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“(...) Como a miséria é a sintese e 0 nd de um processo, desvendar e
atacar a miséria é também um modo de refazer radicalmente o Brasil. E
pegar o Brasil pelo umbigo. A negacdo radical da miséria € um postulado
de mudanga radical de todas as relagcbes e processos que geram a miséria.
E uma interpelacdo a tudo e todos, é um passar a limpo a Historia, a
sociedade, o Estado e a economia. E virar o Brasil pelo avesso. No
concreto.

E assustador perceber com que naturalidade fomos virando um pais de
miserdveis, com que tranquilidade fomos produzindo milhGes de
indigentes. Acabar com essa naturalidade, recuperar o sentido da

indignacdo diante da degradacdo humana, reabsolutizar a pessoa como

centro e eixo da vida e da acdo politica é essencial para transformar a luta
contra a fome e a miséria num imenso processo de reconstrucdo do Brasil
e de nossa prépria dignidade. Por isso é que acabar com a fome ndo é soO
dar comida, e acabar com a miséria ndo é s6 gerar emprego, mas é
reconstruir radicalmente toda sociedade.”

Herbert de Souza (Betinho), artigo publicado no Jornal do Brasil em 12 de
setembro de 1993.
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RESUMO

Esta dissertacdo investiga o papel da participacdo cidada na formulagéo e implementagéo
de politicas publicas relacionadas a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) nas cidades
brasileiras, com foco na Estratégia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional nas
Cidades — Alimenta Cidades. O estudo analisa como o governo brasileiro integra a
sociedade civil na governacdo das politicas de SAN, com énfase na governacdo
participativa como um fator critico para a criacdo de politicas mais eficazes e inclusivas.
A pesquisa destaca o envolvimento ativo da sociedade civil em todas as etapas do ciclo
de politicas, desde o planejamento e desenvolvimento até a monitorizagdo. Além disso, o
papel das instituicbes académicas e de pesquisa € examinado, demonstrando sua
contribuicdo no desenvolvimento de politicas, na formacao técnica de gestores publicos
e na criacdo de solucBes inovadoras para os desafios da SAN urbana. A tese também
ressalta o papel crucial do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) na garantia do controlo social e no fortalecimento da colaboracdo entre
governo e sociedade civil. Os resultados sugerem que, apesar dos desafios enfrentados na
implementacao da Estratégia Alimenta Cidades, a incluséo de diversos atores e a presenca
de mecanismos robustos de controlo social sdo essenciais para a governacdo bem-
sucedida das politicas de SAN nas areas urbanas do Brasil.

Palavras-chave: governacdo participativa; seguranca alimentar e nutricional; SAN;
politicas publicas; cidades; Brasil.

ABSTRACT

This dissertation investigates the role of citizen participation in the formulation and
implementation of public policies related to Food and Nutritional Security (FSN) in
Brazilian cities, focusing on the National Food and Nutritional Security Strategy in Cities
— Alimenta Cidades. The study analyzes how the Brazilian government integrates civil
society into the governance of FNS policies, with an emphasis on participatory
governance as a critical factor for creating more effective and inclusive policies. The
research highlights the active involvement of civil society at every stage of the policy
cycle, from planning and development to monitoring. Additionally, the role of academic
and research institutions is examined, demonstrating their contribution to policy
development, technical training for public managers, and the creation of innovative
solutions to urban FSN challenges. The thesis also underscores the crucial role of the
National Council for Food and Security and Nutrition (CONSEA) in ensuring social
control and fostering collaboration between government and civil society. The findings
suggest that despite the challenges faced in implementing the Alimenta Cidades Strategy,
the inclusion of diverse stakeholders and strong social control mechanisms are essential
for the successful governance of FNS policies in Brazil’s urban areas.

Keywords: participatory governance; food security and nutrition; FSN; public policies;
cities; Brazil.
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1. Introducéo

A seguranca alimentar e nutricional (SAN) constitui um tema de suma
importancia no campo dos estudos de desenvolvimento, frequentemente destacado como
prioridade nas principais discussdes sobre cooperacdo internacional a nivel global. Ha
décadas, 0 combate a fome e a ma nutricdo, bem como a erradicacdo da pobreza extrema,
ttm sido objetivos centrais nas agendas de desenvolvimento, refletindo-se
institucionalmente através do Objetivo de Desenvolvimento Sustentidvel (ODS) 2:
Erradicar a Fome, estabelecido pela Organizacdo das Nac¢Ges Unidas (ONU). Este ODS
visa eliminar todas as formas de desnutricdo e assegurar que todas as pessoas tenham
acesso continuo a alimentos seguros, nutritivos e suficientes (UN, 2015). Adicionalmente,
0 ODS 2 procura promover sistemas alimentares sustentaveis e implementar praticas
agricolas resilientes que ndo s6 aumentem a produtividade e melhorem a producdo, mas

também preservem os ecossistemas (ibid.).

Paralelamente, o crescimento acelerado das cidades apresenta desafios
significativos para a SAN. Até 2050, prevé-se que dois tercos da populacdo global
residam em éareas urbanas (FAO, 2024). Quando bem gerida, a urbanizacdo pode
representar uma forga positiva para a mudanga, contribuindo para assegurar uma SAN
adequada para todos, promover ambientes urbanos saudaveis e estimular o
desenvolvimento territorial e a criacdo de empregos. No entanto, ha indicios de que o
crescimento exponencial das cidades estd a provocar um aumento da pobreza e das
desigualdades, bem como uma elevacéo das taxas de inseguranca alimentar e desnutricao,
incluindo niveis alarmantes de obesidade e sobrepeso (ibid.). Estes desafios sublinham a
necessidade urgente de estratégias integradas que abordem os impactos da urbanizacéo
na SAN, garantindo que o desenvolvimento urbano ndo comprometa a satde e o bem-
estar das populacdes. Neste contexto, a SAN das cidades emerge como uma pauta

significativa nas agendas governamentais.

Os resultados desta dissertacdo tém como objetivo contribuir para o debate e para
a producdo cientifica acerca da governagdo das politicas publicas de SAN nas cidades do
Brasil. Eles evidenciam a necessidade de fortalecimento dos instrumentos institucionais
existentes para assegurar uma participacdo eficaz dos diversos atores nas politicas de
SAN, particularmente em contextos urbanos. E amplamente reconhecido, e aqui
defendido, que a participagdo da sociedade civil deve ser integral a todas as fases do

desenvolvimento de leis e politicas de SAN, desde o planejamento e elaboracéo até a
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avaliacdo e monitorizacdo. Esta participacdo deve ser caracterizada por uma presenca
ativa, significativa e bem informada, de modo a garantir que as politicas implementadas
atendam de forma efetiva as necessidades e desafios enfrentados por todos os grupos

sociais que compdem as populacgdes urbanas.

A presente dissertacdo investiga a importancia da diversidade de representacGes e
das demandas da sociedade civil na formulacdo e implementacéo de politicas relacionadas
com o Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) e a garantia da SAN. A
diversidade de perspetivas é crucial para a visibilidade de temas e dimensdes
frequentemente negligenciados, permitindo a criacdo e articulacdo de politicas publicas
mais inclusivas e eficazes. A inclusdo da sociedade civil no processo de formulacédo e
implementacdo de politicas facilita a articulacdo intersectorial, essencial para a
coordenacdo e o enfrentamento eficaz dos desafios relacionados com a alimentacédo e a

nutricdo, garantindo que as politicas sejam abrangentes e sensiveis as realidades locais.

A escolha de investigar a participacdo cidadd na Estratégia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional nas Cidades — Alimenta Cidades, instituida pelo Decreto
Presidencial n°® 11.822 de 12 de dezembro de 2023, ¢ justificada pela sua relevancia atual
e pela necessidade de compreender os seus impactos iniciais e potencialidades. Sendo
uma politica publica recentemente implementada, a bibliografia disponivel sobre o tema
ainda é limitada. Nesse sentido, politicas publicas recém-implementadas oferecem uma
oportunidade Unica para analisar a formulacdo e as primeiras fases de execucao,
identificar desafios emergentes e ajustar estratégias antes que eventuais problemas se
solidifiquem. Além disso, o estudo de uma politica nova pode contribuir com reflexdes

que poderdo influenciar diretamente futuras abordagens e préaticas na area.

Por fim, a escolha do tema deste estudo foi influenciada de forma complementar
e pessoal pela trajetoria académica e profissional da investigadora, que possui mais de 10
anos de experiéncia em questdes relacionadas a SAN e a cooperacao internacional. Essa
vivéncia proporcionou uma compreensao aprofundada dos desafios e oportunidades neste
campo, motivando a pesquisa e a andlise critica dos processos envolvidos na

implementacdo da Estratégia Alimenta Cidades.

Esta tese esta organizada em quatro capitulos, além da introducdo. O segundo
capitulo apresenta o0 enquadramento conceptual, estabelecendo uma base de
conhecimento que aborda a governacgdo da SAN, proporciona um panorama sobre a fome

e as politicas publicas de SAN no Brasil, contextualiza a urbanizacdo e os sistemas
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alimentares urbanos, e detalha a Estratégia Alimenta Cidades. O terceiro capitulo
descreve a metodologia de investigacao aplicada na analise. O quarto capitulo é dedicado
a andlise propriamente dita, subdividindo-se em trés se¢des que investigam a participacao
cidadd na Estratégia, o papel das instituicGes académicas e de pesquisa e a atuacdo do
CONSEA. Por fim, o quinto capitulo apresenta as conclusdes, sintetizando as principais

descobertas e implicacGes do estudo, além de algumas notas e recomendacdes.

1.1 Objetivo e Questdo Principal da Investigacédo

A presente dissertacdo tem como objetivo identificar as formas como o governo
brasileiro integrou a participacdo cidada na formulacdo e implementacdo da Estratégia
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional nas Cidades. A hipétese subjacente é que
0 governo estd empenhado em implementar um processo de governagéo participativa para
as politicas de SAN voltadas para o enfrentamento dos problemas relacionados aos
sistemas alimentares urbanos e que se depara com desafios e potencialidades neste
cenario. No entanto, ainda faltam dados suficientes e monitoramento para uma
compreensdo geral do papel da sociedade civil, o que reforca a necessidade de mais
estudos e esforcos de modo a garantir transparéncia e acessibilidade de informacdes

acerca do funcionamento da Estratégia.

De facto, esta premissa fundamental leva a uma questdo central de investigacéo:
De que forma o governo do Brasil integrou a participacéo cidada na formulacgao e
implementacdo da Estratégia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional nas
Cidades — Alimenta Cidades?

1.2 Questdes Secundarias

Subsequente a proposta de questdo principal da investigacao, estdo associadas
duas questdes secundarias que auxiliam a explorar diferentes aspetos da governacao e da
implementacdo da politica publica objeto desta dissertacao, oferecendo uma compreenséo

mais completa sob a perspetiva da participacao cidada:

e De que forma as instituicdes academicas e de investigacéo estdo a contribuir para
o desenvolvimento e a¢des desta politica publica?



e Qual é o papel dos Conselhos de Seguranca Alimentar previsto no ambito da

Estratégia e como este papel se tem traduzido na prética, até o presente momento?

2. Enquadramento Conceptual

Para analisar a participacdo cidada na formulacdo de politicas, é essencial
compreender o comportamento dos atores envolvidos e as dinamicas entre eles na criacéo
de solugdes. No contexto da SAN, é fundamental, como premissa, entender essas
relagcdes. A SAN, como uma questéo de crescente relevancia nas agendas governamentais
e de desenvolvimento, é abordada sob diferentes perspetivas teoricas que refletem as suas

dimensoes nutricional, econémica e social.

Este capitulo visa estabelecer a base teorica da dissertacdo e esta estruturado em
quatro partes. A primeira subsecdo aborda a governacao da SAN, através da definicdo de
conceitos-chave como seguranca alimentar, governagdo, governacdo participativa,
soberania alimentar e direito humano a alimentacdo adequada. A segunda subsecéo
conceitualiza e sistematiza o contexto da governacéo e das politicas publicas de SAN no
Brasil, apresentando um breve panorama do tema das politicas publicas estabelecidas no
pais. A terceira subsecao explora o tema da SAN no contexto urbano, discutindo alguns
dados e a conceptualizacdo de sistemas alimentares e desertos alimentares urbanos. Por

fim, a quarta subsec&o introduz a Estratégia Alimenta Cidades.

2.1 A Governacdo da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)

A governacgdo é uma prética social presente em todos os sistemas politicos e que
assume multiplas formas e definices (Lozano-Cabedo, 2019). Na gestdo publica, o termo
originou-se da necessidade de implementar e fortalecer modelos de acdo visando uma
relacdo eficiente e complementar entre o Estado e outros atores sociais para orientar as
acOes governamentais por meio de um acordo social abrangente, onde o Estado nédo é
considerado o unico protagonista (FAO, 2016). De acordo com Ferreira (2015, p. 104), a
governagdo da corpo a modos de organizacdo “mais horizontais, cooperantes e
consensuais (sobretudo entre o publico e o privado), onde a nocdo de rede é fundamental”,
substituindo praticas hierarquicas de governo e o0 monopolio dos atores governamentais
nos processos de decisdo publica. O sentido da palavra remete a sociedades

estruturalmente interdependentes, atraves da constatagdo mutua da existéncia de
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diferentes iniciativas, papéis, competéncias e capacidades entre os diferentes atores
existentes (FAO, 2016).

