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RESUMO

Os Restaurantes Populares (RPs) sdo reconhecidos como uma das politicas alimentares
mais antigas do Brasil, atravessado por diferentes contextos sociopoliticos ao longo de sua
existéncia, criados sobre a fundamentacdo da alimentagdo racional, na década de 1940, e
retomados sobre a institucionalidade da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), no inicio
dos anos 2000. Enquanto Equipamentos Publicos de SAN, os RPs sdo considerados
instrumentos imprescindiveis para a mitigacdo da fome, principalmente nos centros urbanos,
além disso, também séo considerados porta de entrada dos municipios para o Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Entretanto, com o desmantelamento das
politicas sociais e alimentares nos ultimos anos, protagonizado pela ascensdo do
neoliberalismo, houve uma interrupcao abrupta aos processos de consolidacao das estratégias
de SAN e protecdo social, no Brasil. Diante desse contexto, o trabalho de revisdo teve como
objetivo compreender a construgdo sociopolitica do programa Restaurante Popular e sua
implementacdo no ambito da SAN, nas Ultimas duas décadas. Identificou-se que 0s
Restaurantes Populares encontram-se fragilizados diante da desarticulacdo entre gestores
publicos, 6rgdos federais competentes e representatividades sociais; do corte de recursos
financeiros para as areas sociais; e da interrupcao dos processos de avaliacdo e monitoramento
da politica. Coloca-se inadidvel a retomada das estratégias de manutencdo e melhoramento do
programa, como 0 exercicio da intersetorialidade com os programas do SISAN, o
fortalecimento do controle social e a garantia da continuidade da politica, através do apoio
técnico e financeiro. Por fim, é necessario investigar a complexidade apresentada pela
terceirizacdo dos Restaurantes Populares e a relacdo da adesdo ao SISAN, pelos municipios,

com a eficiéncia do programa.

Palavras-chave: restaurantes populares; segurancga alimentar e nutricional; politicas

alimentares; protecéo social; equipamentos publicos.



ABSTRACT

The Popular Restaurants (RP) are recognized as one of the oldests food policies in
Brazil, crossed by differents socio-political contexts through it existence, created with based on
racional feed, in the 1940s, and returned with the institutionality of Food and Nutritional
Security (SAN), in the beginning of 2000s. As publics equipaments of SAN, the RP is
considered indispensable instruments to mitigate hunger, mainly in urban centers, furthermore,
it’s also considered the local level gateway for National System of Food and Nutritional
Security (SISAN). Meanwhile, with the social and food politics dismantling in the last years,
driven by the rise of neoliberalism, there was an abrupt interruption in the processes of
consolidation strategies of SAN and social protection, in Brazil. In light of this situation, the
revision work presented had aim the socio-political comprehension of the RP programme and
it’s implementation within the SAN scope, in the last two decades. It was identified that the
programme is currently fragile faced with the disarticulation between the public managers,
federal competences and social representations; with the cut of financial resources directioned
for the social areas; and with the interruption of politics evaluation and monitoring processes.
It's conclued been unpostponable returning strategies of maintenance and improvement for the
RP, as the intersetorial exercise with SISAN programmes, the social control empowerment and
the guarantee of programme continuity, through technical and financial support. Finally, it’s
necessary explore the complexity presented by outsourcing RP and the municipalities

adherence to SISAN with the programme efficience.

Keywords: popular restaurants; food and nutrition security; food policies; social

protection; public equipments.
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1 INTRODUCAO

Os Restaurantes Populares (RP) constituem-se como uma estratégia ainda recente,
dentro do histérico de politicas alimentares do pais. Estruturados a nivel nacional no inicio dos
anos 2000, sob a otica das politicas alimentares e sociais (BRASIL, 2004; CASTRO, 2010),
seu amplo processo de descentralizacdo e implementacdo apresenta experiéncias muito
heterogéneas e dificuldades complexas na sua consolidacio (BRASIL, 2005; PADRAO;
AGUIAR, 2018). Integrados ao Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SISAN), que envolve os trés niveis de governo, os RP comp&em o eixo dos Equipamentos de
Seguranca Alimentar e Nutricional (EPSAN), estratégia central nas acdes de SAN locais, desde
2006 (PINTO, A. R.; QUIROGA, 2010).

A partir de 2013, com a crescente tensdo entre paradigmas politicos no cenario politico
brasileiro, prevalecendo o avanco do neoliberalismo, as politicas de protecdo social foram
duramente confrontadas, o que refletiu, também, no desmonte das estratégias de Segurancga
Alimentar e Nutricional construidas até entdo, no Brasil (GRISA; PORTO; 2023). Para
compreender 0 contexto em que 0s Restaurantes Populares surgiram, foram recriados,
institucionalizados e desmantelados, é preciso voltar a histéria das politicas sociais no pais.

Primeiro, é indispensavel considerar a onipresenca da fome na maior parte da historia
do Brasil, desde a colénia — uma das grandes tragédias que compde a face sérdida do
desenvolvimento econdmico excludente no pais (VASCONCELOS, 2005; MAGALHAES:
VEIGA, 2014; GRISA; PORTO, 2023). Também, a partir da funcéo reguladora do Estado nas
relacbes entre trabalho e capital, é imprescindivel examinar a sua complexa atuacdo
intervencionista na area alimentar e nutricional, através da perspectiva de que sdo muitos 0s
interesses que mobilizam a constituicdo, destituicdo e restituicdo das politicas alimentares,
conforme cada conjuntura, como coloca Vasconcelos (2005).

No quadro histérico do pais, as politicas alimentares sdo, de fato, incorporadas pelo
regime do Estado a partir da década de 1930, um periodo em que o Brasil e 0 mundo passavam
por uma importante mudanca no campo alimentar— tensionado entre crises de abastecimento,
guerras, secas severas e doencas (VASCONCELOS, 2005; MAGALHAES; VEIGA, 2014;
GRISA; PORTO, 2023). No contexto politico do pais, a transformacéo do Estado para um status
liberal-oligarquico, sob o desenvolvimento nacionalista de Vargas, inaugurou uma nova fase
das politicas alimentares (VASCONCELOQS, 2005; GRISA; PORTO, 2023), ainda que morosa.
Foi nesse periodo que, durante e motivada pela industrializacdo do pais, implementou-se a
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possivel primeira politica alimentar do Brasil, os Restaurantes Populares (PEIXINHO, 2013;
PADRAO; AGUIAR, 2018).

Entre as décadas de 1930 e 1960, o perfil epidemioldgico da populacdo era marcado
pela presenca de doencas associadas ao déficit energético e as caréncias nutricionais, entendido
como resultado da desinformacéo da populacdo, de maneira geral. Fato é que a ocorréncia
elevada dessas doencas, na verdade, estava relacionada as péssimas condi¢des de vida da
populacdo, a pobreza e ao desenvolvimento econémico desigual no pais (VASCONCELOS,
2005). Embora o foco das politicas fosse a suplementacdo e a alimentacdo racional, outras
interpretacfes importantes comegaram a se destacar no cenario nacional e foram incluidas de
alguma forma na agenda publica.

Apbs a publicacdo de diversos inquéritos e, principalmente, com a publicacdo da
Geografia da Fome, de Josué de Castro — obra inédita na histdria do pais, acerca de habitos
alimentares e problemas relacionados a fome —, as questfes alimentares assumiram destaque
em diversos espacos publicos e institucionais. No ambito do Estado, o governo nacional-
desenvolvimentista de Vargas adotou mudancgas estratégicas relacionadas a promog¢ao da “boa
alimentacdo”, mudangas essas atreladas ao objetivo de garantir o pleno crescimento industrial
e urbano, acompanhado, desde seu inicio, pelo agravo da fome e das péssimas condi¢des de
vida (PELIANO, 2001; VASCONCELOQOS, 2005).

Junto com a implementacdo do salario minimo, enquanto estratégias do governo
Vargas, foram criados os Restaurantes Populares, voltados para trabalhadores da industria
formal. Em funcionamento de 1939 até 1967, o programa foi estendido por todo o pais e
alcangou um namero total de 53 unidades, sendo, por fim, extinto arbitrariamente pela ditadura
militar. Programas assim voltaram a ser implementados em um outro periodo politico do pais,
na década de 1990 (DUTRA, 2007; CASTRO, 2010; COSTA, 2016; PADRAO; AGUIAR,
2018).

Entre muitos remodelamentos ao longo da trajetoria socio-historica do pais, 0s
Restaurantes Populares foram institucionalizados novamente, enquanto programa nacional, no
inicio dos anos 2000, em um periodo sensivel de mudanca de paradigma politico no pais,
decisivo para a instituicdo de diversas estratégias contra a fome e a desigualdade social
(CASTRO, 2010; DELGADO; ZIMMERMANN; 2022). A mobilizacdo para implementacao
da politica ndo correspondeu a um movimento uniforme e imediato, sendo desenvolvida pelos
estados, ainda na década de 1990, independente do governo federal, com destaque a perfusao
da experiéncia positiva de Belo Horizonte (BH) entre diferentes atores politicos e sociais
(CARVALHO et al., 2007).



13

A partir do primeiro mandato do Governo Lula, observou-se um esforgo institucional
no processo de elaboracdo das politicas alimentares e sociais, sob o guarda-chuva do Programa
Fome Zero e da difusdo da rede de Equipamentos Publicos de Seguranca Alimentar e
Nutricional (EPSAN) (PELIANO, 2010). No ambito da Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN), os RPs passaram a ser caracterizados, de fato, enquanto uma ferramenta para a garantia
do Direito Humano a Alimentacdo Adequada e Saudavel (DHAA), estruturados para atender
ndo sO as necessidades nutricionais e alimentares da populacdo, mas serem espacos
potencializadores de transformacdes sociais, atraves dos objetivos fomentados pelo Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS) (BRASIL, 2004).

