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RESUMO

Ante o retorno do Brasil ao Mapa da Fome, tem-se como ponto de partida a
probleméatica da fome e busca-se apresentar um breve histérico das politicas de
seguranca alimentar no Brasil a nivel federal. Parte-se, entdo, para a descricdo da
politica de seguranca alimentar do municipio de S&o Paulo, observando seus
desdobramentos e seu 1° Plano Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PLAMSAN), aprovado no final da gestdo Haddad e implementado no periodo 2016-
2020, durante a gestdo Jodo Doria/Bruno Covas. Analisa-se as atas da CAISAN e da
COMUSAN, percebendo o funcionamento da intersetorialidade e a proposta de atuacédo
integrada entre esses 6rgaos. Conclui-se que ndo houve monitoramento em relagdo ao
processo de implementacdo do 1° PLAMSAN e, com o fim de sua vigéncia, no final de
2020, as politicas de seguranca alimentar da cidade aparentam ter um carater mais

assistencialista e menos transversal, como inicialmente.

Palavras-chave: Seguranca alimentar, municipio de Sao Paulo, fome, PLAMSAN,

plano municipal, politicas publicas.
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1. INTRODUCAO

Em 2014, o Brasil havia saido do Mapa da fome, onde a inseguranca alimentar
atingia 3,9 milhdes de pessoas, ou seja, 1,7% da populacio. A época, o combate & fome
era uma pauta prioritéaria. Programas como o Fome Zero ajudaram a construir uma nova

realidade para muitos brasileiros, e o resultado dessas acdes eficazes foi notorio.

No entanto, o Brasil esta de volta ao Mapa da Fome desde 2018. Segundo o
Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19
no Brasil (Il VIGISAN), hoje o Brasil apresenta 33 milhdes de pessoas que passam
fome, representando 15,5% da populagdo. Com isso, volta & tona a discussdo sobre a
necessidade de se estabelecer politicas de seguranca alimentar e nutricional para a

populacdo, combatendo a fome e a desnutricao.

A pandemia de COVID-19 e as escolhas politicas por parte dos governos
federal, estadual e municipal sdo agravantes dessa crise. De acordo com o 11 VIGISAN?,
desde 2016 houve grandes retrocessos, a nivel federal, nas politicas sociais, econémicas
e ambientais, impactando direitos sociais e, em particular, o Direito Humano a
Alimentacdo Adequando (DHAA).

Embora tenha havido um sutil crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), esse
crescimento ndo refletiu uma melhora nos rendimentos da populacdo e a efetiva
recuperacdo do emprego, o que levou o pais a sofrer um aumento das desigualdades.
Aliada a elevada inflacdo, particularmente no preco dos alimentos, familias mais
vulnerabilizadas tiveram seu poder de compra muito diminuido, considerando que
quanto menor a renda familiar, maior sera a proporcdo desta utilizada no provimento da

alimentacao.

Essa é uma das facetas das duras rotinas de muitos brasileiros e em especial dos
habitantes vulnerabilizados da cidade de Sao Paulo, que dependem de programas de
transferéncia de renda e fazem deslocamentos longinquos para trabalhar, muitas vezes
sem estarem devidamente alimentados. Tal situacdo vem colocando muitas Unidades
Basicas de Saude (UBS) do municipio a frente de casos recentes em que cidaddos e

cidadas que as procuram manifestam sintomas de fome, como veremos mais a frente.

! Rede brasileira de pesquisa em soberania e segurancga alimentar e nutricional — PENSSAN. Il VIGISAN -
Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da COVID-19 no Brasil [livro
eletronico] : Sdo Paulo, 2022.



A cidade de S&o Paulo atravessa, atualmente, uma situacdo critica, com o
aumento consideravel da populacdo de rua e de familias no limiar da fome. No que diz
respeito a populacéo de rua, o Censo da Populacdo em Situacdo de Rua da Cidade de
Sdo Paulo, realizado pela FIPE, em parceria com a prefeitura, em 2000, indica que havia
um total de 8.706 moradores de rua naquele ano®. J4 em 2021, em pesquisa realizada
pela Qualitest, utilizando também os dados da pesquisa supracitada, registrava-se
31.884 pessoas morando nas ruas da cidade, um acréscimo de 23.178 pessoas de acordo
com a pesquisa. Segundo reportagem da Folha de S&o Paulo, entre 2019 e 2021, houve
um aumento de 31% na populacdo em situacdo de rua. Além do aumento explosivo
dessa populacdo, os autores chamam a atencdo para a mudanca no perfil dessa
populacdo, apontando a frequéncia com a qual se encontra atualmente familias inteiras

vivendo nas ruas.®

Dentro desse panorama, este artigo tem como objetivo observar a conducao das
politicas de seguranca alimentar da cidade de S&o Paulo no periodo 2013-2021. Nosso
trabalho parte de uma breve discussdo sobre a emergéncia do conceito de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) e as mudancas em relacdo as politicas nacionais a esse
respeito. Posteriormente, nos debrucamos sobre a adesdo da cidade de Sao Paulo ao
Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) e os desdobramentos
e aplicac@es de politicas publicas municipais a partir de 2016.

Para a elaboracdo desse artigo, foi feita uma revisdo bibliografica sobre o tema
das politicas de seguranca alimentar. Além disso, participamos de 3 reunides do
Conselho Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional de Sdo Paulo (COMUSAN
municipal), no ano de 2022. Soma-se a essas atividades a leitura de diversas atas da
COMUSAN e da Camara Intersecretarial de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CAISAN), entrevistas com a diretora da COMUSAN, Vera Villela, e reunides de apoio

com agentes historicamente ligados a pauta, como Raimundo Pires Silva, ex-

% SAO PAULO (municipio): Assisténcia e desenvolvimento social. Relatério dindmico com as principais
varidveis da pesquisa censitaria. Sdo Paulo, 2022.