Nesse sentido, um dos desenvolvimentos contemporaneos mais importantes em
politicas publicas tem sido o surgimento de instrumentos e espagos de governacdo
participada, que buscam melhorar a eficacia e a legitimidade das agéncias publicas e da
formulacéo de politicas através de formas de envolvimento publico e deliberacdo (Bussu
et al., 2022). A participacdo popular, ou cidada, é frequentemente retratada como crucial
para os esforcos de fortalecimento da qualidade da democracia e das politicas publicas
em uma 'era de crescentes incertezas' (ibid.). Desta maneira, € necessario evidenciar que
o significado de governacdo usado para os fins desta pesquisa € o de "um conjunto de
interacdes adotadas para resolver problemas sociais e criar oportunidades sociais;
incluindo a formulagéo e aplicacdo de principios orientadores dessas interacdes e cuidado
com as instituicbes que as possibilitam e controlam.” (Kooiman et al., 2008, p. 2). Esta
definicdo foi contemplada devido a sua énfase no fenémeno das "interacdes”, que, como
enfatizado, constituem a esséncia da abordagem defendida nesta tese e refletem formas

especificas de acdo empreendidas para abordar questdes comuns.

As interag¢fes ocorrem como resultado do reconhecimento da necessidade de acédo
conjunta, devido a limitag6es (técnicas ou econémicas), enquanto diferentes atores sociais
(partes interessadas) reconhecem existir outras iniciativas individuais em curso que
poderiam ajuda-los a alcancar os seus objetivos coletivos (FAO, 2016). No entanto, a
governacdo, ao buscar moldar e direcionar os rumos do desenvolvimento, frequentemente
reflete dindmicas de poder e, neste sentido, as interacdes dentro das assembleias de
governagdo ndo sdo isentas de atrito (Lozano-Cabedo, 2019). Elas envolvem diferentes
interesses, necessidades, vontades, valores normativos e trajetérias de dependéncia
institucional (ibid.). Importante também € enfatizar que governacdo, conforme o
significado utilizado neste trabalho, refere-se tanto & estrutura quanto as acles
relacionadas ao processo. Como estrutura, a governacdo indica tanto a inclusdo da
sociedade civil no ciclo de politicas quanto a maneira como esses arranjos S&o

organizados ao identificar o problema e propor solugdes (ibid.).

Na area da SAN, os mecanismos de governacdo sdo fundamentais para a
realizacdo do direito humano a alimentagdo adequada (DHAA). A definigdo formal do
direito humano a alimentacdo adequada (DHAA) foi proposta pelo Comité de Direitos

Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU em maio de 1999: “O direito a alimentacéo



adequada se realiza quando todo homem, mulher e crianca, sozinho ou em comunidade,
tem acesso fisico e econdémico, em todos 0s momentos, a uma alimentacéo adequada ou
aos meios para sua obtengdo” (FAO, 2006). A governagdo da SAN, quando enquadrada
nos direitos humanos, exige que os Estados, como principais responsaveis, garantam esse
direito, permitindo que a populacéo participe do processo de formulacdo de politicas e
responsabilize os governos por violagdes (Brissos, 2016). Implementar esse direito requer
uma abordagem multissetorial e inclusiva, com coordenagdo entre diferentes niveis de
governo e a participacéo ativa da sociedade civil para assegurar a eficacia das politicas e

0 uso apropriado dos recursos (ibid.).

Neste sentido, 0s mecanismos de governacgéo participativa servem como espacos
e ferramentas para a troca de melhores praticas e para o estabelecimento e aplicabilidade
da legislacdo. A presenca da SAN na agenda governamental é sempre permeada por
inimeros interesses multissetoriais. 1sso reflete no envolvimento de diversos atores
sociais, que tém influéncia variavel sobre as decisdes politicas. Neste sentido, para melhor
compreensdo do assunto e para a realizacdo da analise sobre a governacéo da Estratégia
Alimenta Cidades, € importante abordar a definicdo de SAN, assim como identificar
guem estd envolvido no seu processo de governacdo, destacar algumas de suas

implicagdes significativas e explorar outros conceitos fundamentais interconectados.

Uma das primeiras meng¢des ao termo "Seguranca Alimentar” ocorreu em 1974,
aquando da Conferéncia Mundial de Alimentacdo realizada em Roma. Daqui resultou o
reconhecimento da SAN como uma preocupacao comum da humanidade e a defini¢do da
sua importancia em termos de escassez de oferta de alimentos para sustentar, a nivel
internacional e nacional, o aumento da demanda por fornecimento de alimentos e

compensar flutuacdes na producao e nos pregos (FAO, 2006).

Ao longo dos anos que se seguiram a Conferéncia, diversas discussdes sobre a
definicdo inicial foram propostas, a medida que os stakeholders e policymakers
envolvidos na agenda governamental buscavam uma conceitualizagdo multidimensional
da SAN. Entre os principais defensores de uma mudanga para uma conceitualizagdo mais
ampla estava o economista Amartya Sen. Sen (1976) sugeriu que a fome e a desnutri¢do

decorriam do desempoderamento®, marginalizacio e pobreza. Através da anélise de

! Tradugdo do termo em inglés “disempowerment”. Para Amartya Sen, o desempoderamento refere-se a
falta de capacidade das pessoas de realizar escolhas significativas em suas vidas devido a restri¢cdes sociais,
econdmicas ou politicas (Keleher, 2014). O argumento de Sen é de que o desempoderamento nao é apenas
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diversos episodios de fome registados no século XX, ele demonstrou que a inseguranca
alimentar ndo resulta principalmente da escassez de alimentos, ou a rutura no seu
abastecimento, mas da impossibilidade de certas camadas da populacdo mais vulneraveis
acederem a eles (0 que ele se refere como a liberdade substancial do individuo e das
familias para garantir o acesso de uma quantidade adequada de alimentos) (Brissos,
2022).

Sen argumentou que este acesso pode ser alcangado tanto através do cultivo direto
de alimentos para subsisténcia (como fazem os camponeses e agricultores) quanto pela
compra em mercados (como fazem aqueles que ndo cultivam alimentos) (Sen, 1999). Por
exemplo, uma pessoa pode enfrentar fome ou desnutricdo mesmo com abundancia de
alimentos disponiveis, se perder a capacidade de compra-los devido a falta ou perda de
renda (ibid.). A teoria de Sen sobre a fome ficou conhecida como a teoria da falha dos

direitos de acesso (ibid.).

Devido a vérias discussdes, que incluiram os questionamentos propostos por Sen,
o conceito de SAN foi finalmente expandido durante a primeira Cimeira Mundial da
Alimentacdo de 1996, organizada pela Organizacdo das NacGes Unidas para a
Alimentacdo e Agricultura (FAO). Na ocasido, os Chefes de Estado aprovaram a
Declaragdo de Roma sobre a Seguranga Alimentar Mundial, incluindo uma nova
definicdo de SAN e reconhecendo a pobreza como sua principal causa. Essa definicédo

continuar a ser mais utilizada até o presente momento:

Existe seguranca alimentar quando as pessoas tém, a todo momento, acesso fisico e
econdmico a alimentos seguros, nutritivos e suficientes para satisfazer as suas necessidades
dietéticas e preferéncias alimentares, a fim de levarem uma vida ativa e sa.

In: FAO, 1996.

A partir deste momento, a definicdo de SAN ndo pode ser compreendida ou
medida apenas com base em um Unico elemento. Nesse sentido, foram estabelecidas

quatro dimensdes basicas? da SAN, com o objetivo de serem utilizadas como ferramenta

uma questdo de falta de recursos materiais, mas também de acesso limitado a oportunidades, educagéo e
participacdo na tomada de decisGes (ibid.).

2 Ressalta-se que desde 2020, discute-se a inclusdo de duas novas dimensdes ao conceito oficial de SAN:
agéncia e sustentabilidade (Clapp et al., 2022). "Agéncia" refere-se a capacidade de individuos e grupos
controlarem as suas proprias circunstancias e contribuirem de forma significativa nos processos de
governacdo (ibid.). "Sustentabilidade" diz respeito a praticas dos sistemas alimentares que promovem a
regeneracdo a longo prazo dos sistemas naturais, sociais e econémicos, assegurando que as necessidades
alimentares atuais sejam atendidas sem comprometer as das geracfes futuras (ibid.). Contudo, conforme
salientado no Relatério "The State of Food Security and Nutrition in the World 2021", apesar da relevancia
dessas duas dimensdes e da sua utilizacdo em relatdrios e documentos especificos, elas ainda nao foram
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para analisar diferentes contextos de inseguranca alimentar e entender suas causas. Essas
dimensoes sdo: disponibilidade, acesso, utilizacdo e estabilidade (Vasconcellos, 2018). A
disponibilidade é definida como a quantidade de alimentos fisicamente presentes em um
pais ou &rea, enquanto 0 acesso esta relacionado a fatores logisticos, econémicos ou
socioculturais pelos gquais as pessoas podem, ou nao, ter acesso aos alimentos (Brissos,
2022). A utilizagéo significa que os alimentos devem ser de boa qualidade, seguros e
utilizados adequadamente. Por fim, a estabilidade reflete a temporalidade das trés
dimensdes basicas da SAN (disponibilidade, acesso e utilizacdo), que ndo deve ocorrer
apenas em um unico momento no tempo, mas precisam ser uma realidade estavel e

sustentavel (ibid.).

No entanto, ap6s a aprovacdo da definicdo de SAN pelos Chefes de Estado em
1996, representantes da sociedade civil ainda demonstravam criticas e resisténcia a nova
conceptualizacdo. Eles argumentaram que a definicdo ndo especificava onde os alimentos
deveriam ser produzidos, como, por quem e para beneficio de quem, ndo reconhecendo e
ignorando a dimensdo politica da SAN (McKeon, 2009). Neste sentido, do ponto de vista
da governacdo, a SAN representa um problema politico para o qual ndo ha um unico
diagnostico ou solucdo neutra: ela transgride fronteiras politicas tradicionais e exige
processos de formulacdo de politicas que reflitam, orientem e incluam diferentes
experiéncias, conhecimentos e valores (Termeer et al. 2015).

Como contraponto a essas limitacfes conceptuais e praticas da SAN, ainda em
1996, 0 movimento internacional La Via Campesina® propds e trouxe a discussao publica
0 termo Soberania Alimentar (La Via Campesina, 2003), afirmando o direito das pessoas,
paises ou Unides Estaduais a definir suas préprias politicas e estratégias sustentaveis de
producdo, distribuicdo e consumo de alimentos. Os ativistas e defensores que advogam
em favor da soberania alimentar colocam os individuos que produzem, distribuem e
consomem alimentos no centro das decisdes sobre sistemas e politicas alimentares, em
contraponto as corporagdes e instituicdes de mercado que geralmente ditam e dominam o
sistema alimentar global (ibid.). O conceito existe, antes de tudo, como um apelo politico

a acdo que se baseia em processos de capacitagédo e na geracdo de conhecimento

formalmente acordadas pela FAO ou por outros organismos internacionais, nem existe uma defini¢do
consensual (FAO et al., 2021).

3 La Via Campesina é um movimento internacional que reine milhdes de camponeses, pequenos e médios
agricultores, trabalhadores rurais, mulheres rurais, povos indigenas, migrantes e jovens de todo o mundo
(Borras, 2023). Fundada em 1993 na Bélgica, surgiu como uma resposta ao impacto negativo da
globalizacgdo e das politicas neoliberais sobre a agricultura familiar e as comunidades rurais (ibid.).
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critico em apoio a construcdo de alternativas populares, democraticas e participativas
(Kay et al., 2018).

As mudangas no debate sobre SAN durante a década de 1990 avancaram
paralelamente a dinamica na qual o sistema da ONU comecou a se abrir para o que
progressivamente estava sendo chamado de "sociedade civil". O inicio deste processo
consistiu em proporcionar as organizacfes ndo governamentais (ONG) a oportunidade de
participar nas discussdes. As ONG sdo definidas como organizacdes voluntarias, sem fins
lucrativos e ‘intermediérias’ (McKeon, 2015). Isso significa que essas organizagdes
frequentemente fornecem servicos valiosos de varios tipos para grupos desfavorecidos da

populacdo e realizam trabalho de sensibiliza¢do sobre questdes que 0s preocupam.

Embora as ONG desempenhem um papel importante na defesa de diversas causas,
muitas delas ndo foram criadas a partir de uma abordagem bottom-up, ou seja, néo
surgiram diretamente das necessidades ou iniciativas das comunidades que pretendem
representar (McKeon, 2009). Em vez disso, foram fundadas por grupos privados ou
individuos com objetivos especificos. Essa origem pode levantar dividas quanto a
legitimidade da sua representatividade, uma vez que podem n&o refletir as demandas reais
ou prioritarias das comunidades locais (ibid.). Além disso, a responsabilidade dessas
ONG perante as comunidades que afirmam representar também pode ser questionada, ja

que a ligagéo direta com essas populacdes pode ser limitada (ibid.).

A participacdo na agenda global de SAN comecou a mudar devido a interacdo da
sociedade civil na Cimeira Mundial de Alimentacao (WFS) de 1996 e, subsequentemente,
na WFS de 2002. Ambos os eventos foram conduzidos de forma a dar o comando da
representacdo da sociedade civil as organizacdes populares rurais (McKeon, 2015). A
principal diferenca entre as organizacdes populares e as ONG € que as organizagdes
populares sdo estabelecidas por e representam grupos desfavorecidos da populagéo, como
agricultores e trabalhadores rurais, pescadores, indigenas e outros grupos que dependem
da agricultura, pesca, pecuaria ou recursos naturais para a sua subsisténcia (ibid.). Essas
organizagfes podem assumir diferentes formas, como cooperativas, sindicatos,
associacOes de produtores, movimentos sociais, ou redes comunitérias, e desempenham
um papel fundamental na defesa dos direitos e interesses dessas popula¢des em questfes
como 0 acesso a terra, agua, recursos naturais, mercados, politicas agricolas, e
desenvolvimento sustentavel. Além das organizacdes populares, 0s movimentos sociais

também foram ouvidos, sendo caracterizados como aliangas sociais de pessoas que estao



conectadas por seu interesse compartilhado em afetar mudancas sociais, econdémicas e/ou

politicas em direcdes desejaveis (ibid.).