Ao longo dos 20 anos de incorporacao nacional dos Restaurantes Populares, diferente
de politicas “fortemente institucionalizadas”, como o Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar (PNAE) e o Programa de Alimentac&o do Trabalhador (PAT) (MAGALHAES, 2021),
ndo observou-se uma consolidacdo da politica, ao contrério, ela foi duramente atingida e
impactada, como tantas outras, por restricdes fiscais que fragilizaram demasiadamente a
destinacdo de recursos para politicas sociais, sob um paradigma neoliberalista (GRISA;
PORTO, 2023).

Ademais, relacionado ao processo de desmonte das politicas sociais, 0s sistemas de
informacdo sobre os programas do MDS, inclusive os Restaurantes Populares, foram
descontinuados ou passaram a apresentar limitagcdes e barreiras de acesso, tanto pela via do
sucateamento das ferramentas, quanto pela interrupcao das pesquisas institucionais. O que se
pode extrair de mais sensivel e atual, sobre o estagio que se encontram 0s Restaurantes
Populares, é encontrado em pesquisas empiricas disponiveis na literatura e em fontes
jornalisticas e oficiais dos estados e municipios, uma vez que ha muita dificuldade em acessar
dados secundarios nos sistemas de informacéo publicos.

Diante desse contexto de extraviamento do programa no curso recente da historia,
nesse trabalho de revisdo, os Restaurantes Populares serdo explorados através dos recursos
elencados acima, também com a utilizacdo de publicacbes oficiais do MDS, até onde
encontram-se disponiveis, e com a descri¢do de algumas experiéncias regionais do programa
no Brasil.

Esse recorte especifico prioriza as primeiras cidades onde os restaurantes foram
implementados, antes e ap0s o processo de institucionalizagdo do programa, e a variedade de
regides que contemplam, como previamente identificados por Padréo e Aguiar (2018): em Belo
Horizonte, no Estado de Minas Gerais; no Estado de Sado Paulo (SP), nos anos 2000, com o

Programa Bom Prato; no Estado do Rio de Janeiro (RJ); nos Estados do Ceara (CE), Rio Grande



14

do Norte (RN) e Piaui (PI), em 2002; e na cidade de Porto Alegre, sob o programa Prato Popular,
em 2003.

A seguir, serdo apresentados a problematizacédo; a justificativa; os objetivos tracados
e a metodologia do trabalho. Em sequéncia, serdo expostos os temas revisados com foco nos
Restaurantes Populares: trajetéria do programa; implementacdo a partir dos subgovernos;
incorporagéo no plano de acdo do MDS; caracterizacdo do programa e dos tipos de gestao; e 0s
processos de manutencdo e desmonte do programa. Por fim, sera apresentada a conclusao e as

respectivas referéncias utilizadas no trabalho.

2 PROBLEMATIZACAO

As politicas sociais, entendidas como politicas de prote¢do social, sdo a¢bes adotadas
para “prevenir, mitigar ou enfrentar situacdes de vulnerabilidade, riscos e privagdes que sao
consideradas socialmente como objeto legitimo de intervencdo governamental”, como colocam
Magalhaes e Veiga (2014). Ainda segundo a autora, embora a definicdo conceitual seja ampla,
as politicas sociais sdo desenvolvidas com a intencdo de garantia de condicdes minimas e a
protecdo contra riscos, além da promocao de equidade, coesdo e estabilidade social. Para que
isso ocorra, a politica deve ser planejada e executada segundo os principios de universalidade
e acesso publico (sem seletividade e focalizagdo nas a¢des), preservando as demandas sociais e
refugando a rentabilidade econdmica e privada, e ndo pode prescindir da participacdo
organizada da sociedade nos processos de construcdo e controle das politicas (PADRAO;
AGUIAR, 2018). Entretanto, Padrdo e Aguiar (2018), também apontam que as politicas sociais
ficam subordinadas a conjuntura adotada pelo governo, sujeito a alternancias bruscas de
governo, o que as sujeita a descontinuidades e retrocessos, dependente da liberacdo de recursos
publicos e a responsabilidade de uma gestdo devidamente coordenada e coesa.

No Brasil, a fase inaugural das politicas sociais, especialmente as voltadas para
alimentacdo, foi marcada por um estado paliativo, que se preocupava em atenuar conflitos
sociais e garantir sua posicio hegemonica e legitimidade (PADRAO; AGUIAR, 2018). As
primeiras acdes foram ancoradas em importantes estudos realizados na década de 1930, que
destacaram a desnutricdo como um problema de salude publica (PEIXINHO, 2013).

E imprescindivel entender a repercussio das politicas alimentares manejadas pelos
estados, pois eles influenciam, direcionam e determinam a existéncia das mesmas, o que afeta
diversos setores de interesse da populacdo e do mercado, sendo estes a agricultura, a

alimentacéo e nutricéo, satde e desenvolvimento territorial e nacional (GRISA; PORTO, 2023).
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Ainda, segundo Grisa e Porto, a poténcia dos Estados — poder regulatério, orcamentario e
mandatorio — faz com que sejam atores capazes de atuar diretamente sobre a configuragdo da
oferta, do consumo e da governanca alimentar.

Grisa e Porto (2023) propuseram seis fases nas politicas alimentares brasileiras que
serdo discutidas a seguir. De 1600 até 1930, a fome e 0 desabastecimento entraram na agenda
publica de modo pontual e sua expressao em politicas publicas foi, na maior parte do tempo,
inexistente, referenciada pela inércia politica, ao contrario da énfase dada ao comercio exterior,
a producdo de commodities e ao dominio do sistema alimentar pelo interesse privado. Segundo

os autores Grisa e Porto (2023, p. 5), foi no inicio do século XX que

um conjunto de fatores tensionou para o estabelecimento de um novo referencial nas
politicas alimentares, tendo como catalisador a crise de abastecimento em 1917-1918.
Diversos elementos confluiram para esse cenario, como a grande seca em 1915, as
demandas alimentares pelos paises bélicos durante a primeira guerra mundial, a gripe
espanhola (1918), as greves dos trabalhadores (1917-18) e as “ameagas” da Revolugdo
Russa. Também contribuiram o uso especulativo de estoques alimentares, a
monopolizacdo da produgdo, da comercializagdo e do crédito por companhias e
bancos estrangeiros (que reivindicavam a manutencdo de pregos alimentares
elevados), e as reivindicagBes da nascente burguesia nacional pelo controle das
exportacBes e dos precos de géneros alimenticios.

Dos anos 1930 até 1960, com o referencial orientado para a nutri¢do racional, o recente
Estado liberal-oligarquico tratou de questbes elementares a industrializacdo do pais, limitando-
se a implementar estratégias alimentares voltadas aos trabalhadores urbanos do mercado formal
da inddstria, sendo considerada, assim, uma fase de protecdo social de carater dual e
segmentado (MAGALHAES; VEIGA, 2014). Nesse periodo, em que o status estatal passava
de inerte para de intervencionista na acGes e elaboracbes de politicas publicas voltadas a
alimentacéo e nutri¢do da populacao,

[..] a subnutricho comegou a ser identificada como uma das expressdes da
denominada questdo social e como problema de Salde Publica, no Brasil, durante o
governo Vargas. E, naquele contexto, estudos como de Josué de Castro, bem como de
outros autores, atuaram como instrumento de legitimidade das politicas sociais
implantadas no pais, a partir dos anos 1930 e, especialmente na década de 1940.
(BRANDAO, 2017, pg. 55).

E imprescindivel destacar a importancia de Josué de Castro para o estabelecimento de
politicas sociais no pais. Nordestino de Pernambuco, foi médico, pesquisador e ativista social e
institucional com destaque impar na historia do Brasil, alem de receber o Prémio Internacional
da Paz e indicacOes para receber o Prémio Nobel, de Medicina e da Paz, também exerceu cargos
de reconhecimento mundial, como o de Presidente do Conselho da FAO (CASTRO, 2010). Na
sua trajetdria politica, realizou pesquisas singulares que influenciaram as agendas de governo e

as pesquisas cientificas na area da salde publica.
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Considerado um marco sem precedentes, a publicacdo da obra Geografia da Fome, de
Josué de Castro, exp6s os problemas relacionados a fome as autoridades e inaugurou um novo
momento politico e cientifico no pais. A partir do seu livro que o fendmeno da fome revelou-
se como “resultado da agdo do homem e de suas escolhas equivocadas na condugao politica e
econdmica do pais”, como coloca a autora COSTA (2016).

Ainda antes da publicacdo da Geografia da fome, no contexto efervescente dos estudos
na area da alimentacdo e da criacdo da escola brasileira de nutricdo, na década de 1930, os
aspectos sociais da alimentacéo passaram a adquirir importante ressonancia na sociedade, no
meio académico e institucional, principalmente através do resultados mostrados pelo Inquérito
Sobre as Condigdes de Vida das Classes Operéarias no Recife (1932), estudo realizado por de
Josué de Castro (COSTA, 2007).

Esta importante obra inaugural estabeleceu de forma inédita a relacdo direta entre
produtividade e alimentacédo dos trabalhadores, destacando determinantes sociais como renda e
moradia, gerando interesse no aprofundamento de seus resultados e impulsionando o
desenvolvimento de novas pesquisas, inclusive influenciando na elaboracéo da regulamentacéo
da lei do salario minimo (VASCONCELOS, 2005; ARRUDA, 2007; CASTRO, 2010).