3 Reportagem da FSP em 14 de abril de 2022 afirma que, na “capital, os dois ultimos censos da
Populacdo em Situacdo de Rua, realizados em 2019 e 2021, indicam, de fato, um aumento de 31%".
https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2022/04/explosao-da-populacao-em-situacao-de-rua-e-os-
desafios-da-emergencia-habitacional.shtml



https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/assistencia_social/observatorio_socioassistencial/pesquisas/index.php?p=18626
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/assistencia_social/observatorio_socioassistencial/pesquisas/index.php?p=18626
https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2022/01/na-pandemia-quase-dobra-o-numero-de-familias-que-vivem-nas-ruas-de-sao-paulo.shtml

superintendente do INCRA e membro do Grupo de Trabalho Saude, Sociedade e

Seguranca Alimentar.
2. ANTECEDENTES

Para compor esse artigo, tivemos a oportunidade de ler alguns dos principais
autores contemporaneos que trabalham ativamente com a tematica da fome. Foi através
deles que pudemos nos orientar sobre o tema: Anna Peliano (2001), Roberto Maluf
(2000) e Walter Bellik (2003). Bellik (2003, pag. 03) afirma que a fome no Brasil é um
problema antigo e desde os tempos coloniais houve uma preocupacao dos governantes
com a alimentacdo da populacdo. Essa preocupacéo se transforma em politicas publicas
a partir do século XX. Nesse capitulo iremos fazer alguns apontamentos, através da
discussdo levantada por esses autores, sobre o inicio das politicas publicas voltadas a

lidar com a fome.

Josué de Castro foi responsavel por transformar o modo de se entender a
temética da fome. Ele dizia que a fome nédo seria natural ou uma fatalidade, mas um
fendmeno social e econémico. Em 1933, ele conduz um dos primeiros inquéritos sobre
a fome, realizado na cidade do Recife, com 500 familias de operarios. Visava conhecer
a vida dos operarios, identificar sua dieta alimentar basica, niveis salariais e a

distribuicdo proporcional dos seus gastos.

Foi Castro quem escreveu em 1946 o livro pioneiro chamado Geografia da
Fome, que retrata pela primeira vez os habitos e problemas alimentares da populacao

em todo territério nacional.

Mas é 1939, no ambito do Ministério do Trabalho (antes conhecido como
Industria e Comércio), com a criacdo do Servi¢co Central de Alimentacdo no IAPI —
Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Industridrios — que foi lancada a base da
politica de alimentacdo implementada no pais, centrada em dois elementos: a
alimentacdo e a educacdo (PELIANO, 2001, pag. 20). Esse programa pretendia suprir
todos os trabalhadores, que destinavam em média 50% do or¢camento familiar para esse

item, sobrecarregando o custo de vida, com uma alimentacdo racional.

No ano seguinte, este servico foi absorvido pelas SAPS (Servigo de Alimentacgao

da Previdéncia Social). As SAPS tinham a intencdo de melhorar a alimentacdo dos



trabalhadores. Mais do que fornecer alimentacéo, a SAPS fazia parte de um programa
do Estado Novo com a finalidade de adequar a alimentacéo da populagdo as indicagdes
nutricionais da época. Vale destacar como se realizava a acdo da SAPS: “a) a criagdo de
restaurantes populares; b) o fornecimento de uma refeicdo matinal para os filhos dos
trabalhadores (embrido da merenda escolar); ¢) um auxilio alimentar durante o periodo
de trinta dias ao trabalhador enfermo ou desocupado (transformado em auxilio-doenca);
d) a criacdo de postos de subsisténcia para venda, a precos de custo, de alguns géneros
de primeira necessidade; e) o servico de visitacdo domiciliar junto a residéncia dos
trabalhadores; f) e, por fim, os cursos para visitadores e auxiliares técnicos de
alimentagdo.” (PELIANO, 2001, pag. 21).

O SAPS funcionou até 1967, quando o governo Castello Branco extinguiu o
Orgdo. Sob o argumento de que abrigava reunifes de sindicalistas de esquerda, além de
dendncias de corrupcdo administrativa, o regime militar encerrou as atividades do
SAPS, liquidando-o logo em seguida, no governo Costa e Silva (FOGAGNOLI, 2011,
pag. 05).

Coube ao Ministério da Saude, em 1950, a implementacdo do Primeiro Plano de
Alimentacdo e Nutricdo no Brasil, criado pela Comissdo Nacional de Alimentacdo
(CNA).

Os programas de alimentacdo foram vistos como resposta emergencial para o
problema da fome e desnutricdo. Presente em todos os Planos, a identificacdo de um
foco central de atuacdo, com énfase na educacdo alimentar, no pressuposto de que a
desnutricdo poderia ser significativamente reduzida mediante a difusdo do
conhecimento das regras basicas de uma alimentacdo adequada.

Na década de 60, o foco se deslocava para o enriquecimento de alimentos e a
indUstria, pois acreditava-se que havia um deficit de valor proteico na refeicdo dos
brasileiros. No entanto, em 1974, o Estudo Nacional de Despesa Familiar (ENDEF)

mostrou que o brasileiro ndo comia mal, mas comia pouco.

Em oposicéo a essa ideia, na década de 70 a discussdo retorna para os alimentos
bésicos e a agricultura familiar. Em 1976, o Il Programa Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo - PRONAN - melhor sintetizou essa ideia. O primeiro PRONAN (1973-1974)



teve sua execucdo prejudicada por dificuldades administrativas®, ficando a cargo do I
PRONAN oferecer o primeiro modelo de uma politica nacional que incluisse
suplementacdo alimentar, amparo ao pequeno produtor rural, combate as caréncias
especificas, alimentacdo do trabalhador e apoio a realizacdo de pesquisas e capacitacdo
de recursos humanos, além da volta para a utilizacdo de alimentos imprescindiveis na
dieta brasileira (como o arroz e o feijdo) nos programas alimentares. Considerou-se
também o apoio aos pequenos produtores rurais, com vistas ao aumento do setor
agricola e aumento da renda da agricultura familiar. Propds-se a criacdo de um mercado
institucional mediante a unificacdo das compras de alimentos de todos os produtos
associados a maternidade infantil e a merenda escolar em uma Unica instituicdo, no
caso, a COBAL (Companhia Brasileira de Alimentos). Esse mercado teria como foco
estimular a producdo e garantir a aquisi¢cdo de alimentos diretamente dos pequenos

produtores, cooperativas e pequenas agroindustrias.