A governacdo participativa da sociedade civil na tematica da SAN, foi ampliada
em outubro de 2009, durante um longo processo de reforma do Comité de Seguranca
Alimentar Mundial da ONU (CFS) (Duncan & Claeys, 2018), com a atribuicdo de direitos
de participacdo a atores ndo estatais (CFS, 2009). No cerne desse processo situou-se 0
reconhecimento de que o CFS incluiria uma variedade de diferentes segmentos da
sociedade civil (especialmente pequenos agricultores, movimentos sociais, pescadores,
povos indigenas, pastores, trabalhadores agricolas, pesquisadores, etc.) como
participantes (Duncan & Claeys, 2018), e buscaria alcancar equilibrio de género e

geografico na representacdo da sociedade civil (CFS, 2009).

Ganhar e garantir acesso a uma voz significativa em féruns de tomada de deciséo
nos quais as politicas alimentares sdo determinadas é uma parte essencial do projeto de
soberania alimentar e da aplicacdo do direito humano a alimentacdo em todos os niveis,
ndo apenas em conferéncias internacionais, atividades meramente consultivas ou
documentos nédo vinculantes. O estabelecimento de modelos participativos de governacao
deve ser orientado por problemas e especifico de cada contexto, tornando-se uma
necessidade para cada governo estabelecer seus préprios mecanismos e préaticas para

resolver as suas questdes de (in)seguranca alimentar.

2.2 Fome e Politicas Publicas de SAN no Brasil

A fome é uma condic¢do crénica na sociedade brasileira, persistindo ao longo do
tempo e afetando grandes parcelas da populagdo. Josué de Castro, cientista politico e um
dos maiores ativistas brasileiros do combate a fome, ao descrevé-la como um "fenémeno
social total", destacou que a fome vai além das questdes nutricionais, abrangendo também
aspetos politicos, histdricos, econdmicos e sociais. A fome é a manifestacéo bioldgica de
problemas sociologicos e, na sua acecao cientificamente rigorosa, nao se refere apenas a
inanicdo, mas inclui todas as formas de caréncia alimentar, sejam elas visiveis ou ocultas
(Castro, 1967). Inicialmente rural, com particular incidéncia no Norte e Nordeste e
associada a seca e escassez de dgua e ao meio rural, a fome espalhou-se ao longo dos anos
por todas as regiGes do Brasil (Campello & Bortoletto, 2022). Urbanizou-se, alterou as

suas caracteristicas, mas nao desapareceu.
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Conforme abordado no subcapitulo anterior, o conceito de SAN envolve um
debate multidisciplinar que abrange a relacéo entre disponibilidade e acesso a alimentos,
consumo e qualidade da alimentagdo, além da condi¢do de saude e estabilidade para a
manutencdo de uma vida satisfatoria. A situacdo de inseguranga alimentar no Brasil é
fortemente dependente de politicas publicas que buscam eliminar as condicGes
promotoras de desigualdade e exclusdo socioecondmica. No pais, existe uma longa
trajetdria de producdo academica e de formulacdo de politicas publicas relacionadas a
questdo alimentar, desde os trabalhos de Josué de Castro nas décadas de 1930 e 1940
(Preiss et al., 2022). Esta tradigéo reflete a historica realidade de desigualdade social no
pais, marcada por uma condicdo secular de fome para vastas parcelas da populacéo e pela
ineficacia na implementacdo de politicas publicas capazes de abordar essa questdo de

forma estrutural, duradoura e vinculante.

Entre as décadas de 1930 e 2000, com algumas excecdes, as politicas direcionadas
ao combate a pobreza e a fome no Brasil foram marcadas por caracteristicas como
assistencialismo, seletividade, fragmentagdo e descontinuidade (Preiss et al., 2022).
Exemplos dessas a¢Ges incluem a distribuicdo de cabazes alimentares e de leite, que, para
além de ndo promoverem a autonomia dos individuos, reforcavam a relacdo de
clientelismo entre o Estado e a sociedade civil, além de atuarem de forma compensatoria
e setorial (ibid.). Como consequéncia da ineficacia e ineficiéncia destas iniciativas
estatais, estudos indicam que até o fim dos anos 1990 cerca de 60% da populacédo
apresentava um consumo energético abaixo do recomendado pela Organizacdo Mundial
da Saude (OMS) (Vasconcellos, 2005).

Entre as poucas excecbes de politicas relevantes neste periodo destacam-se
programas com caracteristicas mais bem estruturadas, que foram aperfeicoados ou
ajustados ao longo dos anos para se adequarem a realidade do pais, como: o Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE, criado em 1955), a Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab, inicialmente fundada como Companhia Brasileira de Alimentos
em 1962), o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT, criado em 1976), além de
iniciativas que foram descontinuadas, como o Instituto Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo (1972-1997) (Preiss et al., 2022). A situacdo da governacdo de SAN do pais
sofreu uma reviravolta a partir de 2003, quando um conjunto de a¢des coordenadas pelo
Estado para enfrentar a fome comecou a ser implementado, durante o primeiro governo

de Luiz Inacio Lula da Silva. Tais medidas incluiam a¢des e programas voltados para a
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reducdo do desemprego, promogdo do aumento real do salario minimo, transferéncia de
rendas, organizacdo da assisténcia alimentar e medidas para facilitar o acesso aos

alimentos e o fortalecimento da agricultura familiar (Takagi, 2010).

Com o objetivo de assegurar o DHAA, a expressao mais abrangente sobre a SAN
foi consagrada na Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN), Lei n®
11.346, de 15 de setembro de 2006. Esta lei reflete a compreensdo de um segmento
significativo da sociedade brasileira, incluindo gestores, técnicos governamentais,

instituicOes académicas e organizacdes sociais, e define:

A seguranga 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 praticas alimentares promotoras
de salde que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e
socialmente sustentaveis (Brasil, 2006).

In: Brasil, 2006, Art. 3°.
A LOSAN estabelece os meios para promover politicas pablicas alimentares, com
trés pilares centrais: o direito a saude, a afirmacéo cultural e a sustentabilidade econémica
e ambiental. Com a LOSAN, a alimentacdo passou a ser reconhecida como um direito no
Brasil. Além disso, outro marco fundamental estabelecido pela Lei foi a criacdo do
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), uma ampla estrutura
de governacdo estatal para assegurar o DHAA e coordenar, formular e implementar
politicas, planos e programas de SAN (Preiss et al., 2022). O SISAN ¢é organizado de
forma a refletir que a questdo alimentar abrange diversos processos, segmentos,
necessidades e interesses, que envolvem desde a forma de producéo (agricola, industrial,
artesanal, etc.), passando pelo acesso (mercado, rendimento, disponibilidade, qualidade,
desigualdade social e econémica, etc.), até ao consumo (necessidades, condi¢des, habitos,
tempo, etc.) dos alimentos (ibid.).

O SISAN estabelece politicas publicas e planos de SAN intersectoriais, com
articulacédo entre as esferas federal, estadual e municipal, bem como articulacéo interna
em cada um desses niveis e com a sociedade civil (Preiss et al., 2022). Trata-se de uma
perspetiva de um novo modelo de organizacdo da sociedade, um sistema pelo qual as
politicas publicas e planos de SAN sdo concebidos, elaborados, implementados,
acompanhados e avaliados (ibid.).

A estruturacdo deste Sistema fundamentou-se a partir de um conjunto de

principios e diretrizes. Em relacdo aos principios, a alimentacdo adequada é considerada
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como um direito universal que deve ser garantido através de agdes equitativas para
equilibrar desigualdades e respeitar diferencas sociais, econdémicas e culturais (Preiss et
al., 2022). Essas acOes devem assegurar a autonomia das pessoas na escolha dos seus
alimentos, respeitando os seus habitos alimentares, e de forma a garantir transparéncia na
utilizacdo dos recursos publicos. Outro principio fundamental estabelecido é o controlo
social, que destaca a importancia da participacdo cidadd na formulacdo de todas as
politicas publicas de SAN (ibid.). A participacdo visa aumentar a eficiéncia e eficacia na
gestdo dos recursos publicos, atraves da atuacdo dos conselhos de politicas publicas,
consultas populares, ouvidorias, conferéncias nacionais e acesso a informacées publicas
(ibid.).

Conforme estabelece a LOSAN, para possibilitar a intersectorialidade da pauta da
SAN, integram o SISAN: a Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CNSAN); o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA); a
Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN); os 6rgéos e
entidades de SAN da Unido, dos estados, do distrito federal e dos municipios; e as
instituicdes privadas, com ou sem fins lucrativos, que manifestem interesse na adesdo e
que respeitem os critérios, principios e diretrizes do SISAN (Brasil, 2006). No Anexo |
apresenta-se um infografico sobre a composicéo do SISAN e no Anexo Il uma tabela que
resume as principais atribuicdes de cada uma das suas partes.

Nesta estrutura, destaca-se o papel do CONSEA como espaco de articulagéo entre
0 governo e a sociedade civil. Sendo definido como uma instancia formal de participacéo
e controlo social®, oferecendo assessoria imediata aos chefes do poder executivo nas trés
esferas de governo (municipal, estadual e federal). E no CONSEA que se realizam debates
e reflexdes que podem influenciar a formulacao de politicas publicas na area da SAN e o
monitoramento e fiscalizacdo das violagcdes ao DHAA (Vasconcellos, 2005). O CONSEA
¢ composto por dois tercos de representantes da sociedade civil® e um terco de
representantes governamentais, sendo presidido por um membro da sociedade civil,

escolhido entre os proprios membros e designado pela Presidéncia da Republica (ibid.).

4 Nesta dissertacdo, controlo social refere-se a participacdo ativa da sociedade no acompanhamento,
fiscalizacdo e avaliacdo das politicas publicas e das acGes governamentais (Cohen, 1989). Trata-se de um
mecanismo democratico que permite aos cidaddos, organizagOes da sociedade civil, conselhos e entidades
influenciar e monitorizar a implementacéo e os resultados das politicas, assegurando que estas respondam
aos interesses e necessidades da populacéo (ibid.).

5> A atual composicéo dos representantes da sociedade civil do CONSEA Nacional pode ser consultada em:
https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/consea/representantes-da-sociedade-civil
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O Conselho também conta com a presenca de observadores, incluindo organismos
internacionais e representantes do Ministério Publico Federal (Preiss et al., 2022). Com
carater consultivo, entre as competéncias do CONSEA est4 a proposta de diretrizes e
prioridades & CAISAN para a Politica e o Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (ibid.).

Outra diretriz fundamental é a descentralizagdo do sistema para os diferentes
niveis da federacéo brasileira. Todos os Estados, o Distrito Federal e os 360 municipios
do Brasil aderiram ao SISAN (Preiss et al., 2022). Neste contexto, as estruturas de
Conselho, Camara e Planos de SAN foram replicadas nos entes da federacdo que se
juntaram ao sistema, assegurando uma governacéo articulada, descentralizada e integrada
a nivel nacional (ibid.). Os principios e diretrizes estabelecidos sdo igualmente adotados
por Estados e Municipios que aderiram ao SISAN, respeitando a autonomia e adaptando-
se as caracteristicas territoriais especificas, como o numero de secretarias e a definicéo

dos setores responsaveis.

O sucesso do SISAN, somado a outros conjuntos de politicas publicas como o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) e o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), o Programa Fome Zero, além do Bolsa Familia (um dos
maiores e mais bem-sucedidos programas de transferéncia direta de renda do mundo), fez
com que em 2014 o Brasil deixasse de figurar no Mapa da Fome® (Campello & Bortoletto,
2022). Naquele ano, de acordo com a FAO, menos de 2,5% da populacédo brasileira se
encontrava em situacdo de inseguranca alimentar grave: entre 2002 e 2013, o numero de

brasileiros em situagdo de subalimentacéo havia caido 82% (ibid.).

Este foi um breve momento na historia brasileira em que havia sinais de que a
fome seria erradicada. Contudo, esse trajeto ndo se manteve: em 2021, de acordo com
dados do Il Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da
Covid-19 no Brasil, 33 milhdes de brasileiros passavam fome, caracterizada como
inseguranca alimentar grave (0 que totaliza mais de 15% da populacéo total” do pais)

(Rede Penssan, 2021). No mesmo periodo, outros 92 milhGes de pessoas ndo tinham

& O Mapa da Fome da FAO é um relatério que retine dados sobre a fome e a inseguranca alimentar a nivel
mundial, destacando os paises e regides mais afetados (FAO et al., 2023). Baseado em indicadores como a
prevaléncia de subnutricdo e o nimero de pessoas em situacdo de fome, esta ferramenta é crucial para
monitorizar e avaliar a SAN global, servindo de orientagdo para politicas publicas e a¢es de governos e
organizacOes internacionais (ibid.). Além disso, sublinha os desafios continuos na luta contra a fome, como
conflitos, mudancas climaticas e desigualdades econémicas (ibid.).

7 Segundo o IBGE, em 2022, a populacéo do Brasil era de 203,1 milhdes de pessoas (IBGE, 2022).
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acesso a alimentos em quantidade suficiente, caracterizando-se por inseguranca alimentar
moderada ou leve. No total, estima-se que 125 milhGes de brasileiros estavam em situacdo
de inseguranca alimentar em 2021 (ibid.). Consequentemente, em 2022 foi noticiado
amplamente que o Brasil voltou a figurar no Mapa da Fome, com uma taxa de prevaléncia

de inseguranca alimentar superior a média global (Berlinck & Oliveira, 2023).

Embora o problema tenha sido agravado pela pandemia do Covid-19, as suas
causas ndo podem ser atribuidas apenas a ela: 0 aumento da fome pode ser explicado por
diversos motivos, como: conflitos, mudancgas climaticas, alta de preco de combustiveis,
fertilizantes e sementes e falhas nos sistemas de producédo e distribuicdo de alimentos
(Campello & Bortoletto, 2022). Além disso, o agravamento do contexto brasileiro foi
consequéncia direta da crise econémica, do desmonte institucional e da falta de
investimentos publicos na SAN que ocorreram entre 2015 e 2021 no Brasil. No final de
2016, por exemplo, o Congresso Nacional promulgou a Emenda Constitucional do Teto
dos Gastos Publicos (Emenda Constitucional 95), que limitou por 25 anos 0s gastos
publicos e comprometeu a promocdo de politicas sociais, entre elas as voltadas a
alimentacdo (ibid.). Posteriormente, um dos primeiros atos da gestdo do presidente Jair
Bolsonaro (presidente do Brasil entre 2019 e 2023) foi a extingdo do CONSEA (Campello
& Bortoletto, 2022).