No cenario da época, a “alimentacdo racional do povo” foi a principal ideia extraida
das pesquisas e disseminada entre as midias nacionais em razao da correlacdo entre desnutricao
e déficit calorico e de nutrientes (COSTA, 2016; GRISA; PORTO, 2023). No periodo de 1930,
a fundamentacdo das politicas alimentares estabelecia que era necessario a industrializacdo do
pais garantir aos trabalhadores uma alimentacéo de qualidade, completa nutricionalmente, e um
conjunto de a¢des voltadas a educacdo alimentar (GRISA; PORTO; 2023).

Para o governo de Vargas, a alimentacdo era considerada uma estratégia central para
subsidiar maior vitalidade fisica e produtividade aos trabalhadores da industria (COSTA, 2016).
A medida inaugural das mudancas adotadas pelo governo foi a criagdo do salario minimo em
1° de maio de 1940. A segunda medida foi a criagcdo do Servico de Alimentacdo da Previdéncia
Social (SAPS), elaborado por Josué de Castro entre 1939 e 1940, a partir do qual veio a ser
criado o primeiro programa de Restaurante Populares, considerado a primeira politica alimentar
do Brasil (CASTRO, 2010; PEIXINHO, 2013).

Mais além, entre 1930 e 1960 outras instituicdes ligadas as questdes alimentares foram
sendo criadas: o Instituto Técnico de Alimentacdo (ITA), quase imediatamente transformado
em Instituto Nacional de Nutricdo (INN), em 1946; e a Comissédo Nacional de Alimentacdo
(CNA), de 1945 a 1972 (ARRUDA, 2007). A importancia da CNA é notavel pela sua

participacdo na formulacdo do Primeiro Plano Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (1953),
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além de ter atuado em outras &reas como estudos sobre o estado nutricional e habitos
alimentares da populacdo brasileira, e participado em pesquisas sobre questdes e problemas
alimentares, propondo inclusive reformas socioecondmicas e a¢des emergenciais, como a
alimentacdo escolar, fundada como Campanha de Merenda Escolar em 1955
(VASCONCELDOS, 2005; GRISA; PORTO, 2023).

Durante os governos militares alguns destes 6rgdos foram extintos ou substituidos,
como por exemplo o SAPS. Marcado pela predominancia do nacional desenvolvimentismo, na
area da alimentacéo e nutricdo da populacéo, nesse periodo 0 governo limitou-se a questdes de
abastecimento e quantitativos dietéticos. Em 1976, foi criado o INAN — Instituto Nacional de
Alimentacdo e Nutri¢do, no ambito do Ministério da Salde, responsavel pela coordenacéo dos
Programas Nacionais de Alimentacdo e Nutricdo (I e Il PRONAN), restritos as acdes de
racionalizacdo da producdo no campo e, principalmente, acbes de suplementacdo alimentar
(PELIANO, 2010; MAGALHAES, 2021). Ainda assim, foi no ambito do 11 PRONAN que
surgiram algumas agdes de maior destaque: em relacdo ao abastecimento alimentar, foi
proposto a unificacdo das compras institucionais em um unico érgdo publico, a Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL); e na esfera da protecéo social, foi criado o Programa de
Alimentacdo do Trabalhador, em vigéncia até os dias atuais, uma das politicas publicas mais
longevas, ao lado do PNAE — que também nessa época passou a ter um carater de acesso
universal e cobertura nacional (PELIANO, 2010; MAGALHAES, 2021; GRISA; PORTO;
2023).

Ainda que a maioria das politicas alimentares continuasse se concentrando em
campanhas de suplementacao, foi a partir da década de 80 que o tema da alimentacado e nutricdo
voltou a ser discutido amplamente, através de movimentos populares e da organizacdo de
conferéncias, especialmente sob o guarda-chuva do movimento sanitarista, que reivindicava
pautas de interesse social no setor da saude.

Nesse mesmo periodo, no cenario internacional, destaque-se o desafio da SAN lancado
aos Estados pela Organizacdo das NacGes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), em
1983 — o ineditismo do momento colocou o tema da alimentagdo sob as perspectivas de
consumo e oferta de uma alimentacdo de qualidade em sentido mais amplo, do acesso seguro
aos alimentos e da estabilidade dos mercados. Em 1986, nesse mesmo sentido, o Brasil passou
a alinhar-se ao debate internacional, a partir da | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e
Nutricdo, no ambito do Ministério da Salde. Esse movimento resultou em importantes

contribuicdes para a construcdo do conceito de SAN no pais, disseminado com mais intensidade
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na década de 90 no Brasil, especialmente com o &pice da redemocratizacdo e a mobilizacéo
nacional por reivindicacgdes sociais (PELIANO, 2010).

Segundo Zanini e Schneider (2016), apos os anos 1980, era emergente a necessidade
de novas propostas de desenvolvimento sob a perspectiva social, através de um modelo de
crescimento econdmico que néo se sustentasse em desigualdades. Com a redemocratizacdo, a
Constituicdo de 1988 concretizou-se como um grande marco ao institucionalizar a participagéo

da sociedade na vida do Estado, especialmente:

[...] no periodo de funcionamento da Assembleia Nacional Constituinte (1987-8),
ocorreu uma expressiva mobilizacdo pela descentralizacéo, pela participacdo e pela
ampliacdo das garantias de direitos sociais que se refletiram no texto constitucional,
aprovado em 1988. A Constituicdo de 1988 é considerada como um marco na
retomada da democracia e do federalismo no periodo p6s-autoritério: descentralizacdo
se contrapondo ao excessivo centralismo; participagcdo e ampliacdo das garantias dos
direitos refletindo a luta pela consolidacéo da cidadania politica e pela reducdo das
iniquidades na distribuicao de beneficios e servigos. (MAGALHAES; VEIGA, 2014,
pg. 149)

Com o amparo legal e o estimulo da nova Constituicdo, a conjuncéo da disposicao da
sociedade em realizar o controle social das politicas publicas e da vontade politica de governos
regionais, diversos conselhos foram criados (MENEZES, 2010).

Ainda que assegurada pela constituicdo, a implementacdo das politicas publicas sociais
aconteceu em um cenario historico contraditorio, marcado por ambivaléncias politicas. Pds-
redemocratizacdo, entre as dificuldades experimentadas na ponta da implementacdo do novo
modelo politico proposto, com a sistematizacdo das politicas do pais, as competéncias
relacionadas a SAN foram distribuidas de forma difusa entre as esferas de poder pela
Constituicdo de 1988, o que provocou uma descentralizacdo desarticulada e com pouca
capacidade de profusdo de iniciativas locais, segundo Magalhdes (2021). Por um lado, as
municipalidades percebiam-se sem estrutura e apoio para aderir as novas responsabilidades
colocadas e, por outro lado, mesmo as iniciativas locais positivas apresentavam pouca
capacidade de difusdo regional e nacional de suas metodologias e préaticas, o que dificultava a
permanéncia e institucionalizacdo de muitas acoes.

Somado a essas questdes, na década de 1990, o arranjo politico prevalecente
apresentava uma convivéncia conflituosa entre um o modelo progressista, firmado em
sociedade com a Constituicdo de 1988, e a resisténcia dos governos neoliberais em avangar nas
politicas sociais — que atrelados a eficiéncia comercial e alinhados aos interesses do mercado
financeiro, contrariavam o proposito de implementacdo da SAN e a resumiam em acoes
assistenciais focalizadas (DUTRA, 2007; GRISA; PORTO, 2023).
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Este contexto politico, desfavoravel a incorporacdo da SAN pelo governo federal, que
resumia-se a acdo assistencialista, ndo impediu, porém, que as organiza¢Ges sociais
continuassem a elaborar um projeto paralelo de governanca, articulado por uma rede de atores
fortalecidos ao longo dos Gltimos anos de mobilizacdo (CASTRO, 2010). Para Peliano (2010),
a difusdo da SAN contou com trés marcos importantes na década de 1990: a publicagdo do
“Mapa da fome: Subsidios a Formulagdo de uma Politica de Seguranga Alimentar” (1993), a
criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA) (1993), e a realizacao, por
fim, da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar (1994).

Na conjuntura politica da época, especificamente em 1991, a existéncia de um
“governo paralelo”, liderado por Luiz Inacio Lula da Silva, contrapunha o entdo governo
neoliberal do Presidente Collor. Nesse momento, Lula propés o Programa de Seguranca
Alimentar e Nutricional, embrido do Programa Fome Zero, contrapondo a negligéncia com que
a SAN era tratada pelo governo. Apds o Impeachment de Collor, o programa foi apresentado
ao entdo Presidente Itamar Franco e, entre as ideias propostas, a criagdo do CONSEA foi, de
fato, concretizada, uma importante institucionalidade composta pela sociedade civil e atores
governamentais, a frente da interlocucdo entres as trés esferas de poder.

No mesmo periodo, como desdobramento do Movimento pela Etica na Politica,
comegava uma mobilizacdo nacional de combate a fome, coordenada pela Ac¢do da Cidadania,
contra a Fome e a Miséria e pela Vida, que, por sua vez, era liderada pelo socidlogo Herbert de
Souza (Betinho) (MENEZES, 2010; Pinto e Quiroga, 2010). Segundo o autor, 0 movimento foi
formado por milhares de comités de bairros, de locais de trabalho etc., que tomou frente em
diversas agdes de enfrentamento da fome, incluindo a distribuicdo de alimentos para a
populacéo, diante da morosidade e displicéncia do governo vigente.