Estudos realizados nos anos 80 mostraram que o fracasso das politicas de
alimentacdo aconteceu por falta de debate, participacdo e interesse de todas as camadas
da populacdo, o que ndo ocorria na conjuntura politica da época. Outro ponto seria a
quantidade de recursos alocados, que seriam aquém das necessidades da populacéo
brasileira. Por exemplo, para esse tipo de politica, responderam como gastos federais
em torno de 0,03% do PIB em 1980, elevando-se em 1984 para 0,10% do PIB.

3. A EMERGENCIA DE POLITICAS DE SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL NO BRASIL

A década de 1980 e o inicio dos anos 1990 marcaram a consolidacao do conceito
de SAN (Seguranca Alimentar e Nutricional) no Brasil, que passou a herdar todo o

historico das lutas e conquistas sociais em torno do tema em todo o mundo.

Peliano observa que a preocupagdo com a seguranca alimentar surgiu na Europa
durante as duas grandes guerras, quando ficou evidenciada a importancia da
autossuficiéncia alimentar para a seguranca nacional. Com o fim da guerra, surgiu uma

nova concepg¢édo da importancia da alimentacdo na economia dos povos. Ficou, portanto,

4 SILVA, Alberto Carvalho da. De Vargas a Itamar: politicas e programas de alimentacdo e nutrigdo. In:
Estudos Avancados 9 (23). Sdo Paulo, 1995.



10

demonstrado que da solucdo do problema alimentar dependia o bem-estar do povo, a
eficiente producdo do trabalho, a paz social e a seguranca da nacdo. A questdo da
suficiéncia alimentar tomou forga a partir da crise de produgdo de alimentos do inicio

dos anos 70. Peliano (2001, pag. 24) complementa:

Nesse momento, a preocupacdo voltava-se para a necessidade de estoques
estratégicos de alimentos para fazer frente a escassez na oferta e garantir o
abastecimento alimentar. No final da mesma década, com o otimismo
decorrente do aumento da producdo de alimentos, a preocupacdo no ambito
da seguranca alimentar passou para 0s aspectos de distribuicdo desses
produtos. Em 1983, a FAO langou um novo desafio para a seguranca
alimentar, abrangendo ndo s6 a questdo da oferta adequada de alimentos em
termos de qualidade e quantidade, mas também a da estabilidade dos
mercados e a da seguranga no acesso aos alimentos ofertados.

Em 86, foirealizada a | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo,
saindo dai a proposta de criagdo de um Conselho Nacional de Alimentacdo e Nutricdo
(CONAN) e de um Sistema Nacional de Seguranca Alimentar. Nessa conferéncia foi

aprovada a declaracdo Alimentacdo como direito de todos e dever do Estado.

O periodo da redemocratizacdo também foi marcado por debates sobre o tema.
Na Universidade de Brasilia (UNB) foi criado um nucleo de estudos sobre a fome, com
a criacdo de uma publicacdo com 40 mil exemplares chamada Fome em Debate,
distribuidas no Brasil e no exterior. Também foi instituido o prémio Josué de Castro.
Em 1988, a alimentacdo escolar entrou como um direito constitucional. Apesar desses
avancos, politicas centradas no governo federal e clientelistas ainda vigoravam, como o
Programa Nacional de Leite para Criangas Carentes, implementado pelo entdo
presidente José Sarney. Em 1989, os gastos com alimentacdo chegaram a 1 bilhdo de
dolares, e 0 governo chegou a ter 12 programas de alimentacdo e nutricdo. No entanto,
havia 4 programas distintos de distribuicdo de alimentos e 2/3 dos gastos eram

destinados para criangas menores de 7 anos.

Nos anos 90, com o governo Collor, ha a extin¢cdo de todos os programas de
alimentagdo. Com o impeachment de Collor, assumiu o presidente Itamar Franco, que
deu uma guinada nos programas de alimentacdo. De imediato, redesenhou o programa

do leite do governo Sarney e a descentralizacdo da merenda escolar. Em 1992, o



11

movimento da sociedade civil Movimento pela Etica na Politica elegeu o Combate a

Fome e a Miséria pela Vida como bandeira de mobilizagdo nacional.

Em 1993 foi divulgado o Mapa da Fome. O material foi importante porque
analisou a questdo alimentar no Brasil, apresentou dados regionalizados sobre a
producdo de alimentos e indicou que o Brasil tinha 32 milhdes de pessoas que estavam
abaixo da linha da pobreza, ou seja, passando fome, fazendo com que o debate entrasse
na agenda nacional. A metodologia desta pesquisa consistia em levantar o custo, por
regido, de uma cesta basica de alimentos necessaria para satisfazer as necessidades
nutricionais das familias, identificando quantas familias tinham renda que permitia
adquirir essa cesta basica. As pessoas que viviam em familias com uma renda igual ou
inferior ao valor da cesta basica de alimentos eram entdo incluidas no grupo das que

passavam fome.

Com a divulgacédo desses dados, foi fundada pelo socidlogo Herbert de Souza, o
Betinho, a Acéo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, que se transformou
no movimento social mais reconhecido do Brasil. Seu principal eixo foi uma extensa

rede de mobilizag&o formada por comités locais da sociedade civil organizada.

