentar de Belo Horizonte, e sera discutido no
capitulo 6. A seguir, sera apresentado o fendbmeno social da fome e os conceitos de
Seguranga Alimentar e Nutricional e Direito Humano Alimentacdo Adequada.

Como visto, a participacao social na construgao de politicas constitui um
meio de democratizagao das relagdes entre Estado e sociedade (SILVA, 2018, p. 11).
A partir das teorias democraticas participativa e deliberativa, compreende-se que a
participacao social vai além do pleito eleitoral e pode ser viabilizada por instituicdes
participativas e repertérios de agdes coletivas de movimentos sociais e associagoes.
A participagao social também viabiliza o controle social e ganhos de eficacia na gestao
das politicas (FARIA, RIBEIRO, 2011), bem como uma maior abertura para a incluséo
de grupos historicamente excluidos nos debates acerca de politicas publicas que os
impactam profundamente. Mais do que isso, a participagao social retroalimenta o
préprio regime democratico, ao passo que de fornece mecanismos de formagao
politica para o exercicio da cidadania. No contexto da seguranga alimentar e
nutricional, a participagao social possui recortes especificos e pode ser entendida de
forma ainda mais estruturante para democracia visto que, como defende Sen (2000),
o direito e o intitulamento a alimentagado contribuem intimamente para a “expanséao da
liberdade humana em geral e, assim, para a promog¢ao do desenvolvimento” (SEN,
2000, p. 56-57).
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"Pensei no senhor Tomas que suicidou-se.
Mas, se os pobres do Brasil resolver
suicidar-se porque estdo passando fome,
nao ficaria nenhum vivo.”

(Maria Carolina de Jesus, 2022 p. 39)
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4 INTRODUGAO FOME E INSEGURANGA ALIMENTAR

4.1 Um olhar sobre a fome

A relagao dos seres humanos com o alimento assumiu diferentes formas
ao longo dos séculos, embora seja uma das atividades mais constantes na existéncia
humana. Passamos de cagadores e coletores do Periodo Paleolitico para
rudimentares agricultores do Periodo Neolitico, marcando o inicio de nossas primeiras
civilizagdes. Neste periodo o padrao de ocupacao do territério se altera em funcao da
relacdo com alimento, abandonando o nomadismo e se consolidando o
estabelecimento de moradias fixas que se centravam proximas de locais produtivos.
Ao longo da histéria foram desenvolvidas, paulatinamente, tecnologias que
aprimoraram a qualidade e quantidade dos alimentos disponiveis, de forma a melhor
se adaptar a questdes climaticas, geoldgicas e naturais da produgao de alimentos.
Estas tecnologias, que vao desde o dominio do fogo, a salga e finalmente ao uso de
engenhosas maquinas agricolas medievais, objetivam minimizar a escassez de
alimentos, potencializando a produtividade e as possibilidades de consumo e
armazenagem de alimentos. Além disso, a implementagdo de tecnologias na
agricultura, pecuaria e pesca foram capazes de trazer um pouco de estabilidade nos
niveis de oferta de alimento, reduzindo, ainda que minimamente, os impactos da
dependéncia climatica (HARARI, 2015).

Nado obstante os progressivos avangos no sistema alimentar, a
capacidade produtiva nunca conseguiu se equivaler a demanda por alimento, sendo
constante registros de fome extrema e até de repentinas quedas populacionais devido
a inanigdo. Em um mundo pré-capitalista, segundo Abranovay (2017), a fome era
fortemente relacionada a problemas de produgcao, armazenamento ou distribuigcao
regular dos alimentos. Progressivamente, ocorreu uma reorganizagao da agricultura,
consolidando a producao de alimentos como um verdadeiro sistema produtivo a nivel
global que se transforma constantemente em busca do acumulo de capital. Nesse
sentido, a distribuigédo internacional do trabalho, organizada no periodo colonialista,
permite que se estruture economias essencialmente produtivas de alimentos que
abastecem, por meio de plantacbes extensivas, regides com menor capacidade
produtiva por questdes climaticas. Este sistema, além de embasar a organizagao

produtiva das economias periféricas, também inaugura uma cadeia logistica de

49



distribuicdo de alimentos que potencializa o acesso a esses géneros em todo o
mundo.

No entanto, € com o advento do capitalismo, mediante as transformacgdes
tecnolégicas trazidas pela Revolugdo Industrial e revolugdes verdes, que a
capacidade produtiva do setor de alimentos € completamente transformada e os
problemas com produgéo insuficiente, armazenamento falho e distribui¢cao deficitaria
sdo essencialmente extintos. Parecia, assim, inerente ao avango do sistema produtivo
alimentar o desaparecimento da fome. A experiéncia empirica, entretanto, nos
demonstra que, ainda que existam alimentos disponiveis para erradicar a fome, esta
continua sendo uma das principais mazelas sociais.

A fim de compreender o porqué da persisténcia da fome, mesmo com a
superacgao das barreiras técnicas, sdo desenvolvidas diferentes abordagens analiticas
dentro da academia. Aranha (2000) elenca cinco principais abordagens que explicam
as causas da fome enquanto fendmeno, sendo elas a econémica, agricola, agraria,
nutricional e a social. A autora, no entanto, agrupa estas abordagens em duas
concepgdes que estipulam causas e apresentam propostas distintas para a solucéo
do fenbmeno da fome. As diferencas entre as concepgdes podem ser percebidas no

quadro abaixo:
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Quadro 7: Tipos de concepgdes sobre a fome

CONCEPGAO

CAUSADOR DA
FOME

SOLUGAO

ARGUMENTOS

Econdmico-
produtivista

Deficiéncias do
sistema produtivo

Otimizacao do
mercado de

Se afome é
causada por uma

insuficiéncia de
alimento per capita,
esta pode ser
solucionada por um
aumento na oferta
de alimentos e
reformulacao do
sistema alimentar,
da produgéao e da
distribuicao de
alimentos

Se afome é
causada por falta
de recursos
financeiros para
adquirir alimento,
terras e insumos
agricolas e pela
falta de acesso a
servigos publicos
diversos, essa sO
poderia ser
solucionada
mediante uma
profunda
reestruturagao
social e econdbmica

alimentar alimentos

Sociopolitica Dificuldades de Mudancas
acesso ao alimento | profundas na

sociedade

Fonte: Elaboracao prépria, a partir de Aranha (2000)
O presente trabalho tem sua percepg¢ao analitica consonante com a

abordagem sociopolitica, uma vez que compreende que a fome &€ um problema
multifacetado intrinsecamente relacionado a pobreza. Essa abordagem pode ser mais
bem explicada pelo pensamento do economista Amartya Sen (2000), que considera

que a fome pode:

ocorrer mesmo sem que haja uma diminuig¢éo significativa - ou mesmo
sem diminui¢do alguma - da oferta total de alimentos, porque alguns
grupos podem sofrer uma perda abrupta do poder no mercado (por
meio, por exemplo, de um desemprego repentino em massa), com a
fome resultando dessa nova desigualdade. (SEN, 2000, p. 217)

Este entendimento de Sen sobre a fome descreve o que o autor classifica

como “fome coletiva” (SEN, 2000). Esta deve ser entendida de modo amplo e nao
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apenas como um equilibrio mecanico entre alimento e populagdo, o que descreve a
situagao de fome de paises que possuem abundéancia de alimentos. Em seus estudos
sobre a fome coletiva em economias asiaticas, Sen (2000) constata que a fome
ocorreu em periodos sem diminuigdo da disponibilidade de alimentos e entre pessoas
que nao possuiam o qué trocar por eles, descrevendo o problema do “intitulamento”.
Esse problema diz respeito a capacidade de dispor e estabelecer posse de
mercadorias, neste caso, géneros alimenticios, ao passo que “as pessoas passam
fome quando ndo conseguem estabelecer seu intitulamento sob uma quantidade
adequada de alimentos” (SEN, 2000, p. 190). Nesse sentido, se o0 que comemos
depende do nosso poder aquisitivo, entao existir oferta suficiente de alimentos nao
garante sua disponibilidade para serem consumidos no mercado em que pessoas
possuem intitulamentos tao dispares.

Este € o caso brasileiro, em que existe expressiva produgao de alimentos,
e a fome parece nao resultar de escassez produtiva, mas, sim, de uma vulnerabilidade
socioeconOmica que impede o acesso a alimentos. O problema do intitulamento
resulta em um cenario grave de fome em todo o territorio nacional. Dados produzidos
pelo relatério do Il VIGISAN (2022) apontam que 33 milhdes de pessoas, no Brasil,
estdo em situacao de fome.

A questao da fome, descrita por Amartya Sen (2000) e apresentada pelos
dados do VIGISAN (2022), se tornou tema deste estudo a partir da leitura do livro
Quarto de Despejo, de Carolina Maria de Jesus (2022). O relato autobiografico da
autora possibilitou um retrato intimo da amarela fome, amparando o teorizado por Sen.

llustrando o problema do intitulamento Carolina (2022) escreve em uma passagem:

Hoje eu fiz arroz e feijao e fritei ovos. Que alegria! Ao escrever isso
vao pensar que no Brasil ndo ha o que comer. Noés temos. S6 que os
precos nos impossibilita de adquirir. Temos bacalhau nas vendas que
ficam anos e anos a espera de compradores. As moscas sujam o
bacalhau. Entdo o bacalhau apodrece e os atacadistas jogam no lixo,
e jogam creolina para o pobre n&o catar e comer. (JESUS, 2022, p.
151)

O retrato da fome, trazido por relatos pessoais, produgdes académicas e
pesquisas quantitativas, trouxe questionamentos a respeito das politicas de combate
a inseguranca alimentar e nutricional atuais e de como essas politicas se construiram
de modo a se aproximar das necessidades latentes da populacdo em situacédo de

fome. Por isso, resta necessario compreender como a questao da fome é discutida
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internacional e nacionalmente e como ela se transforma em uma agenda de Estado

no Brasil.
4.2 A construcao da ideia de Seguranga Alimentar e Nutricional

Historicamente, a questdo da fome ganha relevancia apos a Primeira
Guerra Mundial (1914 - 1918), cenario em que a vulnerabilidade e dependéncia na
produgao de alimentos se torna uma preocupagao para os paises. Nesse contexto,
passa a ser estruturado o primeiro entendimento de seguranga alimentar: uma
estratégia organizada para aumentar a autossuficiéncia da produgéo de alimentos,
por meio do desenvolvimento tecnoldgico e garantia de pregos e renda, garantindo
“‘uma oferta suficiente, estavel e sustentavel de alimentos” (ARANHA, 2000, p.10). A
crise social e econdmica que acompanhou a Segunda Guerra Mundial (1939 - 1945)
intensificou a fome e a miséria, levando as iniciativas por independéncia e soberania
alimentar a ndo mais parecerem suficientes para encarar o problema da fome em
escala global.

A fome era tdo grave que foi criada a Organizagédo das Nagdes Unidas para
a Fome e Agricultura (Food and Agriculture Organization) (FAO) antes mesmo da
criacao oficial da Organizacado das Nagdes Unidas (ONU). A FAQ, instituida em 16 de
outubro de 1945, foi vinculada a ONU no momento de sua criagao, em 24 de outubro
do mesmo ano (SILVA, 2014). O pés-guerra € marcado pela atuacdo da ONU e da
FAO na intervencdo em economias europeias e asiaticas para recuperacao da crise e
fortalecimento do desenvolvimento econémico.

A discussdo sobre a fome ganha especial importancia na Conferéncia
Mundial de Alimentacdo das Nacdes Unidas, em 1974, organizada pela FAO,
momento no qual a agricultura mundial acabara de enfrentar grave escassez de
estoques (SILVA, 2014, p. 10). O cenario de crise favoreceu o investimento na
modernizacdo do setor agricola, por meio, por exemplo, do desenvolvimento de
insumos quimicos (fertilizantes e agrotoxicos), transformando profundamente os
niveis de produtividade do sistema de alimentos. Este periodo, conhecido como
Revolugao Verde, foi marcado por uma série de inovagdes cientificas da agricultura
que parecia marcar o fim da fome pelo avango da ciéncia.

Porém, a fome persiste. Apesar de a producao de alimentos acompanhar
as demandas vindas do crescimento populacional, ndo foi possivel acabar com o

problema da fome, cenario esse que comprova que a concepg¢ao econdmica-
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produtivista da fome ndo encontra amparo na realidade empirica. Isto é, fica claro que
a fome decorre de problemas no acesso de alimentos e ndo da capacidade produtiva
e logistica de fornecimento destes.

A FAO reforca este entendimento ao concluir, na declaragao final da
conferéncia de 1974, que a nutricdo inadequada - /. e. a fome - é causada
principalmente pela pobreza (SILVA, 2014). Em 1983, a organizagdo produz o
documento que estipula como objetivos da segurancga alimentar a: i) oferta adequada;
ii) estabilidade de oferta e distribuigédo; e iii) seguranga no acesso aos alimentos
ofertados (ARANHA, 2000). Aos poucos, foi se consolidando a base para o
entendimento de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), adotado atualmente. Esse
conceito se articula em duas dimensbes distintas, porém complementares e
interdependentes: a dimenséo alimentar e a dimensao nutricional. A seguir estdo

consolidados os principais aspectos que caracterizam essas dimensoes.

Quadro 8: Dimensdes da Seguranga Alimentar e Nutricional

DIMENSAO ALIMENTAR DIMENSAO NUTRICIONAL
Suficiente para atender a demanda. Escolha de alimentos saudaveis.
Estavel e continuada para garantir a Preparo dos alimentos com técnicas que
oferta permanente preservem o seu valor nutricional.
Autbnoma para que se alcance a Consumo alimentar adequado e

autossuficiéncia nacional nos alimentos |saudavel (sanitaria e nutricionalmente).
basicos.

Equitativa para garantir o acesso Promocao dos fatores ambientais que
universal as necessidades nutricionais interferem na saude e na nutricio.
adequadas

Sustentavel do ponto de vista Promoc¢ao dos cuidados com a saude no
agroecoldgico, social, econdmico e ambito da familia e da comunidade.
cultural.

Fonte: Elaboracao prépria, a partir de Burity (2010)
O conceito de seguranca alimentar e nutricional estd em constante

construcdo, sofrendo modificagdes e ampliacdes, a depender das diferentes
concepgdes da area alimentar e especificidade de cada pais. No presente trabalho
sera empregado o conceito de seguranga alimentar trazido por Aranha (2000), que o

define como:

um estado de bem-estar alimentar, segurado por um conjunto
integrado e articulado de ac¢des e politicas que garantam o acesso de
todos, permanentemente, a uma Alimentacdo suficientemente
adequada, em quantidade e qualidade, para atender as necessidades
nutricionais de cada um, em cada fase ou situagao de vida. E que esta
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seja produzida de forma sustentavel, ndo comprometendo, assim, as
futuras geragdes. (ARANHA, 2000, p. 14)

Burity (2010) ressalta que os requisitos necessarios a SAN dizem respeito
a: i) disponibilidade de alimentos; ii) adequacao dos alimentos; iii) acessibilidade
econdmica; iv) acessibilidade fisica; e v) estabelecimento do fornecimento. A
disponibilidade de alimento pode ocorrer de forma direta, mediante o uso de terras
produtivas, pesca e caca, ou de forma indireta, a partir de alimentos comprados em
comércios ou obtidos através de acdes de provimento de alimentos como acdes de
distribuicao de cestas basicas. O cumprimento do requisito de adequacgao do alimento
diz respeito ao consumo alinhado aos padrbes alimentares, inclusive no que diz
respeito ao leite materno, que possibilite o alcance do bem-estar nutricional,
respeitando restricdes culturais, sociais e religiosas. Por sua vez, o requisito da
acessibilidade econémica implica no acesso a recursos financeiros necessarios para
obtencdo dos alimentos com regularidade, enquanto o requisito da acessibilidade
fisica compreende que a alimentacdo deve ser acessivel a todos os grupos de
pessoas, em especial para os que estejam em situagdo de vulnerabilidade
socioecondémica. Por fim, a estabilidade do fornecimento indica que, para garantir a
seguranca alimentar e nutricional, € preciso dispor de alimentos adequados acessiveis
de forma regular e permanente durante o ano inteiro, em todas as localidades.
(BURITY, 2010, p. 16 a 18)

A seguranca alimentar, inserida na dimensé&o alimentar da SAN, pode ser
aferida em termos quantitativos e é usada em pesquisas para determinar o grau de
vulnerabilidade de uma populagdo a insegurancga alimentar e nutricional. Segundo o
relatorio da VIGISAN (2022), € possivel classificar o grau de acesso a alimentos em
quatro niveis: i) a seguranca alimentar, ii) a inseguranca alimentar (lA) leve; iii) a IA
moderada; e iv) a IA grave. Os niveis de acesso a alimentacao, classificados pela
Escala Brasileira de Inseguranga Alimentar (EBIA), também podem ser ilustrados pela
realidade trazida no diario de Carolina Maria de Jesus, associando as definicbes
tedricas a dor vivida pelas pessoas em situagdo de vulnerabilidade alimentar e
nutricional.

O pleno grau de acesso a alimentos, entendido como seguranga alimentar,
diz respeito ao “acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em

quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais”.
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A segurancga alimentar é descrita a seguir por Carolina (2022), em um dos breves

momentos em que esta narra abundancia de alimentos.

Eu ja fiz almogo - hoje foi o almocgo. Tinha arroz, feijdo e repolho e
linguica. Quando eu fago quatro pratos penso que sou alguem.
Quando vejo meus filhos comendo arroz e feijao, o alimento que néo
esta ao alcance do favelado, fico sorrindo atoa. Como se eu estivesse
assistindo um espetaculo deslumbrante. (JESUS, 2022, p. 49)

Ja a |A leve corresponde a um tipo de inseguranga alimentar que leva um
individuo a um estado de incerteza ou preocupagao em relagdo ao acesso aos
alimentos no futuro. O estado de incerteza da inseguranga alimentar leve pode ser
percebido na realidade através da passagem: "De manha estou sempre nervosa. Com
medo de n&o arranjar dinheiro para comprar o que comer.” (JESUS, 2022, p. 49).

Por sua vez, a IA moderada implica na “redugao quantitativa de alimentos
ou ruptura nos padrées de alimentagéo resultante da falta de alimentos” (VIGISAN,
2022, p. 18). Carolina reune em poucas palavras a frustragdo e a dor desse nivel de
inseguranca alimentar e nutricional ao dizer que: “Ontem comemos mal. E hoje pior.”
(JESUS, 2022, p. 120).

Por fim, a inseguranga alimentar grave corresponde ao estado da fome,
sendo resultante da falta de recursos financeiros para se alimentar e comumente
caracterizada pelo acesso a apenas uma ou nenhuma refeicdo ao dia. Mais uma vez,
o relato diario de Carolina parece resumir o que 33,3 milhdes de brasileiros em
situagao de fome conhecem de perto: “Eu disse para os filhos que hoje nés ndo vamos
comer. Eles ficaram tristes.” (JESUS, 2022, p. 186). E esta grave inseguranca
alimentar que, aliada ao desespero de ver o sofrimento de seus filhos, levou a autora

a escrever:

Hoje nédo temos nada para comer. Queria convidar os filhos pra
suicidar-nos. Desisti. Olhei meus filhos e fiquei com dé. Eles estao
cheios de vida. Quem vive, precisa comer. Fiquei nervosa, pensando:
sera que Deus esqueceu-me? Sera que ele ficou de mal comigo?
(JESUS, 2022, p. 174)

A relevancia das passagens de Carolina Maria de Jesus na construgao
desta monografia reside na prépria sensibilidade de seu objeto de estudo - a fome.
Para compreender adequadamente a relevancia da criacdo de um conceito de
seguranga alimentar e nutricional e, posteriormente, do direito humano a alimentagéo
adequada, é preciso entender o que é a fome na voz de quem a sente. Sem isso, a

inclusdo das pessoas em vulnerabilidade alimentar no debate acerca das politicas de
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SAN pode nao ser compreendida nas suas dimensdes mais basicas: a da busca pela
sobrevivéncia e pela dignidade.
Nesse sentido, ressalta-se que a importdncia da SAN, segundo Silva

(2014), vai além da mera consolidagado de terminologia, que avalia:

Ao se dizer seguranca alimentar e nutricional, esta-se afirmando o
carater fundamental que a alimentacdo, em quantidade e qualidade,
tem para a garantia da sobrevivéncia humana. Sob essa 6tica, o direito
a alimentacao adequada é encarado como um direito humano basico,
e ndo uma mera agao assistencial do Estado que estara sujeita as
vontades politicas dos governantes ou de arranjos favoraveis. Isto é,
a propria afirmacéo do conceito foi um fator delimitador da luta politica
pela inclusdo do direito a alimentagdo adequada no rol de obrigacbes
do Estado, como condi¢do de cidadania. (SILVA, 2014, p. 13)

A estruturacao de estratégias permanentes de Estado para a promogao da
seguranga alimentar e nutricional ganha forma a partir do momento que este conceito
€ afirmado, se tornando base para o entendimento do Direito Humano a Alimentacao

Adequada.

4.3 Para além da SAN: a luta pelo Direito Humano a Alimentagao Adequada
(DHAA)

A garantia do Direito Humano a Alimentagcdo Adequada (DHAA) se
apresenta como um direito fundamental, ao passo que sem ele, ndo é possivel o

exercicio da cidadania. Para o Relator Especial da ONU para o direito a alimentacao:

O direito a alimentagcao adequada € um direito humano inerente a
todas as pessoas de ter acesso regular, permanente e irrestrito, quer
diretamente ou por meio de aquisicdes financeiras, a alimentos
seguros e saudaveis, em quantidade e qualidade adequadas e
suficientes, correspondentes as tradicbes culturais do seu povo e que
garanta uma vida livre do medo, digna e plena nas dimensdes fisica e
mental, individual e coletiva (ACAO BRASILEIRA PELA NUTRICAO E
DIREITOS HUMANOS, 2013, p. 27)

O DHAA configura, no ordenamento juridico nacional e internacional, como
um direito fundamental, que age como pré-requisito para realizagao de outros direitos
humanos. Internacionalmente, acordos assinados pelo Brasil firmam o compromisso
pela garantia do DHAA, a exemplo da Declaragao Universal dos Direitos Humanos e
do Pacto Internacional de Direitos Humanos Econdmicos, Sociais e Culturais - mais
tarde incorporado a legislagao nacional, por meio do Decreto n°® 591, de 6 de julho de

1992. E, nacionalmente, o direito a alimentacdo também esta previsto no rol de direitos
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sociais, elencados no artigo 6° na Constituicdo Cidada (BRASIL, 1988), a partir de
nova redagao dada pela Emenda Constitucional n°® 90, de 2015.

Nesse sentido, a seguranga alimentar e nutricional “refere-se a forma como
uma sociedade organizada, por meio de politicas publicas, de responsabilidade do
Estado e da sociedade como um todo, pode e deve garantir o DHAA a todos os
cidadaos” (BURITY et al, 2010, p. 23). Assim, DHAA configura direito humano e a
implementagao da SAN representa um dever do Estado, sendo que ambos podem ser
garantidos por meio da participagédo da sociedade civil.

Enquanto o dever do Estado, a politica de seguranga alimentar e nutricional
deve se aproximar da abordagem holistica de DHAA, para garantir sua efetiva
promogao. Ao DHAA, ndo basta suprir pessoas das recomendacdes minimas de
nutrientes ou atender suas necessidades de energia; é preciso, na verdade, usar o
DHAA para o desenvolvimento de um povo saudavel e apto para exercer cidadania,
extrapolando as dimensdes da SAN. A erradicagado da fome é apenas o primeiro passo
para promogao do direito humano a alimentagdo adequada, extinguindo o mais grave
nivel de vulnerabilidade social.

A realizacdo do Direito Humano a Alimentagdo Adequada é
intrinsecamente ligada a dignidade da pessoa humana, a justica social e a realizagao
promogao dos direitos a terra, ao meio ambiente sustentavel, a saude, a educacgao, a
cultura, ao emprego, a renda, a previdéncia social, entre outros (BURITY, 2010, p.
19). Configura-se, portanto, a necessidade da estruturagdo de politicas publicas
multissetoriais, integradas a politica de SAN, para a garantia efetiva do DHAA.

A construcdo dessas politicas deve ser pensada nao s6 de forma
multissetorial como de modo a captar as particularidades dos grupos que atende. Se
considera que, no DHAA, “cada grupo, familia ou individuo vai exercer o seu direito
de se alimentar com dignidade na medida em que forem superadas as dificuldades da
realidade especifica que Ihes cerca” (BURITY et al, 2010, p. 20). Ainda que todos
precisem de uma politica de SAN que envolva a promogao da reforma agraria, da
agricultura familiar, de politicas de abastecimento, de vigilancia sanitaria, de
abastecimento de agua, de alimentagdao escolar, de distribuicdo de renda, entre
outros, grupos sociais distintos precisam de acgdes especificas para garantir esse
direito.

A adocao da nocgao de direitos humanos contribui, nesse sentido, para que

as politicas publicas da SAN sejam reconhecidas como a realizacdo de direitos
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passiveis de serem exigidos, e ndo como assistencialismo estatal®. O entendimento
de que a politica € implementada visando a garantia de um direito implica maior
perenidade das ag¢des, com menos influéncia da vontade politica do governante,
incentiva os servidores publicos a geri-los e executa-los adequadamente e, ainda,
estimula a participacao social no controle e construgao de politicas de qualidade. Sen
(2000) ainda defende que o direito a alimentagdo contribui intimamente para a
‘expansdo da liberdade humana em geral e, assim, para a promogao do
desenvolvimento” (SEN, 2000, p. 56-57).

Como visto, a inclusdo da fome na agenda global tem origem relativamente
recente, quando entendida sua persisténcia histérica. Apesar dos avancos cientificos
na produgdo de alimentos, especialmente no ultimo século, a persisténcia desse
problema provocou uma mudang¢a duradoura no panorama das discussdes
relacionadas ao assunto. Nos espacos de deliberacao estabelecidos por organizagbes
internacionais, a definicdo desse problema evoluiu ao longo das décadas, adquirindo
nuances variadas, e, acima de tudo, o entendimento das suas causas expandiu de
forma irrevogavel. O antigo entendimento simplista de fome enquanto mera auséncia
de alimento em quantidade suficiente ou uma distribuicdo inadequada, foi superada
pela compreensdo da multiplicidade e abrangéncia dos fatores ambientais,
ecoldgicos, historicos, tecnoldgicos, econdmicos, culturais, ideoldgicos e politicos que
contribuem para a existéncia da fome. Nesse contexto, surge o conceito de seguranga
alimentar. Esse conceito ndo apenas encapsula a complexidade da fome como
resultado de diversos fatores, como também abrange a dimensao de cidadania e o
direito humano a alimentagao adequada para todos. O alimento é a base para a luta
por todos os demais direitos, sendo inconcebivel pensar em pleno exercicio da

cidadania sem ele.

5 De acordo com Burity (2010), o assistencialismo, enquanto uma forma de "auxilio", sugere uma troca
de favores em uma interagdo publica. A ligagdo entre os beneficiados e o executor das agdes
assistenciais é estabelecida com base na nogdo de "gratidao". O objetivo ndo é tanto executar agbes
para garantir direitos e cumprir obrigagdes, mas sim criar a oportunidade para que os beneficiados
retribuam essa atencao através de apoio eleitoral. Portanto, os beneficiados sédo incentivados a serem
submissos e dependentes, desencorajados de se organizarem de maneira autbnoma e de expressarem
demandas politicas como sujeitos ativos.
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“A fome é filha da desigualdade, que é a
mé&e dos grandes males que atrasa o

desenvolvimento do Brasil.”
(Luiz Inacio Lula da Silva, discurso de
posse em 2023)
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5 AVANCOS E RETROCESSOS: A TRAJET()RIA DA INSTITUCIONALIZAGCAO
E DA PARTICIPACAO SOCIAL EM SAN NO PAIS DO FOME ZERO

Entende-se por politica de SAN “toda intervengao estatal que tenha como
objetivo a questao alimentar, seja através de medidas que tornem disponiveis, mas
elementos para a populacédo ou aquelas preocupadas com as condi¢cdes de producao
e comercializacdo destes” (ARANHA, 2000 p. 27). Nesse sentido, a politica de
seguranga alimentar e nutricional assumiu diferentes desenhos, a depender de
disputas de interesse vigentes em cada conjuntura social ao longo das décadas. A
fome, no entanto, é constante e figura entre as principais mazelas que afetam a
populagcdo vulneravel, tendo sido desenvolvidas, ainda que sem sucesso, iniciativas

governamentais que buscaram minimizar esse problema. Silva (2014) argumenta que:

a tematica da seguranca alimentar sempre esteve inserida de maneira
precaria na agenda governamental, ligada a estruturas e programas,
muitas vezes clientelistas, sem critérios claros de acesso, sem
autonomia orgcamentaria e sujeita a descontinuidades. As propostas
que visavam superar essa deficiéncia tiveram pouco ou nenhum
resultado programatico concreto, ficando, no maximo, no mero plano
do discurso. Mesmo assim, os anos 1980 e 1990 apresentaram
avancos importantes, muito em virtude da mobilizagdo social que se
verificou em torno do tema, que serviram, inclusive, como embrides
para os avancgos alcancados nos anos posteriores [...] (SILVA, 2014,
p. 30-31).

Esse capitulo objetiva apresentar como se deu a construgéo,
desconstrugcao e reconstrugdo da SAN no Brasil. Para isso, a primeira segao
apresentara o historico sistematizado da politica nacional federal de seguranga
alimentar e nutricional, contemplando os marcos governamentais e participativos que
pautaram a politica, enquanto a segunda secao descreve em detalhes como se
organiza a politica de segurancga alimentar e nutricional no pais. Por fim, a terceira
secao tracara o panorama das agdes a nivel estadual em Minas Gerais que

acompanharam o direcionamento proposto pelo Governo Federal.
5.1 Trajetéria da SAN no Brasil
5.1.1 Os primeiros passos: do Brasil Colonia a Jango (século XVIl a 1964)

A trajetdria da politica de alimentacdo no Brasil surge a partir de acdes
governamentais que intentam a promog¢ao da melhoria dos padrdes alimentares da

populacdo. Esses esforcos podem ser identificados mais explicitamente a partir do
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século XX, no entanto, existiram iniciativas nos séculos anteriores para o
aprimoramento do bem-estar nutricional de sua populagao.

Tao logo surgem as primeiras vilas e se estrutura sistema econémico
voltado para produgéo agricola de exportacdo, a fome nasce no Brasil. O Brasil
colonial vive em estado constante de desabastecimento alimentar, visto que a escassa
produgao de géneros alimenticios para consumo local aliada aos altos custos de
alimentos importados impossibilitava a sua oferta constante (ARANHA apud
COIMBRA et alii, 2001, p. 28). Os autores pontuam que foram adotadas algumas
tentativas de intervengdo para diminuir a inseguranga alimentar da populagao
vulneravel. No século XVII, por exemplo, foi instituida a Provisao de 24 de abril de
1642, que vinculava o plantio de alguns géneros agricolas a produgao de alimentos
basicos da dieta a época, como a mandioca (ARANHA apud COIMBRA et alii, 2001)

Entretanto, as acdes de maior grau de estruturacdo surgem nas primeiras
décadas do século XX, voltadas para o abastecimento alimentar. Aranha (2000)
descreve que a Republica Velha vinha passando por uma série de revoltas populares
devido aos baixos salarios e alto custo dos alimentos, o que motivou a criagdo do
Comissariado de Alimentagao Publica e implementada pelo Decreto n° 13.069, de 12
de junho de 1918. No entanto, as pressdes exercidas por comerciantes e produtores
de alimentos sobre o governo, insatisfeitos com a perspectiva de intervencgao estatal
neste mercado, levou a um sucateamento desta instituicio e sua consequente
substituicdo pela Superintendéncia do Abastecimento, instituida pelo Decreto n°
14.027, 21 de janeiro de 1920. Essa mudanca altera o enfoque da politica, que passa
de instituicdo responsavel pela regulacdo do abastecimento para uma agéncia
fomentadora das classes produtoras (ARANHA apud COIMBRA et alii, 2001).