Realizada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), a pedido de Herbert
de Souza, a elaboracéo e publicacdo do Mapa da fome foi de suma importéncia, reverberando
no pais inteiro seus resultados, por exemplo pela divulgacdo do contingente de pessoas que
passavam fome no Brasil, 34 milhdes na época, causando comogéo geral e impulsionando com
mais vigor a reagcdo do governo e da sociedade, o que culminou na entrada do tema para a
agenda dos debates nacionais (PELIANO, 2010).

Além disso, a A¢do da Cidadania promoveu, junto com o CONSEA, a | Conferéncia
Nacional de Seguranca Alimentar (CNSA), em 1994. A partir destes espagos de discussao e
mobilizagdo social, o conceito de SAN, que ja vinha sendo construido ao longo dos anos, foi
incorporado ao documento brasileiro para a Cipula Mundial de Alimentacdo (CMA), realizada

em Roma, em 1996 — um marco no sentido de estabelecer que a SAN deveria contemplar as
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dimensdes das nagdes, do domicilio e dos individuos (BELIK, 2010). Entre a repercussao
nacional e o alcance internacional da representacdo brasileira, em 1997, a Acdo da Cidadania
ja contava com mais de 5.000 comités em todo o Brasil e 0 engajamento de aproximadamente
de 3 milhdes de pessoas nos comités (FOLHA DE S. PAULO, 1997).

Cabe destacar, também, o protagonismo do Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar
e Nutricional — FBSAN, criado em 1998 e composto por cerca de cem organizagdes, 0 que
significava uma incidéncia mais eficaz na politica. Entre as suas ac¢6es, 0 FBSAN influenciou
diretamente na criacdo de CONSEAs Estaduais e na formulacéo e gestdo de politicas publicas
de SAN pela via da acdo conjunta de governos e sociedade (MENEZES, 2010). Também no
contexto dessa interlocucdo politica entre diferentes atores, encontrava-se a capital Belo
Horizonte (BH) que, durante a década de 1990, foi pioneira em planejar politicas alimentares
locais, influenciando diversas outras cidades e movimentos sociais, um exemplo dessas
iniciativas foi a volta do primeiro Restaurante Popular, depois da ditadura militar.

Se, por um lado, as organizac¢Ges da sociedade civil construiam um espago politico
importante para as discussdes que nao eram aderidas integralmente pela agenda publica, elas
também enfrentaram constrangimentos para sua atuacdo, em um cenario em que a prioridade
do governo voltava-se a crise econdmica, com altos indices inflacionarios e restricdes severas
dos gastos publicos, no final da década de 1990. Ja no inicio do Governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC), o CONSEA foi extinto e substituido pelo Conselho da Comunidade Solidaria
(CASTRO, 2010).

No final dos anos 1990 e 2000, o pais encontrava-se face ao agravamento da pobreza
e da vulnerabilidade das familias, 0 que expunha a gravidade da crise econdmica e 0 aumento
do desemprego. Foi sob essa tensao que, a partir do primeiro governo Lula em 2002, eleito com
a responsabilidade de agir incisivamente nos problemas relacionados a pobreza e desigualdade
social (MAGALHAES: VEIGA, 2014), de fato, inicia-se um periodo politico reconhecido por
assumir o desenvolvimento e a incluséo social como estratégias de governo.

A ideia embrionaria do Programa Fome Zero foi retomada de um ponto critico da
politica e das condicBes de vida dos brasileiros: o pais ndo tinha uma politica estruturada que
atendesse devidamente a SAN, ao mesmo que tempo que a fome atingia 27,8% da populagéo
na época (CASTRO, 2010). Enquanto estratégia de combate a fome, o ponto de vista adotado
pelo governo na implementagdo do programa era de que a inseguranca alimentar ndo era um
resultado da falta de oferta ou acesso aos alimentos e, portanto, era necessario acoes

estruturantes, como investir na melhoria das condicbes de renda da populagéo na faixa da
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pobreza e agir imediatamente com ac¢Ges emergenciais, que dessem conta de garantir 0 acesso
a uma alimentacéo de qualidade para a populagéo.

Entre a transicdo e o inicio do novo governo, em 2003, um grupo diverso formado pelo
governo, sociedade civil e representantes de politicos das esferas estaduais e municipais tratou
de definir o desenho institucional do programa e estabelecer as estruturas necessarias para as
acOes de protegdo social: recriagdo do CONSEA,; criagdo de uma assessoria especial ligada a
cuidar do processo de mobilizacdo popular de combate a fome e a criacdo de um Ministério
Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), ambas ligadas ao
Presidente; e a criacdo do Ministério da Assisténcia Social (MAS) e de uma Secretaria
Executiva do Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia (CASTRO, 2010;
GONCALVES etal., 2011). Em sequéncia, 0 MESA, o MAS e a Secretaria Executiva do Bolsa
Familia foram substituidos e integrados ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS, criado no ano seguinte, em 2004 (ARRUDA, 2007; GONCALVES et al., 2011).

Segundo Gongalves et al. (2011), com a centralizagédo das agdes de protecdo social no
MDS, a organizacao dos programas foi feita em trés dimensdes: Transferéncia de Renda (com
destaque ao Programa Bolsa Familia e a Bolsa Alimentac&o); Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS); e Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN). A partir dessa proposta de
integrar as politicas de assisténcia social com as de SAN, em um processo coordenado e
interligado, foi possivel consolidar a construcdo de um "paradigma™ de SAN, inserido em um
conjunto de institucionalidades importantes (conceitos, leis, marcos regulatorios e instituicdes)
que colocaram a temaética de fato na agenda governamental dos governos Lula e Dilma
(DELGADO; ZIMMERMANN; 2022; GRISA; PORTO; 2023).

Os primeiros resultados desse trabalho, destacando-se aqui o papel do CONSEA na
consolidacdo da politica de SAN, em 2004, a partir da 1l Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, movida e liderada pelo conselho, foram a elaboracgdo do conceito dos
EPSAN e a formulacdo da Lei Orgéanica de Segurancga Alimentar e Nutricional (LOSAN) e que
foi sancionada em 2006 (DELGADO; ZIMMERMANN; 2022). Em sequéncia, no mesmo ano,
através da Losan, foi instituido o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional —
SISAN, com o objetivo de assegurar o direito a alimentacdo, formular e orientar a Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) e seus planos.

Em 2010, a LOSAN incorporou o conceito do Direito Humano a Alimentacéo
Adequada (DHAA) que, através de emenda, é integrado a Constituicdo Federal, garantindo a
exigibilidade do direito por meio de mecanismo legais (PADRAO; AGUIAR, 2018). Ja a

formulacdo do | Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, em 2011, resultou na
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regulamentacdo da LOSAN, explicitou as responsabilidades dos 6rgdos competentes as acoes
e politicas publicas previstas, imprescindivel para o planejamento, gestdo e execucdo da
PNSAN (DELGADO; ZIMMERMANN; 2022). No mesmo ano, enriquecendo o corpo do
SISAN e somando-se ao CONSEA, também foi criada a Camara Interministerial de SAN
(Caisan), com a funcéo de interligar a execucgdo da politica da SAN com diversos 6rgaos e
atores politicos distintos. Esse “ultimo” ato coroou o SISAN como um sistema de “gestdo
intersetorial de politicas publicas, participativo e de articulagdo entre os trés niveis de governo
para a implementacdo e execucdo das Politicas de Segurangca Alimentar e Nutricional”
(BRASIL, 2023).

Em suma, como bem colocado por Delgado e Zimmermann (2022), a LOSAN e 0
SISAN refletiram uma conquista importante na implementacéo da acdes e politicas de SAN no
pais— definiram, junto com os instrumentos PNSAN e do PLANSAN, diretrizes, metas, recursos
e instrumentos de avaliacdo e monitoramento das politicas alimentares — e na consagragdo do
conceito intersetorial e ampliado da SAN, construido em sociedade (OLIVEIRA, 2018;
MALUF, ZIMMERMANN e JOMALINIS, 2021).

Integrados as acGes do Programa Fome Zero, desde 2003, sob a coordenacdo da
SESAN, a Rede de Equipamentos de Alimentagdo e Nutricho — EPSAN, foi criada com
objetivo principal de promover o acesso da populagdo a alimentacdo de qualidade,
especialmente sensivel & individuos e familias que se encontram em inseguranca alimentar nos
centros urbanos (ARANHA, 2010; OLIVEIRA, 2018;). A importancia da rede resplandece sob
a sua potencialidade de infiltrar-se no sistema alimentar local e, assim, influenciar nas
dindmicas que ali ocorrem, articulando-se nas etapas do fluxo de producdo, distribuicéo,
preparo e consumo de alimentos (SILVA, 2008).

Na ponta da execucdo, para a implementacdo do PLANSAN em escala nacional, a
SESAN contava com o sucesso da disseminacdo do SISAN nos municipios e estados, sob o
eixo principal dos EPSAN e da execugdo da PNSAN, com objetivo finalistico de garantir o
DHAA, estimular participacdo social e democratica e respeitar a cultural local. Na época, o
MDS trabalhava com a transferéncia de recursos para administracdo direta ou indireta dos
governos estaduais, municipais e do Distrito Federal, que buscassem a implementacdo dos
programas que compunham a rede de equipamentos (SILVA, 2008).