A partir do Mapa da Fome, o governo paralelo do PT langou a proposta de uma
Politica Nacional de Seguranca Alimentar que deveria ser seguida. Surge, entdo, um
programa ambicioso, que envolvia todos os ministérios do governo Itamar, chamado
Plano Nacional de Combate a Fome e a Miséria — Principios, Prioridades e Mapas das
Acdes de Governo. Ainda em 1993 foi criado o Conselho de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA), ampliando a participacdo social nas acGes governamentais
e culminando com a realizacdo da | Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar, em
1994. O Plano era tdo abrangente que nem o0 CONSEA, nem o Instituto de Pesquisa e
Ensino Avancado (IPEA), conseguiam coordenar e acompanhar todos os aspectos do
programa. Foram entdo selecionados como prioritarios: Combate a Desnutrigdo
Materno-Infantil; Merenda Escolar; Alimentacdo do Trabalhador; Distribuicdo
Emergencial de Alimentos; Assentamentos de Trabalhadores Rurais e de Geracdo de
Renda.
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Em 1995, o governo Fernando Henrique Cardoso implementou o Comunidade
Solidéria, um compromisso de campanha focado na pobreza. Assim, a Comunidade
Solidaria teve como foco: salde, moradia, educacdo, geracdo de renda e
desenvolvimento rural. Foram selecionados 16 programas da “agenda basica”, no caso.
Ainda no governo Fernando Henrique Cardoso, 0 CONSEA foi extinto e substituido
pelo Conselho da Comunidade Solidaria. Entre outras atividades, o Conselho promoveu
um amplo debate com organizagcdes da sociedade civil, universidades, organismos
internacionais e 6rgdos do governo sobre o tema da seguranca alimentar e da reforma
agraria. Nesse periodo, 8,2 milhdes de brasileiros sairam da condicdo de indigente e
10,1 milhdes da condicdo de pobreza. A estabilizacdo da moeda teve papel fundamental,
evidenciando que a melhoria de renda e consequentemente da alimentacdo estava
associada as politicas econémicas. O legado das politicas sociais de alimentacdo e
nutricdo também reforcou a visdo de que a melhoria requer integracdo entre as diversas
politicas publicas. Nesse periodo, testemunhou-se um grande avango em programas
intersetoriais como a cesta basica associada a manutencdo de criancas na escola e a

vacinacao.

Os anos 2000 comegam com 23 milhdes de pessoas passando fome. Quando
Lula é eleito, o compromisso de erradicacdo da fome foi assumido, dando prioridade ao
programa Fome Zero, com um ministério especifico, um grupo de trabalho
interministerial e a reconstru¢cdo do CONSEA. No campo das politicas publicas foram
criados, retomados, aprimorados ou fortalecidos diversos programas historicamente
considerados como fundamentais para uma politica de alimentacdo e nutri¢do. O Bolsa-
Familia, criado em 2004°, foi o programa que unificou, aprimorou e ampliou os
diversos programas de transferéncia de renda, até entdo dispersos em diversos
Ministérios. Nesse mesmo ano acontece a Il Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional que delibera pela criagdo de uma Lei Orgénica de Seguranca
Alimentar e Nutricional — LOSAN e o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional — SISAN. Em 2004 também foi criado Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome.

Em 2006, foi aprovada a LOSAN. Nessa lei, o artigo 3° traz uma definicao
bastante atualizada de SAN:

> BRASIL. Lei n2 10.836, de 9 de janeiro de 2004. Cria o Programa Bolsa Familia, altera a Lei n? 10.689,
de 13 de junho de 2003, e d4 outras providéncias.
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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 0 acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base préaticas alimentares promotoras de salde que

respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e

. . . 6
socialmente sustentaveis.

E a partir dessa lei que é instituido o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SISAN) em 2010. O SISAN apresentou algumas semelhancas em algumas
politicas setoriais com o Sistema Unico de Sadde (SUS). E um sistema publico que foi
criado com o objetivo de possibilitar a gestdo intersetorial e participativa, tendo como
perspectiva a complementaridade e otimizagdo das potencialidades de cada setor. Ele é
aberto, o que o diferencia dos demais, em funcdo do seu proposito de organizar e
monitorar as acdes e politicas publicas dos diversos setores governamentais e nao
governamentais (PERINI, 2013, pag. 09). Além de estimular a integracdo dos esforcos
entre governo e sociedade civil, bem como promover o acompanhamento, 0
monitoramento e a avaliagdo da seguranca alimentar e nutricional do pais. Integram o
sistema a conferéncia nacional, conselho nacional, camara interministerial e o plano
nacional. Outro marco emblematico desse ano foi a incorporacdo na Constituicao
Federal do direito humano a alimentacéo adequada.

Ao final do mandato do governo Lula muitos avancos ocorreram no combate a
fome no Brasil. O nimero de pessoas extremamente pobres teve uma reducdo de 47%, a
desnutricdo desceu a patamares de paises desenvolvidos, tudo isso associado ao
crescimento econdmico e valorizagdo do salario minimo.

No governo Dilma Rousseff (2011-2016) foram implementados os Planos
Nacionais de Seguranca Alimentar (VASCONCELOS, 2019). Dois Planos Nacionais de
SAN (PLANSAN) foram elaborados até 2018. O primeiro compreendeu o periodo de
2012-2015 e estabeleceu uma série de agdes conjuntas com outros nucleos como o da
agricultura familiar. A promogéo da alimentacdo saudavel e adequada ndo se limitava a
uma mera politica de distribuicdo de alimentos, mas considerava também a producao e

escoamento desses alimentos, refletindo as designagdes do SISAN. O 2° PLANSAN

® BRASIL. Lei n2 11.346, de 15 de setembro de 2006. Cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional — SISAN com vistas em assegurar o direito humano a alimentagéo adequada e da outras
providéncias.
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(2016-2019) trouxe um aperfeicoamento do plano anterior e a inclusdo das chamadas
agendas transversais, tudo isso surgido da aten¢do dirigida a sociedade civil, que desde
o inicio das politicas de SAN se mostrou a principal forca motora dessas politicas.

A partir de 2014, o Brasil sai do Mapa da Fome, com um percentual de 1,7% de
subalimentados, significando que 98,3% da populacdo brasileira estava em seguranca
alimentar. No entanto, 2014 também é marcado pelo inicio da crise econdmica e da
crise politica, onde a austeridade fiscal assumiu uma centralidade na agenda
governamental a partir de entdo. No que se refere a SAN, houve reducdo de verbas da
ordem de 68% entre 2014 e 2016.