Até a época da sua extingdo, 0 CONSEA era um exemplo na implementacdo de
politicas de participacdo em SAN para outros paises e um dos fatores que posicionou o
Brasil no centro do debate global sobre a agenda de SAN (Maluf & Santarelli, 2015). O
pais também se destacava como lider em Cooperacdo Sul-Sul na area, um papel
reconhecido pela FAO, pelo Programa Mundial de Alimentos (PMA), pela Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), pelo Mercado Comum do Sul (MERCOSUL)
e por outras organizacfes e mecanismos internacionais, que recomendavam a adaptacéo
e aplicacdo do modelo e das politicas publicas de SAN brasileiras em diferentes contextos
(ibid.).

A extingdo do CONSEA foi considerada por especialistas de SAN como uma
afronta a democracia e um retrocesso social, uma vez que ocasionou o desmonte do
principal espago de participacédo da sociedade civil, um dos pilares da democratizac¢éo do
Estado, conforme pactuado na Constituicdo Federal Brasileira (Ipea, 2019). Neste mesmo

periodo, outros programas importantes de incentivo a agricultura familiar (responsavel
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por 70% dos alimentos produzidos no Brasil) foram extintos ou tiveram seus or¢camentos
drasticamente reduzidos (Campello & Bortoletto, 2022; Zadra, 2024).

Em 2023, houve uma melhora na situagdo através da retomada e priorizacdo de
politicas pablicas e a¢bes do governo federal, em resposta ao agravamento da situagdo da
SAN durante a pandemia (Agéncia Gov, 2024). De acordo com o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), através da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua: Seguranca Alimentar 2023, que aplicou a Escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar (EBIA)®, no quarto trimestre de 2023, sete em cada dez lares brasileiros
(72,4%) tiveram acesso regular e permanente a alimentos de qualidade e em quantidade
suficiente para combater a fome (ibid.). Os dados indicam que, em 2022, havia 33,1
milhdes de brasileiros em situacdo de fome (inseguranca alimentar grave) (ibid.). Em
2023, este nimero reduziu-se para 8,7 milhdes, o que, embora ainda elevado, representa
uma queda de 15,5% para 4,1% da populacdo em situacdo de fome (ibid.).

Tal melhora foi atribuida a retomada da priorizacao da agenda de combate a fome,
com acgdes como a reinstalacdo do CONSEA, o fortalecimento do novo Bolsa Familia, o
relancamento e reestruturacdo do PNAE e do PAA, e o lancamento do Plano Brasil Sem
Fome®, cuja expectativa é tirar o pais do Mapa da Fome até 2030 (Comida do Amanha,
2023; Lacerda, 2023). Todas estas acdes politicas tém redesenhado uma nova agenda
politico-ideoldgica, destacando o papel do Estado no combate a fome e possibilitando a
construcdo de uma nova arena de debate com a participacdo da sociedade civil para um

desenvolvimento mais eficaz de uma politica de SAN no pais (Cruz & Hespanhol, 2024).

Os nameros evidenciam uma licdo crucial: é possivel reduzir significativamente
os indicadores de pobreza e fome. No entanto, nota-se que a histdria das politicas e
programas de alimentacdo e nutricdo no Brasil € marcada pela fragmentacdo e
descontinuidade, o que dificulta a implementacdo eficaz dessas politicas (Cruz &

Hespanhol, 2024). Para assegurar um legado mais duradouro e profundo, torna-se

8 A EBIA foi adotada em 2004 como ferramenta para avaliar a inseguranca alimentar da populagéo (Salles-
Costa et al., 2022). Esta metodologia baseia-se na premissa de que a sua quantificacdo serve como
pardmetro para compreender o panorama de SAN em estudos populacionais, permitindo identificar
situacOes de caréncia alimentar nas familias antes que estas resultem em problemas de satde ou de estado
nutricional (ibid.). A escala classifica quatro niveis de inseguranga alimentar: seguranca alimentar,
inseguranca alimentar ligeira, moderada e grave (ibid.). O nivel mais severo (inseguranga alimentar grave)
permite monitorizar a fome no pais, em linha com padrdes utilizados por outras escalas de medicdo da
inseguranca alimentar a nivel internacional (ibid.).

% O Plano Brasil Sem Fome, lancado em agosto de 2023, inclui mais de 80 agBes e programas unidos em
uma articulacdo nacional para combater a inseguranca alimentar no pais (MDS, 2023). O projeto tem mais
de 100 metas para garantir reducdo da pobreza, alimentacdo adequada e mobilizacéo social (ibid.).
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imprescindivel a adogdo e consideracdo de politicas de Estado, em vez de politicas de
governo (Rigonato, 2023). Isso deve ser feito por meio e respeito a leis, decretos,
resolucbes, acBes orcamentarias, financiamentos e atribuicdes definidas, garantindo
continuidade e eficacia a longo prazo (ibid.). Adicionalmente, é necessario implementar
medidas concretas que abordem as causas estruturais da fome: a desigualdade e injustica
social. Isto implica facilitar 0 acesso a terra e promover uma redistribuicdo mais
equitativa, assegurar uma distribuicdo de rendimentos mais justa e combater a
desigualdade de género e o racismo sistémico (Campello & Bortoletto, 2022). A par
destas acOes, € essencial fomentar uma participacdo ativa, mobilizacdo e um dialogo

profundo com a sociedade civil (ibid.).

A promessa de implementacdo coordenada entre todos os ministérios e em todos
0s niveis de governacédo — nacional, regional e local — é um elemento-chave para o sucesso
das politicas de SAN. Neste sentido, para que as politicas sejam abrangentes e eficazes,
as cidades, sendo centros dinamicos de desenvolvimento e desigualdade locais, devem
estar no centro das estratégias para combater a fome e promover a justica social.

2.3 Urbanizacédo, Cidades e Sistemas Alimentares Urbanos no Brasil: um

breve panorama

De acordo com Reis Filho (1970), urbanizacdo refere-se ao processo de
transformacdo e desenvolvimento das cidades'®, tanto em termos de crescimento
populacional quanto de mudancas no espaco fisico e na organizacdo social urbana. A
urbanizacdo € um fendmeno dinamico, resultante de interagdes complexas entre fatores
econdmicos, politicos, sociais e culturais, e pode ter trajetdrias distintas em diferentes
paises ou regides, dependendo das condicdes histdricas e estruturais locais (ibid.). A
urbanizacdo deve sempre ser entendida em sua esséncia como um processo social,

portanto, que se manifesta na sociedade, por intermedio de relagdes que se estabelecem

10E importante clarificar que ndo existe consenso quanto a definigdo objetiva do que é uma “cidade” e na
auséncia de um parametro universal, diferentes atores podem estabelecer diversas definicGes (Vieira, 2021).
No entanto, para a analise da Estratégia de SAN das Cidades desta dissertacdo, é importante salientar que
no Brasil, do ponto de vista da governacao do Estado, adota-se o critério politico-administrativo pelo qual
a cidade é definida como a sede do municipio (ibid.). O “municipio”, por sua vez, é considerado um ente
federativo autbnomo, assim como a Unido, os Estados e o Distrito Federal (ibid.). Essa autonomia confere
aos municipios a capacidade de se organizarem administrativamente dentro da Federacdo, sendo o
municipio a unidade territorial bésica do pais (ibid.).
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entre a populacéo (Vieira, 2021). Por outro lado, a cidade, propriamente dita, é o resultado
fisico deste processo, € a maneira como as pessoas espacializam estas relacoes,
considerando-se a materialidade de “uma historia construida, destruida, reconstruida e

permanentemente em construcdo” (ibid., p. 416).

Desta forma, ressalta-se que a urbanizacéo e a cidade sdo fendmenos distintos. A
urbanizacdo refere-se ao processo que da origem a cidade (Vieira, 2021). Ja a cidade € 0
resultado fisico desse processo, representando a materializacdo da urbanizagdo: casas,
ruas, loteamentos e demais infraestruturas urbanas (ibid.). A cidade, como espaco
concreto, influencia a sua prépria producdo, uma vez que as relaces sociais moldam e
sdo moldadas por este espaco (ibid.). Assim, ha uma clara distincdo entre os espacos
urbano e rural, que, embora ambos contribuam para o crescimento econdmico,
apresentam realidades ecologicas, paisagisticas e funcionalidades distintas (ibid.). Em
termos de paisagem, o0 espaco urbano é dominado por construcdes artificiais, enquanto o

espaco rural € marcado por areas verdes e produtivas (ibid.).

A urbanizacdo surge a partir de uma combinacdo de fatores de repulsdo que,
geralmente, caracterizam o meio rural (por exemplo: pobreza, distribuicdo desigual de
terras, degradacdo ambiental e deslocamento forcado devido a desastres ou conflitos) e
fatores de atracdo tipicos do meio urbano (por exemplo: empregabilidade mais alta,
salarios mais elevados, melhores servigos sociais e oportunidades educacionais), que
variam conforme o pais e o contexto especifico (FAO et al., 2023). Isso resulta em um
aumento da oferta e demanda de alimentos, mudancas diretas e indiretas no uso da terra,
e uma maior complexidade nas ligagdes dos mercados agroalimentares entre produtores,
processadores e distribuidores da cadeia de suprimentos intermediaria e consumidores
(ibid.). Todavia, embora viver em areas urbanas seja frequentemente associado a padroes
de vida mais elevados, essas areas podem apresentar bolsdes de pobreza extrema em
comparagdo com as areas rurais, e 0S Seus Servigos muitas vezes encontram-se
sobrecarregados (ibid.). Isso pode resultar na falta de acesso a dietas saudaveis e
acessiveis, bem como no aumento da pobreza, da inseguranca alimentar e de multiplas

formas de desnutrigéo (ibid.).

Em uma das obras mais renomadas da antropologia brasileira, “O Povo Brasileiro:
a formagdo e o sentido do Brasil” (Ribeiro, 1995), explica-se que o Brasil, ao longo de
grande parte de sua histéria, foi predominantemente agrario, com sua economia e

estrutura social fortemente baseadas na agricultura e na exploragéo de recursos naturais.
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Desde o periodo colonial, a producéo agricola, especialmente de cana-de-acgucar, café e
algoddo, desempenhou um papel central no desenvolvimento econémico do pais,
sustentando grandes latifindios e moldando as relagbes de trabalho, inicialmente
baseadas na mao de obra escrava e posteriormente em trabalho barato e pouco qualificado
(ibid.). Este modelo agrario influenciou a economia e a organizacgéo social brasileira até
0 século XX, quando o pais comecgou a reduzir a hegemonia do setor agricola, embora
este continue sendo um pilar importante da economia até os dias atuais (ibid.). Nesse

contexto, iniciou-se o processo de urbanizacéo.

Ribeiro (1995) observou que a urbanizagdo no Brasil foi desigual e excludente,
ocorrendo de forma acelerada e sem o planejamento necessario. A transicdo do Brasil de
uma sociedade predominantemente rural e agréria para uma sociedade urbana resultou
em grandes disparidades sociais, especialmente na formagéo de periferias pobres ao redor
dos grandes centros urbanos (Ribeiro, 1995). Além disso, a urbanizacao foi influenciada
pela concentracdo de riqueza e poder nas maos de uma elite, enquanto a populagédo
migrante do campo enfrentava condi¢des precérias de moradia e trabalho (ibid.). Esse
processo, segundo ele, ndo resolveu os problemas de desigualdade herdados da sociedade
colonial, considerados problemas estruturais do pais, mas 0s agravou e ocasionou a

geracao de novos desafios, como a favelizacdo, o desemprego e a violéncia urbana (ibid.).

De forma complementar, o gedgrafo Milton Santos (1993) salientou que o rapido
crescimento das cidades brasileiras gerou segregacdo espacial e acentuou a centralizacao
das atividades econdmicas e politicas nas grandes metropoles, como Sao Paulo e Rio de
Janeiro, exacerbando as desigualdades regionais e urbanas. Dessa forma, a urbanizacao
brasileira é vista como um fenémeno com potencial para promover o desenvolvimento e
a diversificacdo econdémica, mas que frequentemente acaba por reproduzir e intensificar
as desigualdades ja existentes (ibid.). Essas desigualdades tém também um impacto direto
nos sistemas alimentares urbanos e, consequentemente, afetam grande parte da populacéo
brasileira. Para efeito de ilustracdo, de acordo com o Censo Brasileiro de 2022, o Brasil
conta atualmente com 203 milhGes de habitantes e 5.568 municipios, dos quais quase a
metade (44,8%) possui menos de 10.000 habitantes (IBGE, 2022). No entanto, a maior

parte da populacao brasileira (56%) vive em apenas 319 municipios do pais (ibid.).

O conceito de sistemas alimentares engloba toda a gama de atores e suas
atividades interligadas de criacdo de valor envolvidas na producdo, processamento,

distribuicdo, consumo e descarte de produtos alimentares oriundos da agricultura,
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silvicultura ou pescas, bem como dos contextos econémicos, sociais e naturais mais
amplos em que estdo inseridos (FAO, 2018). Especificamente, os sistemas alimentares
urbanos referem-se a estes processos dentro de areas urbanas e suas regides
metropolitanas (ibid.). Estes sistemas sdo particularmente complexos devido a alta
densidade populacional destes territorios, que exige uma logistica eficiente para garantir
0 acesso a alimentos de qualidade e a precos acessiveis, em face a varios desafios
(Moragues-Faus & Battersby, 2021). Na prética, os sistemas alimentares urbanos
frequentemente falham em fornecer alimentos adequados e nutritivos para todos, podendo

também causar danos ambientais e explorar os mais vulneraveis (FAO, 2024).