A rede de equipamentos constitui-se de programas alinhados tanto as politicas
estruturais, como a especificas, alcancando diferentes areas demogréficas (centros urbanos
metropolitanos e ndo metropolitanos e zonas rurais). No eixo dos EPSAN foram integrados o

Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA); Cisternas; Distribuicdo de Cestas; Hortas
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Comunitérias; Cozinhas Comunitérias; Restaurantes Populares; Banco de Alimentos e
Educacdo Alimentar e Nutricional (OLIVEIRA, 2018).

Esperava-se que, com a implementacdo de equipamentos publicos, houvesse uma
janela de oportunidade para a adeséo do estado ou municipio a PNSAN, especialmente com a
presenca do apoio do MDS, como o que ocorreu com 0s Restaurantes Populares, Banco de
Alimentos e Cozinhas comunitérias, considerados portas de entrada das entidades
administrativas ao SISAN e a qualificacdo da atuacédo social local (NETO e ROVERSI, 2011).

Reconhecidos como equipamentos de alta complexidade, os Restaurantes Populares,
para além da oferta de refei¢Oes de qualidade e acessiveis a populacdo, tém o potencial de serem
espacos de desenvolvimento social, quando integrados as a¢des de geracao de renda e emprego,
educacdo alimentar e nutricional, capacitacdes técnicas emancipatdrias e reproducéo social, o
que caracteriza a estrutura do programa como multifuncional na perspectiva da SAN (BRASIL,
2004).

Por fim, para aprofundar as implicacdes politicas e histéricas no curso da
implementacao dos Restaurantes Populares, em diferentes periodos e desenhos, colocam-se as
seguintes perguntas norteadoras que buscam responder os objetivos dessa pesquisa: Quais 0s
contextos sociopoliticos que institucionalizaram os Restaurantes Populares no Brasil? Quais as
principais caracteristicas, modelos de gestdo e execu¢do do programa? E quais 0s processos de

manutencdo e desmonte dessa politica alimentar no Brasil?

3 JUSTIFICATIVA

Conforme apresentado até aqui, 0s Restaurantes Populares representam uma
estratégia importante para a implementacdo das acdes de SAN nos municipios brasileiros.
Considerados umas das primeiras politicas alimentares do pais, ao longo de varias décadas o
Restaurantes foram atravessados por processos politicos e histéricos complexos que, ao serem
explorados mais profundamente, deixam diversas lacunas a questionamentos importantes para
a melhor compreenséo do programa.

Com quase duas décadas de existéncia, 0s Restaurantes Populares, no escopo do
SISAN, encontram-se em um momento critico de sua institucionalidade, assim como um
conjunto de politicas de protecdo social que foram desmanteladas entre 2013 e 2022, atraves de
uma brusca virada paradigmatica na politica brasileira. Hoje, sob a luz de um novo governo,
com a elei¢do do Presidente Lula em 2022, diversas institucionalidades ligadas as questfes

sociais e alimentares estdo sendo retomadas, como por exemplo o CONSEA, o MDS e 0 PAA.
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Nesse momento da retomada de um paradigma politico alinhado ao desenvolvimento social do
pais, faz-se inadivel a reflexdo sobre 0s processos que foram iniciados no inicio dos anos 2000,
quando diversos programas sociais e alimentares foram lancados.

Dada a relevancia dos Restaurantes Populares para a mitigacdo da fome e o seu
potencial de atingir ainda mais pessoas, segundo as premissas da SAN, importa reescrever a
historia do programa para que sejam compreendidos seus potenciais, desafios e deficiéncias,
visando o melhoramento e consolidagdo do equipamento.

Além disso, sobre meu interesse pessoal na exploracdo do assunto, ao longo da minha
experiéncia académica, algumas experiéncias contribuiram de forma sensivel para minha
aproximacgdo com a tematica das politicas publicas e da SAN. Entre os anos de 2018 e 2021,
fui bolsista de extensdo do Centro Colaborador em Alimentacdo e Nutricdo Escolar (CECANE)
onde trabalhei com 0 PNAE, experienciando as areas da Agricultura Familiar (AF), do Controle
Social e da Assisténcia Técnica e Monitoramento, desenvolvidos na ponta da execucdo do
programa, nos municipios do Rio Grande do Sul.

4 OBJETIVOS

4.1 OBJETIVOS GERAIS

Com essa revisdo, objetiva-se compreender a construcdo sociopolitica do programa
Restaurante Popular e sua implementacdo no &mbito da Seguranca Alimentar e Nutricional no

Brasil.

4.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

° Analisar as institucionalidades dos Restaurantes Populares do ponto de vista
historico;

° Investigar as diferentes formas de gestao dos restaurantes populares em algumas
capitais brasileiras;

° Descrever o estagio atual de institucionalidades dos Restaurantes Populares;
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5 METODOLOGIA

O presente trabalho trata-se de uma reviséo narrativa da bibliografia, utilizando-se da
pesquisa documental em bases governamentais — federal, estadual e municipal—, da busca na
literatura de artigos académicos, e também da exploracdo em sites de noticias de ampla
circulacdo.

O método escolhido é uma estratégia que possibilita a descricdo e discussdo do
desenvolvimento ou “estado da arte” do tema proposto segundo a defini¢ao de Rother (2007),
considerando a producéo de dados disponivel e o contexto atual do estudo. A revisdo narrativa
também atua como uma ferramenta, de carater qualitativo, para a formacao continuada, uma
vez que se propde introduzir e atualizar o leitor sobre uma temaética especifica, abordada de
maneira ampla (ROTHER, 2007).

Como mencionado na introducado, a opcao de lancar méo de varios tipos de fontes se
deu pela dificuldade em acessar os dados do programa, em uma estratégia de varredura de
informaces, considerando critérios basicos de confiabilidade, priorizando, entdo, fontes
oficiais e sites reconhecidos em nivel regional ou nacional.

Para a analise das experiéncias regionais, optou-se pelo critério histérico, sendo
elencadas as primeiras experiéncias dos Restaurantes Populares a partir da década de 1990,
previamente identificadas por Padréo e Aguiar (2018). As regides contempladas neste recorte
foram: sul (com a capital Porto Alegre); sudeste (com os estados MG, RJ e SP); e nordeste (com
os estados CE, Pl e RN), contemplando um periodo histérico que remonta a criacdo da primeira
versdo dos Restaurantes Populares, no Rio de Janeiro, em 1939, até sua recriacdo, em Belo
Horizonte (MG), em 1994, e posterior a institucionalizacdo estreada com o MDS nas demais

regides, a partir de 2004.

6 REVISAO

6.1 INSTITUCIONALIDADES DO PROGRAMA RESTAURANTE POPULAR NO BRASIL

Os Restaurantes Populares (RPs) séo considerados a primeira agdo concisa no escopo
das politicas alimentares desenvolvidas pelo Estado brasileiro, a partir da década de 1930,
Segundo Padrdo e Aguiar (2018), os restaurantes, e outras politicas sociais ja& nascem no
anteparo da desigualdade social e econdmica, sendo utilizados, desde entdo, enquanto

instrumentos politicos dos governos para minimizar tais expressdes das questdes sociais.
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Durante a ditadura de Vargas, o Brasil passava por um cenério de deslocamento
econdmico e politico, rumo a industrializagdo, que agitava tanto as classes dominantes, da entdo
oligarquia agraria, com uma grande parcela da populacdo que enfrentava péssimas condicoes
de vida e trabalho, com altas taxas de desemprego, baixos salarios e informalidade
(MAGALHAES; VEIGA, 2014; BRANDAO, 2017).

Neste momento, em relacdo as questbes alimentares, a tensdo das demandas e
reivindicacdes colocadas pela classe trabalhadora, acompanhadas dos avancos cientificos na
area da nutricdo, que comecavam a evidenciar as caréncias nutricionais como problemas graves
de salde publica, pressionaram o governo na ado¢do de medidas para contencdo de conflitos,
e, também, como mecanismos para reafirmar a hegemonia e legitimidade do Estado
(VASCONCELOS, 2005; PEIXINHO, 2013; BRANDAO, 2017; GRISA; PORTO, 2023).

Idealizado pelo precursor do debate sobre a fome no Brasil, Josué de Castro, a primeira
experiéncia de restaurantes publicos que distribuiam refei¢cGes para a populacdo — ainda que
sob um modelo diferente do atual — foi realizada através da criagdo do IAPI, com a inauguragéo
do Restaurante Central da Praca da Bandeira, na cidade do Rio de Janeiro, em 1939. No ano
seguinte, o IAPI foi substituido pelo SAPS, vinculado ao Ministério do Trabalho, Inddstria e
Comércio, pelo Decreto-Lei N° 22.478 de 1940, 6rgdo que ficou responsavel pela destinacao
da alimentacdo aos trabalhadores formais da industria e do comércio até 1967, quando teve suas
atividades interrompidas (DUTRA, 2007; COSTA, 2016; OLIVEIRA, 2018; PADRAO;
AGUIAR, 2018, apud L’ABBATE, 1988).

A instituicdo do SAPS materializou as premissas adotadas pela agenda governamental:
buscava, principalmente, ser um instrumento que oferecesse aos trabalhadores urbanos
refeicbes de baixo custo e nutricionalmente completas (COSTA, 2016). Na origem dos
Restaurantes Populares, o objetivo era atender um puablico especifico: trabalhadores da
industria, comércio e bancarios, majoritariamente homens, ainda que a ideia fosse ampliar o
servigo as familias dos trabalhadores, como colocam Padrdo e Aguiar (2018). As refeicdes
servidas aos trabalhadores eram almoco, para todos os trabalhadores, e jantar, para aqueles que
morassem sozinhos ou longe do trabalho. Além disso, para os filhos que frequentassem a escola
publica, também era oferecido café da manhd (COSTA, 2016).