Em maio de 2016 aconteceu uma ruptura institucional e programéatica com a
entrada do Governo Temer. Esta é marcada por um corte de gastos que afetou
diretamente as politicas de seguranca alimentar. O novo Regime Fiscal, popularmente
chamado de Teto de Gastos, modula o comportamento da despesa publica por vinte

anos, afetando o investimento publico e os servi¢os basicos fornecidos a populacao.

Nos primeiros dias do governo Bolsonaro, ha uma nova extincdo do
CONSEA, em 2019, fruto da Medida Provisoria (MP) n° 870/2019, provocando um
novo retrocesso no combate & fome. Antes de extinguir o CONSEA, houve uma
tentativa de vincula-lo ao Ministério da Cidadania, 0 que evitaria sua extin¢do, no
entanto o presidente vetou esse vinculo na mesma MP que condenou o0 CONSEA.
Ainda estd em vigor a Lei do SISAN, que dispde sobre o funcionamento do colegiado.
No entanto, o conselho n&o aparece mais na estrutura da Presidéncia da Republica e na

lista de 6rgdos integrantes do SISAN.

Esse é o contexto em que somos alcancados pela pandemia de COVID-19. Os
reflexos da pandemia sdo explicitados nos resultados do Il Inquérito Nacional sobre
Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil.” Os resultados
revelaram que 28% da populacdo brasileira vivia alguma incerteza em relacdo a

alimentacdo; 30% estavam com restrigdes quantitativas de alimentos e 15% com fome.

" Tal inquérito fora realizado pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar e
Nutricional (Rede PENSSAN), em 2022. Coordenado por Renato Maluf, o inquérito é de abrangéncia
nacional e teve como objetivo principal manter o monitoramento ativo da Seguranca Alimentar (SA) e
dos niveis de Inseguranca Alimentar (lA). Houve divulgacdo ampla de seus resultados, mostrando com
transparéncia a situacdo da fome.
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Em termos populacionais, isso significa que 33 milhdes de pessoas estdo passando

fome.

4. INSTITUCIONALIZACAO DA POLITICA DE SEGURANCA ALIMENTAR
NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Em 2013, a gestdo municipal de Sdo Paulo, do entdo prefeito Fernando Haddad,
assinou a adesdo do municipio ao Sistema Nacional de Seguranga Alimentar ¢
Nutricional (SISAN) na lei n® 15.920, de 19 de dezembro de 2013 (SAO PAULO,
2013). Seu texto institui os componentes municipais do SISAN, a saber: a Conferéncia
Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional (CMSAN); o Conselho Municipal de
Seguranca Alimentar e Nutricional de Sao Paulo (COMUSAN-SP); ¢ a Camara
Intersecretarial de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional (CAISAN-Municipal). A
importancia para o municipio de fazer parte do Sistema € a organizacdo das acdes na
area de SAN e a articulacdo entre os poderes publicos federal, estadual e municipal,
assim como estes poderes com a sociedade civil para a gestdo de politicas publicas

voltadas a alimentacéo.

A CAISAN-Municipal é o 6rgdo responsavel por articular as secretarias
municipais para a efetivacdo da intersetorialidade no que diz respeito as agdes de SAN,
sendo responsavel pela elaboracdo do Plano Municipal de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PLAMSAN). Sua composicdo ¢é formada por sete secretarias:
Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo; Saude; Educacdo; Verde e Meio
Ambiente; Direitos Humanos e Cidadania; Coordenacdo das Subprefeituras; e
Assisténcia Social e Desenvolvimento Social. O Plano foi feito a partir dessas

articulacGes e nele se efetivam as demandas sociais referentes a SAN.

O COMUSANS-SP controla a participacdo social da gestéo e a implementacdo da
politica publica. O 6rgdo é composto por 2/3 de integrantes da sociedade civil e 1/3 do
poder publico. A presidéncia do Conselho é da sociedade civil, o que garante maior
atuacdo a esse segmento. A funcdo do Conselho € propor, acompanhar e fiscalizar as

acOes governamentais voltadas ao tema.

O COMUSAN estd ligado a Secretaria Municipal do Desenvolvimento,

Trabalho e Empreendedorismo. Dentre as suas atribuicOes, destacam-se: coordenar e
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assessorar a implantacdo e o funcionamento do SISAN no &mbito do municipio;
contribuir para a formulacdo de politica adequada de abastecimento e de incentivo a
producdo urbana e rural de alimentos; promover acOes de seguranga alimentar e
nutricional para a cidade, em parcerias com a sociedade civil e outras esferas de
governo; prestar apoio técnico e administrativo para o funcionamento da CAISAN e do
COMUSAN.

5. O PLANO MUNICIPAL

Em 20 de maio de 2016, o Decreto n°® 57.007 institui a Politica Municipal de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PMSAN), fixando as diretrizes para a construg¢ao do
primeiro Plano Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional. O PLAMSAN ¢
importante para a efetivacdo da Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ele tinha
como referéncia as orientacbes do CAISAN Nacional, o Guia para Constru¢do de
Planos de SAN e o PLANSAN. O PLAMSAN faz parte de um processo de pactuacao
intersetorial no qual vérias secretarias municipais, seus departamentos e coordenadorias,

estdo envolvidos e tém ampla participagéo social.

Para elaboragdo do Plano, foi feito um mapeamento das a¢des que a prefeitura ja
vinha realizando ou que sinalizava realizar. Junto a isso, foi realizada a VI Conferéncia
Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional da cidade de S&o Paulo, em 26 de
junho de 2015, liderada pelo COMUSAN-SP, em parceria com a Prefeitura de Sao
Paulo. A Conferéncia abordou o tema proposto pelo governo federal: “Comida de
verdade no campo e na cidade: por direito e soberania alimentar”. Ao final da
conferéncia, foram construidas propostas sobre producdo local de alimentos,
abastecimento e acesso aos alimentos, educacdo alimentar e nutricional, entre outros,
que deram na votacdo e aprovacdo de 78 propostas. Dessa conferéncia, ficou evidente
que os temas relevantes seriam producdo e abastecimento, educacdo alimentar e

nutricional, acesso a alimentacéo saudavel, entre outros.