De acordo com um levantamento sobre desafios e urgéncias dos sistemas
alimentares urbanos, realizado em 2024 pelo Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS), 83% das pessoas em situacdo de
inseguranca alimentar grave residem nas cidades, totalizando cerca de 27 milhdes de
individuos (MDS, 2024b). Este problema esta intimamente relacionado com o crescente
excesso de peso e a obesidade, que afeta mais de metade da populacéo brasileira e reflete
as dificuldades no acesso a alimentos saudaveis (ibid.). Entre 2002 e 2009, quase 30% do
aumento da obesidade no pais foi atribuido ao consumo de alimentos ultraprocessados,
fendmeno mais pronunciado em areas urbanas (ibid.). Aproximadamente 47% da
populacdo brasileira esta registada no Cadastro Unico (CadUnico)!!, sendo que 80,5%
desses domicilios se situam em éareas urbanas (ibid.). O aumento da pobreza tem
exacerbado a vulnerabilidade a inseguranca alimentar, particularmente em familias com

rendimentos inferiores a um salario minimo*? por pessoa (ibid.).

As areas urbanas também enfrentam eventos climéaticos extremos que afetam
negativamente o sustento e a renda das pessoas (MDS, 2024b). As mudancgas climaticas
representam um desafio significativo, com os sistemas alimentares responsaveis por 30%
das emissdes globais de gases de efeito estufa, sendo a perda e o desperdicio de alimentos
um dos cinco maiores contribuintes (FAO, 2021). Considerando que os mercados urbanos
fornecem 70% dos alimentos globalmente, as cidades assumem um papel central no

enfrentamento dos impactos das mudancas climaticas (ibid.). Além disto, neste contexto,

11 0 CadUnico é um sistema de registo mantido pelo governo brasileiro para identificar e caracterizar as
familias de baixa renda no pais (Globo, 2024). Este cadastro é essencial para 0 acesso a diversos programas
sociais e beneficios oferecidos pelo governo federal, como o Bolsa Familia e outros programas de
transferéncia de renda e assisténcia social (ibid.).

12 Em 2024, o salario minimo no Brasil é de 1.412,00 reais, o que corresponde a aproximadamente 230
euros (Brasil, 2023b).
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as mudancas climéaticas e a inseguranca alimentar estdo interligadas, impactando
especialmente as comunidades mais vulneraveis (MDS, 2024b). Entre os principais
desafios para a SAN nas cidades, destacam-se o facil acesso a alimentos ndo saudaveis e
a intensa propaganda de produtos ultraprocessados, enquanto o acesso a alimentos
saudaveis ¢ frequentemente limitado, particularmente nas periferias urbanas (ibid.). I1sso
caracteriza-se pela existéncia e proliferacdo de desertos alimentares: areas geograficas,
geralmente urbanas, onde o0 acesso a alimentos saudaveis e nutritivos é significativamente

limitado ou inexistente (ibid.).

Desertos alimentares sdo caracterizados pela escassez de mercados de alimentos,
supermercados ou estabelecimentos que oferecam uma variedade adequada de produtos
alimentares frescos e nutritivos (Forapani, 2019). Em geral, os desertos alimentares séo
identificados pela distancia excessiva que os residentes percorrem para adquirir alimentos
saudaveis, a insuficiéncia de opcdes alimentares adequadas dentro de um raio de
acessibilidade razoavel e a prevaléncia de alimentos ultraprocessados e de baixo valor
nutricional nos pontos de venda disponiveis (ibid.). Esses espacos sdo frequentemente
associados a niveis elevados de inseguranca alimentar e ma nutricdo, uma vez que 0s
residentes enfrentam barreiras tanto fisicas quanto econdmicas para obter alimentos de
qualidade (ibid.).

Considerando o impacto da urbanizacéo nos sistemas alimentares urbanos, torna-
se evidente a necessidade de formulacdo e implementacéo de politicas publicas integradas
que levem em conta a complexidade das interacdes entre producdo, abastecimento,
distribuicdo, consumo e desperdicio de alimentos. Na ultima década, governos
municipais, frequentemente designados como governos locais, em todo o mundo tém
intensificado esforcos para desenvolver politicas urbanas que integrem diversos setores e
atores envolvidos na oferta de alimentos adequados a todos (Moragues-Faus & Battersby,
2021). Neste sentido, centenas de cidades estdo ativamente empenhadas em abordar a
pauta da SAN como objeto multissetorial na governacéo (ibid.), por exemplo, através da
assinatura do Pacto de Mil4o sobre Politica de Alimentagdo Urbana®3. Assim, as cidades

estdo gradualmente assumindo a responsabilidade de garantir o DHAA de forma

13 0 Pacto de Mildo sobre a Politica de Alimentagdo Urbana (MUFPP) é um acordo internacional entre
cidades de todo 0 mundo comprometidas com o desenvolvimento de sistemas alimentares mais sustentaveis
e inclusivos, promovendo a SAN, a reducdo do desperdicio e dietas saudaveis (Milan Urban Food Policy
Pact, 2015). Lancado em 2015, o pacto responde aos desafios alimentares urbanos, como fome, desnutri¢éo
e impactos ambientais (ibid.). Composto por 37 a¢des recomendadas, organizadas em seis categorias, 0
pacto destaca o papel das cidades na transformacéao sustentavel dos sistemas alimentares (ibid.).
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sustentavel para toda a populagdo. Além disso, o papel dos governos locais na criacdo de
paisagens alimentares mais sustentaveis e justas € agora reconhecido em importantes
féruns internacionais, como a Nova Agenda Urbana da ONU e os ODS (UN 2015; UN
Habitat, 2015).

2.4 A Estrategia Nacional de SAN nas Cidades — Alimenta Cidades

Face aos desafios enfrentados nas cidades brasileiras para garantir o DHAA,
durante a 62 Conferéncia Nacional de SAN o Governo Federal Brasileiro instituiu, através
do Decreto Presidencial n® 11.822 de 12 de dezembro de 2023, a Estratégia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional nas Cidades — Alimenta Cidades (MDS, 2024a). A
politica publica é coordenada pelo Governo Federal através do MDS em colaboragéo com
Ministério do Desenvolvimento Agréario e Agricultura Familiar (MDA) e Ministério das
Cidades (MCID) (ibid.).

A Estratégia Alimenta Cidades tem como objetivo geral ampliar a producgéo, o
acesso, a disponibilidade e o consumo de alimentos adequados e saudaveis, com
prioridade para os territorios urbanos periféricos'* e para as populagdes em situacéo de
vulnerabilidade e risco social (MDS, 2024a). Neste sentido, foi considerada a dimensao
da intersecionalidade, pressupondo que diferentes formas de discriminacdo se sobrepdem
e interagem agravando as desigualdades sociais (MDS, 2024b). Foram estabelecidos
critérios de priorizacdo para criangas, gestantes e idosos, populacdo em situacdo de rua,
refugiados, pessoas negras e pardas, agregados familiares chefiados por mulheres,
especialmente as que se autodeclaram negras ou pardas, além de povos indigenas e

comunidades tradicionais em potencial risco de inseguranca alimentar (ibid.).

A iniciativa também contempla a implementacdo de programas e acgdes que
promovam sistemas alimentares urbanos voltados para uma alimentacdo adequada e
saudavel, o incentivo a producéo sustentavel de alimentos nas cidades e nas suas areas
circundantes, assim como a reducdo das perdas e desperdicios alimentares (Instituto Fome

Zero, 2024). Além disso, a proposta foi elaborada em conformidade com as prioridades e

14 Entendem-se por territérios urbanos periféricos as areas localizadas nas margens ou nos arredores das
grandes cidades, também chamadas de periferias urbanas (Brasil, 2023a). Sdo porcGes de territdrio,
ocupadas maioritariamente por populacdo em situacdo de vulnerabilidade e risco social, que apresentam
um ou mais setores caracterizados por assentamentos precarios, com insuficiéncia de infraestrutura,
equipamentos publicos, areas livres e verdes, deficiéncia de redes de telefonia e conectividade, ou auséncia
de regularizacdo fundiaria (ibid.).
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0s compromissos estabelecidos no Plano Plurianual do Governo Federal (PPA 2024-
2027)°, no Planeamento Estratégico do MDS (2023-2026)*, e os trés eixos principais de
acéo do Plano Brasil Sem Fome!” (MDS, 2024a). Adicionalmente, estabelece um dialogo
com diversas outras iniciativas governamentais, destacando-se a Politica Nacional de
Abastecimento Alimentar, o Programa Cozinha Solidaria, o Programa Nacional de
Agricultura Urbana e Periurbana, o Plano Clima — Adaptacao e Mitigacdo, bem como as

acOes de promogcio da alimentacdo adequada e saudavel no ambiente escolar®® (ibid.).

Todos os municipios brasileiros poderdo implementar as acdes previstas na
Estratégia, participar das iniciativas de formacdo e integrar a Rede Urbana de
Alimentacdo Saudavel (RUAS) (MDS, 2024a). A RUAS é um componente formal da
Estratégia, que tem como objetivo promover a troca de experiéncias, capacitacdes e
conhecimentos entre os diferentes niveis de governo — federal, estadual e municipal —
comprometidos com a Estratégia (ibid.). Além dos representantes governamentais, a
RUAS integra também entidades da sociedade civil, como organizacdes ndo
governamentais e instituicdes de ensino e pesquisa, que contribuem na elaboracdo de
praticas voltadas para a promocéo de uma alimentacdo saudavel (ibid.). O setor privado,
atraves de empresas do setor alimenticio, também faz parte desta rede de colaboragédo
(ibid.). A RUAS desempenha um papel crucial no apoio a articulacdo e supervisao das
politicas publicas relacionadas a SAN, garantindo que as acles previstas sejam
efetivamente implementadas ao nivel local e que estejam em consonancia com 0s
principios orientadores da estratégia nacional (ibid.). Além disso, a RUAS tera um papel
fundamental na mobiliza¢éo, na governagao intersectorial e intergovernamental, além de
promover a cooperacdo horizontal, a troca de conhecimentos e a disseminagdo de

experiéncias entre os participantes (ibid.).

No entanto, conforme as disponibilidades orcamentarias, alguns municipios seréo

priorizados e poderdo receber apoio institucional e técnico para a estruturacao,

15 Prioridade “Combate a fome e reduco das desigualdades”, que busca promover a SAN, com foco na
erradicacdlo da pobreza extrema e na reducdo das desigualdades sociais.  Cf.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02023-2026/2024/1ei/L.14802.htm

16 Compromisso “Superacio da fome e SAN”, que busca fortalecer o SISAN e garantir acesso a alimentag&o
saudavel, especialmente para o0s mais vulneraveis. Cf. https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-
programas/governanca/planejamento-estrategico-institucional-pei

17 Os trés eixos de acdio sdo: “Acesso a renda, reducdio da pobreza e promocio da cidadania”; “SAN, da
producdo ao consumo”; “Mobilizagdo para o combate a fome”. Cf. https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-
programas/brasil-sem-fome

18 para mais informagcdes especificas sobre estes programas, podem ser consultados os websites do MDS e
Governo Federal.
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implementacao, monitoramento e avaliacdo das agcdes (MDS, 2024a). No primeiro ciclo
de implementacdo, de 2024 a 2026, 60 cidades serdo priorizadas para receber apoio
técnico e institucional pelo Governo Federal (Brasil, 2024). As cidades iniciais estdo
listadas na Portaria MDS n° 987, de 22 de Maio de 2024 (ibid.) e totalizam juntas uma
populacdo de 64 milhdes de pessoas (ver Anexo Ill para a lista de todas as cidades
prioritarias) (ibid.). No total, observa-se que a Estratégia abrange 9 cidades da regido
Norte, 14 do Sudeste, 18 do Nordeste, 9 do Sul e 7 do Centro-Oeste.

Os critérios para a selecdo da lista inicial de municipios basearam-se em trés
principais parametros (Instituto Fome Zero, 2024). Primeiramente, foram considerados
municipios das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste com populagdo igual ou superior
a 300 mil habitantes, conforme o Gltimo Censo do IBGE (ibid.). Em seguida, todas as
capitais de estado foram incluidas. Por fim, na regido Sul e Sudeste, foram selecionados
0s municipios com populacdo igual ou superior a 300 mil habitantes que também
estivessem entre os 20 municipios com o maior nimero de pessoas em situagdo de rua,
de acordo com os dados do CadUnico (ibid.). Esses critérios permitiram a priorizacio de
areas com maiores desafios em termos populacionais e sociais. Além disso, todos 0s

municipios prioritarios devem ter aderido ao SISAN (MDS, 2024b).

Todas as atividades a serem realizadas através da Estratégia serdo precedidas por
um diagndstico situacional do territério, conduzido pela gestdo local com o apoio dos
estados e do Governo Federal, com o objetivo de perceber e atender as necessidades
especificas de cada municipio (MDS, 2024a). Com base no diagndstico e na definicdo de
prioridades, serd delineado um conjunto de acbes organizadas numa rota de
implementacdo com execucao prevista para um periodo de trés anos (2024-2026) (ibid.).
Essas acdes serdo acompanhadas, monitorizadas e avaliadas periodicamente pelo Comité
Gestor da Estratégia (ibid.). Este comité é constituido por representantes de diversos
ministérios e entidades relevantes para a promogdo da SAN, incluindo o MDS, o
Ministério da Sadde, o Ministério da Educacdo, o Ministério da Agricultura e Pecuéria, 0
Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, e 0 CONSEA (ibid.).

A Alimenta Cidades esta organizada em oito eixos de a¢do, que englobam todas
as iniciativas e programas e ttm como objetivo promover uma abordagem integrada e
sustentavel, assegurando a alimentacdo saudavel e adequada nas areas urbanas (MDS,
2024c). O primeiro eixo trata da oferta e disponibilidade de alimentos saudaveis em

equipamentos publicos e sociais voltados para a SAN, garantindo que esses espagos
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fornecam produtos de qualidade a populacao (ibid.). Paralelamente, o segundo eixo foca
na disponibilizacdo de alimentos saudaveis em equipamentos publicos e privados de
abastecimento, abrangendo mercados e feiras, para que 0 acesso a esses alimentos seja

facilitado em toda a rede de distribuicdo alimentar (ibid.).