Através dos restaurantes populares, a ideia de uma alimentacdo baseada nos preceitos
da ciéncia e da nutri¢do era incisivamente difundida e colocada em préatica (COSTA, 2016).
Essa perspectiva de salde e alimentacdo era proposta, nos moldes da EAN, nos alto-falantes
dos restaurantes, nos materiais informativos, pesquisas e estudos do SAPS, em eventos do

servigo, publicacbes em jornais, cursos de treinamento e formacgdo de recursos humanos
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!realizados pelo SAPS, além da prépria alimentacéo servida nos restaurantes, considerada um
meio de materializar e propagar habitos alimentares baseados em nutrientes e consciéncia
(COSTA, 2016). Com a ditadura militar, o servico foi sendo desmantelado gradativamente, até

ser extinto completamente em 1967,

[...] em meio a acusagdes de corrupcdo como desvios de verbas e superfaturamento
nos pregos de géneros alimenticios. Do final da década de 1950 até o ano de extingéo
da autarquia foram instaladas varias Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs)
para investigar sua atuacdo. O Decreto-Lei que extinguiu o SAPS transferiu seus
respectivos bens, servicos e atribuicdes a outros érgdos ou entidades como a
Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL) que ficou responsavel pelas atividades
de abastecimento, subsisténcia e fornecimento de refeigbes nos restaurantes
populares, porém, conforme Evangelista (2012), é sabido que os restaurantes foram
sendo fechados paulatinamente. (COSTA, 2016, p.21)

Segundo Costa (2016), foram poucos os protestos contra o fechamento do Servico, em
um contexto de perseguicdo de lideres sindicais e coibicdo de manifestacbes populares
contrarias ao governo ou suas a¢des. Depois de 21 anos sob a inércia de um governo autoritario,
na década de 1990 os Restaurantes Populares voltaram a ser implementados nas capitais
brasileiras, especialmente com o pioneirismo de Minas Gerais e, mais tarde, no escopo do
Programa Fome Zero, em 2003.

Com a eleicdo do Governo Lula em 2002, pesquisadores e ativistas engajados
comecaram a ter sua trajetéria de luta e experiéncia politica reconhecidas, com a
institucionalizagdo de algumas de suas propostas (DUTRA, 2007). Resultado do
reconhecimento da experiéncia Mineira que, na época, ja havia influenciado na adeséo da ideia
por varios governos estaduais e municipais, uma dessas propostas foi a incorporacdo dos
Restaurantes Populares no eixo do Programa Fome Zero, sob a coordenacdo da SESAN, ligada
ao MDS, para compor o corpo de politicas de SAN propostas na época. Ainda, mais tarde, 0s
RP foram incorporados a rede de EPSAN do SISAN.

Com o lancamento da “Rede Solidaria de Restaurantes Populares”, em 2004, o
programa foi multiplicado enquanto uma rede de SAN pelo pais, implantado com o apoio
técnico e financeiro do MDS em parceria com 0s governos estaduais e municipais, orientado
pelo objetivo principal do combate a fome, sob as diretrizes do DHAA. A adesdo das entidades
federativas ocorria por meio de editais publicos de selecéo, lancados anualmente, segundo os
critérios estabelecidos pelo MDS (NETO e ROVERSI, 2011).

Nos primeiros anos da institucionalizacdo dos Restaurantes Populares — considerados

instrumentos estratégicos para ampliacdo do acesso imediato a alimentacdo, sendo

11> ABBATE, S. As politicas de alimentagio e nutricio no Brasil: I. Periodo de 1940 a 1964. Revista de
Nutricdo da PUCCAMP, Campinas, v.1, n.2, p.87-138, 1988
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equipamentos de alta complexidade e identificados como Unidade de Alimentagdo e Nutricdo
(UAN) — o MDS elaborou dois materiais de apoio e garantia da correta execuc¢do do programa:
o Manual Programa Restaurantes Populares, lancado em 2004, que objetivava embasar a
implementacdo e modernizacdo dos equipamentos (OLIVEIRA, 2018); e o Roteiro de
Implantagdo, em 2007, destinado a Equipe Técnica Local de Seguranca Alimentar e Nutricional
— composta por uma gama de profissionais, de engenheiros a nutricionistas — com o objetivo de
estabelecer pardmetros para desenvolvimento dos processos, fluxos e estruturas ideais das
unidades (BRASIL, 2007).

No escopo de politicas do MDS, os Restaurantes Populares séo integrados a uma Rede
de Equipamentos Publicos de Apoio a Producédo, Abastecimento e Consumo de Alimentos, que
compdem uma acdo estratégica da Politica e do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CGU, 2014) — direcionados a alimentacdo da populacdo urbana, sendo instalados
em municipios com mais de 100 mil habitantes e prioritarios a segmentos socialmente
vulneraveis, embora a politica objetive o0 acesso universal.

Prevendo a supressdo de possiveis barreiras de acesso, a garantia da provisdo
emergente da oferta de alimentos saudaveis, a garantia do DHAA e a reducdo da inseguranca
alimentar, as unidades devem ser igualmente acessiveis em termos de localizacdo, ou seja, a
instalacdo dos equipamentos deve ser realizada em areas de maior circulacdo de pessoas, nos
centros urbanos das cidades e dos bairros/zonas (BRASIL, 2004); e as unidades devem,
também, ser planejadas com a capacidade de oferecer no minimo 1.000 refei¢des diarias, no
horario do almoco, por cinco dias na semana, no minimo (BRASIL, 2017; PADRAO;
AGUIAR, 2018).

Para a escolha adequada do local, ¢ importante que a administracdo publica
responsavel pelo programa realize a caracterizacdo do publico-alvo potencial, pessoas que
transitam e/ou trabalham na regido, a partir de sua condicéo socioeconémica — renda pessoal e
familiar, género, ragca ou cor, faixa etaria, escolaridade, ocupacdo, facilidade de acesso a
unidade, situacéo de seguranca alimentar, habitos alimentares, habitos de realizar as refeigdes
fora de casa, local de realizacdo das refeigdes, hordrio de almogo, dentre outras, como
apresentado pelo Manual Programa Restaurantes Populares (BRASIL, 2004)

No que se refere a gestdo do programa, os estabelecimentos devem ser administrados
pelo poder pablico a partir da gestdo direta, semidireta (mista) ou indireta, através da parceria
com entidades da sociedade civil e/ou empresas terceirizadas. A caracteristica do modelo de

execucdo do programa € a que mais explicita o perfil heterogéneo das experiéncias de RP pelo
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Brasil, embora, de maneira geral, exista uma tendéncia de privatizagdo do servico BRASIL,
2005; OLIVEIRA, 2018).

Além da prestacdo de refeicbes a precos acessiveis, nutricionalmente completas,
produzidas conforme as boas praticas de manipulacdo da legislacéo e oferecidas em ambiente
adequado, as unidades devem ser espacos multiuso, abertas a atividades diversificadas de
desenvolvimento social e geracdo de renda, como eventos culturais e de socializacéo, acdes de
EAN, formacéo de profissionais para atuacdo de atividades ligadas ao restaurante, cursos de
culinaria saudavel, entre outros, “contribuindo para o fortalecimento da cidadania e
representando um polo de contato do cidaddo com o poder publico” (BRASIL, 2004, pg 5).

Em termos técnicos e administrativos, a criacdo do equipamento deve ter previsao
legal, que ampare sua instituicdo e execucdo, variando apenas em funcdo da forma de gestdo e
legislacdo, que podem ser nos ambitos dos governos estaduais ou municipais (2004), selando o
compromisso das entidades com a SAN, isso é importante, por exemplo, na exigibilidade do
pleno funcionamento das unidades, em caso de descontinuidade.

Com a publicacdo da LOSAN, Lei N° 11.346, de setembro de 2006, que institui
também o SISAN e a PNSAN, mais tarde, em 2010, os Restaurantes Populares passam a
assumir também, a participacdo da sociedade na execu¢do, acompanhamento, monitoramento
e controle da politica, no &mbito SAN, em todas as esferas do governos— responsaveis pela
transparéncia dos programas e acoes, pelo uso de recursos publicos e privados, e 0s critérios da
concessao do programa (PINTO, A. R.; QUIROGA, 2010).

Em consonancia com a instituicdo de uma rede de SAN, conectada ao SISAN, uma
das ideias defendidas e estimuladas pelo MDS era a interligacdo das Politicas Publicas. Destaca-
se entre essas, 0 PAA, uma importante ferramenta para a distribuigéo de produtos da agricultura
familiar a individuos vulneraveis e para a formacdo de estoques publicos, sendo capaz de
promover a integragdo entre produgéo e consumo de alimentos, com o beneficio de todos atores
envolvidos.

Em 2012 foi criada a modalidade Compra Institucional no ambito do PAA, direcionada
a administracdo publica, que passou a ser obrigatoria com o Decreto N° 8.473, tornou-se
obrigatoria. Em direcdo ao fortalecimento da intersetorialidade das a¢des de SAN, o decreto
coloca a obrigatoriedade da compra de, pelo menos, 30% dos géneros alimenticios pelo PAA.
Isso significa, na pratica, que municipios, estados e governo federal devem garantir que as
instituicdes publicas e os EPSAN, como os restaurantes populares, banco de alimentos, etc.,

destinem devidamente os recursos publicos a compra da Agricultura Familiar e executem
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adequadamente o0s pressupostos das acOes de SAN (SOARES et al., 2018; DELGADO;
ZIMMERMANN, 2022).