O municipio contava ainda com algumas complexidades que deveriam estar
contempladas no Plano, como o fato de ser uma metropole e sua relagdo com as demais
cidades que compbem a regido metropolitana; ser dividida em subprefeituras e cada

uma delas se assemelhar a uma cidade média em dimensdo; populacdo e problemas a
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serem enfrentados; a problematica da gestdo descentralizada; a falta de dados sobre
SAN no municipio (CUERBAS e LUCAS, 2016).

A sociedade civil esteve envolvida com participacdo ativa no COMUSAN-SP
em todo o processo. CUERBAS e LUCAS (2016, pag. 12) afirmam que

O COMUSAN-SP participou das reunides da CAISAN-Municipal
com o principal objetivo de auxiliar na constru¢do da metodologia do
PLAMSAN ¢ dos conteudos primordiais, assim como levar os resultados e
decisdes obtidos para todos os conselheiros. Também foi fundamental na
conducdo do diagndstico participativo, na participagdo das reunides
intersetoriais, nas discussdes realizadas nas suas plenarias, na mobilizagdo

para a realizag@o da consulta publica e na aprecia¢do da sua minuta final.

Elaborada a minuta com todas essas informacdes, o material foi encaminhado a
cada uma das secretarias para analise com a equipe interna sobre a viabilidade das

proposic¢des e definicdo das metas.

O Plano teve uma primeira versdo entregue para 0 COMUSAN-SP como ato
simbolico de entrega a sociedade civil. Fechada a consulta publica, obteve-se um saldo
de 93 sugestdes. A verséo final foi entregue em junho de 2016, com 113 metas a serem
implementadas até junho de 2020.

As diretrizes dispostas no PLAMSAN abarcam todas as dimensdes da SAN. As
metas estdo relacionadas a oferta de alimentos a pessoas em situacao de vulnerabilidade
alimentar; transferéncia de renda; educacdo alimentar e nutricional; fortalecimento da
agricultura familiar; conservagéo; manejo e uso sustentavel da
agrobiodiversidade; alimentacdo e nutricdo para a saude; acesso a terra considerando 0s
Povos Indigenas, Quilombolas e demais Povos e Comunidades Tradicionais (PCT). O

Plano tinha vigéncia de quatro anos (2016-2020).

PERINI (2013, pag. 16) afirma que

um plano que considera as dimensdes da SAN por si s6 ja é bastante
complexo e possui enormes desafios para sua implementagdo. Seu carater
intersetorial, no mais alto grau, demonstra que uma nova forma de gestdo
deve ser pensada e colocada em pratica. E um projeto de governo

diferenciado e muito ambicioso, contudo com alto grau de legitimidade.
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O Plano, no entanto, foi entregue no final do mandato do prefeito Fernando
Haddad. A implementacgéo ficou para a gestdo seguinte, de Jodo Doria e Bruno Covas,
entre 2017-2020.

6. ACONDUCAO DO PLANO MUNICIPAL

A partir da Resolugdo n°2 de 4 de outubro de 2016, a CAISAN-Municipal
instituiu o Comité Técnico de Monitoramento do PLAMSAN 2016-2020. A analise do
PLAMSAN deveria ser feita a partir deste monitoramento. Porém, os autores deste
artigo ndo encontraram qualquer relatério de monitoramento ou mapeamento do Plano
no site da Prefeitura. Assim sendo, enviamos um e-mail para a COSAN solicitando o
monitoramento do Plano Municipal. Em resposta, a assessoria informou que a pasta esta
passando por algumas reestruturacfes internas, e por isso 0s sites estdo sendo
atualizados pouco a pouco. Ndo hd mencéo a qualquer monitoramento, no entanto. Uma
forma puablica de monitorar o Plano Municipal seria através das atas da CAISAN, as

quais também ndo fazem mencéo a esse monitoramento.

A partir de 2017, na gestdo Jodo Doria e Bruno Covas, foram registradas no site
da prefeitura 10 reunides da CAISAN, sendo 2 reunides em 2017; 6 reunides em 2018;
nenhuma em 2019; 2 em 2020 e nenhuma em 2021 e 2022. O que nos chamou a
atencdo ao longo desses quatro anos foi 0 nimero reduzido de reunides desse 6rgdo, o
que sugere uma mudanca nas prioridades dada pela prefeitura ao tema da seguranca
alimentar e nutricional. Conforme as atas, 0s eixos estruturais sdo as hortas, agricultura
familiar, combate ao desperdicio, distribuicdo de alimentos pelo Banco de Alimentos,
educacéo alimentar, desnutricdo e obesidade. Efetivamente, segundo a ata de dezembro
de 2018, é informado que das 113 metas, 85 (75%) do Plano estava em andamento. A
intencdo seria a satisfacdo de, ao menos, 90% dessas metas no ano seguinte. Entretanto,
como nao ha reunido em 2019, ndo temos o detalnamento de quais metas foram

satisfeitas e/ou de como isto estava sendo efetivado.

Por outro lado, a partir das atas, € possivel observar o funcionamento da
intersetorialidade e como o Plano foi norteador para os diferentes setores atuarem de
forma integrada e inclusiva na implementacdo das politicas ligadas a SAN, assim como
acOes ligadas a SAN passam a ser pauta em diversas secretarias. Uma articulagéo

intersetorial e interdisciplinar se faz necessaria ao se tratar as politicas de Seguranca
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Alimentar e Nutricional, que sdo encaminhadas a partir de cinco principios
metodoldgicos: compromisso com o trabalho coletivo; geracdo de novos dispositivos;
familiarizacdo dos profissionais com é&reas diferentes da sua; legibilidade e
compartilhamento de discursos e tomada de decisao horizontal. No ano de 2018, 0 mais
ativo da CAISAN, as atas das reunides mostram a criacdo de uma Escola de
Agroecologia no bairro de Parelheiros e como as pastas poderiam trabalhar em
conjunto. Também apresentam a formacgdo de grupos de trabalhos intersetoriais para
discussdo sobre hortas e monitoramento sobre o estado nutricional da populagdo. As
atas ainda apontam o combate ao desperdicio envolvendo as secretarias de trabalho,
empreendedorismo e a secretaria de administracdo e assisténcia social. As atas passam a
impressdo que, desde que haja um 6rgdo de cobranca e discussdo, as secretarias se
atualizam em relacdo a tematica do combate a fome e desnutricdo e sentem-se na

obrigacdo de seguir o objetivo sugerido.