O terceiro eixo da Estratégia centra-se na promoc¢do de ambientes alimentares
urbanos que favorecam praticas alimentares adequadas e saudaveis, criando condi¢des
nos espacgos urbanos para que a escolha por alimentos saudaveis seja mais acessivel e
incentivada (MDS, 2024c). A producdo de alimentos saudaveis e sustentaveis nas cidades
e nas areas periurbanas é abordada no quarto eixo, reconhecendo a importancia de
sistemas alimentares locais, de menor impacto ambiental e que garantam a qualidade
nutricional (ibid.). No quinto eixo, a Estratégia estabelece a necessidade de reduzir as
perdas e o desperdicio de alimentos, elemento essencial para a sustentabilidade dos
sistemas alimentares e para a reducdo de desigualdades no acesso a alimentacdo (ibid.).
O sexto eixo sublinha a importancia da educacdo alimentar e nutricional, assim como da
comunicacdo e informacdo sobre alimentacdo adequada e saudavel, de modo a capacitar

a populacdo para adotar habitos alimentares benéficos a satde (ibid.).

A articulacdo intersectorial é destacada no sétimo eixo, promovendo a integragdo
entre as areas de assisténcia social, SAN, saude e outras, com o objetivo de oferecer a¢oes
e servicos que atendam as necessidades de familias e individuos em situacdo de
inseguranca alimentar a nivel local (MDS, 2024c). Por fim, o oitavo eixo prevé o apoio a
criacdo da RUAS, a ser instituida por ato do MDS. Esta rede atuara como um mecanismo
de mobilizacdo e de governacdo intersectorial e intergovernamental, promovendo a
cooperacdo entre os entes federativos envolvidos na Estratégia, fomentando assim uma

abordagem colaborativa na promoc¢éo da SAN nas cidades (ibid.).

Ressalta-se que o monitoramento da Estratégia seré realizado em trés momentos:
logo apos a manifestacédo de interesse dos municipios na implementacdo da Estratégia e
apos 12 e 24 meses da habilitacdo (MDS, 2024b). O processo de monitoramento e
avaliagcdo das acOes pactuadas seré realizado em cooperagdo com o governo federal, 0s
estados, o Distrito Federal e os municipios (ibid.). Relativamente a transferéncia de apoio
financeiro, serdo divulgados editais especificos e/ou critérios de priorizacdo para as
cidades participantes da Estratégia, com o objetivo de apoiar um conjunto de acdes

convergentes nos mesmos territérios (ibid.).
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A formulacdo e implementacdo da Estratégia Alimenta Cidades revela um esforco
abrangente do Governo brasileiro para enfrentar os desafios da SAN urbana, priorizando
territorios periféricos e populagcdes vulneraveis. Dada a sua natureza multidimensional,
com multiplos objetivos, setores e agentes envolvidos, a SAN exige a adogdo de medidas
atraves de uma abordagem integrada, que favoreca a cooperacao horizontal e a atuacédo
de varios atores e em varios niveis. Este enfoque deve basear-se em evidéncias solidas,
considerar os riscos envolvidos e alinhar as intervengdes com os ODS mais amplos. Neste
sentido, esta dissertacdo propfe a analise do papel da sociedade civil neste contexto,
destacando como a governacdo participativa é fundamental para o sucesso da
implementacao desta Estratégia. Defende-se que a participacdo ativa da sociedade civil e
a governacdo colaborativa sdo essenciais para garantir que as a¢cdes propostas atendam as
necessidades locais e promovam a eficdcia da politica pablica, reforcando a importancia
de um controlo social ativo e da cooperacdo entre diferentes atores na construgdo de um

sistema alimentar urbano mais justo e sustentavel.

3. Metodologia de Investigacéo

A pesquisa tem como intuito possibilitar uma aproximacao e um entendimento da
realidade investigada e processa-se por meio de aproximagdes sucessivas dos factos,
fornecendo subsidios para possiveis intervencdes na realidade. Nessa secdo, serdo
expostos em ordem sequencial 0 método e abordagem da pesquisa, 0s instrumentos de
coleta de dados, o modo como a coleta serd efetuada e, por fim, como sera feito o
tratamento dos dados. Com base no enquadramento conceptual fornecido no capitulo
anterior, apresentam-se condicdes de estabelecer o quadro metodoldgico de investigacéo,

que permite responder as questdes (principal e secundarias) e ao objetivo da investigacéo.

O método utilizado no presente estudo € o de pesquisa descritiva, pois pretende-
se descrever os factos e fendmenos da realidade relacionados com um estudo de caso: a
andlise da governacéo participativa na Estratégia de SAN nas Cidades no Brasil. Segundo
Freitas et al. (2000), a pesquisa descritiva procura identificar quais situagdes, eventos,
atitudes ou opinides estdo manifestos numa determinada populacéo, verificando se a
percecdo dos factos esta ou ndo de acordo com a realidade. Em relagéo a abordagem de
pesquisa escolhida, o estudo de caso caracteriza-se aqui como um estudo de uma politica
publica bem definida. Pretende-se conhecer em profundidade o "como" e o "porqué" de

uma determinada situacgdo que se supde ser diferenciada em muitos aspetos, procurando
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descobrir 0 que ha nela de mais essencial e caracteristico (Gerhardt, 2009). Neste sentido,
o investigador ndo pretende intervir sobre o objeto a ser estudado, mas revela-lo tal como

0 percebe.

A abordagem de investigacdo utilizada nesta dissertacdo € predominantemente
qualitativa. O objetivo é produzir informacdes aprofundadas e ilustrativas que reflitam
novos conhecimentos (Gerhardt, 2009). A investigacéo qualitativa preocupa-se, portanto,
com aspetos da realidade que ndo podem ser quantificados, centrando-se na compreensao
e explicacdo da dindmica das relacdes sociais. A investigacdo qualitativa trabalha com o
universo de significados, motivos, aspiracdes, crencas, valores e atitudes, o que
corresponde a um espaco mais profundo das relagdes, dos processos e dos fendbmenos que

ndo podem ser reduzidos a operacionalizacdo de varidveis e numeros (ibid.).

No entanto, é importante salientar que este estudo ndo tem a ambicdo de
representar a totalidade do objeto estudado, visto que existem diferentes interpretagdes e
perspetivas sobre o objeto de estudo. De facto, a pesquisa qualitativa opde-se ao
pressuposto da existéncia de um modelo Unico de investigacdo para todas as ciéncias.
Além disso, o conhecimento do investigador € parcial e limitado. A natureza subjetiva da
investigacdo qualitativa permite explorar as nuances e complexidades do fenémeno
estudado, mas também reconhece a necessidade de abordagens complementares que

possam oferecer outras dimens@es de andlise e enriquecer o debate sobre o tema.

Para desenvolver esta dissertacdo, foram escolhidos a pesquisa bibliogréafica e a
pesquisa documental como principais métodos de recolha de dados. A pesquisa
bibliografica foi efetuada através da recolha de referéncias tedricas ja analisadas e
publicadas em diversos meios, tanto escritos como digitais, incluindo livros, artigos
cientificos e websites, com o objetivo de reunir informacdes e conhecimentos prévios

sobre o problema a ser investigado (Gerhardt, 2009).

A pesquisa documental segue caminhos semelhantes aos da pesquisa
bibliografica, sendo por vezes dificil estabelecer uma distin¢do clara entre ambas. A
analise documental, segundo Cellard (2008, p. 295), "permite acrescentar a dimensdo do
tempo a compreensdo do social*. Ou seja, facilita a observacdo da maturacdo ou
transformacéo de conceitos e conhecimentos. Para a analise de um documento, o
investigador desconstrdi o material, para depois reconstrui-lo de forma a responder ao seu
questionamento. Enquanto a pesquisa bibliogréafica utiliza fontes ja elaboradas,

constituidas principalmente por livros e artigos cientificos localizados em bibliotecas
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(fisicas ou virtuais), a pesquisa documental recorre a fontes mais diversificadas e
dispersas, sem tratamento analitico prévio, tais como: tabelas estatisticas, jornais, revistas,
entrevistas, relatorios, documentos oficiais, relatorios de governo, atas de reunides e
eventos, newsletters e boletins informativos, videos de canais de comunicagdo, entre
outros (Gerhardt, 2009).

A parte documental foi realizada atraves de um levantamento de informacdes
relevantes disponiveis em plataformas relacionadas com a Estratégia. As fontes
governamentais incluiram: o Decreto Presidencial n°® 11.822, o cronograma do processo
de implementacdo da Estratégia Alimenta Cidades, os materiais disponibilizados sobre o0s
diagndsticos situacionais dos municipios prioritarios, assim como o0s documentos e
informacdes oficiais da Estratégia Alimenta Cidades publicados pelo MDS, e as
normativas da Alimenta Cidades. Outras fontes, ndo governamentais, incluiram: o policy
brief da Alimenta Cidades, as diferentes edicfes das newsletters da Rede para o
Desenvolvimento Urbano Sustentavel (ReDUS)®, os videos e registos das oficinas e do
| Encontro da Estratégia, além de outros documentos disponiveis nas paginas do MDS e
na biblioteca digital”® da ReDUS.

Por fim, o tratamento dos dados foi realizado através da analise de contetudo. A
analise de conteudo pode ser definida como um conjunto de técnicas de andlise das
comunicagdes, por meio de procedimentos sistematicos que visam descrever o contetdo
dessas mensagens (Vasconcellos, 2018). E, possivelmente, a forma mais complexa de
analise documental, pois busca, de forma minuciosa, observar e reconhecer o significado
dos elementos que compbem os documentos analisados. No método da pesquisa
documental, a analise de conteldo assume o carater de procedimento técnico e sistematico
da investigacao, e, por isso, apresenta fases especificas (ibid.). Depois de selecionada a
amostra documental, segue o trabalho de determinacdo das unidades de analise, a eleicdo
das categorias. Esta categorizacdo é um processo de classificacdo dos dados, sendo
realizada levando em consideracdo o material analisado e os objetivos da pesquisa. Para
tal, € importante uma leitura compreensiva do material, visto que a formagdo dessas

categorias constitui, em grande parte, a conclusdo da analise.

19 A ReDUS ¢é apresentada na pagina 41.

20 A biblioteca retine uma ampla gama de publicac6es que abordam temas relacionados a SAN, agricultura
sustentavel e politicas publicas, refletindo a colaboragéo entre academia, organizagGes sociais e outras
entidades envolvidas no tema. Cf.: https://www.redus.org.br/alimenta-cidades/biblioteca
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O tratamento das informacBes obtidas na coleta de dados teve como objetivo
apresenta-las de forma a compreender aspetos especificos da participacdo cidada na
Estratégia de SAN nas Cidades. Predominou a abordagem hipotético-indutiva, na qual se
construiram categorias procurando responder as questBes de investigacdo. Fatores
abordados pelos atores que ndo foram incluidos nesta pesquisa serdo tratados de forma

empirica, destacando-se a necessidade de futuros registos oficiais sobre essas questdes.

O objetivo principal da analise foi interpretar e compreender as informagdes
recolhidas, de acordo com a sua acessibilidade. O estudo ultrapassou a simples aceitagéo
dos dados superficiais, focando-se na identificacdo de temas pertinentes e na exploracdo
das suas funcdes. Dessa forma, foi realizado um exame completo do material disponivel,

com o intuito de verificar o grau de presenca de participacao cidada.

4. Analise

A governagéo participativa emerge como um pilar fundamental na implementagao
da Estratégia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional nas Cidades, assegurando
que as decisdes e acbes sejam legitimadas pela sociedade civil. Este modelo de
governacgdo propicia a inclusdo de diversas vozes sociais, criando um ambiente propicio
para a discussdo aberta das necessidades e preocupacdes locais. Ao fomentar a interagdo
entre a sociedade civil, gestores publicos e outros intervenientes, a governagdo
participativa ndo apenas promove a responsabilidade compartilnada, mas também
fortalece o compromisso com a transparéncia e a eficacia das politicas de SAN. Dessa
forma, a sociedade civil tem a oportunidade de influenciar decisdes e priorizar 0s
interesses das populacdes vulneraveis, contribuindo para uma abordagem justa, inclusiva

e multissetorial na construcdo de solucGes para os desafios enfrentados.

O governo brasileiro integrou a participacdo cidadda na estruturacdo e
implementacdo da Estratégia através de diferentes instancias, que serdo analisadas e

apresentadas nos proximos subcapitulos.
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4.1 A Sociedade Civil na Construcédo da Agenda, Formulacéo e

Implementacgéo da Estratégia Alimenta Cidades

O Decreto Presidencial n® 11.822, que instituiu a Estratégia Alimenta Cidades,
prevé a participacdo ativa da sociedade civil em todas as etapas do ciclo desta politica
publica?!. Esta dindmica reforca o carater democratico e inclusivo da Estratégia,
promovendo uma maior legitimidade e eficacia na promo¢do da SAN nos contextos
urbanos locais. Em seu texto, o Decreto prevé a participacao ativa da sociedade civil em
diversas etapas de sua formulagdo e implementagdo. No Artigo 3°, alinea V, é destacado
que um dos principios da Estratégia é a "participacdo e o controlo social". Este principio
também ¢é reiterado nos Artigos 4°, alinea VII (b), e 8° alinea 1V, que reforcam a
necessidade da participacdo da sociedade civil organizada em acGes de controlo e

acompanhamento das politicas publicas relacionadas a SAN.

Além disso, o decreto promove a participacdo em nivel estadual e municipal,
conforme previsto nos Artigos 12° e 13°, onde a sociedade civil é chamada a colaborar na
formulagdo de iniciativas e no controlo social das a¢des desenvolvidas em seus territorios.
Dessa forma, o decreto, como texto norteador e vinculante da politica publica, fortalece
a coresponsabilidade e a governanca colaborativa, reconhecendo o papel fundamental da

sociedade civil na elaboracdo de politicas publicas de SAN.