Em suma, como bem colocado por Padréo e Aguiar (2018), os Restaurantes Populares
configuram-se enquanto importantes instrumentos de implantacdo de uma politica alimentar
municipal- pubica, social e universal — capaz de promover a SAN local, atendendo as
necessidades sociais, superando a iniciativa privada e individual, preservando o principio de
universalizacdo, contrapondo processos estigmatizacdo, discriminacao, hierarquizacdo entre 0s
beneficiarios, e objetivando a justica social.

Sabe-se que os Restaurantes Populares, enquanto EPSAN, tém em seu fundamento
atuar na mitigagcdo da inseguranca alimentar, na promocdo do desenvolvimento social e na
garantia do exercicio do direito a alimentacdo. Para isso é imprescindivel 0 acompanhamento
do programa em toda a rede nacional, tanto pelas instituicbes federais, como pelas
municipalidades e estados, através dos processos de avaliacdo e monitoramento continuo dos
equipamentos, do controle social e da ativagdo do SISAN local, enquanto ferramenta de
protecdo e sustentacdo das acOes desenvolvidas.

Entre as secretarias do MDS, foi criada a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informacdo (SAGI), destinada a tratar da avaliagdo e monitoramento das politicas sociais
desenvolvidas sob o escopo do MDS e identificar melhores estratégias para aperfeicoa-las,
entendendo que a gestdo publica ndo pode prescindir de dados que subsidiem o planejamento,
execucdo e manutencdo das politicas publicas, tais como os Restaurantes Populares. Logo no
inicio da criacdo do MDS, a Sagi contou com o desenvolvimento de uma plataforma complexa
para alimentar os dados intersetoriais, 0s quais foram sendo integrados com a geracdo de
relatdérios municipais e estaduais e com pesquisas financiadas e apoiadas pelo 6rgéao
(VAITSMAN, J.; RODRIGUES R.; W.S.; PAES-SOUSA, R., 2006).

Entre as pesquisas, relatérios e documentos oficiais publicados sobre os Restaurantes
Populares, no @mbito do MDS e da SAGI, estdo o Manual Programa Restaurante Popular,
(BRASIL, 2004); a pesquisa Mapeamento e Caracterizagdo de Restaurantes Populares de
(BRASIL, 2005), que identificou e caracterizou as diferentes modalidades de implantagédo do
programa, de acordo com uma séries de variaveis; a pesquisa de opinido publica Usuéarios de
Restaurantes Populares (BRASIL, 2005), realizada em trés regides do pais, com 600
entrevistados, com o0 objetivo de caracterizar os beneficiarios do programa, seguindo os
determinantes sociais sugeridos pelo proprio manual do programa; o Roteiro de Implantacao
(BRASIL, 2007), destinado a Equipe Técnica Local de Seguranca Alimentar e Nutricional, para

a correta implementacédo do equipamento; e a pesquisa Identificacdo de Perfil e Avaliacdo dos
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Usuarios de Restaurantes Populares (BRASIL, 2008), similar a0 mapeamento e caracterizacdo
do programa realizado em 2005, mas dessa vez mais ampla, incluindo a andlise integrada das
dimensbes objetivas e subjetivas do impacto da politica de SAN executada pelo MDS,
diferenciando-se, principalmente, pela inclusdo da aplicacdo da Escala Brasileira de
Inseguranga Alimentar (EBIA) com 0s usuérios.

Em sequéncia outros documentos no espectro das politicas de SAN e dos EPSAN
foram publicados e incluiram capitulos ou se¢fes que contemplaram os RP, entre estes estao as
obras Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate — Rede de Equipamentos
Publicos de Alimentacdo e Nutricdo: resultados de avaliagdes (BRASIL, 2010a), com o
objetivo de oferecer subsidios para o aperfeicoamento da gestdo das a¢des da rede e a promogao
do controle social, no ambito dos processos de avaliacdo e monitoramento; e Fome Zero: Uma
Histdria Brasileira (BRASIL, 2010B), com trés volumes publicados pelo MDS.

Nos anos seguintes apenas outras duas obras foram lancadas: a publicagéo
“Equipamentos Publicos de Seguranga Alimentar e Nutricional, experiéncias e aprendizados a
partir de municipios”, um Projeto REDESAN, em 2011; e, por fim, o “Relatério de Avaliacao
da Execucdo de Programas de Governo N° 26 Implantacdo e Qualificacdo de Equipamentos e
Servicos Publicos de Apoio a Producao, Abastecimento e Consumo de Alimentos”, com o
objetivo de avaliar a execucdo da implantacdo/modernizacdo de Restaurantes e Cozinhas
Comunitérias, no periodo de 2004 a 2008, envolvendo 104 municipios, com a fiscalizacdo de
129 unidades de Restaurantes e Cozinhas, publicada em 2014 pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU).

Observa-se, a partir de entdo, uma descontinuidade das acbes de avaliacdo do
programa, uma vez que ndo foram encontradas outras publicagdes como essas, desde 2014.
Embora os sistemas de informacdo da SAGI tenham apresentado recorrentes problemas de
acesso nos ultimos anos, a secretaria ainda atuou apoiando a realizagdo do Mapeamento de
Seguranca Alimentar e Nutricional (MapaSAN), publicado nos anos de 2015, 2015 e 2019, com
objetivo de contribuir com informacdes para definicdo e avaliagdo da politicas de SAN e
monitoramento do SISAN em estados e municipios (BRASIL, 2022), é importante destacar que
os relatérios disponiveis incluem dados primarios, mas nao relatorios descritivos completos
como os elaborados anteriormente.

Ainda assim, é inegavel que, apos a criacdo do Programa Fome Zero e a integralizagao
dos Restaurantes Populares na Rede de EPSAN, houve um avango significativo na
institucionalizacdo dos Restaurantes Populares ja existentes e uma ampliacao da rede pelo pais.

Algumas varidveis, que serdo discutidas a seguir, apresentam-se indispensaveis para
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compreender 0s processos de implementacdo e manutencdo do programa, e mais além, abrem
caminho para entender como as capacidades locais comunicam-se com outras instancias de
poder.

Na ultima publicacio do MapaSAN, aplicada em 2018 e publicada em 2019,
participaram da pesquisa 2.319 municipios, em relacdo aos resultados coletados sobre os
Restaurantes Populares, 93 municipios afirmaram possuir uma ou mais unidades, sendo que
apenas 11,6% (n=21) dos municipios faziam parte do SISAN. Do total de unidades (n=173),
foram validadas 155, distribuidas nas cinco regides do pais, sendo que: a regido Sudeste detinha
35,8% do total, seguida do Nordeste com 31,2%, Sul com 12,7%, Centro-Oeste com 12,1% e a
regido Norte com 8,1%; do estados com mais unidades identificadas estdo Maranhdo e Parana
7,5% (n=13), Bahia 8,7% (n=15), Minas Gerais 11% (n=19) e Séo Paulo 19,1% (33); do total
de respostas, foram excluidos os restaurantes os em construcdo (n = 3) e os paralisados (n= 15),
sendo 5 localizadas no estado do RJ e 3 em SP.

Importante destacar também que, dos 33 restaurantes que responderam a pergunta
quanto a fonte de financiamento das unidades, um total de 74,3% (n=26) afirmou que a
construcao das unidades se deu pela parceria com o MDS, 14,3% (n=5) pela parceria com o
estado e apenas 2,9% (n=1) pela iniciativa privada, corroborando os achados de Oliveira (2018)
no recorte da regiéo sul.

Em relacdo ao porte dos municipios, embora as diretrizes do programa tenham como
alvo cidades com mais 100 mil habitantes, foi identificado que 18% correspondiam a regides
de até 50 mil e entre 50 e 100 mil habitantes, j& municipios com mais de 100 mil habitantes
representavam o restante total de 82%, sendo que destas unidades 23,9% localizavam-se em
capitais. O valor cobrado pela refeicdo variou de R$ 0,80 a R$ 5,00, sendo a refeicdo com menor
custo oferecida no estado da Paraiba (PB) e a mais cara no estado de Alagoas (AL) (BRASIL,
2019).

Sob a otica da implementacdo do programa apos sua institucionalizacdo, comparando
os dados da Regido Sul publicados por Oliveira (2018) com a amostra nacional do MapaSAN
(BRASIL, 2019), a autora identificou que 73% das unidades haviam sido inauguradas entre
2003 e 2010, principalmente até 2006, ja os dados publicados pelo MapaSAN apresentaram
que, entre as unidades respondentes da questéo, 74,3% (n=26) das unidades foram construidas
pela parceria com 0 MDS, 14,3% (n=5) pela parceria com o estado, e apenas 2,9% (n=1) pela
iniciativa privada. O que evidencia o papel centralizador do governo, representado pela

institucionalidade do MDS, na coordenacdo do programa a nivel nacional, atuando diretamente
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na implementacdo da rede pelo Brasil, através do apoio técnico, financeiro e politico no
alinhamento das acoes.

Partindo para a analise dos modelos de gestdo do equipamento, segundo a amostra do
MapaSAN (BRASIL, 2019), com dados nacionais, identificou-se que o regime de gestdo das
155 unidades respondentes a pesquisa ficou dividido em gestdo direta 27,2% (n=47);
totalizadas juntas, semidireta e indireta 49,2% (n=86); “Outras” ¢ Nao “sabe” 12,7% (n=22); ¢
omisso 10,4% (n=18). Ainda, segundo os dados do MapaSAN, ha uma diferenca na tendéncia
dos modelos de gestdo adotados pelas regides do pais, por exemplo, a regido sudeste é a que
mais opera através da gestdo indireta (BRASIL, 2019).