Um exemplo de politica desarticulada desse periodo ocorreu no inicio da gestao
Doria. Como tentativa de contencdo da inseguranca alimentar, Sdo Paulo assistiu a
polémica proposta “Alimento Para Todos”, que contava com a distribuicdo da chamada
“farinata” em creches e nos centros de acolhida. A refei¢do seria uma espécie de farinha
composta por alimentos proximos de sua data de validade ou que ndo seguem 0s
padrGes de comercializacdo. A proposta foi amplamente rechacada por vérios setores
sociais justamente com o argumento de ferir o direito humano a alimentacdo saudavel e

aos avancos obtidos pelas politicas de Seguranca Alimentar.

Em 2020, no auge da pandemia, ocorreu uma reunido bastante estruturada onde
as secretarias apontaram o que fora realizado durante a pandemia e discutiram sobre a
repactuacdo do plano -que terminaria naquele ano: “Em relacdo a repactuacdo, espera-se
que dentro dos proximos 15 dias sejam compiladas todas as respostas das Secretarias
com aderéncia ao plano. Estima-se que haja a necessidade de rever alguns pontos,
devido aos reflexos causados pela pandemia.” (Celias Alas, COSAN, ata de maio de
2020).

Entretanto, em 2021 e 2022 ndo hé registro de reunido da CAISAN. Uma das
hipoteses levantadas € que o fim da vigéncia do PLAMSAN junto a mudangas na
conducgdo das politicas publicas de SAN a nivel federal tenha deixado de lado a
necessidade por parte da prefeitura de realizar reunides da CAISAN. Ademais, ao
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contréario do que indica a ata de maio de 2020, ndo houve uma repactuacao do plano
naquele ano e tampouco no ano seguinte. Nesse sentido, percebe-se que essa
repactuacao e a propria construcao de uma politica de seguranca alimentar e nutricional

deixou de ser uma prioridade.

Em entrevista para este artigo, Vera Villela, atual presidente da COMUSAN-SP,

nos respondeu sobre monitoramento e execugdo do plano, dizendo que

ndo existe aquela articulacdo prevista no decreto e na lei orgéanica
entre COMUSAN e CAISAN praticamente desde que houve a mudanga de
governo. Em 2017 ja nédo tinha uma articulacdo tdo forte mas ainda havia
uma participacdo da presidente [do COMUSAN] nas reunides da CAISAN.
A gente tinha uma certa, vamos dizer assim, uma certa articulagdo. Quando
tomamos posse em 2018 solicitamos junto ao presidente da CAISAN, a
secretéria de desenvolvimento econdmico e trabalho, a participacdo de um
representante do COMUSAN, ou dois representantes, em algum momento da
reunido da CAISAN. Isso ndo foi permitido por parte da presidente da
coordenadoria da CAISAN” -segundo ela apds consulta as secretarias
participantes da CAISAN.

Nesse ponto, temos outro exemplo de como a articulagio com movimentos e
entidades da sociedade civil, valorizados pela Lei Organica de Seguranca Alimentar e
Nutricional — LOSAN e pelo Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional —
SISAN, que visavam garantir uma democratizacdo das politicas de seguranca alimentar
e nutricional e a articulacdo entre os niveis federal, estadual e municipal, deixaram de

ser um ponto central.

Importante notar que a COMUSAN segue realizando reunides mensais. Durante
a realizacdo desse artigo tivemos a oportunidade de participar de trés reunifes. Na
reunido de 21 de julho de 2022, discute-se a Lei 17.819, de 29 de junho de 2022. No

artigo 1° da lei:

Fica instituida a Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional no
Municipio de S&o Paulo, com a finalidade de implementar, coordenar e
desenvolver programas e acles que visem a aquisicdo de géneros
alimenticios, produtos de limpeza, higiene pessoal e demais itens voltados a
promocéo da salde e qualidade de vida da populagéo, para serem destinados

aos consumidores de baixo poder aquisitivo.
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A partir dai podemos notar a mudanca da acdo da prefeitura no que diz respeito a
politica de SAN. Em primeiro lugar, ndo houve uma participacdo da sociedade civil,
tampouco a COMUSAN havia sido consultada sobre essa politica. Em segundo lugar,
ndo é uma politica de longo prazo, como sdo as politicas de SAN, sendo composta
majoritariamente por programas de cunho assistencialistas que dependem de
financiamento local. Por fim, ela ndo leva em consideracdo o SISAN, ndo estando,
portanto, articulada ao sistema nacional, o que por sua vez ndo conta com o repasse de

verbas federais.

Vale notar aqui que a cidade de Sdo Paulo ndo tem dados oficiais recentes sobre
insegurancga alimentar. Por outro lado, dados como aqueles fornecidos pela Rede
PENSSAN, sdo fundamentais para a elaboracdo e planejamento de politicas publicas. O
que sabemos atraves do site da prefeitura é que o nimero de pessoas atendidas em
programas de transferéncia de renda e/ou apoio nutricional de carater permanente
somada ao numero absoluto de beneficiarios da Renda Basica Emergencial sdo da
ordem de 1,8 milhdes de paulistanos. Com esse dado, sabemos qual o montante da
populacdo em situacdo de vulnerabilidade social -embora ndo seja um dado preciso-,

sendo possivel determinar quantos habitantes sofrem de inseguranca alimentar.