Na construcdo da agenda, onde foram definidas as prioridades da Estratégia,
houve atuacdo dos CONSEA e CAISAN, de modo a garantir que as vozes e as
necessidades da sociedade civil fossem incluidas desde o inicio do processo. Registou-se
que o CONSEA, como instancia de articulacdo, promoveu um dialogo aberto e
participativo entre diferentes atores, assegurando que as prioridades estabelecidas
refletissem os reais desafios enfrentados pelas comunidades. Neste sentido, ha registos e
atas de reunides em que foram consultadas organizacOes da sociedade civil que
representam uma diversidade de interesses e grupos sociais, incluindo: organizacgdes
comunitarias e associagdes locais, movimentos sociais, ONG e instituicdes de caridade,

cooperativas de agricultores e produtores e associa¢es rurais, entidades religiosas,

21 Para os fins desta dissertagdo, considera-se que o ciclo de politicas plblicas, ou seja, 0 conjunto de
processos que compdem a politica pablica e que podem ser desagregados em etapas, envolve cinco estagios:
construcdo da agenda; formulacdo da politica; processo decisorio; implementacdo; avaliagdo (Althaus &
Threlfall, 2021).
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grupos representativos de povos tradicionais e indigenas, associacdes de direitos humanos

e organizacdes de saude publica, e instituicbes académicas e centros de pesquisa.

Na fase de formulacdo da politica, houve um convite & sociedade civil para
contribuir por meio de suas organizagBes, novamente atraves do CONSEA, onde
representantes puderam apresentar propostas e debater diferentes temas. Essa incluséo
ocorreu de modo a assegurar o envolvimento de diferentes vozes e interesses. A
colaboracéo entre a sociedade civil e os gestores publicos permitiu alinhar as politicas as
necessidades locais, enquanto a experiéncia pratica dos gestores, aliada ao conhecimento
técnico de organismos internacionais e universidades, garantiu uma abordagem integrada.
Além disto, o processo decisério em cada etapa da formulacdo da politica publica
beneficiou-se do SISAN, que assegurou o controlo social em todas as decisdes. Assim, 0
resultado foi o documento orientador da Estratégia, que aborda diferentes dimensdes e
reflete esta pluralidade de governagao.

Na fase de implementacdo, foram estabelecidos critérios claros para a sele¢do dos
municipios participantes, com o intuito de garantir que as acbes alcancassem as
populacdes vulneraveis. A sociedade civil participou ativamente em todo o processo de
discussdo e escolha, além de estar envolvida em reunifes e eventos oficiais, como o |
Encontro da Estratégia Alimenta Cidades, ocorrido em Brasilia em maio de 2024.
Também esteve presente e atuou como protagonista nas oficinas sobre a Estratégia e na
elaboracdo dos diagnosticos situacionais para cada municipio. No entanto, a auséncia de
relatorios ou registos sobre as acdes ja implementadas, assim como a falta de uma rota
clara para a execucdo da maioria das iniciativas, cuja implementacéo esta prevista para
janeiro de 2025, limita a compreensdo do processo e dificulta o entendimento dos

principais desafios e potencialidades enfrentados durante a implementacéo.

E previsto também que a implementacio da Estratégia seja realizada
simultaneamente e em didlogo com agendas transversais de diferentes maneiras,
dependendo da tematica e estrutura de cada municipio. No caso das cozinhas solidarias,
a participacdo se dara por meio de organiza¢bes comunitarias e movimentos sociais,
contribuindo na gestdo, operagdo e mobilizacdo de voluntarios e beneficiarios. Na
agricultura urbana e periurbana, grupos locais, associa¢cbes de moradores e cooperativas
serdo incentivados a participar no cultivo de alimentos e no desenvolvimento de mercados

agricolas em areas urbanas. Em relagdo ao PAA, a sociedade civil, principalmente
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pequenos produtores e cooperativas, sera envolvida no fornecimento de alimentos e na

promocdo da agricultura familiar e SAN.

No ambiente escolar, associagfes de pais, conselhos escolares e ONG poderéo
colaborar na promocdao de ambientes escolares saudaveis, monitorando e sugerindo a¢des
relacionadas a nutricdo e salde dos estudantes. Na priorizacdo e organizagdo de agdes
para pessoas em situacdo de Inseguranca Alimentar e Nutricional, de acordo com a
Portaria MDS/MS 25 de 01/09/23, a sociedade civil pode contribuir na identificacdo de
populagBes vulneraveis e na implementacdo de a¢bes de apoio através de parcerias com
organizacOes sociais e comunitarias. Além disso, a sociedade civil também desempenharé
um papel importante no topico de reducdo de perdas e desperdicios de alimentos,
colaborando em campanhas de conscientizacdo e redes de redistribuicdo de alimentos
para evitar desperdicios. Para as agdes intersectoriais para prevencdo da obesidade, a
sociedade civil pode colaborar em campanhas de conscientizac¢do, apoiar programas de

reeducacéo alimentar e participar de discussdes sobre politicas publicas de saude.

Em termos de politicas pablicas voltadas para a juventude, os jovens e
organizag0es juvenis serdo incentivados a contribuir na formulacdo e implementacéo de
politicas para acesso a alimentacdo saudavel e SAN. Finalmente, a sociedade civil tera
um papel de protagonismo na implementacdo de politicas publicas que visam melhorar
as condicdes de vida, saide e SAN das comunidades vulneraveis, por meio da articulacao
de associagdes locais e movimentos populares, especialmente em areas periféricas.
Assim, a participacdo da sociedade civil sera essencial para garantir que essas politicas

sejam efetivas e atendam as necessidades locais.

Por fim, é importante destacar que a Estratégia contempla um processo continuo
de monitorizagdo e avaliagdo, envolvendo o CONSEA e outros representantes da
sociedade civil, que, no entanto, ainda se encontra em uma fase muito inicial. Esta
participacdo ativa permitira uma analise constante dos resultados e a implementacdo de
ajustes e adaptacgdes necessarias, garantindo que a Estratégia permaneca relevante e eficaz

diante das dindmicas necessidades das comunidades.

4.2 O Papel das Institui¢cbes Académicas e de Investigacédo

Durante a pesquisa bibliografica e documental, foi identificado que as instituicdes

e atores académicos, incluindo universidades e centros de pesquisa, desempenham um
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papel crucial no desenvolvimento e na implementacdo da Estratégia Alimenta Cidades.
A contribuicdo destas instituicdes ocorre de diversas formas, refletindo a importancia da
pesquisa, formacéo e articulagéo interinstitucional. Em primeiro lugar, as universidades
dividiram o protagonismo com o governo na realizagao dos diagnosticos, estudos, coletas
de dados e pesquisas que ofereceram os dados essenciais sobre a SAN nas cidades. Essas
analises ajudaram a identificar desafios locais, a avaliar a eficidcia das politicas
implementadas e a propor novas abordagens. As pesquisas académicas, portanto,
serviram como uma base solida sobre as acdes e iniciativas que deveriam ser priorizadas,

assegurando que estas fossem informadas e baseadas em evidéncias concretas.

Além disso, as instituicGes de ensino superior estdo a desempenhar um papel
fundamental na capacitacdo dos gestores municipais e outros atores envolvidos na
implementacao da Estratégia. A formacéo técnica oferecida por essas instituices garante
que os profissionais estejam adequadamente preparados para lidar com as complexidades
da SAN, sendo vital para a execucdo bem-sucedida das politicas publicas e contribuindo
para uma maior eficiéncia na implementacdo das diretrizes da Estratégia. Além disso,
professores universitarios encabecaram juntamente com o governo a realizacdo de cinco
oficinas??, envolvendo sessdes praticas e informativas para gestores municipais, sobre:
adesdo ao SISAN; diagnostico situacional da Alimenta Cidades; PAA e Programa

Cozinha Solidaria; CAISAN estaduais; agricultura urbana e periurbana.

Por outro lado, ressalta-se a conexdo das universidades com comunidades locais
e grupos vulneraveis. Através de projetos de extensdo, as instituicbes académicas podem
facilitar a interacdo entre as politicas previstas e as realidades enfrentadas por esses
grupos, assegurando que as a¢fes sejam mais inclusivas e atendam as suas necessidades

especificas.

A inovacdo € outro aspeto em que as instituicbes académicas se destacam.
Professores e pesquisadores tém a oportunidade de analisar e desenvolver praticas
inovadoras que podem ser testadas e, se bem-sucedidas, replicadas e adotadas em larga
escala. A participacdo de professores e pesquisadores de diferentes &reas, como a
nutricdo, politicas publicas, estatistica, satde coletiva, desenvolvimento rural e outras,
traz uma diversidade de perspetivas e especializa¢des que enriquecem o debate sobre as

questdes de SAN. Os centros de estudos e pesquisa também atuam como mediadores entre

22 Mais informagBes sobre estas oficinas, assim como suas gravacGes, estdo disponiveis em:
https://www.redus.org.br/alimenta-cidades/biblioteca.
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diferentes setores e plataformas de disseminacdo de conhecimento, contribuindo para a
criacdo de redes de colaboracdo que promovem a troca de experiéncias. A ReDUS, por
exemplo, é liderada por técnicos e especialistas provenientes do governo e de varias
universidades publicas brasileiras?®. Atua por meio de varias atividades, incluindo a
disponibilizacdo de oficinas técnicas, realizacdo de eventos e a difusdo de materiais de
apoio. A principal diferenca entre a ReDUS e a RUAS reside no seu enfoque e amplitude:
enquanto a ReDUS é ampla e esta voltada para a capacitacdo e a disseminagdo de boas
préticas e cooperagdo horizontal, a RUAS tem tamanho limitado e desempenha um papel
de coordenacdo institucional e governacédo, assegurando a implementacéo das politicas

publicas e o controlo social em ambito municipal.

Finalmente, a participacdo de académicos em conselhos e foruns, como o
CONSEA, assegura que a voz da academia seja ouvida nas discussfes sobre politicas
publicas. Essa presenca contribui para um didlogo robusto, especializado e informado,
reforcando a importancia da colaboragéo entre o governo e a academia na formulagéo e
implementacdo de politicas que atendam as necessidades da populacdo. Assim, a
colaboracdo entre instituicbes académicas e a Estratégia Alimenta Cidades ¢é
imprescindivel para garantir a eficacia e a sustentabilidade das acGes destinadas a SAN

nas cidades, promovendo um desenvolvimento urbano mais justo e inclusivo.

4.3 A Atuacdo do CONSEA no ambito da Estratégia Alimenta Cidades

No artigo 7° do Decreto Presidencial n° 11.822, o CONSEA ¢é designado como a
entidade responsavel pelo controlo social da Estratégia Alimenta Cidades. O artigo 8°,
alinea 1V, determina ainda que o MDS deve garantir a participacdo da sociedade civil e 0

controlo social em todas as fases de implementacdo da Estratégia.

Neste sentido, a execucdo da Estratégia estd prevista sob a governagdo do
CONSEA, desde que esta entidade se encontre ativa e operacional em cada municipio.

23 Nao foi possivel localizar uma lista com a composicdo completa dos atores da ReDUS. Contudo, entre
as organizacdes que a apoiam estdo a Alianca pela Inovagdo e Sustentabilidade, o Instituto Humanize, o
Instituto Arapyad, a Funda¢do Brava, a Fundacdo Tide Settbal e o Instituto Fome Zero. No que se refere
as universidades que integram a ReDUS, ndo ha uma lista explicita de institui¢cfes de ensino mencionadas
nas fontes disponiveis. Entretanto, os documentos da rede foram elaborados por diversos pesquisadores e
académicos envolvidos em temas de desenvolvimento urbano sustentavel e SAN nas cidades, oriundos de
instituicGes como a Universidade de S&o Paulo, a Universidade Federal de Minas Gerais, a Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, a Universidade Federal do Rio de Janeiro, a Universidade Estadual de
Campinas, entre outras.
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Nos casos em que um municipio ndo disponha de um Conselho formalmente constituido,
deverdo ser utilizados espacos de governacao intersectorial ja existentes ou, na auséncia
destes, formar-se-4 um grupo de trabalho temporério para conduzir o processo de
planeamento e implementacgdo até a criacdo formal dessas insténcias locais. Esta diretriz
visa assegurar a participacao da sociedade civil, mesmo em contextos onde as estruturas

formais de governacgéo nao estejam plenamente constituidas.

Todavia, no ambito desta investigacdo, ndo foi possivel identificar uma lista
publica?* que indique quais dos 60 municipios prioritarios da Estratégia Alimenta Cidades
ja possuem CONSEA operacionais, em funcionamento, quem sdo 0s seus membros, a
frequéncia dos encontros ou quais estruturas de governacdo alternativas estdo a ser
utilizadas por cada municipio. Além disso, ndo ha informacdes acessiveis ao publico
sobre como a Estratégia esta a ser debatida nesses espagos de governagdo. Isto dificulta a
compreensdo sobre a participacao e atuacdo desses espacos de governacdo em cada um

dos municipios

Consequentemente, é fundamental consolidar os esforcos para aumentar a
divulgacéo, a responsabilizacdo e a transparéncia das acGes do CONSEA, de modo que
mais individuos e partes interessadas possam ter conhecimento da sua existéncia e
funcionamento. Ha poucos registos publicos de discussdes e pautas tomadas em relacdo
a Estratégia, 0 que compromete a transparéncia e a capacidade de monitorizar o progresso
dessa politica. A falta de dados também limita a capacidade de avaliacdo da eficacia das
iniciativas locais e do grau de integracdo entre os diferentes atores envolvidos, sejam eles
governamentais, da sociedade civil ou do setor privado. Embora subsistam desafios na
obtencdo de informacgfes mais detalhadas, nomeadamente sobre a implementacdo da
Estratégia, isso ndo implica que 0 CONSEA ndo esteja a atuar no sentido de melhorar
esses aspetos. Esta previsto no cronograma® da Estratégia que, em novembro de 2024,
seja lancada a Plataforma Alimenta Cidades, cujo objetivo sera reunir dados para a gestao
e implementacdo da Estratégia, bem como disponibilizar as versdes finais das analises

situacionais e do mapeamento dos desertos alimentares urbanos.