De forma similar, o enfoque da politica de fiscalizacdo de alimentos é
cooptado para atender aos interesses da elite produtora no pais. Agéncias, como a
Junta de Higiene Publica do século XIX, que buscavam atender a critérios de controle
sanitario de alimentos sao reformuladas de modo a impor e fiscalizar o cumprimento
dos padrées de exigéncia de alimentos do mercado externo (ARANHA apud
COIMBRA et alii, 2001). Resta claro que as politicas de abastecimento e de
fiscalizagao de alimentos da Republica Velha se voltam para atender ao interesse das
classes produtoras e nao para dar resposta aos protestos da sociedade em

manifestacdes populares.
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A década de 30 marca o inicio da consolidagao de instrumentos de politica
social de alimentagdo com para a promogao de melhores padrdes alimentares para a
populacdo. Esse contexto, segundo Vasconcelos (2005), foi fortemente influenciado
pelo surgimento da nutricdo enquanto ciéncia, que se propde a denunciar o cenario
nutricional da populagdo. Estudos, como de Josué de Castro®, descrevem o consumo
alimentar, fornecimento caldrico, padrao nutricional e custo da alimentagdo entre
familias operarias e motivam a regulamentacgéo do salario-minimo e cesta basica’, por
meio do Decreto Lei n° 399, de 30 de abril de 1938 (VASCONCELOS, 2005). O
instituido por este instrumento estabelece algum grau de seguranca juridica para os
assalariados, estipulando que os custos com alimentagdo nao sejam superiores ao
piso salarial nacional®.

Aliada a instituicdo da cesta basica e salario-minimo, um dos principais
marcos referenciais da politica de SAN no pais é a criagcdo dos Servigos de
Alimentacédo e Previdéncia Social (SAPS) durante o Estado Novo (1937-1945). O
SAPS foi instituido pelo Decreto Lei n°® 2.478, de 5 de agosto de 1940, a fim de
assegurar condigdes higiénicas a alimentagdo dos segurados dos Institutos e Caixas
de Aposentadoria e Pensdes. Foi responsavel por uma série de agdes de assisténcia
alimentar, abastecimento alimentar, educag¢do nutricional e desenvolvimento de
pesquisas do campo nutricional, atuando até sua extingdo em 1967 (VASCONCELOS,
2005). Ainda que a atuacédo dos SAPS tenha sido de extrema relevancia a época,
suas agdes contemplavam apenas os trabalhadores assegurados dos institutos de
previdéncia social, limitando o alcance de suas agoes.

Outro importante componente da trajetdria histérica da politica alimentar é
a Comissao Nacional de Alimentagcdo (CNA), criada pelo Decreto Lei n°® 7.328, de
fevereiro de 1945. Esse 6rgéo foi responsavel, até 1972, por auxiliar na formagao da

politica nacional de alimentagao, por meio de propostas de normas técnicas, estudos

6 Josué de Castro, médico, professor, gedgrafo e sociologo recifense, teve atuagdo politica
proeminente nacionalmente na luta contra a fome e a miséria. Internacionalmente, alcangou projecao
ao se tornar presidente do Conselho Executivo da FAO entre 1952 e 1956. Teve seus direitos politicos
cassados no golpe de 1964, se exilando na Franca onde faleceu em 1973. Entre suas principais obras
estdo Geografia da fome (1946) e Geopolitica da fome (1951) (SILVA, 2014).

7 Chamada, no texto legislativo original, de “ragdo essencial minima”.
8 Ainda assim, estudos apontam que o salario-minimo n&o foi capaz de suprir as necessidades de
alimentagéo ao longo de sua histéria. Dados divulgados pelo IPEAD (2023), por exemplo, apontam que

o custo da cesta basica ja alcangou a marca de 107% do valor do salario-minimo no municipio de Belo
Horizonte, em abril de 1995.
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do estado de nutricdo e habitos alimentares, estimulo a pesquisa do campo
nutricional, desenvolvimento de campanhas educativas sobre deficiéncias alimentares
e incentivo ao desenvolvimento da industria de alimentos (VASCONCELOQOS, 2005). A
CNA, de acordo com Vasconcelos (2005), também foi responsavel pela promulgagao
do primeiro Plano Nacional de Alimentacao e Nutricao, em 1953, descrevendo agdes
que buscam promover a assisténcia alimentar do grupo materno infantil. Esse plano
também estrutura, ineditamente, um programa de merenda escolar nacional que serve
de base para o desenvolvimento do atual Programa Nacional de Alimentagao Escolar
(PNAE) (FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO E EDUCACAOQ, 2012).

As acbes do SAPS e da CNA sao mantidas ao longo dos governos da
Republica Populista (1945-1964), e permeiam os desenhos do Plano SALTE (saude,
alimentagao, transporte e energia) de Dutra (1946-1950), do Plano de Metas de
Juscelino Kubitschek (1955-1960) e das reformas de base de Joao Goulart (1961 -
margo de 1964) (VASCONCELOS, 2005). Segundo Vasconcelos (2005), durante esse
periodo, ocorreu o fortalecimento do combate a fome, capitaneada por iniciativas da
Organizagdo das Nacdes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura - Food and
Agriculture Organization (FAQO) - e de organizagdes nao governamentais (ONGs)
como a Associagao Mundial de Luta Contra a Fome (ASCOFAM).

Do ponto de vista da participagao social, ndo obstante terem sido
relevantes para a trajetéria da politica de SAN e promog¢ao de melhoria dos padrbes
alimentares das familias brasileiras, as politicas implementadas entre 1930 e 1964
possuiam carater populista. Estas politicas ndo buscaram o fomento ao protagonismo
da sociedade civil, a construgao colaborativa das politicas nem a promog¢ao de
espacos de dialogo sobre as raizes da fome, tendo apenas “um papel de atenuagao
dos conflitos sociais gerados pelo processo de exploragao do trabalho que, em ultima
instancia, determina a producao e reproducgao da fome” (VASCONCELOQOS, 2005 p.
443).

5.1.2 As investidas desarticuladas do regime civil-militar em meio a uma crise
mundial de alimentos (1964 a 1985)

O Brasil viveu, até 1974, o chamado “milagre econdmico”, marcado pela
promessa do alcance de um estado de desenvolvimento econdmico. No entanto,
Vasconcelos (2005) aponta que o crescimento econémico algado no periodo de

ditadura civil-militar foi traduzido em aumento da concentracdo de renda e
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manutengcdo de estado nutricional deficitario entre a maior parte dos brasileiros.
Paralelamente, no cenario internacional, uma profunda crise global de escassez de
estoques toma forma (SILVA, 2014). Diante dessa conjuntura, organismos
internacionais recomendam a incorporagdo do planejamento nutricional ao
planejamento econdmico dos paises terceiro mundistas (VASCONCELOS, 2005).

Segundo o autor, essa recomendagao € acatada pelo governo brasileiro
que instituiu os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND) e o Instituto Nacional de
Alimentacédo e Nutrigdo (INAN), por meio da Lei no 5.829, de 30 de novembro de 1972.
O INAN foi responsavel por elaborar os Programas Nacionais de Alimentacédo e
Nutricdo (PRONAN), que deveriam ter diretrizes alinhadas com o PND. O INAN
enfocou sua atuagdo em trés frentes: ) assisténcia alimentar; 1) abastecimento de
alimentos; e lll) atividades de apoio. Na primeira foram desenvolvidos diversos
programas, sao eles: Programa de Nutricio em Saude (PNS), Programa de
Complementacéo Alimentar (PCA), Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), Programa de Alimentagdo do Trabalhador (PAT). Estes programas foram
desenvolvidos pelos Ministério da Saude, da Previdéncia e Assisténcia Social, da
Educacdo e Cultura e do Trabalho, respectivamente; paralelamente, a Legiao
Brasileira de Assisténcia (LBA)° também apoiou a execugdo do PCA.

Os demais eixos - comercializacdo e abastecimento de alimentos e
atividade de apoio - possuiram a atuagcao mais discreta. O principal destaque do eixo
de comercializagado e Abastecimento foi a atuagdo do Programa de Abastecimento de
Alimentos Basicos em Areas de Baixa Renda (PROAB) e o Projeto de Aquisi¢do de
Alimentos em Areas Rurais de Baixa Renda (PROCAB). Enquanto isso, o eixo de
atividade de apoio foi marcado por atividades como enriquecimento nutricional de
alimentos, incentivo a pesquisas e capacitagbes de servidores (VASCONCELOS,
2005).

Silva (2014) aponta que, apesar dos diversos programas criados, as

politicas de SAN no periodo de ditadura militar ndo alcangaram seu potencial de

A Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) foi um 6rgao assistencial publico brasileiro de sociedade
civil, fundado em 1942 pela entdo primeira-dama Darcy Vargas, com vistas a apoiar as familias dos
soldados enviados a Segunda Guerra Mundial, contando com o apoio de entidades patronais do setor
industrial. Apos o fim da guerra, a LBA se tornou um érgéo de assisténcia as familias necessitadas em
geral e passa a ser presidida pelas primeiras-damas, em postura assistencialista. Depois de escandalos
de desvio de verba no governo Collor, a LBA foi extinta através da Medida Proviséria n® 813, de 1° de
janeiro de 1995, publicada no primeiro dia em que Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia,
segundo o Acervo Arquivistico da Universidade Federal de Santa Maria (2023).
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efetividade. Essa percepcgao ¢ justificada pela dificuldade de articulagéo institucional
para uma politica federal integrada e a existéncia de uma conjuntura politica
desfavoravel para tal integracao estratégica, com vista a atender as necessidades da
populagdo mais vulneravel socioeconomicamente (SILVA, 2014).

Por 6bvio, o periodo da ditadura civil-militar foi marcado pela repressao da
participacao, especialmente dos movimentos sociais e associa¢des que lutavam pelo
combate a fome e a miséria. Como visto, a participagdo social é caracteristica de
regimes democraticos (FUNG, 2003), visto que, no autoritarismo, existe a limitagédo da
cidadania, por meio da restricdo dos processos eleitorais, perseguicado de liderangas
populares e uso da maquina de repressao estatal para restringir o debate. No caso
posto, ainda que a fome e a miséria fossem as mais relevantes mazelas sociais, o
regime autoritario ndo tinha nenhum interesse em permitir debates publicos sobre a
fome, criando uma intensa barreira para a mobilizagao e o engajamento da sociedade

civil e associagoes.

5.1.3 A estruturacdo de uma politica nacional de SAN com inclina¢des participativas
(1986 a 2001)

Os anos 80 sao marcados pela retomada da atuagao de movimentos
sociais de combate a fome e a desnutricao, antes reprimidos nos governos militares.
De acordo com Silva (2014), em um contexto de retomada democratica da Nova
Republica, sdo mobilizadas cerca de 30 mil pessoas de diversas organizagoes
populares para a discussao de termos como fome, reforma agraria, salario-minimo e
geracao de emprego, no Debate Nacional de Abastecimento Popular, conhecido como
Dia D do Abastecimento. O autor também ressalta que neste encontro foi discutida a
importancia e os formatos da participacdo social na construcédo e fiscalizagdo de
politicas publicas de seguranga alimentar e nutricional

O governo de José Sarney, em 1986, € marcado pela atuacédo de cinco
programas, sao eles: i) o Programa de Abastecimento Popular (PAP); ii) o Programa
de Suplementacgao Alimentar (PSA); iii) o PNAE; iv) o Reforgo Alimentar ao Programa
de Creches da LBA; e o v) Programa Nacional do Leite para Criangas Carentes
(PNLCC), principal inovagao do periodo. O PNLCC, conhecido como Programa do
Leite, consistia na distribuicdo de tickets para a retirada mensal de leite por familias
vulneraveis em comeércios locais e foi amplamente criticado por atender interesses
politico-ideoldgicos clientelistas (VASCONCELQOS, 2005; SILVA, 2014). Nao obstante
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iniciar novos programas que expandiram a atuagdo em SAN, até o fim do governo
Sarney em 1990 existiu certo sucateamento da politica de SAN, devido as crises
econdmicas no pais. Esse sucateamento levou a extingdo dos programas PAP e
PROAB, persistindo as atuagdes do INAN e os programas PNAE, PSA, PCA, PNLCC
e PAT (VASCONCELOS, 2005).

O desmonte de programas de SAN a nivel federal foi acirrado durante o
governo Collor. Esses programas tiveram seus recursos financeiros e humanos
esvaziados e se tornaram vitimas de desvios de verbas e corrupgao. A Camera dos
Deputados, por meio de uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI), conhecida
como CPI da Fome, escancarou irregularidades dos programas € na atuacédo de
orgaos como a LBA. Frente a este e outros escandalos, a sociedade civil se organiza
para pedir o impeachment de Collor e um dos seus maiores lideres, Herbert de Souza
- Betinho -, se torna também responsavel por fundar a A¢ao da Cidadania Contra a
Fome, a Miséria e pela Vida. Esse movimento buscava mobilizar a sociedade civil na
luta contra a fome e a miséria e, para isso, estruturou os Comités de Combate a Fome.
Segundo Vasconcelos (2005), no ano de sua criagdo, 1993, ja tinham sido
constituidos mais de 5.000 comités de niveis locais, municipais e estaduais que
discutiam ag¢des de combate a fome e formas de articulagdo de opinido publica em
prol dessa luta.

Assume o governo, apos o impeachment de Collor, o presidente Itamar
Franco, que traz consigo avangos para a pauta da seguranga alimentar e nutricional.
E instituido, respectivamente, em 18 e 24 de abril de 1993, o Plano de Combate a
Fome e a Miséria (PCFM) e o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA).
O CONSEA é formado por Ministros de Estado e representantes da sociedade civil e
busca assessorar na construcdo de acdes de SAN em esfera nacional. Acdes
articuladas entre o CONSEA e o movimento Acdo da Cidadania sdo as principais
intervengdes organizadas a nivel nacional do governo de Itamar Franco para o
combate emergencial da fome (VASCONCELOS, 2005). Tal articulagao permitiu um
desenho da agao governamental de modo a compartilhar a formulagéo da politica de
SAN no Brasil. A acdo do CONSEA, entre 1993 e 1994, retomou os projetos de
combate a fome antes sucateados. Foram instituidos projetos de distribuicdo de
merenda escolar, fornecimento de alimentos para familias atingidas pelas secas e de
distribuicao de leite para criancas em situagao de vulnerabilidade econbémica, em

estratégia com vasto financiamento (SILVA, 2014).

67



Além disso, em julho de 1994, o governo de ltamar Franco promoveu a |
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar (I CNSA) para discutir o tema “Fome,
questao nacional”. A conferéncia, composta por representantes localmente eleitos,
fortaleceu o carater democratizante do debate sobre a fome e a miséria no Brasil, ao

passo que:

(...) contribuiu para ampliar o leque de representacbes da sociedade
civil envolvida com a construgcao de um projeto democratico-
participativo da SAN; e para estimular a participacdo das mesmas no
acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas municipais,
estaduais e federais (SILVA apud ZIMMERMANN, 2011, P39/2014 p.
26)

Em mais um retrocesso, o CONSEA é extinto’ nos primeiros dias do
governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) em 1995. Em seu
lugar é instituido o Conselho da Comunidade Solidaria, tendo como presidente a
primeira-dama do pais, Ruth Cardoso. O conselho foi implementado para apoiar o
Programa Comunidade Solidaria (PCS), cuja secretaria executiva era também a
primeira-dama.

A reestruturacao institucional da seguranca alimentar no governo FHC fazia
parte de um projeto de redugdo da maquina publica, busca pela eficiéncia publica e
reducao dos gastos estatais. Nesse sentido, o PCS buscava a articulagéo de agdes
descentralizadas de combate a fome e pobreza, baseadas no acompanhamento dos
atores locais na implementacdo de acbes contra a fome. Assim o PSC seria
responsavel por desenvolver ambiente para a pactuagao de parcerias com o terceiro
setor para operacionalizacdo das acgdes, através do financiamento de empresas e
sindicatos. Este programa é amplamente percebido na literatura como um retrocesso
em relagdo as conquistas do campo de SAN em governos anteriores. Para Silva
(2014):

O PCS nao conseguiu apresentar uma agao essencialmente
estruturante no combate a pobreza e seus flagelos sociais, como a
fome e a desnutricdo. Além disso, a indefinicdo na liberagcao de
recursos, alocados em varios programas dependentes de diferentes
ministérios, e a falta de critérios bem definidos para a aprovagéo e o
financiamento de projetos, conferia-lhe um carater de instabilidade. O

PCS nao se estruturou como politica publica tradicional, mas sim como
proposta estratégica de combate a pobreza que envolvia multiplos

0.0 CONSEA foi extinto pelo Decreto n° 1.366, de 12 de janeiro de 1995, decreto esse que institui o
PCS. Durante o governo de FHC, sdo também extintos a LBA, por meio da Medida Provisoria n® 813,
de 1° de janeiro de 1995, e o INAN, através da Medida Proviséria n°® 1.576, de 5 de junho de 1997
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objetivos, instrumentada em torno de agbes emergenciais que nao
abarcavam todas as dimensdes necessarias de uma politica social tal
qual ele pretendia ser. Por fim, sua estratégia também promoveu uma
descaracterizag&o da participagao social, despolitizando os projetos e
acgdes ao reduzir os espacos de debate e confrontagcdo politico-
ideologica em torno do tema. (SILVA, 2014, p. 27-28)

Ha, no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, uma tentativa de
reestruturacdo da estratégia estatal de combate a fome e a pobreza abrindo espago
para o langcamento de novos programas. Nesse contexto foi langada a Politica
Nacional de Alimentacao e Nutricdo (PNAN), através da Portaria n® 710 do Ministério
da Saude, de 10 de junho de 1999, e o Programa Nacional de Renda Minima (Bolsa
Alimentacéo) - precursor do Programa Bolsa Familia -, por meio da Medida Proviséria
n°® 2.206, de 10 de agosto de 2001. O PNAN possui como diretrizes:

estimulo as acgdes intersetoriais com vistas ao acesso universal aos
alimentos; garantia da seguranc¢a e da qualidade dos alimentos e da
prestacdo de servigos neste contexto; monitoramento da situagao
alimentar e nutricional; promocéo de praticas alimentares e estilos de
vida saudaveis; prevencéo e controle dos disturbios nutricionais e de
doencas associadas a alimentacdo e nutricdo; promocido do
desenvolvimento de linhas de investigagdo; e desenvolvimento e
capacitacao de recursos humanos. (BRASIL, 1999, p. 19)

Por sua vez, o Bolsa Alimentacao, consiste na complementag¢ao da renda
familiar para familias com renda mensal de até R$90,00 per capita, com objetivo de
melhoria da alimentagdo de individuos em risco nutricional. Era distribuido de R$15,00
a R$45,00 por més para as familias beneficiarias compostas de gestantes e criancgas
menores de 6 anos. Esse programa representa uma inovagdo na intervengao
nutricional no pais, a partir da transferéncia direta de renda, a ser desenvolvida nos
governos que sucederam FHC.

O periodo de redemocratizacdo € destaque na agenda participativa de
SAN. Esse periodo é marcado por cenario dicotdbmico, em que coincidem diversos
avancos e retrocessos na consolidacao do papel da participagao social na construcao
da politica de seguranga alimentar e nutricional. Ao mesmo tempo que os movimentos
sociais de combate a fome e a miséria crescem em sua atuagao, obtendo o destaque
em iniciativas como Dia D do Abastecimento e os Comités de Combate a Fome da
Acéo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, a politica de SAN sofria com
diminuicdo de orgamento e desvio de verbas publicas. Mesmo frente avangos
institucionais, como a entao criagao do CONSEA, a seguranca alimentar e nutricional

nacional ndo possuia estabilidade institucional suficiente para assegurar a
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manutengao deste canal participativo, passando por retrocessos como o fechamento
do CONSEA e a instituicdo de um novo conselho que tratava da tematica de SAN de
forma indireta. Ainda assim, um tipo de canal participativo parece ter resistido aos
avangos e retrocessos: as conferéncias e féruns de debate de SAN, que se
consolidam, estabelecendo-se como pontos de dialogo, educagao e expressao direta

da realidade nacional na pasta.

5.1.4 Combate a fome como prioridade nacional: a experiéncia dos programas Fome
Zero e Brasil Sem Miséria (2002 a 2015)

O governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003 a 2010) representa uma janela
de oportunidade na politica de SAN. Estrutura-se uma politica de segurancga alimentar
e nutricional e de combate a pobreza mais contundente, que abre espaco para a
estruturacdo de “uma série de articulagcdes institucionais que se materializaram em
novas politicas publicas, constituicdo de novas estruturas e garantia de orgamento
proprio” (SILVA, 2014, p. 31). Desde 2001, o entdo candidato a presidéncia e seus
apoiadores se reuniam para discutir a fome e miséria no pais e elaborar uma
estratégia a ser implementada: o “Projeto Fome Zero: Uma proposta de Politica de
Segurancga Alimentar para o Brasil”’, langado em 16 de outubro de 2001. Ao tomar
posse, Lula reforca sua intengao de colocar como bandeira principal do seu governo
o combate a fome ao dizer que: “se, ao final do meu mandato, todos os brasileiros
tiverem a possibilidade de tomar café da manha, almogar e jantar, terei cumprido a
missdo da minha vida” (VASCONCELOS, 2005, p. 449). Esse compromisso foi
confirmado ao langar oficialmente o Programa Fome Zero (PFZ), em 31 de janeiro de
2003.

O Programa Fome Zero tem como objetivo a promogédo da seguranga
alimentar e nutricional e o combate a pobreza, por meio de agdes de curto, médio e
longo prazo em articulagao interministerial. O desenho institucional do programa foi
viabilizado pela Medida Proviséria (MP) n® 103, de 1° de janeiro de 2003; nesse
instrumento, o CONSEA é recriado, se consolida uma assessoria especial da
presidéncia responsavel por acompanhar a mobilizagdo popular para o combate a
fome e é criado o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome
(Mesa), responsavel por formular e implementar as politicas de SAN.

As agdes tragadas pelo plano seriam executadas de forma gradativa e sédo

classificadas em trés modalidades de intervencéo, sao elas: as politicas estruturais,
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politicas especificas e politicas locais. As politicas estruturais objetivam atacar as
raizes do fenbmeno da fome e da pobreza, por meio de agdes de geragao de renda,
instituicdo de previdéncia social universal, estimulo a agricultura familiar,
intensificagdo da reforma agraria, instituicdo de renda minima e promogao de
seguranga e qualidade alimentar. Ja as politicas especificas consistem em
intervengdes nutricionais destinadas a situagdes de inseguranga alimentar grave e
emergencial. Dentre as atuagbes caracterizadas como politicas especificas estédo
Programa Cartdo-Alimentagcdo, Restaurantes Populares, Banco de Alimentos,
Alimentos Emergenciais, Estoques de Alimentos de Seguranca, Educacéo para o
Consumo Alimentar, ampliacdo do Programa de Alimentagdo do Trabalhador,
Combate a Desnutricdo e ampliacdo do Programa de Alimentagédo Escolar. Por fim,
as politicas locais sdo adaptacdes e expansdes de experiéncias municipais e
estaduais bem-sucedidas, que sao divididos em programas para areas rurais,
programas para pequenas e meédias cidades e programas para metropoles
(VASCONCELOS, 2005, p. 450).

O programa Fome Zero se propde a assegurar a SAN transversalmente,
de modo a, em um so6 tempo, gerar emprego e renda e estimular desenvolvimento da
produgao, comercializagao, distribuicdo e acesso a alimentos de qualidade e que
respeitem as culturas locais. O PFZ é dividido em seis linhas centrais de atuacgao

governamental, sistematizadas no quadro a seguir.
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Quadro 9: Linhas centrais do Programa Fome Zero

Aumentar a capacidade
das familias em adquirir
alimentos e estimular
ao aumento de
produgao

desses bens

Incentivar a produgao
de alimentos,
promovendo a
dinamizagao das
economias locais e
barateamento de
produtos alimenticios

Assegurar as familias
infraestrutura basica
para a garantia da
seguranca alimentar;

Fortalecer as instancias
participativas,
possibilitando maior
interagédo entre poder
publico e sociedade na
construgao e
acompanhamento das
politicas em curso.

Elaborar uma estratégia
de articulagao territorial
que priorizasse locais
de maiores caréncias
sociais, com vistas a
potencializar os efeitos
dos programas dos
demais eixos.

Instituir um marco
normativo que
garantisse um
comprometimento
continuo do Estado
com a tematica da SAN
a nivel federal

- Reestruturagéo e
fortalecimento dos
programas de
transferéncia de renda
as familias mais
pobres, associado a
programas como o BPC
e a Previdéncia Social;

- Criagao do Programa
Nacional de Acesso a
Alimentagéo, conhecido
como Cartao
Alimentacgéo,
complementar aos
programas Bolsa
Escola e Bolsa
Alimentacao;

- Criagéo do Programa
Bolsa Familia.

- Ampliagéo dos
recursos destinados ao
Programa Nacional de
Alimentagao Escolar
(PNAE), com apoio do
Ministério da Educagao;

- Instituigdo do
Programa de Aquisicéo
de Alimentos (PAA),
resultado da parceria
do MDS, Ministério do
Desenvolvimento
Agrario (MDA) e a
CONAB;

- Desoneracéo fiscal de
produtos alimenticios,
em parceria com o
Ministério da Fazenda.

- Instituigdo do
Programa de Formacgao
e Mobilizagao Social
para a convivéncia com
0 Semiarido: Um milhdo
de cisternas (P1MC);

- Instalacéo de
restaurantes populares
e cozinhas
comunitarias, com o
apoio dos governos
estaduais e municipais.

- Recriagédo do
CONSEA e criagao dos
conselhos estaduais e
municipais de
seguranga alimentar e
nutricional;

- Implementacgéao do
Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural
Sustentavel e o
Conselho Nacional de
Economia Solidaria;

- Realizagdo dall e lll
Conferéncia Nacional
de Seguranca
Alimentar e Nutricional
(CNSAN)

- Criagdo de um
programa voltado a
formacao dos
Consorcios de
Seguranga Alimentar e
Desenvolvimento Local
(CONSAD), em 2003;

- Langcamento, em
2008, do Programa
Territérios da
Cidadania, deixando a
estratégia original dos
CONSADs em segundo
plano.

- Consolidagao do
MDS;

- Instituicdo da Lei
Organica de Seguranca
Alimentar e Nutricional
(LOSAN)

- Criagéo do Sistema
Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional
(SISAN);

- Criagdo da Camara
Interministerial de
Seguranga Alimentar e
Nutricional (CAISAN);

- Insercéo da
alimentagao no rol dos
direitos fundamentais,
através da Emenda
Constitucional n° 64/10.

Fonte: Elaboracao prépria
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E importante ressaltar que, no eixo de participacdo, o governo Lula
fortaleceu a atuacdo do CONSEA, extinto por FHC, e deu continuidade a realizagéo
das Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional. Nesse sentido, em
2004, foi realizada a Il CNSAN que teve como tema “A constru¢cao de uma politica
nacional de segurancga alimentar e nutricional”, e, em 2007, a lll CNSAN cujo tema foi
“Por um desenvolvimento sustentavel com soberania e seguranga alimentar e
nutricional”.

Ressalta-se a preocupagdo do Programa Fome Zero em consolidar
institucionalmente os avangos obtidos forgas agdes, por meio de institutos que
implicam um comprometimento continuo do Estado com a SAN. Nesse sentido, 0 mais
importante instituto estabelecido foi a Lei n°® 11.346, de 15 setembro de 2006,
conhecida como Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN). Essa
lei foi elaborada por um grupo de trabalho proposto pelo CONSEA, que a construiu a
partir de recomendacoées discutidas na Il CNSAN, revelando o carater participativo de
sua formulagéo e desenho. A instituicdo da LOSAN é um grande avango para a area,
por estabelecer compromisso estatal com a seguranga alimentar e nutricional’! e a
soberania alimentar, além de sistematizar “constrangimentos institucionais a
descontinuidade dessas politicas, fornecendo instrumentos juridicos oficiais para a
reivindicagao social ante os 6rgaos de governo” (SILVA, 2014, p. 50).

A LOSAN também cria o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (SISAN), estabelece a regulamentacédo do CONSEA e prevé a criagédo da
Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN). Segundo
Silva (2014), o SISAN objetivava integrar as politicas de SAN nos ambitos federal,
estadual e municipal, bem como promover a articulacao transversal das politicas entre
diferentes pastas.

No segundo governo Lula outros dois institutos surgiram, com vistas a
consolidar a seguranga alimentar e nutricional como uma politica de Estado (SILVA,
2014). O primeiro destes, a Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional

(PNSAN), dispde sobre a operacionalizagao da gestao, financiamento, monitoramento

" A segurancga alimentar e nutricional (SAN) é caracterizada por forga de lei pela primeira vez pela
LOSAN, que a define como (BRASIL, 2006):
Art. 3° A seguranca alimentar e nutricional consiste na realizagdo do direito de todos
ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente,
sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base
praticas alimentares promotoras de saude que respeitem a diversidade cultural e que
sejam ambiental, cultural, econémica e socialmente sustentaveis.
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e avaliacdo da acao federal de SAN, além de estabelecer os parametros para a
elaboragao dos Planos Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN).
O segundo é a aprovagéao da Emenda Constitucional (EC) n° 64, de fevereiro de 2010,
que altera o artigo sexto da constituigao federal de 1988, estabelecendo alimentagao
no rol de direitos fundamentais da populacao brasileira. A emenda torna-se ainda mais
relevante por também ter sido fruto de resolugao da Il CNSAN (SILVA, 2014).

As acbes do governo Dilma Rousseff estdo intimamente alinhadas aos
caminhos tragados nos governos Lula, fortalecendo a pasta de SAN no pais. Dilma
deu continuidade a Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e
organizou sua quarta e quinta edi¢cdes, que discutiu “Alimentacdo Adequada e
Saudavel: direito de todos” no ano de 2011 e “Comida de verdade no campo e na
cidade” em 2015.

Além disso, em seu primeiro ano de governo é criado o primeiro PLANSAN,
que vigorou entre os anos de 2012 e 2015, e orientou a construgdo do Plano Brasil
sem Miséria (BSM), lan¢gado também em 2011 e que substitui o PFZ. O BSM buscava
a eliminagdo da pobreza extrema, por meio da promog¢do da renda, emprego,
producao familiar e nutricdo, de modo a articular politicas complementares que atinjam
as raizes da fome de modo amplo. As estratégias do governo Dilma se voltam para
as populagdes mais vulneraveis socioeconomicamente e sdo complementadas pelo
langamento da agao Brasil Carinhoso, em 2012, que focaliza na primeira infancia o
aprofundamento da promoc¢ao na educacgao, saude e alimentagcdao adequada. O
recorte etario do publico-alvo desta politica € realizado por se considerar que os
primeiros anos de vida configuram “a fase da vida mais importante para garantir a
nutricdo e o desenvolvimento da crianga e, com isso, um futuro mais saudavel e
produtivo” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A ALIMENTACAO E A
AGRICULTURA, 2014, p. 41).