Tivemos acesso a um dossié fornecido pela vereadora de Sao Paulo, Erika Hilton
(PSOL), sobre casos extremos de fome na cidade de S&o Paulo. A coleta de dados foi
realizada em dezembro de 2021, nas Unidades Bésicas de Saude (UBS) da cidade, em
busca da identificacdo quantitativa de individuos que procuram a assisténcia basica com
sintomas decorrentes da fome. Entre as 483 Unidades Baésicas de Salde existentes no
municipio, 122 delas (25.3%) afirmaram possuir demanda de atendimento para
individuos com sintomas decorrentes da fome. Mais da metade das UBS que fizeram
essa afirmacgdo estdo localizadas na regido Sul (53%); a regido Norte esta em segundo
lugar (20%), sequida da regido Leste (12%), da regido Oeste (9%) e regido Central
(3%). Ainda segundo o dossié,

a Prefeitura de Sdo Paulo nomeou como responsaveis por suprir a
demanda de alimentacdo da populagdo em situacdo de vulnerabilidade da
cidade: os Nucleos de Convivéncia e os restaurantes da rede Bom Prato, este

Gltimo sob responsabilidade do governo estadual.
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O dossié aponta ainda que existem 12 Nucleos de Convivéncia no municipio.
Neles, os frequentadores podem passar o dia e recebem café da manha, almogo e lanche
da tarde. Os Nucleos de Convivéncia estdo localizados principalmente na regido
Central, que contém 7 unidades (58.33%) com capacidade para 1772 pessoas, enquanto
a regido Leste possui 4 unidades (33.33%), com capacidade para 1510 pessoas. Ja a
regido Sul, apontada no levantamento junto as UBSs como a regido onde ha mais
atendimentos de individuos com sintomas decorrentes da fome, possui apenas 1 unidade
(8.33%) que tem capacidade para somente 50 pessoas. A capacidade de atendimento da
soma dos Nucleos de Convivéncia € de 3332 pessoas por dia. Nota-se que a distribuicédo
destes Nucleos é bastante desigual entre as regiGes do municipio, além de insuficiente,
ainda mais dentro do cenério dado em 2022.

Foi esta mesma vereadora que prop6s o Projeto de Lei (PL) 465/2021, que se
tornaria Lei n® 17.752/2022, que institui o Fundo Municipal de Combate a Fome. Esse
Fundo concentra esfor¢os no combate a fome, dirigindo doacdes, auxilios, legados e
subvengdes de pessoas fisicas ou juridicas exclusivamente para tal finalidade. O texto
da lei determina que os recursos do Fundo também devam ser aplicados em programas e
acOes de garantia a nutricdo e a seguranca alimentar, como a agricultura familiar e a
protecdo a crianca e ao adolescente. Essa lei nos aponta para duas interpretacGes: por
um lado, temos uma situacdo que foi agravada com a pandemia de COVID-19 e se faz
necessaria uma acdo emergencial. Por outro lado, nota-se que se as metas do
PLAMSAN tivessem sido cumpridas por completo, talvez teriamos atravessado esse

periodo de forma menos brutal.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Temos nas politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional uma importante
ferramenta de combate a fome, realidade que voltou a fazer parte do Brasil e esta no
cotidiano de grande parte das familias que moram no municipio de Sdo Paulo. A
situacdo critica que o municipio vive no ano de 2022, onde houve um aumento
consideravel da populagdo de rua e inumeras familias com dificuldade para adquirir
alimentos basicos, nos oferece um quadro preocupante. Politicas publicas voltadas a
transferéncia de renda, geracdo de emprego, fortalecimento de politicas intersetoriais,
distribuicdo de alimentos, agricultura familiar e escoamento dessa produgéo se fazem

necessarias e salvaguardam o direito a vida e a dignidade da pessoa humana.
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No municipio, a execucdo do PLAMSAN vem sendo comprometida,
especialmente a_partir do periodo da pandemia. Soma-se a esse quadro as legislacoes
recentes expedidas pelo poder executivo, que modifica frentes ja formadas ou ndo as
convoca para novas acles, retirando o carater permanente que comissdes e agentes
publicos devem ter nessa tarefa. O fim do CONSEA, por exemplo, afeta diretamente a
intersetorialidade proposta pelos érgdos oficiais, impactando diretamente na qualidade e
na perenidade de politicas de seguranca alimentar.

Acompanhar a execucdo do Plano Municipal e verificar se ele, afinal, segue
tendo relevancia dentro do municipio, é outra dificil, porém necesséria tarefa, em
especial pela sociedade civil articulada com o poder publico. Essa dificuldade se reflete
nas barreiras enfrentadas na obtencdo de dados a respeito das politicas municipais, que
se configurou como um desafio para a elaboracdo deste artigo e resultou em algumas
limitacOes. A troca de gestdes da prefeitura e seus diversos remanejamentos de pessoal
afetam diretamente a continuidade das politicas publicas. H& a impressdo que elas
recebem atencdo do poder publico de maneira pontual, 0 que acaba por diminuir seu

impacto e abrangéncia.

E necessario que o poder puablico divulgue dados sobre as politicas de seguranca
alimentar, para que a sociedade civil possa ser um dos bracos de vigilancia dessas
politicas, que devem ter carater permanente. Os planos municipais, que seguem sendo
elaborados, podem fortalecer iniciativas intersetoriais, desde que haja uma maior
coordenacao entre os setores interessados. A execucdo do Plano deve ser posta acima de

interesses de gestdes de quaisquer orientacoes.

Sendo o Plano uma politica de longo prazo, hd uma interface com um sistema
maior e mais amplo, que compreende diversos pontos de uma longa cadeia de producao,
distribuicdo e considera, inclusive, o destino de residuos, como pontuou Vera Villela. A
politica de seguranca alimentar e nutricional, portanto, é esse conjunto de acdes que
devem ser executadas ao longo dos anos, fortalecendo diversos setores e promovendo

uma boa alimentagéo aos cidadaos e cidadas.

E salutar que o Plano continue a ser uma prioridade do poder publico e que as
secretarias que executam seus objetivos, recebam recursos da prefeitura. Seu

fortalecimento é parte necessaria de uma boa gestdo, ainda mais em tempos de
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acentuada inseguranca alimentar e nutricional como vem sendo esse inicio da década de
2020.
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