24 Na pagina do MDS, encontra-se uma lista atualizada em outubro de 2024 dos municipios brasileiros que
ja aderiram ao SISAN. No entanto, a lista ndo especifica em que fase se encontra a adesdo, nem se cada
CONSEA esté ativo, qual é a sua composi¢do ou outros fatores relevantes. O acesso a esta lista pode ser
feito através do seguinte link: https://www.gov.br/mds/pt-
br/caisan/sisan/municipios_aderidos_ao_sisan_04-10-2024.pdf

25 Cf. https://www.canva.com/design/DAGD5tnZqQQ/yjsUXYQ__Lve8payl3IAXA/edit
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5. Considerac0es Finais

As conclusfes que emergem da analise proposta nesta dissertacdo demonstram
que a governacdo participativa € um pilar essencial na implementacdo da Estratégia
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional nas Cidades. A participacdo ativa da
sociedade civil, aliada ao envolvimento das instituicdes académicas e do CONSEA, é
almejada de modo a contribuir para um processo mais inclusivo, promovendo politicas
que buscam responder eficazmente as necessidades reais das comunidades. Apesar de
ainda existirem lacunas em relacdo a acessibilidade de documentagdo, ao
acompanhamento e a transparéncia sobre o andamento e os resultados da Estratégia, o
modelo de governagdo proposto pelo governo brasileiro oferece uma base institucional
solida. Essa estrutura, se implementada de formada estruturada, possibilitara um
acompanhamento continuo e a adaptacdo das politicas, garantindo maior eficacia,

controlo social e, por fim, justica social no contexto da SAN das cidades no Brasil.

A diversidade e a participacdo de multiplos atores desempenham um papel central
na evolucdo tanto da teoria quanto da préatica da governacdo alimentar urbana. Para
avancar nesse campo, defende-se a adogdo de uma abordagem de coprodugdo do
conhecimento, que favoreca o didlogo entre disciplinas, teorias, atores e préaticas diversas,
proporcionando uma compreensdo mais ampla das complexidades envolvidas sobre os
desafios e potencialidades dos sistemas alimentares urbanos. Nesse sentido, é essencial
criar e manter espacos de interacdo que sejam verdadeiramente inclusivos e
representativos, como 0 CONSEA e a RUAS, capazes de integrar as diferentes vozes da
sociedade civil. A necessidade de fortalecer a comunicacdo entre os diversos atores
envolvidos também se destaca como uma prioridade essencial, garantindo que a
Estratégia atinja seus objetivos, com especial atencdo a protecdo das populacGes mais

vulneraveis.

Existe um vasto campo de investigacdo ainda por explorar sobre o tema da
governacao participativa nas politicas publicas de SAN, com especial destaque para 0s
sistemas alimentares urbanos. Embora este estudo tenha abordado questfes centrais para
a governacdo participativa da Estratégia Alimenta Cidades, algumas limitacGes foram
identificadas ao longo da pesquisa. Uma das principais limitagdes relaciona-se a
disponibilidade de dados publicos, que ainda ¢é escassa devido a Estratégia estar em fase
inicial de implementagéo. A falta de informacdes consolidadas sobre o andamento e os

impactos das acdes dificultou uma analise mais aprofundada de certos aspetos cruciais,
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como a eficacia das iniciativas nos diferentes municipios brasileiros. Para superar essas
lacunas e aprimorar o conhecimento sobre a implementacdo e os efeitos dessa politica,

séo sugeridas algumas linhas de investigacdo para futuros estudos.

Em primeiro lugar, sugere-se a realizacdo de uma andlise longitudinal da
implementacdo da Estratégia. Futuras investigacdes poderiam acompanhar de forma
sistematica o progresso da Estratégia Alimenta Cidades, especialmente apds a
disponibilizagdo da Plataforma Alimenta Cidades, prevista para 2024, e de outros estudos,
analises e resultados. O acesso a dados mais detalhados e atualizados sobre a sua execucao
nos 60 municipios permitira uma avaliacdo mais precisa dos seus efeitos ao longo do
tempo. Esse tipo de acompanhamento € visto como fundamental para entender os avangos
e desafios continuos enfrentados na implementacdo das politicas publicas de SAN,

especialmente no que diz respeito a participacdo cidada.

Além disso, recomenda-se a realizacdo de estudos qualitativos e participativos,
tanto para a analise dos municipios de forma individual quanto coletiva. Investigacoes
baseadas em pesquisas de campo, envolvendo diferentes atores da sociedade civil,
gestores publicos e outros stakeholders nos municipios prioritarios, podem fornecer uma
visdo mais detalhada sobre os desafios e sucessos da governacdo local. A realizacdo de
entrevistas qualitativas aprofundadas, que nao foram realizadas nesta investigacéo devido
as limitacGes de tempo, recursos e a distancia geogréafica, pode proporcionar um
entendimento mais abrangente das dindmicas envolvidas. Esse tipo de investigacdo pode
oferecer informacbes sobre como diferentes grupos e atores sociais participam e
influenciam a formulacdo e implementacdo da Estratégia nas suas diferentes etapas, bem
como de outras politicas publicas de SAN, em suas comunidades.

A existéncia de fome numa sociedade democratica constitui um paradoxo para a
realizacdo plena da democracia no Brasil. A fome compromete a capacidade dos cidad&os
de exercerem integralmente os seus direitos politicos e de participarem de forma ativa no
processo democratico. Neste sentido, a erradicacdo da fome e a promog¢do da SAN sédo
essenciais para o fortalecimento da cidadania e da democracia. No contexto das politicas
publicas, a Estratégia Alimenta Cidades emerge como uma iniciativa relevante, destinada
a enfrentar os desafios dos sistemas alimentares urbanos, frequentemente marcados pela

exclusdo das populagdes mais vulneraveis que residem nas periferias urbanas.

A participacéo ativa da sociedade civil na governacdo desta Estratégia assume um

papel crucial na garantia de que as politicas publicas sejam sensiveis as necessidades e
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perspetivas das comunidades mais afetadas pela inseguranca alimentar. Ao promover a
inclusdo de diferentes atores sociais, como movimentos comunitarios, organiza¢ées nao
governamentais, cooperativas e instituices académicas, a governacdo participativa
reforca a legitimidade das decisbes tomadas e assegura uma maior eficacia na
implementacao das politicas. Desta forma, a Estratégia Alimenta Cidades ndo apenas visa
garantir o DHAA, mas também contribui para a construcdo de um sistema alimentar mais
justo e sustentavel, no qual os cidaddos, em cooperagdo com o Estado, desempenham um
papel central na resolucdo dos problemas alimentares urbanos.

Em suma, o combate a fome vai além da mera garantia de acesso a alimentos,
sendo igualmente indispensavel assegurar que todos os cidaddos possam participar
plenamente na vida democratica. A promog¢do da seguranca alimentar, associada a
participacdo cidada na governacéao das politicas publicas, constitui um pilar fundamental
para a edificacdo de uma sociedade mais equitativa e inclusiva, reforcando a prépria

democracia.
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ANEXOS

Anexo I: Composicédo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional (SISAN)

CONSEAs e
COMSEAs

SAN que atuam

CAISANs

Conferéncias

Sistema Nacional de
Seguranga Alimentar e
Nutricional (SISAN)

Orgﬁos ¢
Intdades de Instituicdes com
ou sem fins

em todas as s
lucrativos

esferas da
federacao

Fonte: Elaborada pela autora com base em Brasil (2006)

Anexo Il: Instancia e Principais Atribuicdes dos Componentes do SISAN

Instancia

Principais Atribuicoes

Conferéncia Nacional
de Seguranca
Alimentar e
Nutricional - CNSAN

a) Indicag0es das diretrizes e prioridades da PNSAN e do
Plano Nacional de San; b) Avaliacdo da implementacao da
PNSAN, do Plano e do SISAN

Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e
Nutricional - CONSEA

a) Apreciacdo e acompanhamento da elaboracéo do Plano
Nacional de SAN e manifestacdo sobre o seu conteudo
final, bem como avaliacdo da sua implementacéo e
proposicdo de alteracfes visando ao seu aprimoramento;
b) Contribuicéo para a proposicao e disponibilizacdo de
mecanismos e instrumentos de exigibilidade do direito
humano a alimentacdo adequada e monitorar sua
aplicacéo.

Camara
Interministerial da
Seguranca Alimentar e
Nutricional - CAISAN

a) Instituicdo e coordenacéo de foruns tripartites para a
interlocucdo e pactuacdo, com representantes das camaras
governamentais intersectoriais de SAN estaduais,
municipais e do Distrito Federal, das respetivas politicas e
planos; b) Interlocucdo e pactuagdo com os 6rgéos e
entidades do Governo Federal sobre a gestdo e a
integracdo dos programas e acdes PLANSA; ¢)
Apresentacdo de relatorios e informacdes ao CONSEA,
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necessarios ao acompanhamento e monitoramento do
PLANSAN.

Instituigdes privadas
com ou sem fins
lucrativos

instituicdes.

O Decreto n° 7.272 néo definiu atribuicGes para estas

Fonte: Elaborada pela autora com base em Brasil (2006)

Anexo I11: Relacao dos 60 Municipios Prioritarios para a Implementacéo
da Estratégia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional nas Cidades

N° de pessoas
Estado (UF) Municipio Regido?® | Populagdo?” | em situacgdo de
rua
1 Acre Rio Branco Norte 364756 337
2 Alagoas Maceio Nordeste 957.916 1.173
3 Amazonas Manaus Norte 2.063.547 1.710
4 Amapa Macapa Norte 442.933 121
5 Bahia Feira de Santana | Nordeste 616.279 1.393
6 Bahia Salvador Nordeste 2.418.005 8.783
7 Bahia Vitriada | o uece | 370,868 491
Conquista
8 Ceara Caucaia Nordeste 355.679 464
9 Ceara Fortaleza Nordeste 2.428.678 8.404
g 2lne Brasilia Centro- |, 817,068 7.997
Federal Oeste
11 | Espirito Santo Vitdria Sudeste 322.869 777
12 Goiés Anapolis - 308.817 206
Oeste
13| Goias Aparecicaide | SCEMos S o0 o 178
Goiania Oeste
14 Goids Goiania Centro- |4 437937 1.609
Oeste
15 Maranhao Sao Luis Nordeste 1.037.775 1.563
16 | Minas Gerais Belo Horizonte Sudeste 2.315.560 13.028
17 | Minas Gerais Juiz de Fora Sudeste 540.756 1.344
18 | Minas Gerais Uberlandia Sudeste 713.232 937
Mato Grosso Centro-
19 do Sul Campo Grande Oeste 897.938 1.019
20 | Mato Grosso Cuiaba SRS 650.912 1.296
Oeste
21 Para Ananindeua Norte 478.778 99
22 Para Belém Norte 1.303.389 842
23 Para Santarém Norte 331.937 166

26 para facilitar a compreenséo, a tabela esta formatada em diferentes cores para dividir os dados por regides:
amarelo para as cidades da regido Norte, verde para as do Nordeste, azul para as do Centro-Oeste, laranja
para as do Sul e rosa para as do Sudeste.
27 Com base no Censo de 2022.
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Campina

24 Paraiba Nordeste 419.379 237
Grande
25 Paraiba Jodo Pessoa Nordeste 833.932 623
26 Parana Curitiba Sul 1.773.733 3771
27 Parana Londrina Sul 555.937 728
28 Parana Maringa Sul 409.657 734
29 Parana Ponta Grossa Sul 358.367 174
, Sao José dos
30 Parana Pinhais Sul 329.222 147
31| Pernambuco Jaboatdo dos Nordeste 643.759 243
Guararapes
32 | Pernambuco Recife Nordeste 1.488.920 2.724
33 | Pernambuco Caruaru Nordeste 378.052 463
34 | Pernambuco Paulista Nordeste 342.167 150
35| Pernambuco Petrolina Nordeste 386.786 245
36 | Pernambuco Recife Nordeste 1.488.920 2724
37 Piaui Teresina Nordeste 866.300 1031
38 | Rio de Janeiro Niteroi Sudeste 481.758 881
39 | Rio de Janeiro Rio de Janeiro Sudeste 6.211.423 19.664
a0 | R1© GNr:rrgge do Natal Nordeste | 751.300 1297
41 Rondonia Porto Velho Norte 460.413 307
42 Roraima Boa Vista Norte 413.486 2.101
43 | RO Gg:‘jl‘de 0 | caxias do Sul sul 463.338 814
a4 | RIO Ggirl‘de 4 | porto Alegre sul 1.332.570 4163
45 | Santa Catarina Florianopolis Sul 537.213 2.818
46 | Santa Catarina Joinville Sul 616.323 1.109
47 Sergipe Aracaju Nordeste 602.757 1.038
48 Sé&o Paulo Campinas Sudeste 1.138.309 2.534
49 Séao Paulo Franca Sudeste 352.537 773
50 Séao Paulo Guarulhos Sudeste 1.291.784 1.627
51 Sao Paulo Osasco Sudeste 743.432 1.367
52 Sao Paulo Ribeirdo Preto Sudeste 698.259 678
53 Séao Paulo Santos Sudeste 418.608 1.604
54| sSaopaulo | SPPBemAdodo | o oo | 810729 1.166
Campo
55| SioPaulo | 5% J‘F’,S;Zt‘éo RIO | o deste | 480.439 1.258
56| Siopaulo | Sdodosedos o icte | 697.428 944
Campos
57 Sao Paulo Sao Paulo Sudeste 11.451.245 66.544
58 Séo Paulo Sédo Vicente Sudeste 329.844 841
59 Séo Paulo Sorocaba Sudeste 723.574 1.028
60 Tocantins Palma Norte 302.692 162

Fonte: Portaria MDS N° 972, de 26 de Margo de 2024
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