Em 2015, é lancado o Pacto Nacional para Alimentagao Saudavel, por meio
do Decreto n° 8.553, cujo objetivo é engajar os entes federativos na promogéo da
alimentagcao adequada. Os entes que aderirem ao pacto devem estabelecer Acordo
de Cooperagédo Técnica (ACT) e elaborar planos de trabalho, para atender aos
compromissos de incentivar a produgao de alimentos saudaveis, a ampliacdo do
acesso regular e permanente a alimentos saudaveis e sustentaveis, e ao estimulo ao

consumo de alimentos in natura e minimamente processado.
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Como visto, a participagdo social nos governos do Partido dos
Trabalhadores é orientada pela estruturagao e consolidagao institucional dos espagos
participativos. Nesse sentido, a recriagdo do CONSEA e a estruturagado de um Sistema
Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional que dependa da atuagao da sociedade
civil, em canais participativos como CONSEA e conferéncias nacionais, para seu

efetivo funcionamento.

5.1.5 O desmonte reiterado do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (2016 a 2022)

O governo Temer da inicio aos retrocessos na pasta de seguranca
alimentar e nutricional. Em um governo marcado pela austeridade fiscal, € de grande
impacto a aprovagdo da emenda constitucional n°® 95, conhecida como Teto de
Gastos, que limita por vinte anos os gastos publicos. Essa emenda sinaliza restricdes
orgcamentarias em SAN e inicia um desmonte financeiro das politicas constituidas até
entdo. Mesmo assim, € publicado o segundo PLANSAN'2, com vigéncia de 2016 até
2019, que foi elaborado pela CAISAN, em conjunto com o CONSEA, a partir das
deliberagdes da V Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.

O enfraquecimento da seguranga alimentar e nutricional no governo Temer
pode ser percebido no Unico programa da area langcado em sua gestdo: o Programa
Crianca Feliz. Esse programa se assemelha ao Programa Brasil Carinhoso, mas sem
agregar novos recursos ou complementar os servigos oferecidos. Ele é instituido em
2016 e atua até 2018 na busca pelo desenvolvimento integral de criangas na primeira
infancia, colocando a SAN como uma pauta secundaria do acesso a saude. Além de
ter extinguido os programas Fome Zero e Brasil Sem Miséria, o Programa Crianga
Feliz enfraquece a seguranga alimentar e nutricional no Brasil ao: i) restringir o publico
alvo que seria atendido, ao contemplar apenas criangas; ii) atender menos da metade
dos municipios brasileiros, assistindo apenas 2.614 cidades, enquanto os programas
PFZ e BSM atendiam 5.565; iii) vincular-se somente cinco Ministérios, ao passo que

0s programas anteriores ser vinculado a 16 e 20 ministérios respectivamente; iv) ser

2.0 PLANSAN 2016-2019 foi o ultimo plano elaborado e, atualmente, o pais ndo possui um plano
estratégico que paute a garantia da alimentacdo adequada e saudavel para a populagéo.
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coordenado pela primeira-dama retornando a questdo do primeiro-damismo’3, vista
na LBA e governo FHC (ARANHA, 2019).

A participagao social na politica de seguranga alimentar e nutricional do
governo Temer € timida. A analise da literatura indica que a contribuicdo da sociedade
civil foi pautada pela participagao institucional, estabelecida pelo SISAN. De forma
geral, a participacao parece ter se resumido a elaboracdo do PLANSAN, a partir das
deliberagbes da conferéncia realizada ainda no governo Dilma.

Por fim, o governo de Jair Bolsonaro (2019-2022) marca a histéria da
segurancga alimentar e nutricional no Brasil e evidencia maiores retrocessos nas
politicas de SAN. Em seu primeiro dia de governo, ocorre a publicacdo da Medida
Provisoria no 870, de 1° de janeiro de 2019, posteriormente convertida na Lei n°
13.844/2019, que extingue o CONSEA. A medida foi muito rejeitada pela sociedade
civil e movimentos sociais que organizaram o “Banquetago”, uma série de protestos
nacionalmente organizados, com a distribuicao de refei¢cdes, no dia 27 de fevereiro de
2019. Outra importante dimensao do desmonte da politica de seguranga alimentar e
nutricional no governo Bolsonaro é a discursiva, isto €, o descrédito dado pelo
presidente em relagéo a situagao da fome durante seu governo'.

O cenario de pandemia do covid-19, a partir de margo de 2020, motiva duas
importantes reestruturacbes das politicas de seguranga alimentar e nutricional
existentes para atender as necessidades do periodo. A primeira delas diz respeito ao
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar em que é editado, por meio da Resolugéo
n°® 2, de 09 de abril de 2020, uma autorizagdo, em carater excepcional, para a
distribuicdo de géneros alimenticios adquiridos no PNAE as familias de estudantes da
educacgao basica (FERREIRA; VICARI; CARNEIRO, 2021). Segunda e talvez mais
importante reestruturacédo diz respeito a criagdo de uma renda basica no valor de

R$600,00 para a populagédo mais vulneravel a crise econémica, por meio da Lei de n°

13 Sobre o primeiro-damismo, Aranha (2019) argumenta que: “Trazer o principal programa do governo para um
simbolo da dimensdo privada dos presidentes, suas esposas, mesmo que possa parecer, num primeiro momento,
que fortaleca esses programas, os enfraquece enquanto politicas publicas integradas ao campo sistémico de
politicas publicas. Refor¢a o quio passageiros esses programas sido ¢ estabelece uma relacdo secundaria na
dinamica do aparelho estatal. Além de que denuncia o quanto o patriarcado ainda domina a 4rea social do pais.”
(ARANHA, 2019, p.117)

14 Para mais informagdes acesse: https://oglobo.globo.com/politica/passar-fome-no-brasil-uma-grande-mentira-
diz-bolsonaro-23818496

e https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2022/08/26/interna_politica,1389348/bolsonaro-nao-existe-fome-
pra-valer-no-brasil.shtml. Acessado em: 04/10/2023
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13.982/2020. O Auxilio Emergencial, nome dado a essa renda basica, foi prorrogada
enquanto durou o periodo pandémico e significou a suspensado do programa Bolsa
Familia. Em 2021, o programa muda de nome e passa a ser conhecido como Auxilio
Brasil.

As acdes participativas do periodo sdo de carater disperso, por ndo haver
mais centralizagao das discussdes no CONSEA. Durante o periodo pandémico, foram
organizadas mobiliza¢des sociais acerca do debate e produgéo de estratégias para o
enfrentamento da fome frente a crise sanitaria, como a | Conferéncia Nacional,
Popular e Auténoma: por Direitos, Democracia e Soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional e o Férum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional.
Além disso, frente ao crescimento da fome e enfraquecimento das instituicbes de
SAN, as organizagcbes e movimentos sociais se mobilizaram para assistir as
necessidades de populagdes vulneraveis a insegurancga alimentar, por meio de agdes
de distribuicdo de alimentos e refeicdes organizadas por, dentre outros, Central Unica
das Favelas (CUFA), Acao da Cidadania, Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil
(APIB) e o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST).

O panorama histérico das politicas de seguranca alimentar e nutricional em
um contexto nacional evidencia a fragilidade da politica de SAN no Brasil. Essa politica
foi construida, desconstruida e reconstruida ao longo de sua histéria e contou,
gradativamente, com um aumento da expressividade das intervengdes participativas
da sociedade civil, ainda que tenha sido extinto seu principal canal. Reforca-se
também que, ndo obstante a protecao juridica ao direito a alimentacao, por meio de
garantias constitucionais e diretrizes do SISAN, a fome perdura como um dos
principais algozes da populagdo vulneravel no Brasil. A fim de sintetizar a trajetéria
histérica exposta, a Figura 1 a seguir apresenta os principais marcos governamentais

e participativos da politica de SAN em ambito nacional.
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Figura 1: Linha do tempo da politica de SAN no Brasil
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5.2 Um olhar sobre o conteudo da politica

A politica de segurancga alimentar e nutricional como se conhece hoje teve
seu inicio a partir da publicagdo da Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional
(LOSAN), por meio da Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006. A partir desse
instrumento normativo, regulamenta-se o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (SISAN) que consiste em “um sistema de gestdo intersetorial,
participativa e de articulagdo entre os trés niveis de governo para a implementagéo e
execucdo das Politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional” (BRASIL, 2023). O
sistema tem como objetivo assegurar o Direito Humano a Alimentagdo adequada,

conforme a estipulado em seu texto, que diz:

Art. 2° A alimentagdo adequada é direito fundamental do ser humano,
inerente a dignidade da pessoa humana e indispensavel a realizagao
dos direitos consagrados na Constituicdo Federal, devendo o poder
publico adotar as politicas e agdes que se fagam necessarias para
promover e garantir a seguranca alimentar e nutricional da populagao.
(BRASIL, 2006)

O SISAN tem como principios:
I. universalidade e equidade no acesso a alimentagdo adequada, sem
qualquer espécie de discriminacao;
Il. preservacdo da autonomia e respeito a dignidade das pessoas;

lll. participagao social na formulagao, execugao, acompanhamento,
monitoramento e controle das politicas e dos planos de seguranga
alimentar e nutricional em todas as esferas de governo; e

IV. transparéncia dos programas, das a¢des e dos recursos publicos
e privados e dos critérios para sua concessdo. (BRASIL, 2006)

Ainda nesse instrumento, o Estado brasileiro se compromete agir de modo
a promover: “VI. a implementagéo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e
participativas de producao, comercializacdo e consumo de alimentos, respeitando-se
as multiplas caracteristicas culturais do Pais.” (BRASIL, 2006). As diferengas entre os

eixos de intervengao mencionados podem ser sistematizadas pelo quadro a seguir:
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Quadro 10: Eixos da Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional

Neste eixo, o foco esta
na promogao da
producado de alimentos
saudaveis,
diversificados e
sustentaveis, por meio
do incentivo a praticas
agricolas sustentaveis,
como agricultura
organica, agroecologia
e sistemas alimentares
agroecologicos
coletivos/comunitarios
ou institucionais. As
politicas desse eixo se
estruturam de modo a
apoiar agricultores
familiares na geracgao
de renda e producéao
eficiente de alimentos,
de modo a reduzir a
dependéncia de
importacdes de
alimentos e aumentar
a seguranca alimentar
no pais.

A comercializacao de
alimentos envolve
todos os processos de
distribuicao, transporte
e venda de alimentos,
de modo que os
alimentos estejam
disponiveis e
acessiveis as pessoas
em diferentes regides
do pais. Medidas para
promover a
comercializagao de
alimentos incluem a
regulagcéo de
mercados, o
fortalecimento das
cadeias de
suprimentos locais e 0
incentivo ao comeércio
justo.

O consumo de
alimentos é o ponto
final da cadeia de
abastecimento e
envolve a garantia de
uma alimentagao
balanceada, continua
e suficiente, em
especial para pessoas
em situagao de
vulnerabilidade. As
politicas visam
promover o
fornecimento direto de
refeigcdes ou alimentos
subsidiados que
oferecem para a
populagdo uma
alimentagao saudavel,
nutritiva e equilibrada.

Programa de
Aquisicéo de
Alimentos (PAA) e do
Programa de
Alimentacéo Escolar
(PNAE).

Feiras e mercados
com precos tabelados

Fornecimento direto de
refeicdes subsidiadas
nos restaurantes
populares; instituicao
de bancos de
alimentos; e a oferta
de alimentacéao para
escolas e entidades
socioassistenciais

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados de diversas fontes

Esse trabalho se debruga sobre o0 eixo de consumo de alimentos, também
conhecido como assisténcia alimentar. A assisténcia alimentar se relaciona,
diretamente, com a perspectiva emergencial e imediata da fome, por buscar
assegurar que todos os cidadaos usuarios da politica “tenham acesso a refeigdes com

qualidade, em quantidade suficiente, com base em praticas alimentares saudaveis,
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fundamental para que possam desenvolver plenamente seu potencial” (ALCANTARA,
2021, p. 18).

A legislagdo federal define que os érgdos que regem o SISAN sdo o
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) e pela Camara
Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional (CAISAN), responsaveis por
definir conjuntamente os critérios para adesao ao sistema. Nesse sentido, o CONSEA
possui forte protagonismo, por se tratar de 6rgdo de assessoramento ao Presidente
da Republica. Ele tem como atribui¢cdes, entre outras: |) a convocagcado da CNSAN; II)
proposicao de diretrizes e prioridades da Politica e do Plano Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional; Ill) monitoramento da implementacao das agdes da politica e
plano de SAN; e IV) articulagdo e mobilizagao social na discusséo e na implementagao
de acbdes publicas de SAN. Dentre suas caracteristicas, € importante notar que o
CONSEA possui composi¢cao majoritariamente de representantes da sociedade civil
(dois tercos dos integrantes), seus conselheiros tém atuagcao ndo remunerada e ele é
sempre presidido por representante da sociedade civil. De forma geral, a estrutura,
atribuicées e caracteristicas do CONSEA sao replicados nos estados, municipios e
Distrito Federal, conforme estipulado pelo §2°, artigo 17 do Decreto n° 7.272, de 25
de agosto de 2010.

A CAISAN, por sua vez, contempla representantes do poder executivo,
sendo composta por Ministros de Estado e Secretarios Especiais responsaveis pelas
pastas afetas a consecugdo da seguranga alimentar e nutricional. Ela é responsavel
pela execucgao efetiva das agdes do SISAN, ao elaborar a PNSAN e o Plano Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional, coordenar a execucao destes e articular as
politicas e planos de suas congéneres estaduais e do Distrito Federal.

Também integram o SISAN: I) a Conferéncia Nacional de Segurancga
Alimentar e Nutricional (CNSAN); Il) os 6rgaos e entidades de segurancga alimentar e
nutricional da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; Ill) e as
instituicées privadas, com ou sem fins lucrativos, que manifestem interesse na adesao
€ que respeitem os critérios, principios e diretrizes do SISAN. A CNSAN, responsavel
por indicar ao CONSEA as diretrizes e prioridades da PNSAN e do Plano Nacional de
SAN, é precedida de conferéncias estaduais, distrital e municipais, convocadas e
organizadas pelos demais entes federativos, nas quais sdo escolhidos os delegados

a Conferéncia Nacional. O desenho da relacdo entre as conferéncias dessa politica
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nos diversos entes federativos se alinha a descricdo deste canal participativo,
segundo Pires e Vaz (2012).

A adesado de Estados, Distrito Federal e Municipios ao SISAN se da por
meio de formalizacdo concedida pela secretaria executiva do CAISAN aqueles entes
que observarem os principios e diretrizes do sistema. Além disso, sdo requisitos
minimos para a adesao: a constituicdo de um Conselho de Seguranca Alimentar e
Nutricional, com a mesma distribuicdo de participantes que o CONSEA federal; a
instituicdo de instdncia governamental de gestdo intersetorial de SAN; e o
compromisso de elaboracéo de plano de SAN, em até um ano apés a organizagao da
adesao. Todos os estados e o Distrito Federal ja aderiram ao SISAN e, no caso de

Belo Horizonte, locus deste trabalho, a adesao foi formalizada em 2017.

5.3 Trajetéria da SAN em Minas Gerais

Apods a promulgacdo da Constituicdo Federal, Minas Gerais seguiu uma
tendéncia nacional na politica de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN). Essa
abordagem foi fortemente influenciada pelos movimentos sociais que se uniram
através do Férum Mineiro de SAN, estabelecido em 1998. O segundo mandato de
FHC viu o inicio de uma recessdo econdmica que comecgou a afetar as politicas
sociais. Como resultado, houve uma pressao significativa da sociedade civil para
envolver os lideres na questao da alimentagao e nutricdo, com o objetivo de aprimorar
as politicas existentes nesse campo.

Em 1999, essa pressdo levou a criagdo do Conselho de Seguranca
Alimentar e Nutricional Sustentavel de Minas Gerais (CONSEA) durante o mandato
do governador Itamar Franco. Notavelmente, ao contrario do cenario federal, a
sociedade civil ja detinha a maioria dos assentos no CONSEA-MG desde sua criagao.
Além disso, o termo "sustentavel" foi incorporado ao conceito de Seguranga Alimentar
e Nutricional (SAN), demonstrando uma visdo abrangente e de longo prazo. O
principal objetivo do CONSEA mineiro era colaborar com o governo na implementagao
de politicas e ag¢des publicas para garantir uma alimentagdo adequada (SAMPAIO,
2017).

O Conselho desempenhou um papel crucial na coordenacdo de varias
iniciativas, incluindo a realizacdo da | Conferéncia Estadual de Seguranca Alimentar
e Nutricional Sustentavel (SANS) em 2001, que teve como tema "Minas tem fome de

acao: Diretrizes e prioridades para uma politica de SAN em MG". Este evento foi
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significativo por introduzir o termo "Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentavel’
nas definicbes de politicas publicas e por contribuir para a criagao do | Plano Integrado
de SANS estadual, langado em 2001. Esse plano ja abrangia o Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA), um conceito que seria discutido em ambito nacional
posteriormente (MINAS GERAIS. Comité Tematico de Seguranca Alimentar e
Nutricional Sustentavel, 2012 apud SAMPAIO, 2017).

No ano seguinte, dada a vasta extensao territorial de Minas Gerais, o
governo estadual estabeleceu as Comissdes Regionais de Seguranga Alimentar e
Nutricional Sustentavel (CRSANS). Essas comissdes tinham a finalidade de propor e
monitorar agcdes governamentais de SANS em cada regido do estado, com foco na
erradicagao da fome e da subnutrigdo naquele periodo. Em 2003, surgiu o Programa
Mutirdo pela Seguranca Alimentar e Nutricional (PROSAN), cujo propodsito era
financiar pequenos projetos de associagdes comunitarias para fortalecer a SANS
localmente e estreitar a relagdo das comunidades com o CONSEA-MG. Os anos de
2004 e 2005 testemunharam o langamento do Il PROSAN, que foi integrado ao
Programa Minas Sem Fome.

Apos as Conferéncias Estaduais de Seguranga Alimentar e Nutricional
Sustentavel e a atuacdo do CONSEA, o enfrentamento da fome passou a ser
incorporado de forma sistematica nas iniciativas do governo estadual, por meio de
programas de autossuficiéncia alimentar e geragdo de renda no campo. Além disso,
a SANS mineira se constréi como uma politica intersetorial, conforme destacado por
Barbosa (2014):

Ademais, a seguranca alimentar e nutricional, integrada as a¢des de
outros setores tais como saude, educagao e assisténcia social, passa
a ser considerada como um direito e como uma das condicdes a serem
observadas para a garantia da equidade entre pessoas e regides do
Estado de Minas Gerais, em especial de familias em condi¢cdes de
vulnerabilidade social no meio rural e em pequenas e médias cidades
do Estado. (BARBOSA, 2014, p.63 apud SAMPAIO, 2017, p.81)

Nesse contexto, instituiram-se dois programas significativos em Minas
Gerais: o Programa de Promogédo do Direito Humano a Seguranga Alimentar e
Nutricional (PRODHASAN) em 2007 e o Programa Estruturador Cultivar, Nutrir e
Educar (PECNE) em 2011. Ambos resultaram de parcerias entre o governo estadual,
empresas publicas do estado, a sociedade civil organizada e o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) a nivel federal. Em 2015, como parte de uma iniciativa

para aumentar a participacdo da sociedade, foram estabelecidos os "Foruns
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Regionais", que buscavam coordenar as demandas regionais do estado com as agdes
governamentais.

A esfera estadual adotou uma regulamentagéo especifica para a SANS em
2006, através de uma lei estadual, em forte alinhamento com os marcos legais
estabelecidos pelo Governo Federal. Essa regulamentagao deu origem a Politica e ao
Sistema Estadual de SANS, voltadas para a promocao de agdes e politicas destinadas
a assegurar o Direito Humano a Alimentagcdo Adequada e garantir o desenvolvimento
integral do cidadao (SAMPAIO, 2017).

Como visto, a trajetéria da SANS em Minas Gerais contou com forte
protagonismo da sociedade civil organizada, através da criagao de espagos para a
participacdo da sociedade e, acima de tudo, para o controle social, ao adotar o
CONSEA em nivel local. Além disso, foi marcada por um alinhamento tedrico ao
modelo proposto nacionalmente e esforgos para a promogao da intersetorialidade.

Ainda segundo Sampaio (2017):

a politica de SAN do estado de Minas Gerais pode ser caracterizada,
sinteticamente, pela representatividade da participagao popular, pela
pulverizagdo de agdes e progressiva institucionalizacdo do Sistema
Estadual de SANS. (SAMPAIO, 2017, p. 79)

Sera explorado em outro capitulo o cenario particular no &mbito municipal
belo-horizontino, em que as iniciativas de SAN surgiram da mobilizagdo do governo
municipal. Ao contrario das agdes estaduais, a politica de seguranga alimentar e
nutricional do municipio se articula antes que a pressao popular direcionada a essa
esfera de poder atingisse proporgdes significativas, cenario que sera apresentado em

detalhes no capitulo a seguir.
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Que efeito surpreendente faz a comida no
nosso organismo!! Eu que antes de comer
via o0 céu, as arvores, as aves tudo
amarelo, depois que comi, tudo
normalizou-se aos meus olhos.

(Maria Carolina de Jesus, 2022 p. 44)
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6 30 ANOS DE HISTORIA: A TRAJETORIA DA SEGURANGA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL EM BELO HORIZONTE

A politica de seguranca alimentar e nutricional belo-horizontina é
estruturada de forma complexa e envolve toda a cadeia, com os eixos de produgao,
distribuicdo e comercializagdo e consumo do alimento. No entanto, este trabalho se
centrara no eixo de consumo do alimento, conhecido na literatura como assisténcia
alimentar. A assisténcia alimentar se relaciona, diretamente, com a
perspectiva emergencial e imediata da fome, por buscar assegurar que todos os
cidaddos usuarios da politica “tenham acesso a refeicbes com qualidade, em
quantidade suficiente, com base em praticas alimentares saudaveis, fundamental para
que possam desenvolver plenamente seu potencial” (ALCANTARA, 2021, p. 18).

O municipio de Belo Horizonte, recorte desta pesquisa, € destaque no
combate a fome, por meio de politicas de assisténcia alimentar estruturadas desde
1993, dentre outras politicas dos eixos de produc¢ao, distribuicdo e comercializacéo. A
Prefeitura de Belo Horizonte (PBH) descreve a atuacdo da Subsecretaria de

Seguranca Alimentar e Nutricional (Susan) como:

A Politica Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional foi
consolidada ao longo de 26 anos, incorporando os componentes que
avangaram no combate a fome para a busca do direito humano a
alimentacido adequada e saudavel e a soberania alimentar com amplo
didlogo que varia da producdo agroecoldgica, passando por
treinamento e gastronomia, geracdo de renda, luta contra residuos,
assisténcia ao publico vulneravel que impacta no consumo consciente.
(BELO HORIZONTE, 2019, p. 28)

Esse capitulo objetiva apresentar como se deu a construgéo,
desconstrucao e reconstrucdo da SAN no municipio de Belo Horizonte. Para isso, a
primeira seg¢do contextualizard o cenario da questdo alimentar na cidade e sera
apresentado na segunda secdo o historico sistematizado da politica local de
seguranga alimentar e nutricional, contemplando os marcos governamentais e

participativos que pautaram a politica.
6.1 Questao alimentar em Belo Horizonte

A compreensao da situagao alimentar permite o melhor entendimento do
que se propde a politica de segurancga alimentar e nutricional, haja vista que apresenta
os principais desafios e publicos vulnerabilizados. A seguir apresenta-se um
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panorama da questao alimentar em Belo Horizonte, que é exposta em detalhes no
Apéndice C.

A questdo alimentar em Belo Horizonte ndo destoa dos indicadores
nacionais de insegurancga alimentar. E reportado o entendimento de que a fome néo
€ um fendbmeno isolado da realidade socioecondmica e é aprofundada entre grupos
marginalizados. Dados da pesquisa “Retrato da situagcdo de seguranga alimentar em
Belo Horizonte” (TEIXEIRA et al, 2022), revelam que 13,2% da populagéo da capital
mineira estava em situagdo de inseguranca alimentar grave, 12,4% em situagéo
moderada, 30,1% em IA leve e 44,3% em seguranca alimentar. Foi possivel perceber
que a insegurancga alimentar, considerando seus trés niveis, € mais frequente em
domicilios cuja responsavel € uma mulher (63,3%). Sdo também mais afetados
aqueles cujo responsavel é pessoa de raga preta (68,4%) ou parda (57,3%)
(TEIXEIRA et al, 2022). As residéncias que sofrem com mais altos niveis de
inseguranga alimentar sdo compostas por sete ou mais moradores (64,9%) ou que
sdo habitadas por menores de 4 anos (66,9%) e criangas e adolescentes entre 5 e 17
anos (64,7%) (TEIXEIRA et al, 2022). Além disso, os domicilios de mais baixa renda
apresentam os maiores indices de seguranga alimentar, sendo que, entre as classes
D e E, 75% das residéncias vivem em situagao de inseguranga e em domicilios cuja
renda per capita é equivalente até um quarto do salario-minimo a inseguranga
alimentar chega a 86,9% (TEIXEIRA et al, 2022). Por fim, os domicilios beneficiados
pelo programa Bolsa Familia possuem indice de inseguranga alimentar de 75,4%, o
que reforga a vulnerabilidade socioeconémica daqueles que utilizam deste beneficio
social (TEIXEIRA et al, 2022).

Essa caracterizacdo oferece apoio para compreender a realidade belo-
horizontina que as politicas de seguranga alimentar e nutricional, apresentadas a

seguir, se propdem a atingir.
6.2 Trajetoria da SAN em Belo Horizonte
6.2.1 Dos ensaios de intervengdo em SAN (1950 a 1992)

A trajetéria da politica de seguranga alimentar e nutricional em Belo
Horizonte se inicia com intervengdes da prefeitura na década de 50 e é transformada,
se consolidando enquanto politica, a partir da década de 90. As mudancgas ocorridas

em ambito municipal em muitos se alinham com os marcos em nivel federal, apesar
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de também passar por momentos de pioneirismo em relagéo as politicas coordenadas
nacionalmente.

Segundo Aranha 2000, uma das primeiras agbes um cabecadas pela
prefeitura de Belo Horizonte na tematica de SAN ocorreu no final da década de 50.
Nesse contexto, a prefeitura opta por intervir no mercado varejista e passa a manter
trinta e uma feiras, nove armazéns reguladores e quatro mercados. A época, eram
também mantidos equipamentos para a aquisicdo de alimentos a baixo custo pelos
governos estadual e federal, vinculados ao Servigo de Alimentagdo e Previdéncia
Social (SAPS) e a Comissao de Abastecimento e Pregco (COAP) (ARANHA, 2000).

A década de 60 foi marcada por um enfraquecimento da intervengao
alimentar, especialmente na atuacdo das esferas estadual e municipal. Nesse
contexto, os equipamentos ligados a prefeitura e ao estado foram fechados, estando
em funcionamento apenas os administrados nacionalmente. No entanto, segundo
Aranha (2000), no inicio da década de 70 foram criadas a central de abastecimento
(CEASA), feiras e mercados distritais’®, em atuagédo conjunta entre prefeitura e a
gestao estadual, possibilitando certa continuidade da politica de abastecimento.

Em 1978 é inaugurado importante programa de abastecimento varejista: a
Rede Somar. O programa consistia em uma central atacadista que possuia parceria
com estabelecimentos comerciais que revendiam alimentos por valores sociais em
zonas periféricas da capital mineira (ARANHA, 2000). No ano seguinte, o debate
sobre a fome e entre a sociedade civil motivou a organizagdo do 2° Congresso
Nacional do Movimento Contra a Carestia em Belo Horizonte, além de congressos e
protestos estaduais, conhecidos como “marchas das panelas vazias” do Movimento
Contra a Carestia (MCC).

Em 1982 a Camara Municipal de Vereadores de Belo Horizonte realizou
um seminario para discutir o abastecimento alimentar na cidade e, como produto
dessa discusséo, € criado o programa municipal abastecimento: o chamado Programa
de Alimentacao do Povo, por meio da Coordenagcao de Abastecimento da PBH. O
programa consistia na venda de alimentos de baixo custo para comerciantes
credenciados, que, por sua vez, os revendiam a baixos pregos para a populacao
economicamente vulneravel. Este programa contava com o apoio do governo

estadual, que isentava as transacbes comerciais do imposto de circulacdo de

5 Foram criados a feira fixa do Padre Eustaquio e os mercados distritais do Barroca, Santa Tereza e
Cruzeiro (ARANHA, 2000)
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mercadorias (ICM), e do Governo Federal, de onde os alimentos eram comprados por
meio de convénio. O programa passa por reformulagbes, como uma mudanga de
nome para programa de Abastecimento a Baixo Custo (ABC) e a alteragao do sistema
de credenciamento de comerciantes, devido a irregularidades no cumprimento e dos
precos pré-estabelecidos. (ARANHA, 2000; MAFRA, 2004; MACHADO, 2006)

No fim da década de 80, em 1988, é criado o primeiro Restaurante Popular
da cidade, que ndo chega a funcionar devido a incéndio que comprometeu os
equipamentos usados (MAFRA, 2004). Além disso, o fim da década de 80 e inicio da
década de 90 também foi marcado pelo abandono do programa ABC. Entre 1989 e
1992 o programa, que cumpria importante fungdo no abastecimento popular, teve
varias unidades fechadas e nao foi proposta nenhuma alteragdo em seu modelo ou
novo programa para atender o problema do abastecimento na capital mineira
(ARANHA, 2000).

A participagao social no periodo foi marcada pela atuagdo da sociedade
civil e falta de apoio do poder executivo municipal. Entre os marcos participativos,
configura o uso de canais nao institucionalizados, como a realizagdo de protestos,
enquanto repertorio de agao coletiva (TATAGIBA, 2014), e a realizagao de congresso,
que discutiia a fome em organizacdo autbnoma e sem a participacao
institucionalizada do poder publico. Destaca-se como principal conquista participativa
do periodo a contribuigdo da sociedade civil no seminario organizado pela Camara
Municipal de Vereadores, que resultou na criagdo de um programa publico,
caracterizando a postura de movimentos organizados de adotar politica de
proximidade em negociagdes com o Estado, enquanto repertorio de acdo escolhido
(TATAGIBA, 2014).

6.2.2 Da génese: a construgdo de uma politica municipal de seguranga alimentar e
nutricional (1993 a 2001)

A eleicdo municipal de 1992 se deu em cenario politico conturbado devido
a crise politica que levou ao impeachment do entao presidente Collor, impulsionado
por movimentos com forte ligagao na luta contra a fome, como o Movimento Agéo de
Cidadania. Assume, em 1993, o governo de Patrus Ananias (1993-1996), do Partido
dos Trabalhadores (PT), que tinha como uma das principais bandeiras a elaboragao
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de uma nova politica local de seguranga alimentar'®. Nesse contexto, a Coordenadoria
de Abastecimento se transforma, através da Lei n°® 6352, de 15 de julho de 1993, na
Secretaria Municipal de Abastecimento (SMAB), formada por equipe multidisciplinar e
capitaneada por Maria Regina Nabuco (MAFRA, 2004).

O cenario da politica de seguranga alimentar e nutricional de Belo Horizonte
em 1993 era de severo enfraquecimento, se resumindo, essencialmente, na
fiscalizagdo dos equipamentos de abastecimento. Nesse contexto, havia trés
mercados distritais em situagcado precaria, em que existiam desvios de funcdo ou
precos desregulados. O programa ABC contava com sete pontos de atendimento e
era amplamente criticado por atendimento ruim, produtos de baixa qualidade e
condigdes de infraestrutura e higiene insatisfatorias. Paralelamente, existiam feiras
livres que funcionam sem qualquer apoio da prefeitura e o antigo Mercadinho da
Lagoinha e o Restaurante Popular estavam em situacdo de abandono (ARANHA,
2000).

A recém-criada SMAB se orienta de forma a atuar em trés eixos: producéo,
comercializagado e consumo. Um compromisso com esses eixos se reflete também na
estrutura organizacional proposta, em que a secretaria era formada pelos
departamentos de Incentivo a Produgcdo de Alimentos Basicos, Gerenciamento do
Sistema de Abastecimento e de Defesa e Promocao do Consumo Alimentar, além do
Departamento de Administragao e Finangas.

No eixo de producgao, foram criados importantes programas que buscavam
a abertura de canais entre o produtor e consumidor, realizados em parceria técnica
com a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensédo Rural do Estado de Minas Gerais
(EMATER-MG). Nesse sentido, foram criados os programas Direto da Roga (1994),
Armazém da Roga (1996), Programa Campanha da Safra (1994) e Programa Bolsa
Verde (1994). Também foram criados programas que propunham uma nova forma de
usar o solo urbano para a producdo de géneros alimenticios e incentivo ao
autoabastecimento, como Hortas Comunitarias e Hortas Escolares (1993), Pré-Pomar
(1994) e os Centros de Vivéncia Agroecologica (CEVAES) (1995), que possuiamos
proximidade com as comunidades (MACHADO, 2006).

6 Antes de ser eleito, ainda como vereador, Patrus foi peca fundamental para a incorporagdo da
seguranca alimentar e nutricional na atuagéo do executivo municipal. Como resultado de seu trabalho,
a SAN obteve destaque no capitulo XIV da Lei Organica do Municipio e foi adicionada no artigo 3°,
inciso VI, desta lei como prioridade da administracdo (MAFRA apud COELHO et al. 1996)
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No que diz respeito ao eixo de comercializacdo, s&o consideradas
intervengdes diretas e indiretas de regulagdo de mercado, com o objetivo de “coibir
distor¢bes de mercado, estimular a concorréncia, regular pregos e garantir a qualidade
dos produtos ofertados” (MACHADO, 2006, p. 77). Para isso, o governo de Patrus se
valeu dos equipamentos publicos ja existentes, como Feiras Livres, os Mercados
Municipais e o programa Alimento a Baixo Custo (ABC). Nesse sentido, foram
desenvolvidas reformulagdes que resultaram nos programas Feira Modelo, Abastecer
e Comboio do Trabalhador, criados em 1993.

Por fim, o eixo de consumo € responsavel por iniciativas que buscam
atender a populagcdo excluida do mercado privado de alimentos devido ao
intitulamento'” e aqueles mais vulneraveis a desnutricdo. Aranha (2000) entende que
0s programas implementados seguiam trés linhas centrais: i) fornecimento de géneros
alimenticios para instituicées atendidas pelo poder publico municipal; ii) fornecimento
de alimentos para consumo nas residéncias dos beneficiarios; e iii) venda de
alimentos e refeicbes com valores subsidiados pela prefeitura.

Na primeira linha esta, principalmente, o fornecimento de alimentos para
instituicbes que atendem publicos como criangas, idosos e pessoas com deficiéncia.
Nesse sentido, em 1995, é incorporado ao rol de atividades da SMAB o Programa
Alimentacdo Escolar, antes vinculado a Secretaria Municipal de Educacéao
(MAGALHAES, 2021). Foi também criado o Programa Assisténcia Alimentar (1993),
que coordenava a compra e distribuicdo de alimentos, mediante cardapios
adequadamente elaborados por equipe de nutricionistas a diversas entidades
prestadoras da Assisténcia Social. No que tange a linha de fornecimento de alimentos
para consumo em residéncia, cabe destaque para o programa de natureza
emergencial como Programa Prevengao e Combate a Desnutrigdo (1993) e Programa
de Distribuicdo Emergencial de Alimentos (1993), responsaveis, respectivamente,
pela distribuicdo de farinha enriquecida para gestantes, nutrizes e criancas e pela
distribuicao de alimentos para familias em situacao de risco.

Ja na linha de alimentos subsidiados, a prefeitura desenvolveu os
programas Restaurante Popular (RP) e Cestdo Popular. O RP existia desde 1988,
mas so foi efetivamente inaugurado em 1994, com fornecimento de refeigdes prontas

em acesso universal. Em 1995 sao criados o Programa Cestdo Popular, o Programa

7 Ver discussdo do conceito de Amartya Sen (2000) no capitulo 4
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Pesquisa Cesta Basica/SMAB e o Disque Abastecimento, que se complementam
entre si. Essas iniciativas consistiam em, respectivamente, compra e revenda de
produtos de cesta basica, higiene e limpeza para a populagédo cadastrada de regides
vulneraveis; realizacéo de pesquisa de pre¢co médio e minimo de produtos alimenticios
de limpeza higiene semanalmente, atrelando também os nomes e enderegos de
supermercados com produtos e cesta mais baratos; programa de divulgacao de ponto
de atendimento, lista dos comércios com menores pregos e informacgdes relevantes
sobre a politica de SAN (MACHADO, 2006).

Faz-se importante notar também que foram desenvolvidas agdes voltadas
para a Educagcao Alimentar e Nutricional (EAN), categorizadas por outros autores
também no eixo de consumo. Desenvolveu-se, paralelamente, o Programa Educagéo
para o Consumo Alimentar (1993), que agia de modo complementar a atuacéo da
secretaria nos demais eixos da politica. Este programa buscava a melhoria da
alimentagcdo por meio do acesso a informagdes para a populacdo sobre valor
nutricional, alternativa de consumo, combate ao desperdicio, higiene de alimentos,
bem como capacitacdes e treinamentos para cantineiras, merendeiras e auxiliares de
cozinha dos programas da SMAB. No ano de 2000, acdes voltadas para a qualificagao
profissional na area de gastronomia, culinaria e panificagdo sao criadas, de modo a
ampliar o leque de atuacdo da EAN. Nesse sentido, sdo implementadas a Cozinha
Pedagdgica Josefina Costa e a Padaria Escola Nicola Calicchio, em funcionamento
no Mercado Popular da Lagoinha. Em 2001, foi criado o Programa Feira Organica,
complementando o eixo de producao, ao possibilitar espago de comercializagao de
alimentos organicos de producéo local (MAGALHAES, 2021).

Por fim, merece nota uma mudanga organizacional que reposiciona a pasta
de seguranga alimentar e nutricional no municipio. No ano de 2000 ocorre uma
reforma administrativa que cria a Secretaria Municipal Adjunta de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SMASAN), em substituicdo 8 SMAB (MAGALHAES, 2021).

Como visto, a atuagao da prefeitura de Belo Horizonte entre 1993 e 2000
foi ativa, se materializando nos eixos de produgao, comercializagao e consumo de
alimentos. No entanto, faz-se importante notar a relevancia da participacdo neste
periodo. A gestao de Ananias vivia o auge dos movimentos contra a fome em todo o
pais e teve postura pioneira ao instituir um novo canal de participagao na politica
municipal, antes mesmo da instituicdo de conselho gestor de politica de SAN a nivel

nacional. Nesse sentido, foi criado o Conselho Municipal de Abastecimento e
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Seguranga Alimentar (COMASA), que integrava participantes da sociedade civil,
movimentos sociais e prefeitura. O conselho tem a “atuacao intensa, propositiva e
participativa” (ENTREVISTADA E), construindo, colaborativamente, as politicas de
SAN que eram implementadas. O Conselho, que tinha carater deliberativo e era visto
como “muito potente” (ENTREVISTADA E), vigorou desde sua criagdo, por meio da
Lei n° 6.739, de 17 de outubro de 1994, até o fim do mandato de Patrus, em 199618,
apos ter sido encerrado pelo novo prefeito Célio de Castro (1997 a 2001)"
(MACHADO, 2006).

6.2.3 Da manutencéao a estagnacao (2002 a 2016)

O entéo reeleito Célio de Castro opta, no ano de 2001, por se afastar do
cargo por motivos de saude, sendo o governo comandado por seu vice, Fernando
Pimentel (PT), entre 2001 e 2004. Posteriormente, Pimentel & reeleito em 2005 e
exerce o cargo até 2008, momento em que Belo Horizonte vive cerca de dois
mandatos de estabilidade e alguma expansao na politica municipal de combate a fome
e a miséria (MAGALHAES, 2021).

Dentre as agdes realizadas no governo de Pimentel esta a criagdo do
Programa Pao Escola, no ano de 2003, em parceria com a Secretaria Municipal de
Educacao, voltado para a capacitacéo dos alunos da rede de Educagao para Jovens
e Adultos (EJA), que compds o eixo de EAN. Além disso, foi desenvolvido também em
2003 no eixo de consumo, o programa Banco de Alimentos (BA), que contou com o
apoio logistico da Superintendéncia de Limpeza Urbana municipal e financiamento do
Programa Fome Zero. Esse programa consiste no recolhimento de alimentos em
condi¢cbes de consumo e inaptos para comercializagcdo em supermercados, sacoldes
e hortifruti, e na distribuicdo dos alimentos selecionados as instituicdes de assisténcia
alimentar cadastradas. Além disso, também no eixo de consumo, é expandido no

periodo a atuagdo dos Restaurantes Populares que passam a operar em outras

18 Faz-se importante notar a coincidente sobreposicdo de momentos de ascensdo e queda dos conselhos de
seguranca alimentar e nutricional no dmbito federal e municipal. Enquanto o CONSEA nacional foi criado em
1993 e encerrado em 1995, 0o COMASA foi criado em 1994 e extinto em 1997, parecendo acompanhar a tendéncia
nacional.

19" Célio de Castro foi vice-prefeito de Patrus e o substituiu, pois, a época, ndo era permitida a reeleicdo. O governo

de Castro da prosseguimento a maioria das politicas de seguranca alimentar desenvolvidas no governo de Patrus,
sendo a Unica significativa ruptura o esvaziamento do COMASA.
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regides, sendo inauguradas unidades na area hospitalar (2004) e em Venda Nova
(2008) (MACHADO, 2006; MAGALHAES, 2021).

O programa Fome Zero impactou a politica municipal de segurancga
alimentar e nutricional de Belo Horizonte ndo s6 por meio de financiamento, como
também foi grande impulsionador da implementagdo de marcos institucionais para o
desenvolvimento e perenidade da politica. O mais relevante desses marcos
estimulados pelo PFZ foi a criacdo do Conselho Municipal de Seguranga Alimentar e
Nutricional (COMUSAN), em 2003, enquanto pré-requisito para o recebimento de
repasses financeiros do programa federal. O conselho acompanhou a criagdo e
expansdo dos programas da SMAB, com discussdes pautadas por seu carater
deliberativo (MACHADO, 2006).

Em seguida, inicia-se o governo do prefeito Marcio Lacerda, do Partido
Socialista Brasileiro (PSB), entre os anos de 2008 e 2016. As gestbes de Lacerda
foram marcadas por um contingenciamento de gastos e enfrentamento de crise
econdmica, que implicou em atuagao sem significativas expansdes das politicas em
curso (MAGALHAES, 2021). O programa Restaurante Popular, por exemplo, passou
por expansao no inicio do governo, com a inauguragao de nova unidade no Barreiro
em 2010, mas, ao longo do segundo mandato de Lacerda, sofreu com cortes de
orgcamento, levando ao fechamento de algumas de suas unidades e protestos dos
trabalhadores por atrasos no pagamento de salarios?°. Ainda assim, merece nota a
inauguragao em 2015 do Centro de Referéncia em Seguranca Alimentar (CRESAN),
com sede no antigo mercado da Lagoinha, que obteve destaque na implementacao
das politicas de educacgéao alimentar e nutricional em BH.

Em 2015, outros relevantes marcos para a participagcao foram criados. Foi
realizada em 23 de maio a lll Conferéncia Municipal de Seguranga Alimentar e
Nutricional, de organizacao conjunta do COMUSAN e SMASC, cujo tema foi “Comida
de verdade no campo e na cidade: por direitos e soberania alimentar’. Ademais, o
Decreto n° 15.970, de 28 de maio de 2015 criou a Camara Intersetorial de Segurancga
Alimentar e Nutricional de Belo Horizonte (CAISAN-BH), que tinha como objetivo servir
de ponte entre o executivo municipal e o COMUSAN, além de elaborar a Politica e o
Plano Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional, conforme diretrizes

estabelecidas pelo SISAN. Por fim, também foi criado o Férum Municipal de

20 Disponivel em: https://g1.globo.com/minas-gerais/noticia/2015/05/restaurantes-populares-fecham-
pelo-2-dia-consecutivo-em-belo-horizonte.html. Acesso em 16 de outubro de 2023
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Abastecimento e Seguranga Alimentar de Belo Horizonte (FOMASA), que seria
composto por entidades locais relacionadas a produg¢ao de alimentos. Estas duas
ultimas iniciativas ndo obtiveram sucesso esperado, pois o CAISAN nao atendeu aos
pré-requisitos estabelecidos para adesdo ao SISAN e o FOMASA nao conseguiu
promover efetiva participacédo social, incluindo apenas representantes empresariais
em sua configuracdo (BRAGA, 2019).

De modo geral, a participagado nesse periodo foi considerada insuficiente
tanto por parte da gestdo, quanto por parte dos da sociedade civil. Do ponto de vista
da gestado, a entrevista realizada com as participantes E e H revelou que existia a
desmobilizacdo da sociedade civil em meio a uma politica de seguranga alimentar e
nutricional ja enfraquecida. Nesse sentido, o COMUSAN portava-se de modo
desorganizado e pouco atuante, em cenario de “paralizacdo do debate”
(ENTREVISTADA H), “refletindo, de certa forma, o periodo de retracdo da politica de
SAN” (ENTREVISTADA E). Por outro lado, a entrevista com a conselheira F apontou
para uma relagéo distante entre conselho e gestdo, em que o governo de Lacerda os
“tratavam bem, mas viam como um mal necessario” (ENTREVISTADA F), haja vista
que o COMUSAN, ainda que tenha carater deliberativo, possuia alguma influéncia no
municipio. Nesse sentido, a entrevistada aponta que a relacdo entre PBH e
COMUSAN era pautada na conveniéncia: quando era conveniente pautas eram

levadas para o conselho e quando nao, a opinido do Conselho era desconsiderada.
6.2.4 Da retomada da politica de SAN (2017 a 2019)

Finalmente, o periodo de 2017 a 2022 é regido pela atuacao do prefeito
Alexandre Kalil e das liderangas da pasta de assisténcia social e seguranca alimentar
e nutricional que retomam acdes até entdo descontinuadas. Ocorre, em 2017, uma
reorganizagao administrativa, em que é criada a Secretaria Municipal de Assisténcia
Social, Seguranga Alimentar e Cidadania (SMASAC), incorporando a pasta de SAN
por meio da Subsecretaria de Seguranga Alimentar e Nutricional (Susan). A nova
gestao propde uma reestruturagao das politicas de SAN, a partir da estruturacéo de
um novo Planejamento Estratégico. Esse planejamento foi estruturado em “duas
vertentes: resgatar essa trajetoria forte, resgatar institucionalidade e projetar as
mudangas que a gente projetava em termos de melhorias das politicas publicas”

(ENTREVISTADO A) e contava com a participagao de gestores antigos da casa e
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novos recrutados, envolvidos com o ativismo?', para oxigenar as estratégias a serem
construidas (ENTREVISTADO A).

Nesse contexto, os restaurantes populares foram reabertos e houve uma
atualizacado de editais de permissionarios vinculados a politica de abastecimento.
Implementou-se uma renovagdo dos cardapios de refeicbes fornecidas nos
equipamentos de assisténcia alimentar e alimentag&o escolar, bem como a promogao
de tecnologias sociais de auto-organizagdo da producdo com forte énfase na
agroecologia, por meio da criagédo, em 2018, dos programas Territorios Sustentaveis,
Corredor Agroecolégico e Sistemas Agroecologicos Comunitarios (BRAGA, 2019;
MAGALHAES, 2021).

Em 2019, é criado o Programa de Assisténcia Alimentar e Nutricional
Emergencial (PAAN), um programa que se propde a conciliar transferéncia de renda,
educacao alimentar, agroecologia urbana e geragao de renda. O PAAN, objeto desta
pesquisa, sera abordado em detalhes no capitulo 7, com destaque para os processos
participativos usados em sua construcao.

Nesse periodo, existe também um fortalecimento da CAISAN-BH enquanto
instancia deliberativa de articulagao, o que leva a adesao oficial de Belo Horizonte ao
SISAN, em 15 de fevereiro de 2017. Ainda no que diz respeito aos marcos
participativos, a gestdo de Kalil é referéncia na realizacdo de encontros para a
discussdo da politica municipal de seguranca alimentar. Em 2017 é realizado o |
Seminario Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional, com o tema Programa de
Alimentacao Escolar, tendo a sua segunda edi¢ao ja no ano de 2018, com o tema “Um
Mundo Fome Zero até 2030 € Possivel". Em 2019 sao realizados trés importantes
eventos: a IV Conferéncia Municipal de Seguranga Alimentar com o tema “A historia
que combate a fome alimenta a nossa coragem: pensar os avangos da Seguranga
Alimentar e Nutricional em Belo Horizonte”; | Seminario Internacional e Ill Seminario
Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional, que discutiram “Sistemas Alimentares

para um Mundo Sem Fome”.

21 Assumiram posigdes estratégicas novos gestores ligados aos movimentos de agricultura urbana,
economia solidaria e cooperativismo, como a Associacdo Nacional de Agroecologia (ENTREVISTADO
A). A ocupagéo de cargos na burocracia, também conhecido como ativismo institucional, configura tipo
de repertorio de agao coletiva descrito por Tatagiba (2014). Esse tipo de repertério ndo foi percebido
no que tange a area de assisténcia alimentar, objeto de analise dessa pesquisa e, por isso, nao foi
descrito nos resultados.
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O cenario de participagao social na politica de seguranca alimentar e
nutricional em Belo Horizonte foi transformado, tendo sua relevancia retomada. Do
ponto de vista de gestores da Susan, a transformagéo da importancia da participagao
social na politica se deu pelo fato de haver, a frente da subsecretaria, uma gestora
técnica e engajada em utilizar dos espacos de participagdo (ENTREVISTADA E). De
acordo com uma das entrevistadas, a participagdo social “retoma o espago de
importancia e de evidéncia la no inicio da sua criagdo nos anos 90, depois de um
longo periodo de certo abandono e pouco investimento na politica de SAN’
(ENTREVISTADA E). A visao de que a participagdo na seguranga alimentar do
governo Kalil remetia ao inicio da antiga Secretaria de Abastecimento foi reforgcado
pela opinido de uma das conselheiras entrevistadas, que afirmou ter sido uma gestao
"que deu ouvidos ao conselho, fortalecendo-o, e buscando trabalhar em parceria”
(ENTREVISTADA F).

6.2.5 Da pandemia do COVID-19 (2020 a 2022)

O ano de 2020 representa uma mudanga radical em toda a conjuntura
socioeconbmica mundial, motivando a transformagdo das politicas publicas. A
perspectiva de distanciamento social e fechamento de equipamentos publicos de
assisténcia social indicavam que haveria aumento da vulnerabilidade de pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar. Nesse sentido, em Belo Horizonte, o governo
municipal adota algumas medidas para conter os potenciais efeitos da pandemia que
se desenhava no inicio de 2020.

Segundo relatério produzido pelo Grupo de Trabalho Politicas de
Seguranca Alimentar e Nutricional (GT SAN) (CMBH, 2022), instituido pela Comisséao
de Direitos Humanos, Igualdade Racial e Defesa do Consumidor da Camara Municipal
de Belo Horizonte (CMBH), foi iniciada, em margo de 2020, a distribuicdo de cestas
basicas pela prefeitura. Inicialmente, estas cestas eram destinadas aos nucleos
familiares dos estudantes da rede municipal, mas logo tiveram seu publico alvo
expandido para abranger familias inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais
(CadUnico) com renda per capita familiar de até meio salario minimo, catadores de
materiais reciclaveis, beneficiarios do Programa Bolsa Moradia, trabalhadores
informais licenciados, povos e comunidades tradicionais cadastrados, agricultores
urbanos, feirantes, entre outros (BELO HORIZONTE, 2023; CMBH, 2022). Ao total,
foram entregues 2.660.119 cestas basicas em 2020 (BELO HORIZONTE, 2021).
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A distribuicao destas cestas foi descentralizada, em unidades de redes de
supermercado parceiras da prefeitura, sem existir auxilio transporte para os
beneficiarios. O desenho da acéo foi criticado por movimentos sociais e pelo GT SAN,
pois:

A parceria com grandes redes de supermercados afasta a populagao
dos equipamentos publicos, ndo se apresenta como uma alternativa
que garanta o fortalecimento da economia local, dificultando a geragao
de renda das populag¢des vulnerabilizadas, além de ndo promover o

fortalecimento da agricultura familiar e/ou urbana, da agroecologia e
da alimentacao saudavel. (CMBH, 2022, p. 25)

A composigao dos produtos da cesta basica também se apresentava como
um ponto de discussao por nutricionistas (ENTREVISTADA H). Por se tratar de uma
cesta de componentes previamente estabelecidos, ndo existe espago para que as
familias possam decidir, de forma autbnoma, quais itens comtemplam as
necessidades da sua realidade especifica. Dessa forma, pessoas em situagao de rua
recebem alimentos que ndo conseguiam consumir, por ndo possuirem instrumentos
de preparo de alimentos, e, analogamente, familias com criangas lidavam com a falta
de itens essenciais para dieta infantil. Além disso, existia uma defasagem nutricional
por ndo haver, na composi¢cao da cesta, alimentos frescos, como frutas e hortalicas
CMBH, 2022).

Em dezembro de 2021 é suspensa a distribuicdo de cestas basicas e
instituido, apds extensiva mobilizacdo popular e politica, o Auxilio Belo Horizonte: um
programa de transferéncia de renda provisério para familias em vulnerabilidade
econdmica. Nao obstante o programa de transferéncia de renda ser fruto de
reivindicagcdes populares, o programa foi intensamente criticado. As representagdes
da sociedade civil dos Conselhos Municipais de Alimentagdo Escolar, Assisténcia
Social e de Seguranca Alimentar e Nutricional se pronunciaram, por meio de nota,
denunciando que o poder executivo ndo discutiu o programa com sociedade civil e
desenhou programa que suspende o fornecimento de cestas basicas, sem
estabelecer articulagdo com outros eixos da SAN, como o de produgao, havendo novo
enfraquecimento da agricultura familiar e urbana (COMUSAN, 2021; ENTREVISTADA
H). Em nota, as representagdes afirmam que:

Com o PL, o Governo Kalil, sem conversar e construir coletivamente
com o0s segmentos que representam a populagcdo da cidade,
apresenta, de forma isolada, por meio da imprensa, um projeto que
piora as condig¢des de alimentagao e nutricdo das pessoas atendidas,
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impactando ainda mais na fragil qualidade de vida das pessoas em
situacao de vulnerabilidade social.

Caminhando no sentido oposto ao apontado pela sociedade civil (a
necessidade de ampliacdo de ofertas de protecao social), o Governo
Municipal apresenta um projeto vergonhoso diante do or¢amento
disponivel, 100 reais de auxilio em pecunia para as familias em
situacao de pobreza, além disso, a suspensao da Cesta Basica.

]

E notavel a maneira instrumental que tem sido utilizado estas
instancias de participacao social, com auséncia de transparéncia de
didlogos ja consolidados previamente dentro do executivo municipal,
0 que denuncia o carater autoritario do presente projeto, uma vez que
ndao é construido com trabalhadores, usuarios, entidades e
movimentos sociais que acumularam durante estes meses
conhecimento e saber sobre a realidade vivenciada pelos cidadaos
belo-horizontinos. (COMUSAN, 2021, p. 2)

O programa, criado pela Lei n® 11.314/2021, prevé o pagamento mensal
em seis parcelas de valores entre R$100,00 a R$400,00 para familias em situagéo de
pobreza e extrema pobreza ou que possuam estudantes da rede municipal, inscritas
regularmente no CadUnico (BELO HORIZONTE, 2022). O Auxilio BH, iniciado em
outubro de 2021, tinha seu encerramento previsto para o primeiro semestre de 2022.
Novamente, apds pressao social em discussdes em audiéncia publica, reunides,
plenarias do COMUSAN e nota de denuncia, o governo municipal ampliou a duragao
do programa, mas reduziu o publico atendido e o valor repassado. Passou a ser
contemplando apenas as familias pobres e extremamente pobres, que receberiam
entre R$100,00 a R$200,00 por mais quatro meses, retirando o critério de repasse
para familias com estudantes na rede municipal, em razdo da volta as aulas
presenciais (CMBH, 2022; COMUSAN, 2022; BELO HORIZONTE, 2022).

Diante desse cenario, as necessidades de alimentacdo da populagao
foram, em grande medida, supridas pela atuagédo de organizagbes da sociedade civil.
As associagdes estimam que existam, em Belo Horizonte, 300 mil familias
vulneraveis, tendo sido atendidas mensalmente 275 mil familias pela distribuicdo de
cestas basicas e, a partir do encerramento da distribuicdo das cestas, passaram a ser
contempladas apenas 204 mil familias com o Auxilio Belo Horizonte (CMBH, 2022).
Em entrevista, foi apontado que o descompasso entre o total de familias vulneraveis
e as familias aptas a receber beneficios sociais se deve ao deficitario cadastramento
de familias no CadUnico (ENTREVISTADO D). Assim, foram entregues alimentos e
refeicdes ao longo do periodo pandémico por Movimento dos Trabalhadores Sem Teto

(MTST), Central Unica das Favelas, Projeto ltamar e associagbes comunitarias locais
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(CMBH, 2022). Além disso, a fim de atender o publico especifico em situagéo de rua,
foi desenvolvido pela Pastoral de Rua e Diocese de Belo Horizonte?? a iniciativa Canto
de Rua Emergencial, em que foi aberto na Serraria Souza Pinto um espago de
acolhimento da populagao de rua para assegurar a alimentagao, condi¢des de higiene,
espago para acampamento, atendimentos juridico e psicologico, entre outras
estratégias de amparo?3.

Ainda assim, durante o periodo pandémico, outros equipamentos ja
existentes no municipio tiveram suas acdes adaptadas para a nova realidade. Apesar
de terem fechado suas portas, os Restaurantes Populares tiveram seu atendimento
realizado por meio de marmitex e as suas refeicbes ampliadas atendendo também
aos finais de semana a populacdo em situacao de rua. Em setembro de 2021, apds
um ano e meio fechados, os RPs voltam a atender a populacéo dentro de seus saldes,
retomando a dignidade no alimentar. Essa retomada se deu, em grande parte, devido
a mobilizacado da sociedade civil que defendia a pauta nas reunides do COMUSAN. O
Movimento Nacional da Populagdo de Rua liderou a discussdo?*, ao apresentar a
urgéncia da reabertura dos RPs como componente essencial para garantia do DHAA,
no que tange a higiene sanitaria, “relatando a precariedade das condi¢des de higiene
da alimentacgdo para as pessoas em situagao de rua, almogando nos passeios, em
meio aos ratos e sujeiras” (Ata da 52 Reunido Ordinaria do COMUSAN, 2021).

A manutencao das acdes da pasta e a realizagado de acdes especiais de
seguranga alimentar e nutricional em Belo Horizonte, como a concessédo do Auxilio
Belo Horizonte e a distribuicdo de cestas basicas, representam um aumento dos
recursos destinados a esta politica®®. Além das novas iniciativas e da adaptagéo de

politicas existentes, a atuagdo da Susan no enfrentamento da COVID-19 contou

22 niciativa foi inicialmente financiada pela Pastoral, mas, apds ter seu funcionamento consolidado,
recebeu também aportes de recurso da prefeitura de Belo Horizonte

23 Informacao obtida através de entrevista.

24 A organizagdo pedia pela reabertura dos saldes ou, enquanto essa ndo fosse possivel, que fossem
realizadas acgbes para “minimizar o problema, como colocagao de lixeiras maiores no entorno,
recolhimento imediato do lixo gerado, campanhas educativas, informativos, [...] (distribuicdo de) copos
de agua mineral e liberacédo de banheiros para o publico” (Ata da 52 Reunido Ordinaria do COMUSAN,
2021). E dito ainda que: “a Prefeitura culpa a populacdo em situagdo de rua pela sujeira do entorno do
restaurante central, mas n&o disponibiliza meios para tal, como lixeiras e condi¢des dignas” (Ata da 52
Reunido Ordinaria do COMUSAN, 2021).

25 Enquanto em 2018 e em 2019 existia um orgamento de R$ 75 milhdes para a pasta, em 2020 este
valor chega a R$ 230 milhdes e em 2021 alcanga a marca de R$ 344 milhges.
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também com a manutengcdo do atendimento de suas politicas mais consolidadas,
mesmo em meio a grave crise enfrentada. A assisténcia alimentar a rede
socioassistencial ampliou o atendimento as necessidades de alimento das unidades
de acolhimento institucional e da Defesa Civil, para familias em situacdo de
emergéncia. Ao total, foram servidas em 2020 um total de 1.426.180 refeicbes nos
restaurantes populares e 5.775.875 refeicdes nas entidades socioassistenciais. O
Banco de Alimentos continuou distribuindo alimentos doados para entidades
credenciadas, alcangando a marca de 2.007.810 refeicbes complementadas com
doacbes do Banco de Alimentos em 2020. Nesse contexto, os programas de
comercializagao de alimentos mantiveram seu funcionamento, sendo mantidos 289
pontos de Feiras Livres, trés Mercados Municipais e 16 Sacolées Abastecer em
funcionamento (BELO HORIZONTE, 2021).

Por fim, reforga-se que, no contexto da participacéo, o periodo pandémico
foi marcado por uma série de intervencdes participativas. Todos os entrevistados
pontuaram o carater ativo da sociedade civil no periodo, tendo se mobilizado em
audiéncias publicas, reunides, plenarias do COMUSAN, reunides interconselhos com
COMUSAN, Conselho Municipal de Alimentagao Escolar (CAE) e Conselho Municipal
de Assisténcia Social (CMAS), notas e oficios. Além disso, destaca-se também outros
canais de participacdo, como o Il Seminario Internacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional, em 2021, que debateu “Sistemas Alimentares, Agroecologia e Cidades
Sustentaveis", e a iniciativa Agroecologia nos Municipios (AnM), de 2022, um férum
organizado pela Articulacado Nacional de Agroecologia (ANA) que se propés a discutir
percepgdes e propostas das organizagdes sociais sobre a agroecologia e agricultura
familiar e urbana. Finalmente, outro relevante canal de participacédo estabelecido no
periodo foi a realizagdo do Planejamento Estratégico e Participativo (PEP) para o ciclo
2022-2024 da Susan.

Como visto, ndo obstante os momentos de enfraquecimento, a politica de
seguranga alimentar e nutricional de Belo Horizonte n&o passou por graves
desarticulacdes, apresentando uma historia de 30 anos de atuagao de qualidade e
pioneirismo, o0 que fez com que suas politicas fossem reconhecidas e replicadas. A
prefeitura inaugurou o primeiro Restaurante Popular do Brasil, ja em 1994, e ele serviu
de modelo para a implementagado desse programa em diversas cidades por todo pais.
Nas ultimas trés décadas, diversos programas e agdes como o Direto da Roga,

ABasteCer, Hortas Escolares, Comboio do Trabalhador e Circuito de Educacao
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Alimentar e Nutricional no Banco de Alimentos receberam premiagdes e destaques
nacionais e internacionais. Em 2021, a politica municipal de SAN venceu a categoria
de “Inovacdo em servicos ou politicas publicas no Poder Executivo estadual, do
Distrito Federal e municipal”, no Concurso Inovacao no Setor Publico realizado pela
Escola Nacional de Administragao Publica (ENAP), dentro da Semana de Inovacéo.
Ja em 2019, o Projeto Territérios Sustentaveis se classificou entre os quatro finalistas
na categoria de produgao de alimentos, no 5° Encontro Anual das Cidades Signatarias
do Pacto de Mildo. Em 2018, na quarta edicdo do encontro do Pacto de Mildo, os
Restaurantes Populares foram premiados na categoria Equidade Social e Econémica,
realizado em Tel-Aviv. A PBH também é constantemente convidada para apresentar
suas iniciativas nas politicas municipais de SAN em conferéncias internacionais, como
o 1° Forum Regional das Cidades Latino-Americanas Signatarias do Pacto de Mildo,
0 6° Encontro Global de Governos Locais e Subnacionais pela Biodiversidade e o
evento Inclusive Metropolitan Cities and City Regions.

A fim de sistematizar o entendimento dos programas desenvolvidos pela
prefeitura de Belo Horizonte e a trajetoria de sua implementacgao, foram elaborados o

Quadro 11 e a Figura 2 a seguir.
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Quadro 11: Eixos e programas da politica de SAN de Belo Horizonte entre 1950 e 2022

OFERTA DE ACOES DE
ASSISTENCIA AI,_IMENTOS AEARIIVICIEII,_OTRUEA EDUCAC}:&O:
ALIMENTAR SAUDAVEIS A BAIXO AGROECOLOGIA FORMAC}AO~E
CUSTO CAPACITACAO
Fornecimento direto de|Regulagdo de mercado|Promogdo da agriculturalA oferta de formacdo e

refeicbes subsidiadas nos
restaurantes populares, a

oferta de  alimentagéo
escolar, a assisténcia
alimentar a entidades

socioassistenciais e de
cidadania e o banco de
alimentos.

para comercializacdo de
alimentos saudaveis a baixo
custo em todas as regides
da cidade, por meio de
espacos fisicos e dos
pontos de comercializagao
das diferentes modalidades
de feiras de seguranga
alimentar e nutricional
(feiras livres, feira de
organicos, feira de produtos
da  agricultura  familiar
“Direto da Rocga” e feira da
agricultura urbana).

familiar e urbana e da
agroeocologia, ampliando
0s espagos produtivos da
cidade e do entorno, por
meio dos sistemas
alimentares agroecoldgicos
coletivos/comunitarios  ou
institucionais, dos territorios
sustentaveis, da
certificagao participativa de
alimentos na regiao
metropolitana, da compra
de alimentos da agricultura
familiar pelo Programa de
Aquisicdo de Alimentos
(PAA) e do Programa de
Alimentagéao Escolar
(PNAE).

capacitagao se da por meio
das estratégias de
Educagdo Alimentar e
Nutricional, das trilhas de
formacdo e qualificagao,
especialmente com foco em
agroecologia e gastronomia
e pelos processos
formativos dos temas da
agricultura sustentavel,

abastecimento e acesso a
mercados, ainda a
formacao de
trabalhadores/as com vistas
a qualificagéo dos
programas, servicos e
agoes.

Assisténcia Alimentar

(1993)

Programa de Distribuicao
Emergencial de Alimentos
(1993)

Programa Prevencdo e
Combate a Desnutricao
(1993)

Restaurante Popular (1994)
Alimentagao Escolar (1995)

Cestao Popular (1995)

Disque Abastecimento
(1995)
Pesquisa Cesta

Basica/SMAB (1995)
Banco de Alimentos (2003)

Centro de Referéncia em
Seguranga Alimentar
(2015)

Programa de Assisténcia
Alimentar e Nutricional
Emergencial (2019)

Feiras Livres (década de
50)

Mercados
(década de 50)

municipais

Rede Somar (1978)

Programa de Alimentacéo
do Povo (1982)

ABasteCer (1993)

Comboio do Trabalhador
(1993)

Feira Modelo (1993)

Bolsa Verde (1994)

Campanha de Safra (1994)

Direto da Roga (1994)

Hortas Comunitarias e
Escolares (1994)
Pré-Pomar (1994)

Centros de Vivéncia

Agroecoldégica (1995)
Armazém da Rocga (1996)

Feira Organica (2001)

Programa Educagéo para o
Consumo Alimentar (1993)

Pao Escola (2003)

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da SMASC-BH, 2023
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Figura 2: Linha do tempo da politica de SAN em Belo Horizonte
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ﬂ'ris&:&odﬂ Secretaria Municipal

Abastecimento (SMABR)

Hartas Escolares

Eixo Produgiie: Hortas Comunitirias ¢

Eixa Comercializagin: Feira Modelo,
Abastecer ¢ Camboio do Trabal hador

Eixo Cansumee Programa AssiskEncia
Alimentar, Frograma Prevengio ¢ Combate i
Diesmutrigdo, Frograma de Disiribuigio

™

Emergencial de Alimentos, Programa
wm{:ﬁo parn o Consums Alimmlf/

Eixn Produgio: Darcto da

Roga, Programa

Campanha da Safra ¢
Programa Bolea Verde,

Pri-Pomar

Elxo Consumin:

Reinnupuragdo do RP

Criagho do Conselho
Municipal de
Abastecimento ¢
Seguranga Alimentar
(COMARA)

(e protuci o)

Eixe Produgio: Centros
e Vivéncia Agroecoligca
(Cevaes)

Eixe Consamn: Programa
Cestio Fopular, o
Programa Pesquisa Cesta
Basicn/'SMAB & o Disque
Abastecimentn, Progrma

Alimentagio Esoolar

Eixo Consumo:
Cozinha Pedagtgica
Josefing Cosia ¢ a
Padaria Escala Nicola
Calwochio

Eixo Produgio:
Armazém da Roga

Eixo Pradugdo:

Programa Feira
Oigdnica

Extingiio do COMASA

Eixo Consumo: Programa
Pho Escola e Banee de
Alimentos (BA}

Eixa Consumo:
Inauguragio de KI'na
firea hospitalar
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Cringdo do Auxilio Belo

Horizomte

Eixvo Consumuo: Eivo Produgioe:

Distribuigia de cestas
Idgicas em redes de
supermercado

Inavguragio do Ceniro de| Termitdrios Sustentiveis,

Inicio da implementagio
do PAAN

Eixe Consuma: Criagdo
do Progmma de
Assisténcia Alimentar e
Muiricional Emergencial

{PAAN)

Eixo Consumo:

Mudangn de status. da
SAN para Subsccretaria
de Seguranga Alimentar ¢

MNutricional (SUSAN)

Eixo Consuma:

Inauguraghio de RF no
Venda Nova . de RP
Barreing

Referéncin em Seguranga
Almmentar (CRESAN)

Corredor Agmecoldgico ¢

Pramrogagio do Auxilio
Belo Horimonte

Isauguragio de RP em Fechameito de it dades

Saldes dos RPs fechados,
mias com aendimento aos
finais de semaina

Sistemas Agroccoligicos

Comunitirios Reaberiura dos RPs

2018

finara litersetorial de IV Conferéneia

/ 1 Semindrio Internacional de Seguranga Alimentar ¢ Nutricioral \

1 Semindrio Municipal de 11 Semindrio Munici
Seguranga Alimentor ¢ ﬁmlI'BTIU A:ﬂlc'm . crnlmnum:unm Municipal de Seguranga
Segurang; L g ntar
Nutricianal de Belo . o _ml" - . = '"I” ¢ Alimentar GTSAN
Herizante {CAISAN-BH) e e
| Seminirio Intermacional Articulagiies entre COMUSAN, CONSUAS & CAE
1 Canferéneia Municipal e [l Seminirio : . iciotivs (FEP)
de Seguranga Alimentar & Buiicipal de Segurangs : o
Nutricional Alimentar ¢ Nutricional Tiniciativa Agroccologis nos Municipies (AnM)
Manifestagties de Agiies emergencinis de organizagies coma i dos Trabs Sem Teto
trabalhadores de RP por (MTST), Central Unica das Favelas, Projete lamar, asseciagdes comumitirias, cd
falta de i
. Marcas Marcas Hetrocessos ¢
Lege“da‘ govemamentais participativos mmpedimentos

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados de diversas fontes
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Penado de agruras para o povo brasileiro.
Penado que o pobre ha de comer o que
encontrar no lixo ou entdo dormir com
fome.

(Maria Carolina de Jesus, 2022 p. 134)
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7 ESTUDO DE CASO: A PAR'I:ICIPA(}AO SOCIAL NA CONSTRUGCAO DO
PROGRAMA DE ASSISTENCIA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
EMERGENCIAL

Como visto no capitulo anterior, a politica de assisténcia alimentar da
capital mineira foi se ampliando ao longo de 30 anos e possui amplo rol de agdes que
objetivavam assegurar acesso efetivo a alimentacdo em condi¢des adequadas.
Atualmente existem os seguintes programas em funcionamento, nesse eixo da
politica: Restaurante Popular (RP), Banco de Alimentos, Programa de Alimentagéo
Escolar e a Rede Socioassistencial, e, por fim, Programa de Assisténcia Alimentar e
Nutricional Emergencial (PAAN), seu programa mais recente e objeto desta pesquisa.

Nesse estudo de caso, sera analisado o PAAN, a luz das percepg¢des dos
atores envolvidos, quanto a questdo da participacdo social em sua construcao e
implementagao. Para isso, o presente capitulo se divide em trés se¢des. Na primeira
delas, €& apresentado um panorama do desenho do programa, a partir dos
instrumentos normativos que o regem e observagdes dos entrevistados. Ja a segunda
secao demonstra como se deu a concepgao e construgdo do programa, as interfaces
participativas e as percepc¢des dos atores envolvidos sobre seu desenho. Por fim, na
terceira secdo sao analisadas e comparadas as visbes e percepcdes acerca da
participacao social na construgao da politica de segurancga alimentar e nutricional de

Belo Horizonte, a partir do caso em destaque.
7.1 Um panorama do PAAN

De acordo com as normativas que orientam o PAAN, o publico que deve
ser atendido pela politica é formado por familias residentes de Belo Horizonte,
cadastradas no CadUnico em situagdo de extrema pobreza e inseridas no
acompanhamento socioassistencial do SUAS. E definido, inicialmente, que serdo
priorizadas as familias que n&do possuem renda familiar; possuem mulheres como
referéncia dos seus nucleos familiares; e que possuem em sua composi¢ao criangas,
adolescentes, jovens, pessoas idosas, pessoas com deficiéncia, gestantes, puérperas
e nutrizes. Posteriormente, a Portaria SMASAC n° 181/2021 estabelece outros dez
parametros para ordenacgao da priorizacdo das familias na insercdo do PAAN, que
levam em consideracao diversas situagdes de vulnerabilidade socioecondmica, como
egressos do acolhimento institucional para adolescentes e pessoas com trajetoria de
vida nas ruas (BELO HORIZONTE, 2022).
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O PAAN foi instituido em setembro de 2019 pela Lei Municipal n® 11.193,
objetivando “garantir a provisdo alimentar a familia em situagdo de extrema pobreza
e de inseguranga alimentar e nutricional em Belo Horizonte” (BELO HORIZONTE,
2019). Regulamentado pelo Decreto n° 17.189, de outubro de 2019, o Programa de
Assisténcia Alimentar e Nutricional Emergencial € composto por trés principais eixos

de agles, sistematizados a seguir:

Quadro 12: Eixos do PAAN
ESCOPO AQI\O

EIXO 1 |Subsidio financeiro Beneficio em pecunia no valor de R$100,00

Insergao socioprodutiva

EIXO 2 |Componente formativo Capacitagao em educagéao alimentar e nutricional

Qualificagao profissional

EIXO 3 Atendimento Acompanhamento por meio do Sistema Unico de
socioassistencial Assisténcia Social (SUAS)

Fonte: Elaboragao prépria a partir do Decreto n® 17.189/19
O PAAN se propde a atuar de maneira ampla na promocéao da assisténcia

alimentar. No que tange o subsidio financeiro, € ofertado cartdo com recarga mensal
de R$ 100,00 para auxiliar as familias na aquisicdo de alimentos em lojas da rede
credenciada ao programa, prezando pela autonomia de cada familia na definicdo de
alimentos selecionados.

Nesse sentido, a fim de melhor orientar os usuarios sobre escolhas
alimentares saudaveis, bem como possibilitar a inser¢ao produtiva de beneficiarios no
mercado de trabalho, tornam-se necessarias as agdes de formacgao e capacitagao que
compdem o chamado eixo dois ou componente formativo do PAAN. As ac¢des desse
eixo se dividem em trés tipos: insercdo socioprodutiva; capacitacdo em educagao
alimentar e nutricional; e qualificacdo profissional. A insercdo socioprodutiva diz
respeito a manutencdo de sistemas produtivos pela populagdo beneficiaria de
programas da assisténcia social e demais membros da comunidade, com intuito de
promover a autossuficiéncia local como alternativa de consumo para situagcbes de
vulnerabilidade emergencial (ENTREVISTADA C). Dentro da atuacdo do PAAN,
assistentes sociais dos CRAS e CREAS informariam o publico do PAAN sobre a
existéncia de sistemas produtivos préximos a sua residéncia e como participar

ativamente da sua manutencgao.
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No que tange a capacitacdo em educagao alimentar e nutricional, sdo
desenvolvidas oficinas nas unidades dos CREAS por toda a cidade, que tratam de
temas como higiene dos alimentos, receitas com aproveitamento integral dos
mantimentos, alimentacdo na infancia e técnicas de aproveitamento de gas de
cozinha. Conforme relatado por entrevistada da area de Educacdo Alimentar e
Nutricional da Subsecretaria de Seguranca Alimentar e Nutricional (Susan), os
gestores dos CRAS levantam os temas a serem tratados nas oficinas, porém, estas
adotam metodologia flexivel para atender os pedidos diretos do publico presente e é
comum que as solugdes para as dificuldades levantadas durante a oficina sejam
resolvidas coletivamente, por meio da troca de experiéncias dos presentes
(ENTREVISTADA C). Por fim, as agbes de qualificagdo profissional que compdem o
PAAN sdo ministradas exclusivamente no Centro de Referéncia em Seguranca
Alimentar (CRESAN), em que sao oferecidos cursos de formagao em panificacao,
confeitaria, auxiliar de cozinha e comida mineira. Devido a restricdo da realizagao dos
cursos exclusivamente no Mercado da Lagoinha, existe a disponibilizacdo de vale-
transporte para os beneficiarios do PAAN.

Por fim, € promovido também um acompanhamento socioassistencial
regular das familias beneficiarias do PAAN, enquanto eixo trés do programa. Por meio
do acompanhamento socioassistencial, € possivel monitorar a vulnerabilidade em que
a familia esta submetida e reconhecer outras demandas assistenciais que estas
possam ter e encaminha-las para os servigos adequados, prevenindo agravamento
de vulnerabilidades.

O PAAN é executado por meio de parceria formalizada com organizagao
da sociedade civil (OSC), tendo sido firmado termos de colaboragdo com a
Associagao Brasileira Comunitaria para a Prevenc¢ao do Abuso de Drogas (ABRACO),
de outubro de 2021 a outubro de 2022, e com o Instituto de Assisténcia Social e
Econdmica (Inasec), que opera o programa de novembro de 2022 até o presente
momento?®®. No contexto da parceria, a OSC ¢é responsavel pela gestdo

corresponsavel do programa, por meio do acolhimento das familias, confecgéo e

26 O termo de colaboragdo firmado com a OSC ABRACO foi a primeira parceria realizada para a
condugao do programa, sendo previsto a prestacao do servigo pela duragdo de um ano. Ao final deste
ano, em outubro de 2022, a Prefeitura de Belo Horizonte optou por ndo continuar com a parceria, devido
a irregularidades na aplicagao de recursos e, a fim de garantir a continuidade da politica, realizou
contratagcdo emergencial da OSC Inasec de novembro de 2022 até maio de 2023. Em junho de 2023,
é firmado um novo termo de colaboracéo de caracter temporario com a mesma instituigao.
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distribuicdo dos cartdes e orientagdes sobre os demais eixos para o publico
beneficiado. Essa parceria foi formalizada por meio dos instrumentos juridicos, em
que s&o definidas competéncias e obriga¢des da parceira, como critérios de prestacao
de contas e a construcdo de um plano de trabalho para acompanhamento da
execugao por parte do poder publico.

Como visto, ndo obstante ter sido criado e regulamentado em 2019, o
Programa de Assisténcia Alimentar e Nutricional Emergencial s6 é efetivamente
iniciado em outubro de 2001, mediante a formalizacdo da parceria com a OSC. A
execucgao do PAAN é centralizada no Centro de Referéncia em Seguranga Alimentar
e Nutricional (CRESAN), localizado no Mercado da Lagoinha, em que ocorre o
acolhimento das familias, a distribuicdo dos cartdes e a realizacdo de cursos de
qualificacdo profissional, sendo apenas as a¢des de educacio alimentar realizadas
regionalmente nos CRAS. A seguir, sdo apresentadas as questdes envolvidas na
concepgao, construgcado e implementagao deste programa, dando destaque para as

interfaces participativas envolvidas nesses processos.
7.2 PAAN: da concepgao a execugao

A concepcao que baseia o PAAN nasce em cenario de fragilizagdao da
politica de segurancga alimentar e nutricional a nivel municipal e federal, como resposta
ao gargalo deixado pelo desmonte de programas de assisténcia alimentar. Em meio
ao fechamento de restaurantes populares, crise no pagamento de salario de
servidores e austeridade fiscal, é decidido, em 2013, durante a X Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social que a cesta basica de alimentos nao se constitui como
um beneficio eventual da Assisténcia Social e esse entendimento é refor¢cado pela
Resolugédo n° 53 do Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) em 2014
(COMUSAN, 2019).

Os beneficios eventuais sao provisdes da politica de assisténcia social que
visam atender as situagdes de vulnerabilidade social eventuais, como em casos de
nascimento, morte, vulnerabilidade temporaria e calamidade publica. Esses
beneficios sdo de responsabilidade dos municipios e definidos pelos CMAS, que
determinam os critérios de atendimento para as vulnerabilidades que nao sejam
“cotidianas, previsiveis, e também os itens sob a responsabilidade de outras politicas
sociais, como Saude, Educacdo, Habitagcdo, Seguranca Alimentar e Nutricional e
outras politicas setoriais” (BRASIL, 2023). No caso de Belo Horizonte, o CMAS definiu
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no artigo 6° da Resolugdo n° 53/14, que séo beneficios eventuais os auxilios na
atualidade, funeral, passagens, documentacgao civil, mudanca e pdés gestagao multipla
(CMAS-BH, 2014). Foi, por tanto, retirado do rol de beneficios eventuais o auxilio
alimentacao que oferecia cestas basicas para familias em situagcéo de vulnerabilidade
social. A partir da definicdo da resolugéo, em 2016, os Centros de Referéncia em
Assisténcia Social (CRAS) suspenderam o fornecimento de cestas basicas.

A fome, no entanto, crescia: o pais vivia cenario da diminuigdo da renda,
aumento da desigualdade social e agravamento dos indices de inseguranga alimentar
e nutricional, que apontavam para a volta do pais para o Mapa da Fome. A fim de n&o
deixar completamente desistidas as familias em situacdo de fome, aumenta-se a
atuacao de igrejas, associagdes e movimentos sociais de fornecerem alimentos e
refeicbes para essa populacdo (ENTREVISTADA F). Nesse contexto, comega a ser
elaborado, no novo governo que chega a prefeitura de Belo Horizonte, uma estratégia
que atenda as necessidades da populagdo em inseguranga alimentar emergencial.

Nesse sentido, é criado um grupo de trabalho ampliado que conta com a
participagdo da Susan, Subsecretaria de Assisténcia Social (SUASS), Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS) e do COMUSAN, para discussao e
elaboragdo colaborativa de uma intervencdo de complementacdo da renda,
vinculando a transferéncia de renda ao acesso a servigos, € que seria destinado a
familias em situacao de pobreza e extrema pobreza (ENTREVISTADO A).

De acordo com entrevistada, o PAAN, portanto,

“foi criado pensando em uma estratégia de subsidio financeiro as
familias de modo a garantir mais autonomia e também maior
protagonismo, no sentido de que o PAAN nao fosse apenas uma oferta
de alimentos, mas também de formagao e de educacgao alimentar e
nutricional” (ENTREVISTADA E).

E importante a nota de que o componente formativo, presente no eixo 2, foi
pauta defendida pelo COMUSAN, que entende que é preciso dar ferramentas ao
sujeito, para que ele possa ter uma melhor qualidade de vida, potencialmente
vencendo uma situagéo de vulnerabilidade, e ndo se tornando refém do subsidio
(ENTREVISTADA C).

Assim, o programa desenhado foi construido a partir da demanda da

sociedade civil por meio da atuacado dos dois conselhos em sua elaboracao, e foi
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acatado pelo executivo municipal, apds pressao social, que o transforma em projeto
de lei em 2019%” (ENTREVISTADA C; ENTREVISTADO D).

Ressalta-se que, enquanto o PAAN estava em processo de construgao e
implementacao, foi feito o fornecimento temporario da cesta basica pela prefeitura. No
primeiro semestre de 2019 foram atendidas 538 familias mensalmente com
recebimento das cestas basicas de alimento (COMUSAN, 2019). A entrevistada F, no
entanto, sinaliza que a distribuicdo de cestas basicas ndo alcancava todo o publico
necessitado, que chegava acerca de mil familias, havendo um revezamento entre as
familias assistidas mensalmente (ENTREVISTADO F)

Essa medida de carater temporario foi desenhada no grupo de trabalho que
discutia o PAAN, ocorrendo a distribuicdo das cestas no Banco de Alimentos,
conforme encaminhamento do publico em extrema pobreza pelas equipes de
assistentes sociais dos CRAS. O fornecimento destas cestas tinha carater temporario
e havia a previsdao de que fosse descontinuado em 2020, quando se iniciaria o
recebimento dos beneficios do PAAN (COMUSAN, 2019). Até margo de 2020 foram
atendidas 1279 familias nessa ag¢do de provisdo alimentar temporaria (BELO
HORIZONTE, 2022). A fim de sintetizar as caracteristicas da oferta de cestas basicas

e do PAAN ao longo dos anos, foi elaborado o quadro a seguir:

Quadro 13: Quadro comparativo entre os atendimentos de distribuicdo de cestas basicas e do

PAAN
CESTAS BASICAS PAAN
_ Beneficio em pecunia
ACAO 1 cesta basica por familia no valor de R$100,00
por familia
‘ . 2018 a
PERIODO |Até 2016 2020 2020 a 2021 2021 a 2022
puBLIcO 000 1279 1275000 - lgg4 familias/mes
familias/més|familias familias/més
Supermercados
PONTO DE 9 CRAS Banco de [EPA, CRESAN Mercado da
DISTRIBUICAO Alimentos |Supernosso e |Lagoinha
Apoio

27 A demora na construcdo e aprovagéo do PAAN se deu, segundo a entrevistada F, pelos empecilhos
legais na aprovacgéao de projetos em periodo eleitoral.
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Fonte: Elaboragao prépria
A implementagao do programa, inicialmente prevista para o inicio de 2020,

€ afetada por um periodo de pandemia e isolamento social, que se inicia nesse ano e
perdura até 2022. Conforme relatério 1l VIGISAN (2022), a crise sanitaria agravou as
crises econdmica e politica do pais, gerando elevagao nos indices de desemprego,
queda do poder aquisitivo e precarizagao do trabalho, cenario esse que resultou em
uma maior restricdo do acesso a alimentagédo e elevou os indices de insegurancga
alimentar. A inseguranga alimentar no Brasil, que esteve presente em 33,6% dos
domicilios em 2017-2018 (IBGE, 2020), passou para 55,2% dos lares em 2020 (Rede
Penssan, 2021). Dessa forma, o agravamento da insegurancga alimentar e da fome é
decorrente da diminuicdo do “intitulamento” da populacdo e das dificuldades do
acesso a politica de existéncia alimentar consolidadas e com operacao presencial,
como os restaurantes populares e a alimentagdo das escolas e da rede
socioassistenciais.

A implementacdo do PAAN, entdo, é atrasada, sendo seu efetivo
funcionamento a partir de outubro de 2021. No periodo pandémico, de marco de 2020
até dezembro de 2021, sao distribuidas cestas basicas e havia a defesa de que o
auxilio em pecunia do PAAN fosse empregado de modo a complementar a
alimentagdo das familias beneficiarias de ambos os programas?8. Dessa forma, como
coloca o entrevistado G, seria possivel que as familias optassem por comprar também
géneros alimenticios frescos, como frutas, hortalicas e carnes, visto que estas nao
estavam incluidas na composi¢ao original da cesta basica e sao indispensaveis para
uma alimentagcao adequada (ENTREVISTADO G).

A limitacdo do publico atendido € um dos principais pontos de critica dos
representantes do controle social. Eles apontam que, enquanto existem 133.944
familias cadastrados no CadUnico em situacéo de extrema pobreza, o PAAN apenas
oferece vagas para menos de mil familias (BELO HORIZONTE, 2022,
ENTREVISTADO D). No que tange o numero de familias atendidas, o conselheiro
pontua que foram realizadas diversas reunibes de grupos de trabalho acerca do

desenho da politica e afirma que:

28 Conforme ata, os conselheiros defendem “a necessidade de permanéncia da concessao da cesta
basica uma vez que com R$ 100,00 (cem reais) ndo da para comprar o gas e a comida” (Ata da 62
Reunido Ordinaria do COMUSAN, 2021). Disponivel em:
https://colegiados.pbh.gov.br/sgc/agendaColegiadosPortalPbh.php?r=3162390&c=16317. Ultimo
acesso em 16/11/2023.
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A gente retomou mais uma vez a discussado de que o numero de mil
familias atendidas era insuficiente e que em alguns momentos a gente
sabia que tinha 500, 600, 700 familias atendidas. E que a ldogica,
talvez, de privilegiar alguns publicos socioassistenciais, mulheres,
quilombolas, estava correta, mas que esse numero também era
infinitamente pequeno perto dessas proprias populagdes, entdo
considerando ali as priorizagdes do PAAN, considerar que o préprio
publico desse era infinitamente maior (ENTREVISTADO D).

Ainda que o publico atendido pelo PAAN represente menos de 1% das
pessoas em condicdo de extrema pobreza que seriam aptas a receber o recurso, o
conselheiro D sinaliza que esse cenario pode ser ainda maior. Isso se deve ao fato de
haver um atraso histérico no cadastramento da populagdo de Belo Horizonte no
CadUnico. Segundo o entrevistado, existe um longo periodo entre 0 momento em que
o usuario chega no CRAS para marcar um atendimento de analise de documentos, a
efetiva inscricdo no cadastro unico e, finalmente, ao recebimento de beneficio
derivado da validagdo da inscricdo, processo que pode levar até seis meses
(ENTREVISTADO D). A situagao descrita pela experiéncia pratica do conselheiro,
representante da profissional de assistentes sociais, € confirmada pelos dados
levantados no Portal Dados Abertos da PBH, em que existiam, em dezembro de 2022,
o total de 276.337 familias de baixa renda reconhecidas pelos CRAS e apenas
221.907 familias cadastradas efetivamente no CadUnico - sendo apenas 80% das
familias de baixa renda cadastradas (BELO HORIZONTE, 2022).

Os entrevistados reforcam que nas discussdes de grupos de trabalhos de
concepcgao do programa, da CMBH e da implementacdo do programa, junto ao
COMUSAN, CMAS e CAE; reunides amplas entre conselhos de SAN, de Assisténcia
Social e de Saude; audiéncias publicas; e plenarias do COMUSAN, os representantes
da sociedade civil, associagdes e movimentos sociais defendiam um aumento do valor
em pecunia do subsidio. Eles pontuam que o valor repassado pelo PAAN nao é
suficiente para comprar nenhuma cesta basica e que o valor insuficiente do subsidio,
ao lado da questdo do numero de vagas ofertadas, sdo os principais pontos de
melhoria necessarios para que o PAAN cumpra seu objetivo de combate a fome
(ENTREVISTADOS D, F e G).

Além das criticas em relagdo ao numero de vagas ofertadas e valor
repassado, sao pontuadas outras criticas ao desenho da Politica, por entenderem que
sdo criadas dificuldades para o real acesso ao Direito Humano a Alimentacao
Adequada pelos usuarios. Essas criticas podem ser sistematizadas em trés principais
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questdes: i) 0 modelo de execugao, por meio de colaboragdo com entidade do terceiro
setor; ii) a concentragédo de acgdes do eixo 1 e 2 no CRESAN,; e iii) o tipo de comércio
credenciado pelo programa.
e Modelo de Gestao

Nao obstante ter sido um programa com participagao social intensa na sua
concepgao, o desenho da implementacao foi exclusivamente do executivo. A partir do
momento em que o grupo de trabalho da concepg¢ao formulou o programa e o projeto
de lei foi aprovado, coube ao executivo a decisdo do modelo de gestado da execugao
do programa, seja por acao direta do poder publico ou por meio de parceria com
organizagao da sociedade civil, como foi o caso escolhido. Essa escolha, foi exclusiva
da equipe da Susan, sendo o COMUSAN apenas comunicado (ENTREVISTADA E).
O poder executivo defende a escolha desse modelo, com execugao exclusiva no
CRESAN, por considerar que a execugao do programa no Centro de Referéncia

ocorre:

exatamente para que as familias reconhegcam esse espagco enquanto
politica publica, ou seja, ndo é s6 a OSC, é o municipio executando
essa acao por meio de uma OSC, que ela identifique nesse espaco no
centro de referéncia essa politica publica (ENTREVISTADA C).

No entanto, a modalidade de execucdo escolhida é criticada pelos
conselheiros, por considerarem que o atraso na execugao do programa se deve ao
modelo de colaboragdo, que nao utiliza os recursos postos da PBH e afasta a
participacado social do acompanhamento da politica. Segundo o entrevistado D, esse

atraso ocorre:

[..] por conta também deste modelo privatista que Belo Horizonte vive
com os direitos sociais, sempre trazendo para as OSCs, sempre
trazendo para entidades do terceiro setor, que na verdade poderia ser
articulado com Fundo Municipal, a partir de recursos municipais, de
tecnologia municipal.

[.]

Este lugar de demora, de atraso, beneficia o Ilugar de
descentralizagdo, de Estado minimo. Porque quanto mais
descentralizado é a execugao das politicas, menos de fato o controle
social e a participagédo popular também véo incidir sobre ela, tanto do
tempo, do atraso, quanto também na propria capacidade de
formulagdo e organizagao do cotidiano, no monitoramento dessa
politica (ENTREVISTADO D).

e Centralizagao geografica
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No que tange a concentragao de servicos no CRESAN, conforme descrito
anteriormente, o modelo de gestao escolhido estipula que as a¢des de acolhimento
dos beneficiarios, distribuicdo dos cartdes e realizacdo de cursos de qualificacdo
profissional sdo realizados exclusivamente no Mercado da Lagoinha. Enquanto existe
a possibilidade de obtengcdo de vale-transporte para a realizagdo dos cursos de
profissionalizacéo, nao é destinado nenhum tipo de auxilio para os beneficiarios que
precisarem passar por atendimento ou retirada de cartao beneficio. Esta concentragao
e baixo suporte é ponto criticado por conselheiros e lideranga de movimentos sociais
que pedem uma regionalizagado da operagao, haja vista que “a pessoa nao tem o que
comer, como que vai pegar Onibus para poder fazer essa retirada do cartao”
(ENTREVISTADO G).

o Desarticulagao intersetorial

Por fim, por se tratar de uma politica de segurancga alimentar e nutricional,
o PAAN é muito criticado por ndo explorar toda a abordagem intersetorial da politica,
escolhendo um desenho que nao relaciona a assisténcia alimentar com os eixos de
agricultura familiar e agroecologia e de oferta de alimentos saudaveis a baixo custo.
Ao determinar que o cartdo beneficio sé pode ser usado em supermercados e
comércios credenciados com a prefeitura, ndo possibilita que exista aquisicdo de
alimentos advindos da agricultura familiar e agroecologia, nem que esses produtos
sejam adquiridos a baixos custos em feiras e mercados municipais, por exemplo. Mais
uma vez, os entrevistados do Conselho Municipal de Seguranga Alimentar e
Nutricional questionam o desenho escolhido e interlocugdo com a sociedade civil ao

dizer que:

Por que que Belo Horizonte, diferente de outras cidades e capitais,
tinha que comprar das grandes redes de supermercado e nao tentar
pensar outras alternativas que pudessem ser até o beneficio em
dinheiro, mas entdo parte desses alimentos comprados da agricultura
familiar, que também estava passando fome porque nao tinha como
escoar a produgao? Mas isso foi uma escolha do governo, e néo foi
uma escolha do controle social nem do conselho - até porque isso
nunca passou para que o conselho pudesse deliberar sobre isso -, foi
de favorecer grandes redes atacadistas de supermercado?®, que
ganharam muito dinheiro inclusive com a pandemia (ENTREVISTADO
D).

29 Nao obstante ter ocorrido edital de credenciamento amplo para os comércios que participam do Pan,
de um total de 104 unidades de mercados, sacoldes e Supermercados credenciados, 71 delas séo
unidades filiais da rede Supermercados BH (BELO HORIZONTE, 2023)
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A partir do descrito, resta claro que o programa teve numerosas interfaces
participativas, como grupos de trabalho, audiéncias publicas e reunides do
COMUSAN, o que nao significa que seja um programa bem-visto pelos representantes
da sociedade civil. O PAAN teve uma concepgéo essencialmente participativa, por ter
sido idealizado em um grupo de trabalho que reunia representantes dos conselhos e
da SMASAC. Porém, ao ter sua execugao desenhada e executada exclusivamente
pela Susan, houve uma centralizacdo da tomada de decisdo pelo poder executivo,
que distanciou a pratica do programa do originalmente concebido colaborativamente.
Conforme sinalizado em varias entrevistas, existiram tentativas de reformular o
programa, por meio de novos grupos de trabalho, audiéncias publicas e reunides do
COMUSAN, mas os encaminhamentos acordados por meio dessas instituicdes
participativas ndo foram considerados pela PBH até o fim de 2022. Nesse sentido, um

conselheiro pontua que:

Os principais encaminhamentos de todos os momentos, de todos os
grupos, era o que: o aumento do valor do PAAN, ja que ele era
insuficiente e que ndo compra nem uma cesta basica [...], e que o
numero de familias € insuficiente. Entao até hoje sendo o mesmo valor
e 0o mesmo numero de familia prova que aquilo que é de
encaminhamento social ainda continua igual (ENTREVISTADO D).

Durante cinco anos de trajetéria, entre concepg¢do e implementagao, o
programa foi caracterizado por momentos de intensa construgdo participativa, no
entanto ndo é reconhecido pela sociedade civil como o produto de uma construgéo
coletiva. A experiéncia participativa presente na analise deste programa deixa claro
que a participagado social ndo € constante nem determinante para a tomada de
decisdo: interesses politicos e mudangas de conjuntura interferem na construgao
participativa de politicas publicas, podendo afastar seu desenho das expectativas
sociais. Essa analise é confirmada pelo relato a seguir de um dos conselheiros, que

sintetiza o sentimento da sociedade civil frente ao programa implementado:

O que nao era PAAN, mas ter virado PAAN e ter virado PAAN que nao
tem uma conversa com a sociedade civil, porque jamais a sociedade
civil iria contribuir e construir um projeto infinitamente pequeno e com
valor infinitamente irrisério.

[.]

O caso do PAAN em especial € um caso de insucesso se a gente for
parar para pensar que 0s anseios porque a sociedade civil tinha para
assisténcia alimentar eram outros em detrimento do critério por hora.
As formas e os publicos a gente esta em acordo, mas esse lugar de
cima para baixo, de nao dizer sobre orcamento, de dizer sobre
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publicos infinitos menores do que aquilo que se esperava, sao
exemplos factiveis de que a falta de didlogo ela compromete de fato a
construcao de uma politica (ENTREVISTADO D).

7.3 VisoOes e percepgoes sobre a participagao social

A seqguir, serao analisados as visdes e percepgoes acerca da participagao
social na construgdo da politica de seguranga alimentar e nutricional de Belo
Horizonte, considerando as diferentes concep¢des acerca da dimensao da
participacao e alimentagao enquanto os direitos, os limites da participagcéo social e as

implicagcbes da pandemia na transformacéao da participagao social.
7.3.1 DHAA como balizador da politica de SAN

Conforme visto no capitulo 4, o Direito Humano a Alimentacido Adequada
configura, segundo relatério da FAO (BRASIL, 2013):

Um direito humano inerente a todas as pessoas de ter acesso regular,
permanente e irrestrito, quer diretamente ou por meio de aquisi¢cdes
financeiras, a alimentos seguros e saudaveis, em quantidade e
qualidade adequadas e suficientes, correspondentes as tradi¢cdes
culturais do seu povo e que garanta uma vida livre do medo, digna e
plena nas dimensdes fisica e mental, individual e coletiva

Durante as entrevistas, foram percebidas falas que demonstravam as
percepcdes dos entrevistados sobre o acesso a alimentacdo, no contexto da
assisténcia alimentar: seria este um direito fundamental e intransigente ou apenas um
componente de politicas publicas, que pode ser flexibilizado? Objetivou-se, durante a
analise dos resultados, compreender se essas visbes estavam alinhadas entre
diferentes segmentos e com o paradigma internacional de entender o acesso a
alimentagao enquanto Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA).

Ao DHAA, nao basta suprir pessoas das recomendacdes minimas de
nutrientes ou atender suas necessidades de energia; € preciso, na verdade, usar o
DHAA para o desenvolvimento de um povo saudavel e apto para exercer cidadania.
Para viabilizar esta missdo, é essencial que a politica de seguranca alimentar e
nutricional, especialmente em seu eixo de assisténcia alimentar, esteja orientada de
modo a contemplar as diferentes necessidades no acesso a alimentos.

O desenho do Programa de Assisténcia Alimentar e Nutricional
Emergencial levanta duvidas sobre seu real comprometimento com a garantia do

DHAA, haja vista que o beneficio possui baixo valor e pequeno publico, além de impor
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aos usuarios barreiras na utilizagdo do servigo, especialmente no que tange a
dificuldade de locomocgédo e a imposicdo do uso do beneficio em comércios sem
regulacéo de precos. No entanto, a analise do desenho e agdes municipais durante a
pandemia em relagdo ao DHAA fogem ao escopo do presente trabalho, podendo ser
compreendida em estudos posteriores.

Ainda assim, é possivel perceber, na fala dos gestores responsaveis pela
implementagdo do programa, uma preocupagdo em promover uma politica de
assisténcia alimentar que nao se limite a distribuicio de beneficios, mas que construa
sujeitos conscientes. Nesse sentido, esse estudo possibilita a identificacdo de indicios,
na postura dos tomadores de decisdo do PAAN, de que a politica de assisténcia
alimentar deve pautar-se pela busca da dignidade plena. Destaca-se a contribuigéo
do eixo 2 do PAAN, especialmente das a¢des de capacitagdo em educacéao alimentar
e nutricional e qualificagao profissional, que objetiva construir “o protagonismo do
sujeito para que ele nao fique refém do subsidio financeiro” (ENTREVISTADA C).
Ademais, entende-se que existe uma intengdo de apontar caminhos para o acesso
regular, permanente e restrito de alimentos seguros e saudaveis, quando se defende

que, ao formar os usuarios da politica, é preciso:

[...] dar protagonismo ao sujeito e dar algumas ferramentas para que,
mesmo naquela situagdo emergencial, ele viva de maneira um pouco
melhor. Que ndo seja o recurso pelo recurso, em que a pessoa so
pega O recurso compra O quer comprar para comer, porque a
tendéncia € a pessoa comprar tudo industrializado, que € o mais
barato e da mais saciedade. [...], mas o que a gente tenta fazer € um
contraponto, deixar isso um pouco mais saudavel dentro das
condigdes deles e mostrar que ha alternativas (ENTREVISTADA C).

A todo momento, fica claro, na fala dos conselheiros, a importancia dada
ao entendimento do acesso a alimentagdo enquanto o direito. O entrevistado D
entende ser papel do Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional, mas também
de outros conselhos como de Assisténcia Social, Alimentacdo Escolar e Saude, a
“defesa do direito intransigente a alimentagao, porque para nés um direito humano é
um direito intransigente e se torna exigibilidade, nés nao estamos pedindo favor, nés
estamos exigindo o direito preliminar” (ENTREVISTADO D). Esse entendimento &
reforcado pela percepcado da entrevista F que, ao explicar as diferentes dimensodes
intersetoriais da politica de SAN, afirma que ela
[...] ndo é favor, politica publica é direito. A populacéo, os individuos,

tem que entender que politica publica nao é favor de politico, ndo é o
fulano que me ajuda, o vereador tal, deputado ou prefeito tal. Nao, a
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politica publica € um direito do cidadado. [...] S6 quando a gente
conseguir que toda populacdo entenda isso é que eu acredito que a
gente vai ter um pais melhor e com mais dignidade para todo mundo
(ENTREVISTADA F).

Na fala da entrevistada € pontuado que o papel das associacbes da
sociedade civil, movimentos sociais e conselheiros publicos € o de conscientizar a
populagdo que, na luta contra a fome, todo individuo tem direito a alimentagao
adequada e deve exigi-lo. E sinalizado também que a garantia desse direito se da por
meio da execucédo de politicas publicas de SAN que oferegam, continuamente, acesso
a servigos de assisténcia alimentar, e nao por episédios de assistencialismo, vividos
em outros momentos da trajetéria histérica da politica de SAN. Nesse sentido, é
defendido que seja estruturada uma politica ampla e consolidada de SAN que
incorpore projetos temporarios, mas que haja uma perenidade da atuagao do Estado.
Para isso € preciso institucionalizar a politica, por meio de instrumentos normativos
ou de planejamento, como o Plano Municipal de SAN, com o objetivo de que a
populagdo néo enfrente periodos de descontinuidade da assisténcia, como foi o caso

na assisténcia alimentar em Belo Horizonte na ultima década (ENTREVISTADO G).
7.3.2 Papel da participacao social no contexto da SAN

Nao obstante enfrentar diversos limites, a participacéo social é vista pelos
entrevistados como relevante na constru¢cao de uma politica publica de SAN. Em suas
falas, a participagdo social na seguranga alimentar e nutricional tem suas
contribuicbes caracterizadas de modo préoximo ao descrito na literatura. Foram
identificadas e compiladas as trés principais contribuicdes da participagao social no
caso estudado: i) a socializagéo civica e educagao politica, ii) a representacédo de
interesse e iii) a governanga alternativa (COHEN E ROGERS, 1995; FUNG, 2003).

A primeira dimensao identificada, da socializagao civica, foi discutida
anteriormente por outros autores, mas € sintetizada por Fung (2003) como a
capacidade de que as associagbes consigam influenciar no comportamento e
engajamento dos individuos, a partir da educagéao politica (FUNG, 2003, p. 519-521).
Também se entende que, conforme pensamento de Pateman (1992), esse
desenvolvimento continuo da socializagdo contribui para o desenvolvimento da
cidadania, a ampliacdo das perspectivas e interesses, a formagao de cidadaos ativos

e uma maior legitimidade das decisbes tomadas coletivamente.
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Foi relatado, por meio das entrevistas com representantes de movimentos
sociais, que essas associagdes se dedicam a ensinar, nas trocas com a populagao
em atos, manifestacbes, conferéncias e encontros, sobre a importancia da
participacéo ativa na esfera publica. E colocado como dever das associagdes “ter esse
olhar diferenciado, esse olhar de sensibilizacdo e de mobilizagcéo, para que a gente
possa realmente chamar a sociedade como um todo para poder construir junto”
(ENTREVISTADO G). Frases como “politica publica € onde a populagédo tem voz e
vez” (ENTREVISTADA F) e “fazer com, para que a gente possa atingir o para’
(ENTREVISTADO G) sédo entoadas como lemas nas tentativas de conscientizagao
politica. E defendido ser “papel do cidadao contribuir para a construgéo de uma politica
alimentar para todos possam acessar" (ENTREVISTADO G). A participagao, portanto,
€ vista como uma oportunidade de educar politicamente a populagao e incentiva-la a
exercer direitos e deveres cidadaos, especialmente no que tange as construgdes de
acdes de combate a fome.

Além disso, é apontado uma segunda dimensdo de contribuicdo da
participagdo no contexto da seguranga alimentar e nutricional: a representacdo de
interesses. Essa dimenséo foi descrita por Fung (2003) como a capacidade de que as
associagdes possuem melhor capacidade para representar os interesses coletivos a
legisladores e gestores, por fornecer canais adicionais, além do pleito, para comunicar
detalhadamente as necessidades da sociedade. Cohen e Rogers (1995) também
apresentam essa dimenséo, a descrevendo como a habilidade de que, por possuirem
um conhecimento mais aprofundado das realidades em que estdo inseridas, as
associagbes podem apresentar mais adequadamente as questdes do publico que
representam e podem influenciar as decisées politicas com maior eficiéncia e eficacia.

Nas entrevistas, essa dimensdo aparece como relevante, tanto na
perspectiva da gestdo, quanto de representantes da sociedade civil. Os
representantes da sociedade civil pontuam que, com a participacédo social, em seus
diversos formatos, é possivel apresentar as demandas a partir do ponto de vista de
“‘quem esta la sofrendo a auséncia e a violacao dessas politicas, de quem sabe qual
a demanda, qual que é o anseio, qual que é a angustia e o que precisa ser resolvido”
(ENTREVISTADO G). Por outro lado, na perspectiva da gestao, “é muito dificil a gente
antecipar problemas de forma organica em gabinetes e a participagao vai ajudando
gestoras e gestores a entender quais sdo as prioridades, a partir de quem esta mais

conectado com o publico, que € a sociedade civil” (ENTREVISTADO A).
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Por fim, é sinalizada a contribuicdo da participagao social na construgao de
uma governanga alternativa para construgao de politicas publicas. Esse conceito &
descrito por Cohen e Rogers (1995) como uma forma de aproximar o Estado dos
interesses publicos ao influenciar na construcdo e implementagdo de politicas
publicas, coordenagao das atividades econdOmicas e revigoramento das politicas
publicas. Essa contribui¢ao foi percebida pelos gestores entrevistados, que entendem

que:

E preciso que os programas sirvam para alguma coisa, é preciso ter
lastro de construgdo de que coisa € essa. Ao mesmo tempo que é
normativo € também pragmatico na medida que eu preciso entender
quais problemas estdo doendo mais para a gente atuar. [...] Qual que
é a priorizacdo que nds vamos fazer? Quais regides? E so6 isso ou
essas familias também precisam de algum assessoramento para além
do cartao que vai dar o numero X de recursos? E outra, essas familias
vao saber do programa na medida que a gente langar? Como que elas
vao procurar isso? A gente ta chegando nelas de que maneira? Com
qual linguagem? Isso tudo é objetivo a ser em parte respondido pela
participagcao social. Ao mesmo tempo, se vocé abre para mais
pessoas, quer dizer que vocé vai ter mais pessoas falando daquele
programa, entdo isso pode aumentar sua legitimidade.
(ENTREVISTADO A)

Foi percebido, nesse contexto, o papel da participacéo social em orientar a
construcdo e reconstrugéo de politicas publicas de seguranga alimentar e nutricional.
No caso do PAAN, essa postura da sociedade civil foi percebida por meio dos
esforgos, engajamento e mobilizagcdo em torno da discussdo da concepgao do
programa e em momentos posteriores de analise da eficiéncia de sua implementagao.
De fato, a participagdo social mobilizada consegue contribuir para uma governanga
alternativa, no entanto, € preciso haver abertura estatal para acatar as deliberacdes
sociais. No contexto do PAAN, a concepgao do programa possui carater altamente
participativo e demonstrou a viabilidade da construgao colaborativa, concretizada por
meio da lei que institui politica publica e que foi construida no interior do grupo de
trabalho entre a Subsecretaria de Assisténcia Social, Susan, CMAS e COMUSAN. Ja
as intervencgdes participativas elaboradas a partir da publicacdo do programa nao
parecem ter sido completamente consideradas, haja vista a permanéncia dos
problemas apontados por liderancas sociais e conselheiros entrevistados
(ENTREVISTADO D; ENTREVISTADO G).
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7.3.3 Participagao social em SAN em meio a pandemia do COVID-19

O momento atipico vivido durante a pandemia do COVID-19 apresentou
um novo prisma da percepgao da participacdo social e, indubitavelmente, os
processos e questdes pertinentes a participacdo na construcido de politicas publicas
de segurancga alimentar ndo sao mais os mesmos de 2019. A constru¢ao colaborativa
em periodo pandémico trouxe outros olhares sobre a participagado, promovendo,
simultaneamente, a solugdo de alguns gargalos e a imposi¢cdo de novos desafios.

Conforme discutido anteriormente, a chegada do momento pandémico
reflete em um acirramento da vulnerabilidade socioeconémica e, especialmente, da
fome. Nesse contexto, a atuacdo de toda a sociedade civil para a construgcéo de
alternativas, em meio a cenario de emergéncia, motivou um aumento do engajamento,
acompanhamento, proposicdo e controle da sociedade civil sobre as politicas de
seguranga alimentar e nutricional. Essa atuacdo foi liderada pela postura dos
conselheiros do COMUSAN e CAE, que se mobilizam e contribuem nas discussdes,
em meio a cenario de calamidade publica (ENTREVISTADA B; ENTREVISTADA E).

A adaptagédo dos encontros e reunides para o regime remoto pode ser
percebido como uma transformacéo positiva da participacdo em SAN na capital
mineira. Os entrevistados concordam que, embora tenha ocorrido alguns problemas
de acessibilidade, a transformacéao digital da participagdo social trouxe numerosos
ganhos para a politica de SAN, por ter agido como catalisador do engajamento e
mobilizacdo na pauta. Nesse cenario, aumentaram as interlocugdes entre diferentes
conselhos e entre a sociedade civii e o governo na busca por alternativas
emergenciais a situagao vivida no pais. Além disso, 0 regime remoto proporcionou
uma oportunidade de que a sociedade se letrasse em novas ferramentas digitais e
pudesse expandir os publicos participantes das discussdes. Isso porque a
possibilidade de participar sem os empecilhos de locomog¢ao e de disponibilidade de
tempo e horario comercial fez com que interessados que ainda nao participavam
pudessem contribuir para o debate publico (ENTREVISTADA E; ENTREVISTADA F).

“Nés conseguimos fazer varias reunides, acho que o povo foi muito
perseverante, porque a gente conseguiu fazer muitas, muitas, muitas
reunides online, com debate, mesmo em casa e sem poder se
encontrar, mas a gente conseguiu manter forte essa unido mesmo
distante. [...] Eu acho que a participacao social foi mais forte.”
(ENTREVISTADA F)

125



Mas, se as barreiras tecnolégicas, por um lado, favoreceram a participacao,
por outro foi também um limitador desta. A participagao social também foi afetada, em
certa medida, no periodo pandémico, em decorréncia de limitagées tecnoldgicas que
impuseram a barreira para participagdo de segmentos sociais. A fim de permanecer
ativa, a participagao social em Belo Horizonte se ancorou na atuagdo dos movimentos
sociais para apoio tecnoldgico viabilizando, por exemplo, a atuagao de conselheiros.
No entanto, o entrevistado G pontua que muitos tiveram dificuldade em exercer seus
direitos enquanto conselheiros e participar com qualidade por ndo terem acesso a
computadores, internet ou celulares, nem possuirem apoio constante de instituigdes.
Esta crise na acessibilidade a participagao social foi minimizada em outras cidades,
segundo o entrevistado D, que “abriram as portas dos CRAS para que os diversos
conselheiros conseguissem ter uma internet estavel e pudessem ter um suporte
tecnolégico mais proximo do territério onde moravam" (ENTREVISTADO D). Belo
Horizonte, por outro lado, passa por um fechamento dos equipamentos assistenciais
estratégicos durante a pandemia e nado oferece apoio tecnolégico aos conselheiros®,
impossibilitando que esses espacos fossem utilizados pela populacdo como
alternativas para participacao, fragilizando-a por vincular o exercicio de cidadania a
necessidade de acesso tecnoldgico.

Em meio a ganhos e retrocessos, é pontuado como uma das maiores
caracteristicas da participacdo em meio periodo pandémico na SAN o tensionamento
de conflitos. O agravamento da inseguranga alimentar e da vulnerabilidade
socioeconbmica da populacado fez com que as associagcbes da sociedade civil, os
conselheiros € 0s movimentos sociais adotassem postura mais enfatica e, por vezes,
combativa. Atos, notas, audiéncias publicas e manifestacbes foram mobilizados,
pedindo por “comida no prato e vacina no brago” e urgindo pela celeridade na resposta
do poder publico para solucionar a crise que se punha, visto que "quem tem fome tem
pressa". Nesse sentido, existia o menor espago para trocas casuais e amigaveis
presentes nos momentos de intervalo das reunides presenciais. No regime remoto, as
condi¢cdes de vulnerabilidade mais profundas sao expostas em relatos pessoais dos

conselheiros e demais participantes préoximos a populagao, havendo o tensionamento

30 Segundo o entrevistado G, a SMASAC indicou que “iria disponibilizar um cartdo chip com dados
moveis para que os conselheiros pudessem participar das reunides, mas isso nao saiu do papel’
(ENTREVISTADO G).
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do debate, com o objetivo de que o Estado se sensibilize e reestruture suas agdes.

Nas palavras do conselheiro entrevistado,

Eu acredito que esse lugar da internet, de um afastamento das
pessoas nao se verem, também amplia as tensbes, porque no
presencial a gente pode discordar, mas a gente também toma café, a
gente também conversa sobre a vida. E no online principalmente quem
[...] vive a luta da populacdo em situagcdo de rua vai chegar dizendo
que quem hoje ndo tem um restaurante popular aberto tem que pegar
marmitex na porta do restaurante, sentar-se no asfalto, como ele diz
em ata, e comer com barata. Dizer isso online, no momento onde de
fato as pessoas estdo comendo com rato e com barata, incomoda.
Incomoda o governo (ENTREVISTADO D).

Como visto, a participagéo social na seguranga alimentar e nutricional em
Belo Horizonte € moldada pelo periodo de pandemia, assumindo carater expressivo e
engajado. Ao contrario do que o0 senso comum possa apontar, a pandemia nao limitou
a participagao social, pelo contrario, a estimulou, ndo obstante existirem dificultadores
de acessibilidade que poderiam ter potencializado ainda mais sua influéncia. Percebe-
se, a partir da analise dos resultados, que a situagao de calamidade publica motivou
que a sociedade civil se mobilizasse para lutar pelo Direito Humano a Alimentagao
Adequada, se capacitando em novas ferramentas e encontrando alternativas para a
participacdo em um novo formato. Nesse sentido, para os entrevistados, “a pandemia
nos fez perceber que a gente, mesmo n&o estando na mesma sala presencial, & capaz
de lutar pelos nossos direitos de forma online!” (ENTREVISTADA F).

7.3.4 Limites da participagao social

A participagdo social, ndo obstante relevante, enfrenta uma série de
obstaculos para sua efetivagcdo. No contexto da politica de SAN de Belo Horizonte,
foram listados pelos entrevistados diversos limitadores da participacdo, que podem
ser classificados em quatro dimensdes: i) a dimensao comunicativa, ii) de controle de
pauta, iii) de transparéncia e iv) de financiamento.

e Dimensao comunicativa

A primeira dimenséo limitadora, a comunicativa, diz respeito as dificuldades
de balizar o tipo e nivel de informagdo necessaria para possibilitar a atuagdo da
sociedade civil. Na visao dos gestores, a dimensdo da comunicagao representa um
limitador, ao passo que percebem a necessidade de que os conselheiros conhegam
mais a fundo os tramites da gestado publica, para que possam exercer melhor o

controle social. Nesse sentido, eles acreditam ser necessario um desenvolvimento de
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capacitagdes, em que os conselheiros sejam instruidos sobre os tempos da
administracao publica, para que as cobrangas sobre os avangos das politicas possam
ser realizadas em momentos oportunos (ENTREVISTADA B; ENTREVISTADA E). De
forma similar, houve a sinalizagdo de um conselheiro sobre a necessidade de que os
representantes da sociedade civil tenham maiores informagdes a respeito do
funcionamento da politica, possibilitando um entendimento mais completo. Segundo

0 entrevistado G:

Porque eu quando eu cheguei no Conselho, Leticia, eu cheguei
completamente cru, eu ndo sabia nada, eu ndo sabia nem o que que
era conselho, qual que era a fungao, qual era o objetivo do Conselho.
Eu fui aprendendo na marra e fui aprendendo participando. S6 que se
eu tivesse vindo preparado, consciente e capacitado poderia ter
contribuido bem no inicio, eu demorei 5 meses para mim poder
entender o que era o conselho, qual que era objetivo, qual que era a
finalidade; e isso ai, gente, isso toma tanto seu tempo que vocé
poderia estar fazendo uma outra construgao e vocé tem que se
empoderar de uma politica que eles te colocam e nio te deixam a par
dela.

]

Eu falei gente eu t6 defendendo quase 10 mil moradores em situagao
de rua, entdo eu tenho que me empoderar ué, como que eu defendo
uma politica desse publico sendo que eu nido sei nem onde que eu
estou, que que eu estou fazendo, qual a finalidade

[.]

Quando falava comigo de sigla entao, eu falava: como assim gente, t6
na China, nao t6 no Brasil. (ENTREVISTADO G)

A participacao social, nesse sentido, seria prejudicada por uma dificuldade
de que conselheiros representantes do governo e da sociedade civil consigam propor
solugdes de forma colaborativa, quando nem todos dominam a politica. Se os gestores
consideram que os participantes da sociedade civil nAo dominam as nuances das
questdes pertinentes a politica, eles podem acabar desconsiderando as demandas
levantadas participativamente, por entenderem que elas nao refletem a complexidade
pratica da implementagao e gestao de politicas publicas. Ao mesmo tempo, se um
conselheiro da sociedade civil se sente pouco familiarizado com o funcionamento da
politica, ele pode se omitir e deixar de contribuir com as discussdes, deixando de
representar adequadamente a populacdo. Em ambos os casos, um ciclo permanente
de educacéao dos conselheiros poderia corrigir as barreiras impostas pela dimensao
comunicativa e possibilitaria a real inclusdo da sociedade civil nas discussdes e

tomada de decisbes em curso, otimizando a participagéo.
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Nao obstante concordar que a educagao permanente € importante para
participacéo social de qualidade, o entrevistado D discorda que, no caso da SAN, a
participagédo seja menos adequada por uma auséncia de conhecimentos. Para ele, a
educacao permanente dos conselheiros ja é desenvolvida em diversas instancias de
troca e acumulo de conhecimento. Ele reforca que muitas dessas instancias séo
organizadas por liderangas populares e membros do préprio conselho, como pré-
conferéncias, conferéncias, palestras, debates e formagdes. A dissonancia de
percepcdo em relacdo a postura dos gestores fica ainda mais clara quando o
entrevistado atribui aos momentos de formagao desenvolvidos a capacidade de que
os representantes cobrassem e sensibilizassem o governo no sentido de apontar
alternativas para as agdes em curso.

Para o entrevistado D, a comunicagdo € colocada como um limite a
participacao, nao por uma auséncia de conhecimento da sociedade civil, mas sim pela
falta de reconhecimento por parte do governo de que os representantes sociais séo
capazes de entender a politica e tem conhecimento praticos da fome. Nesse sentido,
se os conselheiros galgam suas posi¢cdes por uma extensa trajetéria de luta contra a
fome e miséria, entendem as intervencdes publicas e buscam aprofundar seus
conhecimentos em trocas organizadas autonomamente, ndo € preciso que 0 governo
discuta os mesmos detalhes burocraticos administrativos “todas e todas as vezes pra
gente poder comegar a conversar as alternativas” (ENTREVISTADO D). Segundo

ele:

O COMUSAN-BH é um conselho formado por instituicdes, ali nao tem
ninguém que ja nao tenha sido militante, que ja nao esteja exposto na
luta, seja da populagao a situacao de rua, as nutricionistas do CRN e
militantes de ocupacéo urbana.

[.]

ndao ha uma auséncia de formagdo ou uma ingenuidade de
participacdo, como talvez ha em outros conselhos, como o de
Assisténcia Social, de Educacéo, que é ele familiar, da ideia de um pai
uma mae, que esta chegando agora, o que nao é a realidade do
COMUSAN (ENTREVISTADO D).

O ponto de vista do entrevistado A parece dar sustentagdo para o
argumento do entrevistado D de que as discussdes técnicas promovidas por gestores
podem ser excessivas. Para ele, existe uma dificuldade de que gestores consigam

falar sobre a politica sem tecnocratizar a participacao. Ele reflete que:

Tinha muito um explicar para conselheiros e conselheiras como que é
um pouco esse formato da gestdo. Por exemplo na discussao do
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proprio PAAN, uma vez que foi estabelecido ali os critérios - e eu tenho
certeza que foi amplamente discutido no COMUSAN - vocé tem um
momento da operacionalizacdo, que no caso a prefeitura optou por
contratar uma gestora via OSC. Entao ali, nesse momento, de
elaboragdo de um edital, de um processo seletivo, tem outras regras
que incidem, o tempo de gestéo, passa por outros setores, entdo tem
todo um trabalho de gestao que ndo necessariamente € imediato para
conselheiro e conselheiras, embora existem conselheiros que
conhegcam bem isso. Mas ha uma certa tensao ali entre uma urgéncia
da sociedade civil e o tempo de gestao e eu acho que isso € ambiguo.
Da mesma forma que eu acho que é interessante e importante que
gestores contem para os conselheiros que a burocracia tem uma série
de trdmites, por outro lado também €& uma tecnocratizagdo da
participagdo social, no sentido de por que que eles precisam saber
desses meandros? Eles estdo expressando uma demanda e cabe a
secretaria dar vazdo a esse tipo de construgdo (ENTREVISTADO A).

e Controle de pauta
Outro importante limite pontuado por conselheiros e gestores é a questao
do controle de pauta por parte do governo. Os participantes apontam que,
especialmente por se tratar de um conselho consultivo, as discussdes do COMUSAN
se baseavam nas pautas escolhidas pelo governo e que a participagao social serviria
apenas para validar propostas ja desenhadas (ENTREVISTADA H). Nas palavras do

entrevistado G:

O nosso grande dificultador é esse: as vezes a gente apresenta
alguma coisa, as vezes a gente tem alguma experiéncia, nao sé da
teoria, mas da pratica, e muitas vezes ela cai por terra quando o
governo quer implementar e trazer uma proposta pronta para que a
gente s6 aprove. Nao faz sentido. Eu acho que a gente tem que
construir junto para que seja realmente uma politica consolidada por
todos e que ela possa realmente permear por muito tempo
(ENTREVISTADO G).

A apresentacao de politicas top down e a dificuldade em para pautar suas
demandas leva os conselheiros a ndo terem respostas para os problemas que
identificam e ampliam a dificuldade de serem propositivos. Por mais que alguns
gestores pontuem em suas falas que é dificil antecipar problemas em gabinetes, nem
sempre sdo abertas oportunidades de que a sociedade civil possa pensar a agenda
(ENTREVISTADO A). Com isso, a participagdo € agenciada para atender aos
interesses do governo, oferecendo uma legitimidade para as acbes estatais, sem
proporcionar espago e tempo para que a sociedade efetivamente participe na
construcao da politica.

Assim, por possuir o privilégio de pensar a agenda, o governo pode

escolher o que discutir e quando deve ser discutido. Nesse sentido, ha um calculo do
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gestor de quais assuntos levar para o debate com a populagdo e o que deve ser
decidido sem o didlogo com a sociedade civil, como foi o caso da escolha do modelo
de gestdo do PAAN, por meio de OSC, conforme discutido anteriormente. Além disso,
0 governo detém também do poder de determinar quando dadas pautas serdo
discutidas e “algumas vezes questdes nao foram levadas e por ndo terem sido levadas
nao foram suscitadas, porque simplesmente ndo havia capacidade de resposta
naquele momento” (ENTREVISTADO A). E pontuado por um dos gestores que, no

momento de escolha da pauta de um conselho, existe uma mobilizagao sutil para que:

A gente vai mobilizando as coisas para que aquele assunto ndo
chegue. Quando chega, eu explico burocraticamente: ‘olha saiu a lei,
mas depois da lei tem um decreto regulamentacédo, que ndés vamos
trazer para ca na reunido seguinte; esse decreto tem que ser passado
e quem emite ele é o prefeito; depois de decreto temos que fazer um
edital, que tem sei I& quantos artigos’. Isso tudo € uma linguagem
muito técnica e muito pouco participativa, muito elitista, e eu acho que
isso também, de alguma forma, ndo sei superar porque eu acho que
um dilema, acaba agenciando a participagdo em prol do setor publico
(ENTREVISTADO A).

e Transparéncia
Esse tipo de mobilizagdo da pauta do conselho, que sé responde as
questdes que gestores saibam responder, também esbarra na dimensdo da
transparéncia. A transparéncia diz respeito ao terceiro tipo de limite a participacao
social, em que s&o percebidos pelos entrevistados obstaculos para participacgao,
devido ao baixo acesso a informacgdes pertinentes para o acompanhamento de
politicas publicas. Os conselheiros apontam que existe uma dificuldade de acesso
dados da execucdo das politicas e que essa transparéncia, no caso do PAAN, foi
dificultada pelo modelo descentralizado de gestdao (ENTREVISTADO D). Isso porque,
ao ser gerida por uma organizacao do terceiro setor, as informacdes sao mais
escassas, por estas serem reunidas por uma entidade e ndo por um 6rgao publico, é
rotineiramente controlado por instituicées de participacao social.
e Financiamento
Por fim, a quarta dimenséo limitadora da participagao social identificada nas
entrevistas corresponde a diferenga dos financiamentos dos conselheiros. Diversos
entrevistados percebem que a participagdo social na politica de SAN de Belo
Horizonte esta aquém de seu potencial, visto que alguns representantes da sociedade
civil enfrentam obstaculos para se manterem ativos nas discussdes. Os conselheiros

da sociedade civii na COMUSAN representam diversos estratos sociais, como
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instituicdes de ensino e pesquisa, movimentos sociais e associagdes de classes, de
forma voluntaria, sem qualquer tipo de remunerag¢ao ou ajuda de custo estatal. No
entanto, alguns conselheiros recebem apoio e recurso das instituigbes que
representam, havendo um financiamento da sua participagao, seja por meio do acesso
a recursos como internet, computadores, transporte e alimentagao, ou por estarem no
quadro de funcionarios da instituicdo, sendo sua participagcdo remunerada
(ENTREVISTADA H). O mesmo cenario ocorre com representantes do poder publico
que desempenham fungdes oficiais ao participar do conselho e, por isso, possuem
amplo apoio e financiamento, enquanto servidores publicos. Dentre os mais bem
financiados estao os representantes do poder publico e de instituicbes de ensino e
pesquisa, enquanto existe uma maior dificuldade de representacdo de participante e
movimentos sociais estes “tém dificuldade de manter quadros por conta de suas
préprias estruturas de financiamento” (ENTREVISTADO A)

A participacdo, portanto, torna-se limitada, ao passo que as reunides e
plenarias ocorrem em horarios comerciais, impedindo a participagdo de conselheiros
e da populagcdo que tem interesse nas discussdes mobilizadas, mas que “nao
conseguem disponibilizar horario dentro do periodo de trabalho, porque trabalham em
regime de CLT” (ENTREVISTADA F). Nesse sentido, a participagao de individuos em
condicao de vulnerabilidade socioeconémica é cerceada pelo proprio funcionamento
dos momentos de participacao institucional, por meio de horarios restritivos.

As dimensdes limitadoras da participacdo aqui apresentadas contemplam
as principais queixas dos entrevistados em relagcao a efetividade da participagcao no
contexto de SAN em Belo Horizonte. Conforme discutido, uma mesma questao pode
ser percebida de diferentes pontos de vista, sendo que o que é percebido como
obstaculos para participagdo por um ator, seja compreendido por outro em visdo
oposta ou complementar. Essas diferentes visbes nao respeitam uma divisao
dicotdmica entre governo e sociedade civil, mas, na verdade, reforcam a existéncia
de um espectro de percepcdes acerca da participacao social e seus limitadores. Os
limites da participagcao reconhecidos pelos entrevistados contemplam dificuldades
vivenciadas em toda a trajetoria participativa da politica de SAN em Belo Horizonte,
porém outras dimensdes podem ser percebidas quando analisada a influéncia do
periodo pandémico sob a participagao social.

Portanto, a participagéo social, ndo obstante os limites enfrentados, emerge

como um elemento crucial no processo de construgcdo e aprimoramento de politicas
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publicas de SAN em busca da garantia do Direito Humano a Alimentacdo Adequada.
O desafio reside na continua busca por mecanismos que garantam a abertura, a
escuta efetiva e a implementagao das contribuicbes da sociedade civil, fortalecendo,
assim, a governanga democratica e participativa na esfera da seguranga alimentar e

nutricional.
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“Morreu um menino aqui na favela. Tinha
dois meses. Se vivesse ia passar fome.”
(Maria Carolina de Jesus, 2022 p. 124)
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8 CONSIDERAGOES FINAIS

Esta pesquisa buscou analisar a trajetéria da Politica de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) de Belo Horizonte, como materializacdo da ideia do
Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), ressaltando a dimensao
participativa ao longo de seu desenvolvimento.

Um foco do trabalho foi a analise do Programa de Assisténcia Alimentar e
Nutricional Emergencial (PAAN), em que buscou-se capturar a percepgao dos atores
envolvidos quanto a questao da participagao social em seu desenho e gestdo. Para
isso, foi analisada a trajetéria de construgao participativa do PAAN, parte da politica
de SAN da prefeitura de Belo Horizonte (PBH), identificando as distintas posigdes dos
atores-chave no que tange a participagao social desta politica, a partir de entrevistas
com oito atores envolvidos no processo de construgao desta. Além das entrevistas
com conselheiros, gestores municipais e representantes de movimentos sociais,
foram analisadas notas publicas, atas de reunides oficiais, relatorios de grupos de
trabalho e outras fontes de dados secundarios que pudessem contribuir para a
analise.

A fim de embasar a analise proposta, foi construida uma explicagao tedrica
conceitual sobre participagao social e democracia, bem como uma contextualizacao
dos conceitos de fome, seguranga alimentar e nutricional e Direito Humano
Alimentacdo Adequada. Foi realizada também uma apresentacédo da trajetoria da
politica de SAN em contexto nacional, estadual e, principalmente, municipal. Ressalta-
se que a politica de SAN constitui fendbmeno multidimensional, sendo necessario a
analise conjuntural da pasta, para que seja possivel entender as nuances dos avangos
e retrocessos da participagdo social no municipio. Ao longo da analise dessas
trajetdrias, foram pontuados os processos, mecanismos € instancias da participacao
social nessa politica.

No contexto brasileiro, percebe-se que a segurancga alimentar e nutricional
da os primeiros passos para se transformar em uma politica de estado quando o pais
passa pela redemocratizacdo em 1988. Antes disso, o debate de combate a fome e a
miséria eram marcados pelo populismo ou autoritarismo que propunha acgdes
destinadas a melhores padrdes alimentares, sem, no entanto, haver qualquer
preocupagao em promover espagos de dialogo com a sociedade civil ou a

estruturagao efetiva de uma politica que combater todas as raizes da fome. O periodo
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de redemocratizacao, por outro lado, inicia a construgéo da politica e possui destaque
na agenda participativa de SAN. Esse periodo, porém, € marcado por cenario
dicotdmico, em que coincidem diversos avangos e retrocessos na consolidagao do
papel da participagdo social na construgdo da politica de seguranca alimentar e
nutricional. Ao mesmo tempo que os movimentos sociais de combate a fome e a
miséria crescem em sua atuacgao, obtendo o destaque em iniciativas como Dia D do
Abastecimento e os Comités de Combate a Fome da A¢ao da Cidadania Contra a
Fome, a Miséria e pela Vida, a politica de SAN sofria com diminui¢do de orcamento e
desvio de verbas publicas. Mesmo frente a avancos institucionais, como a entao
criacdo do CONSEA, a seguranga alimentar e nutricional nacional ndo possuia
estabilidade institucional suficiente para assegurar a manutencdo deste canal
participativo, passando por retrocessos como o fechamento do CONSEA e a
instituicdo de um novo conselho que tratava da tematica de SAN de forma indireta.
Ainda assim, um tipo de canal participativo parece ter resistido aos avangos e
retrocessos: as conferéncias e foruns de debate de SAN, que se consolidam,
estabelecendo-se como pontos de didlogo, educacgéo e expresséao direta da realidade
nacional na pasta.

A participacao social em SAN comecga a compor a estrutura da politica
nacional somente a partir de 2002, em que é formalizada a estruturagcao e
consolidacéo institucional dos espacos participativos. Canais participativos, como
CONSEA e as conferéncias nacionais, sao fortalecidos e passam a estruturar o recém-
criado Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). E inaugurada
nova fase na politica de SAN, que leva em consideragdo as contribuicbes da
sociedade civil na construgdo e implementacao da politica, por meio de programas
como o Fome Zero e Brasil sem Miséria. Contudo, os avangos participativos foram
limitados a partir de 2016, existindo pouca mobilizagdo da sociedade civil em canais
participativos ndo institucionais até 2019, quando a participagéo institucional também
€ limitada devido a extincdo do CONSEA. Durante o periodo pandémico, a
mobilizagao social volta a crescer no que tange a seguranga alimentar e nutricional,
havendo organizagéo de conferéncias e féruns.

No contexto belo-horizontino, a politica de seguranga alimentar e nutricional
organizada com a participagdo social também se estrutura no periodo de
redemocratizacdo, especialmente a partir de 1993. Até 1992 existiram algumas

intervengdes publicas na SAN, bem como algumas acdes promovidas pela sociedade
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civil, como conferéncia e audiéncia publica, mas sem maiores expressdo. Ja no
periodo de 1993 a 2000, a participacéo social e atuagcdo da prefeitura de Belo
Horizonte passam por periodo de extensa atividade. A gestdo de Patrus Ananias vivia
o0 auge dos movimentos contra a fome em todo o pais e teve postura pioneira ao
instituir um novo canal de participagdo na politica municipal, antes mesmo da
instituicado de conselho gestor de politica de SAN a nivel nacional. Nesse sentido, foi
criado o Conselho Municipal de Abastecimento e Seguranga Alimentar (COMASA),
que integrava participantes da sociedade civil, movimentos sociais e prefeitura. O
conselho tinha atuagao intensa, propositiva e participativa, até sua extingdo em 1996,
0 que nao impediu a mobilizagao e engajamento em intensidade similar da sociedade
civil por outros canais participativos até 2001.

Durante as administragcdes de Fernando Pimentel e Marcio Lacerda, a
participacao social na area de seguranca alimentar e nutricional foi percebida como
inadequada tanto pela gestao quanto pela sociedade civil. Segundo as entrevistadas
E e H, a sociedade civil apresentava sinais de desmobilizacdo em um contexto de
enfraquecimento da politica de seguranca alimentar e nutricional. O periodo foi
marcado por uma austeridade fiscal que comprometia o funcionamento e expansao
da politica de SAN, afetando também a relacdo com a sociedade civil € 0 engajamento
desta com o controle social por meio do conselho. Além disso, havia uma relagao
distante entre o conselho e a gestao, caracterizada pela conveniéncia, em que pautas
eram levadas ao conselho quando eram convenientes e ignoradas quando néo o
eram, revelando uma interagao seletiva entre a PBH e 0 COMUSAN. O COMUSAN,
nesse periodo, era descrito como desorganizado e pouco atuante, refletindo o que foi
denominado como um "periodo de retragao da politica de SAN" (ENTREVISTADA E).
Esse cenario parece comecar a se alterar em 2015, quando €& desenvolvida, em
parceria entre SMASAC e COMUSAN, uma conferéncia Municipal e dias depois é
criado a Camara Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional, refletindo a
retomada do papel da sociedade civil na politica de SAN.

A partir de 2017, o cenario de participagao social na politica de seguranga
alimentar e nutricional em Belo Horizonte foi transformado, tendo sua relevancia
retomada. Do ponto de vista dos gestores da Susan, a transformagao da importancia
da participacao social na politica se deu pelo fato de haver, a frente da subsecretaria,
uma gestora técnica e engajada em utilizar os espagos de participagao

(ENTREVISTADA E). A visao é de que a participagdo na seguranca alimentar do
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governo Kalil remetia ao inicio da antiga Secretaria de Abastecimento, em que a
participacao social “retoma o espago de importancia e de evidéncia la no inicio da sua
criacdo nos anos 90, depois de um longo periodo de certo abandono e pouco
investimento na politica de SAN” (ENTREVISTADA E). Em sua gestdo, houve o
fortalecimento da CAISAN-BH enquanto instancia deliberativa de articulagao, o que
leva a adesao oficial de Belo Horizonte ao SISAN, em 2017. Ainda no que diz respeito
aos marcos participativos, a gestao de Kalil é referéncia na realizagao de encontros
para a discussdo da politica municipal de seguranga alimentar, sendo realizadas
conferéncias municipais € seminarios municipais e internacionais de seguranga
alimentar e nutricional, configurando o espacgo de dialogo entre gestores e sociedade
civil. Além disso, a atuacdo da sociedade civii no COMUSAN teve destaque
especialmente no que tange a construgao das diretrizes do PAAN, por meio de grupo
de trabalho que integrava as pastas de assisténcia social e seguranca alimentar e
nutricional.

Historicamente, percebe-se que Belo Horizonte utiliza de canais
participativos para debater a seguranga alimentar e nutricional no municipio. Nesse
sentido, sdo utilizados como canais de participacdo as conferéncias e seminarios
tematicos e o conselho gestor da politica, o0 COMUSAN, e o conselho gestor de
programa de alimentacao escolar, o CAE (PIRES E VAZ, 2012). Além disso, também
foram observadas a utilizacdo de manifestacbes sociais que, ao atuarem como
instrumento de demonstracdo de insatisfacdo da sociedade civil com a politica de
SAN, configuram repertério de agao coletiva utilizado para comunicar e negociar as
demandas sociais para o Estado (TATAGIBA, 2011).

No periodo em destaque por essa pesquisa, entre 2020 e 2022, Belo
Horizonte passa por um periodo pandémico marcado por uma série de intervengoes
participativas. Todos os entrevistados pontuaram o carater ativo da sociedade civil no
periodo, tendo se mobilizado em audiéncias publicas, grupos de trabalho, reunides,
plenarias do COMUSAN, reunides interconselhos com COMUSAN, CAE e CMAS,
notas e oficios. No contexto do PAAN, todos esses canais foram utilizados para a
discussdo da implementacdo do programa, além do Grupo de Trabalho entre as
subsecretarias e conselhos da Assisténcia Social e Seguranga Alimentar e Nutricional
inicialmente formado para a concepg¢ao do programa entre 2018 e 2019. Além disso,
destaca-se também outros canais de participacdo que discutiram outros temas

pertinentes a SAN, como o Il Seminario Internacional de Seguranga Alimentar e
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Nutricional e a iniciativa Agroecologia nos Municipios (AnM). Finalmente, outro
relevante canal de participagdo estabelecido no periodo foi a realizagdo do
Planejamento Estratégico e Participativo (PEP) para o ciclo 2022-2024 da Susan.

No que tange o Programa de Assisténcia Alimentar e Nutricional
Emergencial, o observado revela uma trajetéria marcada por desafios e contradi¢des,
com uma origem que remonta a necessidade de resposta diante da fragilizagdo da
politica de seguranca alimentar e nutricional no contexto municipal e federal. O
programa, concebido em meio a um cenario de austeridade fiscal e fechamento de
programas de assisténcia alimentar, emerge como uma tentativa de suprir as lacunas
deixadas pelo desmonte dessas politicas.

A participacéo social, elemento essencial na concepgao do programa, se
destaca na sua génese, com contribuicbes dos conselhos e da sociedade civil na
formulacdo do PAAN. No entanto, ao longo da implementacdo, observa-se uma
mudang¢a no papel da participagdo, com uma centralizagdo decisoria por parte do
poder executivo. A limitacdo do publico atendido, o valor insuficiente do subsidio, a
falta de explorar a abordagem intersetorial, a execugéo via entidade do terceiro setor
e a concentragao das agdes no CRESAN sao pontos criticados pelos representantes
da sociedade civil, que apontam para uma distancia entre a pratica do programa e a
construcao coletiva inicial. A pesquisa também evidenciou que, embora o programa
fosse debatido participativamente em diversos formatos, os pedidos de adaptacao do
PAAN, solicitados pela sociedade civil, ndo foram atendidos pela Susan.

Em dltima analise, a experiéncia do PAAN em Belo Horizonte destaca a
complexidade da relagcdo entre participacdo social e implementagcdo de politicas
publicas. O descompasso entre a construcdo participativa inicial e a execucao
posterior evidencia a necessidade continua de dialogo e ajustes, reforcando que a
participacdo social deve ser ndo apenas um ponto de partida, mas um processo
constante e integrado para garantir politicas que atendam efetivamente as
necessidades da populagcado e promovam o direito humano a alimentagcao adequada.

No periodo em destaque, € possivel caracterizar os tipos de canais
participativos utilizados em trés categorias: os ja consolidados, os novos e aqueles
transformados pelo periodo pandémico. No que tange os canais ja utilizados
historicamente no contexto da seguranga alimentar e nutricional do municipio,

percebe-se a utilizagdo da participacdo por meio de conferéncias tematicas, do
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conselho gestor da politica, o COMUSAN, e do conselho gestor de programa de
alimentacao escolar, o CAE (PIRES E VAZ, 2012).

Por outro lado, no que diz respeito aos novos canais de participacao,
configuram o processo de planejamento participativo (PIRES E VAZ, 2012), grupo de
trabalho realizados entre COMUSAN, CMAS e CAE para acompanhamento da
implementacdo do PAAN e o grupo de trabalho entre a Camara Municipal de
Vereadores de Belo Horizonte para o controle social da SAN durante a crise sanitaria
do COVID-19. O grupo de trabalho entre os conselhos de seguranca alimentar e
nutricional e assisténcia social parece configurar canal participativo ndo caracterizado
pela literatura, e que demonstra a intengcao de abordar a questdo da fome de forma
intersetorial e articulada. Da mesma forma, o grupo de trabalho para controle social,
que reunia representantes da sociedade civil e do Poder Legislativo, ndo foi
diretamente descrito pela bibliografia utilizada, podendo configurar um novo tipo de
canal participativo que une atores responsaveis pelo controle da implementacao de
politicas publicas. Além disso, ressalta-se que foi construido no periodo um portal
exclusivo destinado aos usuarios e possivel publico-alvo do PAAN3!, voltado para
disseminagao centralizada de informagdes pertinentes ao programa, configurando
outro formato de canal participativo descrito por Pires e Vaz (2012).

Por fim, destaca-se também a transformacgao submetida a estratégia de
participacdo em meio ao isolamento social. Durante a pandemia do COVID-19, foi
instituido isolamento e distanciamento sanitario para mitigar a contaminagao pelo
coronavirus, motivando a adaptacao de alguns repertorios de agao coletiva para o
contexto digital. Nesse sentido, as manifestagdes sociais que eram utilizadas como
instrumentos de demonstracédo de insatisfacdo da sociedade civil com a politica de
SAN tiveram seus atos presenciais integrados as demandas sociais pela imunizagao
coletiva, em atos que pediam “comida no prato e vacina no brago”, ou foram
transformados em instrumentos digitais como notas de denuncia e alerta. Ressalta-se
também que as audiéncias publicas (PIRES E VAZ, 2012), canal até entdo pouco

utilizado, foi repetidamente acionado para discussao e acompanhamento social,

31 Ainda que a escolha do desenho do programa e de sua comunicagdo extrapole o escopo deste
trabalho, merece nota a centralizacdo de informagbes sobre o PAAN digitalmente. Dadas as
caracteristicas de extrema pobreza e vulnerabilidade socioeconémica do publico usuario, existem
duvidas se este canal realmente é capaz de alcangar as familias beneficiadas. Os sitios de internet,
para serem efetivos canais de participagao, devem ser instrumentos “pelos quais o governo nao apenas
pode publicizar suas agdes, mas, também, os cidaddos podem eventualmente expressar suas
demandas, reclamos e opinides" (PIRES E VAZ, 2012, p. 13-14)
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devido ao aumento da facilidade da mobilizagdo da sociedade civil para participagao
em plataformas de reuniao online.

A presente pesquisa compreendeu a analise do impacto da pandemia do
COVID-19 na participagao social em politicas publicas de seguranga alimentar e
nutricional em Belo Horizonte como uma transformacgéo significativa no cenario
participativo. O contexto atipico proporcionou uma reconfiguracdo das praticas e
desafios, evidenciando ganhos e retrocessos que moldaram a dindmica participativa.
Dentre os ganhos, destaca-se o aumento do engajamento da sociedade civil durante
a pandemia, especialmente no contexto do COMUSAN, em que a adaptacéo para o
formato remoto de reunides e encontros permitiu uma maior interlocucdo entre
diferentes atores e ampliou a participacdo ao eliminar barreiras de locomocgao e
disponibilidade de tempo. A crise se tornou um catalisador para a busca de solucdes
emergenciais, promovendo a adaptagao a novas ferramentas digitais e fortalecendo o
comprometimento na defesa do Direito Humano a Alimentagcao Adequada.

Por outro lado, a falta de acesso tecnoldgico revelou-se uma limitagéo,
comprometendo a representatividade e a inclusdo de atores de segmentos sociais
mais vulneraveis socioeconomicamente. Esse cenario de desamparo poderia ter sido
minimizado, promovendo uma participagdo social mais plena mediante o apoio
tecnologico do poder publico, por meio da disponibilizagado de espacgos publicos e de
instrumentos tecnolégicos como alternativas para participagdo. Percebe-se no caso
belo-horizontino alguma fragilizagdo da participacdo social em SAN por vincular o
exercicio de cidadania a necessidade de acesso tecnologico, ainda que a maioria dos
entrevistados dé maior destaque para os ganhos positivos de engajamento no periodo
pandémico.

A pesquisa também constatou que os atores envolvidos na construgéo da
politica de seguranga alimentar e nutricional de Belo Horizonte percebem o Direito
Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) como um balizador fundamental dessa
politica. A partir da postura dos gestores do programa, foi possivel identificar uma
intencdo de ir além da mera distribuicdo de beneficios, visando construir sujeitos
conscientes e dignos. O reconhecimento da importancia do protagonismo do sujeito,
aliado as agdes de capacitacdo em educacido alimentar e nutricional, indica uma
busca pela promog¢ao da dignidade plena dos beneficiarios. Analogamente, a postura
dos representantes da sociedade civil reforca a necessidade de compreender o

acesso a alimentagao como um direito intransigente. A defesa desse direito emerge
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como uma exigéncia, nao um favor, e é crucial para uma sociedade mais justa e digna.
A conscientizagcado da populagao sobre a natureza dos direitos fundamentais, como o
DHAA, é vista como um caminho essencial para construir um pais com mais dignidade
para todos.

A analise das entrevistas revela a relevancia da participagdo social na
construcdo de uma politica publica de SAN, destacando trés dimensdes principais:
socializagéo civica e educagao politica, representagdo de interesses e governanga
alternativa. Enquanto a socializagdo civica emerge como uma ferramenta para
promover a conscientizacao politica e incentivando a participacdo ativa na esfera
publica, a representagao de interesses possibilita a abertura de canais eficazes para
comunicar demandas coletivas a legisladores e gestores, por meio da articulagao das
associacdes e movimentos sociais. Por fim, a participagao social contribui para uma
governangca alternativa, aproximando o Estado dos interesses publicos e influenciando
a construgao e implementacao de politicas publicas. Essas contribuigcdes se alinham
com a literatura, evidenciando a riqueza e a complexidade desse processo
participativo.

No entanto, também sao identificados desafios pela pesquisa, classificadas
nas dimensdes - comunicativa, de controle de pauta, de transparéncia e de
financiamento. A divergéncia de opinides entre gestores e entrevistados sobre a
dimensao comunicativa reflete a complexidade dessa questdo, apontando para a
importancia da utilizacdo de espacos participativos voltados para a formacao e
aprendizado, como as conferéncias tematicas (PIRES E VAZ, 2012). A utilizagao
desses espacos para o acumulo de experiéncias de diferentes atores e balizamento
de nivel de conhecimento da politica publica entre gestores e sociedade civil poderia
melhorar a qualidade das constru¢gdes e otimizar o didlogo em outros canais
participativos, como conselhos, diminuindo a necessidade de repeticdes. No que
tange a dimensdo do controle de pauta, a percepgdo de que a participagao serve
apenas para validar propostas governamentais evidencia a necessidade de uma
abordagem mais colaborativa, em que a sociedade civil ndo apenas reaja, mas
contribua proativamente na construcdo das politicas. Essa dimensdo toma
importancia ainda mais significativa devido ao carater consultivo do conselho gestor
de politica de SAN, em que ha uma limitagdo da aceitacdo das recomendacgdes do

conselho, haja vista que ndo obrigatoriedade da sua aceitagcado (BUVINICH, 2014).
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Além disso, a dimensao da transparéncia revelou que o acesso limitado a
dados compromete a capacidade da sociedade civil de acompanhar de perto as agdes
governamentais, restringindo a qualidade da participagdo e a possibilidade de
construir propostas embasadas, especialmente em um contexto descentralizado de
gestdo - como é o caso do PAAN. Finalmente, o financiamento, ultima dimensao
discutida, indica que a falta de remuneracdo para conselheiros da sociedade civil,
aliada a restricbes de horario, prejudica a inclusdo de vozes representativas de
individuos em condicdo de vulnerabilidade socioeconémica.

Nao obstante a participacdo social ter sido elemento essencial na
concepgao do programa, a implementacao dele n&o correspondeu as expectativas da
sociedade civil. No contexto do PAAN, caso houvesse um compartiihamento dos
processos decisérios pela sociedade civil e poder publico, poderia ter havido a
interface da cogestao do programa, conforme Pires e Vaz (2012); no entanto, percebe-
se que ocorreu apenas a comunicagao das demandas da sociedade civil, que foram
recebidas pelo Estado e transformadas em processo decisério autébnomo,
configurando a interface cognitiva da contribuicdo (PIRES E VAZ, 2012, p. 16). A
centralizagao deciséria se manifesta no numero de vagas ofertadas, valor do
beneficio, execug¢do via entidade de terceiro setor, concentracdo das ag¢des no
crescimento e baixa interlocu¢gdo com outras agdes da politica de segurancga alimentar
e nutricional, nos eixos de producdo e comercializagdo baixo custo, todos esses
pontos criticados pelos representantes da sociedade civil, que apontam para uma
distancia entre a pratica do programa e a construgao coletiva inicial. O descompasso
entre a construgao participativa inicial e a execugao posterior evidencia a necessidade
continua de dialogo e ajustes, reforcando que a participacdo social deve ser nao
apenas um ponto de partida, mas um processo constante e integrado para garantir
politicas que atendam efetivamente as necessidades da populacdo e promovam o
direito humano a alimentacdo adequada.

Portanto, para fortalecer a participacao social na politica de SAN em Belo
Horizonte, é imperativo adotar abordagens que promovam a educagao continuada, a
autonomia da sociedade civil na definicdo de pautas, a transparéncia na divulgacao
de informacdes e a equidade no financiamento. Somente assim sera possivel construir
uma participagao efetiva, inclusiva e verdadeiramente representativa na construgao e

implementagéo das politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional.
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Ainda assim, a participacgao social, apesar dos limites enfrentados, emerge
como um elemento crucial no processo de construgcdo e aprimoramento de politicas
publicas de SAN. O desafio reside na continua busca por mecanismos que garantam
a escuta efetiva, a autonomia da sociedade civil, a transparéncia e a implementagao
das contribui¢cdes da sociedade civil, fortalecendo, assim, a governangca democratica
e participativa na esfera da segurancga alimentar e nutricional.

Por fim, cabe destacar que, diante da pretensdo deste trabalho em
demonstrar como a participagcéo social se manifesta na constru¢ao da politica de SAN
do municipio de Belo Horizonte, algumas limitagdes devem ser elencadas. A primeira
delas se refere ao tempo disponivel para elaboragao que, por se tratar de um trabalho
de monografia, limitou maior aprofundamento no tema e dificultou a realizagdo de
entrevistas com outros atores que possibilitariam maior pluralidade de visdes. Nesse
sentido, nao foi cumprida a intengao inicial de adicionar a este trabalho a percepgéao
dos usuarios do PAAN, que em muito contribuiria para o reconhecimento das
dimensdes da fome na vivéncia individual. Além disso, por se tratar da analise da
participagdo social, esta pesquisa enfrentou dificuldades na obtencdo de registros
consolidados que apontassem para os processos e canais participativos utilizados na
trajetdria histérica. Também se colocou como dificuldade a auséncia da publicidade
de dados e documentos sobre a politica belo-horizontina, com destaque para a
incerteza em relagdo ao numero de vagas ofertados pelo PAAN e indisponibilidade de
acesso publico aos Planos Municipais de Seguranga Alimentar e Nutricional. Os
documentos disponiveis nem sempre ofereciam percepgdes claras sobre a politica
analisada, as relagdes entre os atores e o0 processo de tomada de deciséo politica, o
que tentou ser contornado e complementado por meio das entrevistas realizadas.

A amplitude das variadveis analisadas também se torna uma limitagao, ja
que nao foi possivel aprofundar em cada um dos aspectos apresentados. Por outro
lado, essa visao geral permitiu identificar pontos que podem ser explorados mais
detalhadamente em estudos futuros, como a analise do desenho escolhido para o
Programa de Assisténcia Alimentar e Nutricional Emergencial e sua relagdo com a
garantia do DHAA; a relagao entre diferentes instituicbes participativas e de controle
para a construcao, implementacao e fiscalizacdo da politica de SAN; assim como a
relagéo entre os entes federativos e os conselhos de seguranga alimentar e nutricional

na construcao de agdes integradas do SISAN.
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O retrato da fome e da politica estruturada para a garantia do Direito
Humano & Alimentacdo Adequada demandam maior atencdo. E preciso que
reconhecamos, enquanto cidadaos e pesquisadores, a crueldade da fome e que nos
dediquemos a impedir que os mais vulneraveis socialmente sejam privados de
dignidade a ponto de se perguntar “com a fome que eu passo, quem € que pode viver
contente?” (JESUS, 2022, p. 125). A efetiva promocdo do DHAA deve ser
retroalimentada pelo exercicio da cidadania, ao passo que so se sabe efetivamente
as necessidades da populagao faminta ao considerar suas vivéncias e demandas, por
meio da participagao social, e s6 é possivel lutar pelos demais direitos fundamentais
quando em situagao de segurancga alimentar e nutricional.

Comer é, intrinsecamente, um ato politico e a luta pelo alimento é

revolucionaria.
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APENDICE A - ROTEIRO

Modulo I: Perfil do entrevistado

e Nome:
e |dade:
e Género:

e Qual é o seu grau de escolaridade?

e Qual é a sua area de formacao (se houver)?

Médulo II: Contextualizagado de experiéncia
e Qual é a sua experiéncia na area da SAN?

e Em quais politicas da area de assisténcia alimentar esteve
envolvido?

e Como vocé avalia a relagdo entre movimentos sociais, Susan e
COMUSA-BH ao longo dos anos?

e Como foi essa relagao no periodo da pandemia?

Modulo lll: Qualidade da participagao nos programas de assisténcia alimentar
¢ Quais sao os principais limites da participacéo social nas instituicoes
participativas (e.g. COMUSA-BH)?

e Como vocé avalia a participagao social nos anos de pandemia?

Moédulo IV: Processos de participagdao social na elaboragidgo do PAAN (se
aplicavel)
e Descreva como foi o processo de construgao do PAAN
e Como vocé avalia a participagdo social durante a trajetéria do
PAAN?

Modulo V: Comentarios
e Considerando sua experiéncia e conhecimento, qual é a importancia

geral da participacao social na formulacao de politicas publicas de
assisténcia alimentar?

e Existe algum comentario adicional?
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APENDICE B —- TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé esta sendo convidado(a) para participar, como voluntario(a), da
pesquisa intitulada ALIMENTANDO A MUDANCA: OS PROCESSOS DE
PARTICIPACAO CIDADA NA POLITICA DE ASSISTENCIA ALIMENTAR DE BELO
HORIZONTE, sob a responsabilidade da pesquisadora Leticia Ferreira e orientado
pela Profa. Dra. Carla Ladeira Bronzo.

Apos ler com atencéo este documento e ser esclarecido(a) em todas as
suas duvidas sobre as informagdes a seguir, no caso de aceitar fazer parte do estudo,
assine em todas as paginas e ao final deste documento, que esta em duas vias e
também sera assinado por mim, pesquisador, em todas as paginas, uma delas é sua
€ a outra € do pesquisador responsavel.

Em caso de duvida sobre a pesquisa, vocé podera entrar em contato com
a pesquisadora responsavel, inclusive por ligagao a cobrar, para Leticia Ferreira, pelo
telefone (0xx31) 99500-2526 e e-mail leticiaferreira.fjp@gmail.com.

Em caso de duvidas sobre os seus direitos como participante nesta
pesquisa, vocé podera entrar em contato com o Comité de Etica da FHEMIG,
conforme informacdes abaixo:

COMITE DE ETICA EM PESQUISA DA FUNDACAO HOSPITALAR DO

ESTADO DE MINAS GERAIS — CEP-FHEMIG

Rodovia Papa Joao Paulo II, 4001

13° andar do Edificio Gerais - Cidade Administrativa

B. Serra Verde — Belo Horizonte — CEP 31630-901

Tel.: (0xx31) 3915-9343 E-mail: cep@fhemig.mg.gov.br

INFORMAGOES IMPORTANTES QUE VOCE PRECISA SABER SOBRE A
PESQUISA:

O motivo que nos leva a realizar esta pesquisa € a realizagcao do Trabalho
de Conclusdo de Curso Superior de Administracdo Publica da Escola de Governo
Paulo Neves de Carvalho da Fundagao Joao Pinheiro (FJP). Nessa pesquisa, nos
estamos buscando analisar o processo de construgdo da politica publica de
assisténcia alimentar do governo municipal de Belo Horizonte, identificando como se
deu a participacao cidada na construcéo delas no periodo de 1993 a 2022, com foco
nos anos de 2019 a 2022.
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Na sua participagéo, vocé sera entrevistado(a) em unica oportunidade de
forma individual e perguntado(a) sobre sua experiéncia e percepgao sobre os
processos de participagao social na elaboragédo de politicas publicas de seguranga
alimentar e nutricional.

Esta pesquisa possui riscos e beneficios a serem considerados pelo(a)
participante para a obtencdo de seu consentimento. Os riscos que envolvem a
pesquisa sao tipicos de outras pesquisas de ciéncias sociais, como 0 risco que 0s
participantes se sintam desconfortaveis ao compartilharem informacdes que
considerem sensiveis ou confidenciais. Nesse sentido, os participantes podem temer
que participar de uma pesquisa que explora a situag¢ao de inseguranga alimentar grave
poderia expb-los a estigmas sociais ou repercussdes negativas por parte de outras
pessoas ao saberem de sua participacdo na pesquisa. Além disso, a situagao de fome
pode instigar também desconforto emocional nos participantes ao relembrarem
experiéncias traumaticas. A fim de minimizar os riscos, além do esclarecimento destes
riscos por meio do presente Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, a
pesquisadora se compromete a garantir a confidencialidade dos dados coletados,
respeitando o sigilo, além de sugerir canais de suporte emocional adequado aos
participantes, incluindo informagdes sobre servicos de aconselhamento, se
necessario. Entre os beneficios, ressalta-se que a participagdo na pesquisa nao
aufere proveito direto ou imediato para o participante, mas tem potencial de beneficiar
indiretamente os atores envolvidos na formulacdo de politicas de SAN e os
beneficiarios das politicas. Entre os beneficios para os entrevistados, destaca-se o
empoderamento civico dos participantes, visto que, ao se envolverem no processo de
pesquisa, os participantes tém a oportunidade de aprofundar seu conhecimento sobre
questdes politicas, compreender melhor os mecanismos de tomada de deciséo e se
sentir capacitados a participar ativamente do debate publico.

Para participar deste estudo, vocé nao tera qualquer custo, nem recebera
qualquer tipo de pagamento ou gratificagéo financeira pela sua participagao. Apesar
disso, se vocé tiver algum dano advindo das atividades realizadas nesta pesquisa,
vocé tem direito a indenizacgao.

Vocé tera todas as informacdes que quiser sobre esta pesquisa e pleno
acesso aos resultados da pesquisa. Vocé tem também plena liberdade para decidir
sobre sua participacéo, podendo retirar seu consentimento (e sair da pesquisa), em

qualquer fase da pesquisa, sem prejuizo ou penalizagdo. Além disso, vocé tem a
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garantia da manutencdo do sigilo e da sua privacidade, bem como dos dados
coletados, durante todas as fases da pesquisa.

Este termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias originais,
sendo que uma sera arquivada pela pesquisadora responsavel e a outra sera
fornecida a vocé. Vocé tera acesso ao registro do consentimento sempre que
solicitado. Os dados coletados na pesquisa ficardo arquivados com o pesquisador
responsavel por um periodo de 5 (cinco) anos. Decorrido este tempo, o pesquisador
avaliara os documentos para a sua destinagao final, de acordo com a legislagao
vigente. A pesquisadora tratara da sua identidade com padrdes profissionais de sigilo,
atendendo a legislacao brasileira (Resolugao N° 466/12 do Conselho Nacional de
Saude), utilizando as informagdes somente para fins académicos e cientificos. Vocé
podera acessar os dados produzidos e armazenados, mesmo depois do encerramento
da pesquisa, por meio de contato com a pesquisadora responsavel, inclusive por
ligacdo a cobrar, para Leticia Ferreira.

Declaro que concordo em participar da pesquisa e que me foi dada a

oportunidade de ler e esclarecer todas as minhas duvidas.

Participante

Declaro que concordo em participar da pesquisa ALIMENTANDO A
MUDANCA: OS PROCESSOS DE PARTICIPACAO CIDADA NA POLITICA DE
ASSISTENCIA ALIMENTAR DE BELO HORIZONTE:

Pesquisador
Participei do processo de obtencdo do termo de consentimento livre e

esclarecido

No caso de participantes analfabetos:

Assinatura Dactiloscopica:
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APENDICE C — A QUESTAO ALIMENTAR EM BELO HORIZONTE

O municipio de Belo Horizonte configura o locus desta pesquisa. Fundada
em 1897, a cidade foi planejada para ser a capital do Estado de Minas Gerais, por
meio de estratégia urbanistica moderna. Belo Horizonte foi construida, a luz da
reforma parisiense comandada pelo Bardao Haussmann e Charles Fourier, de modo a
se aproximar da concepg¢ao de cidade ideal de Fourier, segundo Salgueiro (1995). A
cidade foi pensada e estruturada em zonas destinadas as diferentes classes sociais e
propondo uma clara separagao entre os moradores da capital mineira e os moradores
dos suburbios acessorios as atividades econémicas das elites que la viviam. Nesse
sentido, a Avenida do Contorno funciona como um “boulevard periférico”
(SALGUEIRO, 1995, p. 200), que fisicamente separa a cidade da zona suburbana.
Salgueiro (1995) adiciona que:

Essa ideia de fechar a cidade aparece das utopias da Renascenca
onde as cidades ideais tinham um contorno definido por formas
geomeétricas. No século XIX, nas cidades europeias, muralhas séo
substituidas por boulevards periféricos, tanto para limitar o
crescimento das aglomeragdes como para funcionar como elemento
de ligagdo com suburbios (SALGUEIRO, 1995, p. 200)

O projeto de Belo Horizonte nunca se propds a incluir em seu desenho
urbano classes sociais em vulnerabilidade econémica. Enquanto, para a elite, foram
desenhados largos boulevards destinados a circulagdo de poucas carruagens’, para
0s mais pobres foram reservados os suburbios e um afastamento de equipamentos
publicos, como hospitais, cemitérios, escolas e prefeitura (SALGUEIRO, 1995). O
frequente crescimento demografico fez com que o plano de Aardo Reis de uma cidade
ideal fosse tomado por uma ocupacgao orgéanica do territorio que ndo expande as linhas
retas do papel para além da Avenida do Contorno.

Belo Horizonte viveu crescimento demografico positivo desde sua criagao
até a ultima década. A cidade se expandiu predominantemente a partir da década de
50 (ARANHA, 2000) e hoje vive cenario de crescimento demografico negativo em
relacdo ao ultimo censo. Segundo o Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), Belo Horizonte sofreu uma diminuigao populacional de 2.375.609
habitantes em 2010 para 2.315.560 em 2022 (IBGE, 2022).

Grafico 1: Populagao residente em Belo Horizonte entre 1970 e 2021

168



2.500.000

2.412.937 2.375.151
2.238.526 2.315.560
2.000.000 2.077.136
1.780.839
1.500.000
1.235.030
1.000.000
500.000
0
1970 1980 1990 2000 2010 2020

Fonte: Elaboragao prépria, a partir das variaveis dos censos demograficos IBGE
O municipio é urbano e ocupa uma area de 330,23 km?, segundo dados da

Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) em 2021. Durante sua trajetoria historica, a regido
metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) sofreu o processo de industrializagéo e, nas
ultimas décadas, passou por uma desindustrializagcdo, em que o setor de servigos
vigora atualmente como o principal setor da economia belo-horizontina (ARANHA,
2000). Em 2020, o Produto Interno Bruto (PIB) de Belo Horizonte alcangou a marca
de R$ 97.509.893,34, sendo que que o setor de servigcos origina 67,9% das riquezas,
17,7% sao provenientes do setor industrial, 14,4% foram originados da administragao
publica e o setor agropecuario nao teve participagao alguma na configuracao do PIB
municipal (FJP, 2021).

O Produto Interno Bruto total e per capita de Belo Horizonte esta em
crescimento desde 2012, de acordo com pesquisas da Fundag¢ao Joao Pinheiro
(2021). Enquanto no ano de 2020 o PIB foi de R$ 97.509.893,34 e sua distribuicdo
per capita atingiu R$ 38.670,40, em 2012 o PIB chegou apenas em R$ 74.404.325,86
e o PIB per capita foi de R$ 30.710,81 (FJP, 2021). Ndo obstante serem indicadores
relevantes, o simples levantamento do PIB per capita n&do indica com qualidade o
desenvolvimento social da localidade e, por isso, sera utilizado o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) e o indice Mineiro de Responsabilidade
Social (IMRS), ambos calculados anualmente pela FJP.

O IDHM configura uma adaptacao do indice de desenvolvimento humano

(IDH) para o nivel municipal, e contempla as dimensdes de educagao, saude e renda.
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Considere-se, portanto, entre os indicadores que compde o indice: a escolaridade da
populacdo adulta, o esfor¢co Educacional para a populacdo em idade escolar, a
esperanga de vida ao nascer e a renda per capita (FJP, 2021). O IDHM varia entre 0
e 1, sendo que, quanto mais préximo de 1, maior o desenvolvimento humano do
municipio. A capital mineira alcangou a marca de 0,81 no calculo do IDHM,
configurando a maior pontuagao do estado no calculo geral e em sua dimensao de
educacéo, além de ter alcangado altos indices nas dimensdes de longevidade e renda,
configurando parte do terceiro quartil em ambas as dimensdes, a partir de aferigdes
da Fundacao Joao Pineiro (2021). A seguir é possivel observar o desempenho do

municipio de Belo Horizonte no IDHM.

Grafico 2: Desempenho de Belo Horizonte por dimensao do IDHM

indice de Desenvolvimento indice de Desenvolvimento indice de Desenvolvimento indice de Desenvolvimento
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Fonte: IDHM/Fundacao Jodo Pinheiro, 2021
Outro importante indice que funciona como medida desenvolvimento

social é o indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), calculado pela FJP
bianualmente para todos os municipios do estado. Esse indice, estruturado a partir de
32 indicadores das areas de educacgao, saude, vulnerabilidade publica e saneamento,
oferece perspectiva atualizada e mais ampla a respeito do desenvolvimento social das
cidades mineiras, segundo FJP (2021). Belo Horizonte alcangou pontuagéo de 0,741
no IMRS, no ano base de 2020, FJP (2021) e o desempenho por dimensao pode ser

observado a seguir.
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Grafico 3: Desempenho de Belo Horizonte por dimensao do IMRS
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Fonte: IMRS/Fundacéo Joao Pinheiro, 2021
Ressalta-se que a capital mineira obteve o melhor desempenho do estado

na dimensao de vulnerabilidade (FJP, 2021). Essa dimensao, segundo FJP (2021),
busca descrever a vulnerabilidade social da populagao e os esforgos de gestdo na
prestacdo dos servicos de assisténcia social. Os indicadores se centram no
dimensionamento da populagao carente de Belo Horizonte inscrita no cadastro unico
e nao contemplam indicadores diretamente relacionados com a situagdo de
inseguranca alimentar.

Contudo, essa dimensao elenca relevante indicador que caracteriza a
situagdo de vulnerabilidade socioecondmica do municipio: o levantamento do
percentual de habitantes pobres e extremamente pobres. Nesse sentido, em 2020, foi
identificado que 8,99% da populagdo de Belo Horizonte estava em situagdo de
pobreza ou extrema pobreza, com renda familiar per capita menor ou igual a R$200,00
(FJP, 2021).

Para além do calculo do IDHM e IMRS, outra informagao relevante para
sinalizar qual o impacto da alimentacdo no orgcamento familiar € o custo da cesta
basica, calculado pela Fundagao Instituto de Pesquisas Econdmicas Administrativas
e Contabeis de Minas Gerais (IPEAD). A cesta basica foi definida pelo Decreto Lei n°
399, 30 de abril de 1938, instrumento que institui o salario-minimo e determina os
produtos alimenticios e as quantidades correspondentes que garantem a alimentacao
adequada de um trabalhador em idade adulta. Ndo obstante a definicdo de cesta
basica do Decreto Lei ser objeto de disputa?, nao foi consolidada outra composigao
de cesta que tivesse um acompanhamento tdo perene sendo, portanto, a composigao
proposta pelo decreto a utilizada como referéncia de trabalho.

A partir de dados produzidos pela IPEAD (2022), foi possivel elencar a
evolugao do valor da cesta basica em Belo Horizonte. Essa série histérica compara o

valor da cesta no més de dezembro dos ultimos vinte e dois anos, além de apresentar
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a proporgao dos gastos com alimentagéo em relagdo ao salario-minimo de cada ano

do periodo observado.

Gréfico 4: Evolugao do custo da cesta basica em Belo Horizonte entre 2000 e 2022
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Fonte: elaborac&o prépria a partir de dados produzidos pelo IPEAD
A analise adequada do impacto da alimentagido no orcamento da populagao

belo-horizontina ndo pode ser feita considerando apenas a evolugdo nominal do custo
da cesta basica, visto que o aumento deste valor se da, principalmente, pelo
crescimento da inflagdo. Assim, a partir da analise da porcentagem da cesta basica
em relacao ao valor total do salario-minimo, € possivel constatar que houve um
decrescimento gradativo do peso do custo de cesta basica até 2017. Percebe-se
também que os anos de enfrentamento da pandemia do COVID-19 sdo marcados por
um aumento no peso da cesta basica no orgamento a niveis anteriores a 20009.

Esse aumento implica em uma queda de poder aquisitivo da populagao
residente de Belo Horizonte e indica que seus habitantes teriam uma maior dificuldade
em se alimentar corretamente nos ultimos dois anos. No entanto, esse dado sozinho
nao € capaz de sinalizar a influéncia da dimensao da renda no grau de seguranca
alimentar de seus residentes. A fim de qualificar o cenario alimentar de Belo Horizonte
nos anos de pandemia, serdo utilizados os dados produzidos pela pesquisa “Retrato
da situagdo de seguranca alimentar em Belo Horizonte” da publicagcdo Food for
Justice: Power, Politics and Food Inequalities in a Bioeconomy (TEIXEIRA et al, 2022).
Essa pesquisa retrata a percepgao da populagdo local sobre sua situagdo de
seguranca alimentar e a compara com marcadores de renda, ocupagéao, educacgao e
saude.

Dados dessa publicacdo (2022) revelam que 13,2% da populacdo da

capital mineira estava em situagdo de inseguranga alimentar grave, 12,4% em
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situagdo moderada, 30,1% em IA leve e 44,3% em segurancga alimentar. Além disso,
o levantado pelos pesquisadores indica que a incidéncia de insegurancga alimentar &
maior entre a populagcdo que recebe até um quarto de salario-minimo per capita.
Dentre as pessoas desta faixa de renda, 36,8% vivem em insegurancga alimentar
grave, 22,7% em IA moderada, 27,4% inseguranca alimentar leve e 13% em situagéo
de segurancga alimentar, segundo Teixeira et al (2022, p. 22). Resta clara a influéncia
da dimensao da renda na determinagao da vulnerabilidade a inseguranga alimentar,
haja vista que entre o recorte demografico que recebe acima de um salario-minimo
per capita, a incidéncia de insegurancga alimentar grave é de apenas 5,7% e 59,1%
dessa populagao vive em situacao de seguranca alimentar (TEIXEIRA et al, 2022). A
sequir, é possivel identificar os diferentes graus de seguranga alimentar em cada faixa

de renda.

Grafico 5: Propor¢cdo da situagdo de seguranca alimentar nos domicilios dos/as
entrevistados/as, por renda per capita do domicilio por faixas do salario-minimo,
Belo Horizonte - MG, 2022.
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Fonte: Retrato da situagdo de segurancga alimentar em Belo Horizonte, 2022, p. 22.
A relacao de influéncia da vulnerabilidade econémica sobre a exposicao a

insegurancga alimentar também pode ser observada a partir da analise da proporgao
de situagédo de seguranga alimentar nos domicilios por classe social. A metodologia
de divisédo de classe social utilizada na pesquisa de Teixeira et al (2022, p. 23) foi a
Critério Brasil, que classifica os extratos sociais em A, B, C e D+E, a partir de variaveis
como renda média, condigcbes de moradia, acesso a bens duraveis, grau de
escolaridade do responsavel pela familia e acesso a servigcos publicos. Enquanto as
classes de possuem incidéncia de 33,5% de domicilios em situagéo de inseguranga
alimentar grave, a classe A vive situagado em que 75,1% de seus domicilios estdao em
seguranga alimentar (TEIXEIRA et al, 2022). No grafico X é possivel perceber a

distribuicdo da estagado de seguranga alimentar nos domicilios em cada classe.
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Grafico 6: Propor¢cdo da situagdo de seguranca alimentar nos domicilios dos/as
entrevistados/as, por classe social, Belo Horizonte - MG, 2022.
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Fonte: Retrato da situacdo de seguranga alimentar em Belo Horizonte, 2022, p. 27.
O relatorio “Retrato da situagdo de segurancga alimentar em Belo Horizonte”

(2022) também elencou a situacado de seguranca alimentar entre os beneficiarios de
programas sociais. No caso do programa Bolsa Familia, programa de distribuicdo de
renda que possui como publico-alvo familias em grave vulnerabilidade
socioeconb6mica, foi percebida alta incidéncia de inseguranga alimentar entre os
beneficiados. Do total de usuarios da politica, 29,2% estavam em situacao de
insegurancga alimentar leve, 22% em |IA moderada e 24,2% em situacao de fome; e
apenas cerca de um quarto dos beneficiarios (24,6%) estava em situacéo de
seguranga alimentar (TEIXEIRA et al, 2022). Nao obstante ser um programa de
extrema importancia para a garantia de dignidade e melhoria da qualidade de vida, o
Bolsa Familia ndo é capaz de solucionar, isoladamente, a questdo da fome. O
demonstrado pelos dados fortalece a tese de que as politicas de SAN devem possuir
caracter holistico e envolver, para além da dimensao da distribuicdo de renda, os eixos
de produgao, distribuicdo e comercializagao e consumo do alimento.

A partir das informacgdes elencadas, € possivel identificar um panorama da
questdo alimentar em Belo Horizonte nos udltimos anos. E notavel como a fome é
profundamente impactada pela situagao econémica individual, sendo que as situacdes
de inseguranca alimentar sdao mais frequentes entre domicilios das classes D e E
(76,8%), com renda per capita de até um quarto do salario-minimo (87%) e que
recebem Bolsa Familia (75,4%) (TEIXEIRA et al, 2022).

Torna-se também relevante para caracterizar a situagdo de seguranga
alimentar do municipio a definicdo das caracteristicas dos individuos residentes em

domicilios com maior incidéncia de insegurancga alimentar. No que tange o perfil do
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responsavel pela residéncia, a pesquisa constatou que os lares comandados por uma
mulher vivem em situacgao de IA mais severas que os lares comandados por homens.
Constatou-se que 16% dos domicilios com responsavel do sexo feminino estdo em
situagao de IA grave, 15,6% em insegurancga alimentar moderada, 31,7% em IA leve
e 36,6% em situacao de seguranca alimentar (TEIXEIRA et al, 2022). A comparagao
da proporgcao de situagao de seguranga alimentar dos domicilios comandados por

responsaveis homens e mulheres pode ser identificada pelo grafico abaixo.

Grafico 7: Propor¢gdo da situagdo de seguranca alimentar nos domicilios dos/as
entrevistados/as por sexo do/a responsavel em domicilios com uUnico responsavel,
Belo Horizonte - MG, 2022.
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Fonte: Retrato da situagdo de seguranga alimentar em Belo Horizonte, 2022, p. 18.
No que tange a dimensao de cor ou raga da pessoa responsavel pelo lar, €

percebido que situagdes de inseguranga alimentar sdo menos frequentes entre
pessoas de raga ou cor branca. Quando observada a situagéo de IA grave, nota-se
que ela é mais frequente em domicilios cujos responsaveis sao da raga ou cor parda
e preta - 15,3%, e 17,2% respectivamente (TEIXEIRA et al, 2022). A situagdo de
inseguranga alimentar grave € ainda mais intensa entre pessoas de cor ou raca
amarela e indigena; no entanto, a amostra de entrevistados desse recorte foi pequena,
0 que pode interfere na possibilidade de comparacido em relagao aos outros recortes
raciais, embasados por mais entrevistados®.

Quando analisada a situagao de inseguranca alimentar leve, os percentuais
de domicilios afetados se aproximam. Entre os domicilios com responsavel de cor ou
raca branca foi constatado que 30,8% estavam em situacao de IA leve, enquanto para
pessoas pardas esse percentual era de 27,9%, para pessoas pretas de 33,3% e para
pessoas de coroa etnia amarela e indigena o percentual foi de 29% (TEIXEIRA et al,

2022). O grafico a seguir dispde de todos os resultados da pesquisa nessa dimenséao.
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Grafico 8: Propor¢cdo da situagdo de seguranca alimentar nos domicilios dos/as
entrevistados/as por raca ou cor do/a responsavel em domicilios com unico
responsavel, Belo Horizonte - MG, 2022.
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Fonte: Retrato da situacdo de seguranga alimentar em Belo Horizonte, 2022, p. 19.
Um fator que também demonstrou impacto na incidéncia de inseguranca

alimentar € a composi¢gao dos moradores do domicilio. A pesquisa comprovou que
quanto mais moradores um domicilio possui, mais frequente é a incidéncia dos
diferentes niveis de IA. Enquanto os lares com sete ou mais moradores vivem em
situagdo de insegurancga alimentar em 64,9% dos casos, os domicilios com até trés
residentes possuem incidéncia de inseguranca alimentar de apenas 53,9% (TEIXEIRA
et al, 2022). O Grafico X apresenta a propor¢ao da situagao de seguranga alimentar

nos domicilios a partir da quantidade de moradores.

Grafico X: Propor¢do da situagdo de seguranga alimentar nos domicilios dos/as
entrevistados/as, por quantidade de moradores do domicilio, Belo Horizonte - MG,

2022.
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Fonte: Retrato da situagao de seguranga alimentar em Belo Horizonte, 2022, p. 20.
Além disso, constatou-se que os lares mais impactados pela insegurancga

alimentar sdo aqueles que possuem moradores menores de 18 anos. Domicilios com
criangas e adolescentes tém os maiores indices de inseguranca alimentar em todos
os niveis, especialmente A leve. Dentre os lares com criangas até 4 anos de idade
essa situagao se agrava e a inseguranga alimentar leve (37,1%) supera a quantidade

de lares em segurancga alimentar (33,1%) (TEIXEIRA et al, 2022). Ja a situacao de
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inseguranga alimentar grave configura seu estado mais severo nos lares com
moradores de 5 a 17 anos, alcangando a marca de 16%, segundo Teixeira et al (2022,
p. 23). O grafico a seguir demonstra essa propor¢ao de segurancga alimentar por grupo

de idade dos moradores.

Grafico 9: Propor¢cdo da situagdo de seguranca alimentar nos domicilios dos/as
entrevistados/as, por grupos de idade dos/as moradores/as, Belo Horizonte - MG,

2022.
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Fonte: Retrato da situagcdo de segurancga alimentar em Belo Horizonte, 2022, p. 21.
No que diz respeito a classificagdo nutricional da populacao residente, a

Secretaria Municipal de Saude (SMSA) de Belo Horizonte produziu o Boletim de
Vigilancia Alimentar e Nutricional, com dados elencados em 2020. A partir de dados
obtidos nos atendimentos individuais dos nutricionistas em atendimento nas unidades
do Sistema Unico de Saude de Belo Horizonte (SUS-BH), foi mapeada a proporcéo
de individuos por faixa etaria e classificacdo do indice de Massa Corporal (IMC). Foi
constatado que o baixo peso € mais grave entre a populagéo idosa e gestante, em
que se diagnosticou desnutricdo em, respectivamente, 11,28% e 12,96% dos
individuos (SMSA/BH, 2022).

Grafico 10: Proporcao (%) de individuos avaliados por faixa etaria e classificacdo do IMC,
residentes de Belo Horizonte, 2020.
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Fonte: Boletim de Vigilancia Alimentar e Nutricional, 2022, p. 9.
Configura aspecto relevante da caracterizagao alimentar da cidade de Belo

Horizonte indicadores em relagdo ao consumo regular de frutas e hortaligas. O
relatorio de Vigilancia de Fatores de Risco e Protegdo para Doengas Crdnicas por
Inquérito Telefénico (VIGITEL), elaborado pelo Ministério da Saude (MS), identificou
que nos anos de 2019, 2020 e 2021, Belo Horizonte configurou entre as capitais com
melhores indices de consumo de frutas e hortalicas. No relatério de 2019, 44,6% dos
habitantes da capital mineira consumiam frutas e hortalicas cinco ou mais vezes na
semana (VIGITEL, 2019). Em 2020, esse indice aumenta, alcangando a marca de
46,4% (VIGITEL, 2020). Por fim, em 2021, Belo Horizonte alcanga mais uma vez a
marca de capital com maior frequéncia de consumo de frutas e hortalicas, com 44,7%
de sua populagdo as consumindo cinco ou mais vezes na semana (VIGITEL, 2021).
A questdo alimentar em Belo Horizonte ndo destoa dos indicadores
nacionais de inseguranca alimentar. E reportado também o entendimento de que a
fome nao é um fendmeno isolado da realidade socioeconémica e € aprofundada entre
grupos marginalizados. Foi possivel perceber que a inseguranca alimentar,
considerando seus trés niveis, € mais frequente em domicilios cuja responsavel é uma
mulher (63,3%). Sao também mais afetados aqueles cujo responsavel é pessoa de
raga preta (68,4%) ou parda (57,3%) (TEIXEIRA et al, 2022). As residéncias que
sofrem com mais altos niveis de inseguranga alimentar sdo compostas por sete ou
mais moradores (64,9%) ou que sao habitadas por menores de 4 anos (66,9%) e
criangas e adolescentes entre 5 e 17 anos (64,7%) (TEIXEIRA et al, 2022). Além disso,
os domicilios de mais baixa renda apresentam os maiores indices de seguranga
alimentar, sendo que, entre as classes D e E, 75% das residéncias vivem em situagao

de inseguranga e em domicilios cuja renda per capita é equivalente até um quarto do
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salario-minimo a inseguranca alimentar chega a 86,9% (TEIXEIRA et al, 2022). Por
fim, os domicilios beneficiados pelo programa Bolsa Familia possuem indice de
inseguranga alimentar de 75,4%, o que reforga a vulnerabilidade socioecondmica
daqueles que utilizam deste beneficio social (TEIXEIRA et al, 2022).

Mediante as informacbes elencadas neste capitulo, torna-se possivel
compreender a realidade belo-horizontina que as politicas de seguranga alimentar e
nutricional se propdéem a atingir. As informagbes quantitativas aqui dispostas
objetivam caracterizar o publico-alvo da politica municipal de SAN, que sera mais bem

compreendida nos proximos capitulos.

NOTAS

1. Os boulevards de Belo Horizonte foram pensados nas necessidades das
ruas da capital francesa e nao se adequaram a realidade local por muitas décadas. O
superdimensionamento das vias as deixou desertas por ndo haver expressivo numero

de carrogas e carruagens em circulagdo. (SALGUEIRO, 199)

2. A discussao acerca da definicao de cesta basica proposta pelo Decreto
Lei n° precisa de 99/38 se baseia em dois principais pontos. O primeiro deles diz
respeito as diferencas regionais entre os elementos mais consumidos, em que se
debate que esta padronizacido nao corresponde a diferentes realidades locais em um
pais culturalmente diverso, como o Brasil. Além disso, discute-se a aplicabilidade
desse conceito, haja vista que ele considera apenas as necessidades nutricionais de
uma pessoa adulta e ndo de uma familia (ARANHA apud MENEZES 1998/2000).

3. Do total de entrevistados, qual seja, 2020 pessoas, apenas 1,7% se
declararam de cor ou raca amarela e indigena (TEIXEIRA et al, 2022).
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