Outra observacdo é que, entre os ultimos dados oficiais publicados, ndo foram
localizadas informacdes que diferenciam os tipos de gestdo por entidades sociais/filantrépicas
ou por empresas privadas. Ja na esfera regional, a partir dos resultados extraidos da matriz
avaliativa aplicada por Oliveira (2018) na regido Sul, observa-se que, do total das 30 unidades
de Restaurantes Populares participantes da pesquisa, 57% possuiam gestao direta e 43% gestao
indireta ou semi-indireta.

Nota-se que a tendéncia da administracdo indireta e semi-indireta se mantém em
ambos os estudos, na amostra regional de Oliveira (2018) e nacional do MapaSAN (BRASIL,
2019), o que ja havia sido apresentado pelo primeiro, e Gnico, Mapeamento e Caracterizacao
dos Restaurantes Populares, ainda em 2005. Nesse estudo realizado pelo MDS, dos 65 RPs que
responderam a pesquisa, as gestdes semi-direta e indireta resultaram em 75% do tipo de gestao
(n=49) (BRASIL, 2005). Especificamente sobre o recorte da administracdo por empresas
terceirizadas, conforme as informacGes disponiveis nos estudos, identificou-se a prevaléncia de
30% das unidades sendo administradas por empresas privadas na Regido Sul, em comparacao
com 38% de unidades terceirizadas, em nivel nacional, pelo mapeamento realizado pelo MDS
(BRASIL, 2005; OLIVEIRA, 2018).

A partir dos dados expostos acima, destaca-se, sendo 0 avango, 0 processo continuo da
terceirizacdo do servigo, ou transferéncia para entidades civis, em detrimento do protagonismo
da administragdo publica, hora diminuida ou equivalente & gestdo privada e/ou mista. Essa
variavel tém demonstrado ser critica em varios pontos da gestdo, principalmente nos aspectos
da manutencdo e adequacdo da implementacdo dos Restaurantes Populares, conforme as
diretrizes que regem o programa: de um lado as empresas, frequentemente, ndo seguem 0s
contratos estabelecidos, e o estado, do outro lado, ndo cumpre com o pagamento dos servigos
contratados, em alguns casos (PADRAO; AGUIAR, 2018).
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No caso do ndo cumprimento das diretrizes e contratos de execucdo do programa pelas
empresas privadas, independente da liberagcdo de recursos, as prestadoras ndo estabelecem
vinculo, ou compromisso, com as premissas da politica — que embasam a funcdo dos RP,
estabelecida pelo MDS, no ambito da SAN —, o que acaba impedindo, na ponta, que 0
programa seja executado conforme seus objetivos, limitando-se, por fim, apenas a oferta de
refeicdes baratas (PADRAO; AGUIAR, 2018).

Ainda de acordo com a publicacdo do Mapeamento e Caracterizacdo de Restaurantes
Populares, assume-se que a eficacia do equipamento para o exercicio da SAN “aumenta
significativamente quando inserido em uma rede de abastecimento local, conectado a outros
programas, como a aquisicao de alimentos da agricultura familiar e a implantacéo de bancos de
alimentos” (BRASIL, 2005, pg. 2).

Ja na pesquisa nacional de caracterizacdo dos restaurantes populares e de
sistematizacédo para efetivacdo da compra de alimentos de agricultores locais, desenvolvida por
Soares et al. (2018), realizou-se uma abordagem transversal, com uso de questionario
estruturado, dirigido aos gestores de todos os restaurantes beneficiados com financiamento do
MDS (N=100), sendo os dados coletados no periodo de dezembro de 2014 e 2015.

Os resultados seguintes apresentados por Soares et al. (2018) sdo relativos a
procedéncia dos alimentos adquiridos e a modalidade de aquisi¢do utilizada para a compra de
alimentos pelos RP: o estudo indicou que do total de restaurantes, a gestdo indireta foi maioria
(65,4%); mais da metade do total dos restaurantes afirmaram possuir alimentos procedentes da
AF (53,1%), recebidos principalmente por meio da modalidade Doac¢do Simultanea do PAA.
Todos os restaurantes que adquiriam alimentos via PAA Compra Institucional (n=10) j& haviam
recebido ou ainda recebiam alimentos via PAA Doacgdo Simultanea, sendo a maioria (n=6)
gerido pelo governo, e que lancavam méao de processo licitatorio para demais compras. Em
contrapartida, os RPs de gestdo indireta que realizavam Compra Institucional (n=4) eram
administrados por ONGs, e para outras formas de aquisi¢do de alimentos houve predominio da
modalidade “dispensa de licitagdo", evidenciando a diferenciagdo entre o interesse privado e o
comprometimento com os interesses publicos.

Para Soares et al. (2018), partindo da analise da integracdo do programa Restaurantes
Populares com outras politicas sociais, a implementacdo do PAA, também a partir de 2003,
favorece a inclusdo de alimentos oriundos da agricultura familiar nos equipamentos de SAN.
Entretanto, é destacado pelos autores que os resultados sobre o engajamento dos RPs com a
compra da AF ainda poderiam estar sendo subestimados pelo curto periodo transcorrido entre

a implementacdo da modalidade Compra Institucional e a coleta de dados da pesquisa e também
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porque no momento a o PAA Doacdo Simultanea ndo contava com recurso fixo para a sua
execucao.

Ainda assim, os resultados sugerem que o PAA Doacdo Simultanea representa um
fator promotor para a implementacdo do PAA Compra Institucional: os dez restaurantes que
iniciaram a Compra Institucional da AF tinham experiéncias prévias com a modalidade Doa¢é&o
Simultanea. Embora a instauragdo da compra direta de alimentos da AF para o abastecimento
dos EPSAN ndo garanta a sua implementagdo, representa um ponto de partida para a
incorporacgéo dos agricultores ao abastecimento de programas institucionais.

Complementando o contexto geral da intersetorialidade dos Restaurantes Populares
com politicas e instituicdes de apoio a execucdo do programa, Soares et al. (2018) indicam que
das 81 unidades de RP distribuidas no Brasil, a maioria dos restaurantes (63%) relatou nédo
possuir parceria com instituicbes. Na existéncia de parceria, essas ocorreram principalmente
com: Universidades (n=22); Banco de Alimentos (n=5); Programa Mesa Brasil (n=3); ONGs
(n=3); Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) (n=1); Empresa
de assisténcia técnica e extensdo rural (EMATER) (n=1); Servi¢o Nacional de Aprendizagem
Comercial (SENAC) (n=1) e empresas privadas por meio da Lei da Solidariedade (n=1).

Mesmo considerando alguns casos que foram identificados a participacdo da
administracdo publica, a intersetorialidade apresentada na amostra fica muito aquém do que o
estabelecido pelas diretrizes de SAN e pelo préprio MDS, sendo notavel, ainda, um cenario que
sugere um possivel aumento da privatizacdo do equipamento e, concomitantemente, a baixa
adesdo ao PAA pela administracdo terceirizada, inferindo-se, a partir disso, que ha uma
orientacdo desfavoravel do setor a implementacdo de outros aspectos caros a SAN.

No que se refere ao papel das entidades publicas, para além da vontade politica e da
boa gestdo dos aparelhos, que impulsionam a adesdo aos programas institucionais, muitas
gestbes apresentam dificuldade em conseguir incorporar a modalidade da chamada publica.
Segundo Soares et al. (2018), a efetivacdo da aquisicdo de alimentos da Agricultura Familiar
depende, em boa medida, de apoio técnico e assisténcia aos municipios e institui¢cbes para o
planejamento e operacionalizagdo desse processo, que colaborem também a instrumentalizacéo
dos atores envolvidos, a longo prazo.

Como coloca Oliveira (2018), "a intersetorialidade em SAN se consagra como forte
estratégia para contemplar acdes referentes a producéo, comercializacdo, abastecimento, acesso
e consumo dos alimentos”. E possivel que exista um problema primario na desarticulagio do

programa com o planejamento de SAN local, o que pode, em parte, explicar a subutilizacdo do
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equipamento e a consequente dissonancia da operacionalizacdo das unidades com as diretrizes
da PNSAN.

Como ja colocado, processos avaliativos sdo importantes para que medidas de
melhoria sejam aplicadas as politicas pablicas, sejam elas relacionadas a eficiéncia dos gastos
publicos, a melhoria da qualidade do servigo prestado e a avaliacdo da efetividade da politica e
seus resultados (OLIVEIRA, 2018).

Na auséncia de instrumentos metodoldgicos atualizados que possibilitem o
acompanhamento e avaliacdo do desempenho dos EPSAN, em especial do Restaurantes
Populares, em um estudo publicado por Oliveira (2018), a autora propds um modelo de
avaliacdo para os Restaurantes Populares, construido com base nas normativas que regem a
PNSAN. A matriz é composta pelas dimensdes politico-organizacional e técnico-operacional,
pelas subdimensdes administracdo, publico frequentador, técnico-operacional, alimentacao
adequada, educacao alimentar e nutricional, assisténcia ampliada ao publico frequentador e
acOes intersetoriais, por 24 indicadores e 29 medidas.

A ferramenta foi aplicada com gestores e nutricionistas dos RP dos 3 estados da Regido
Sul, onde 30 unidades obtiveram suas respostas validadas. Entre os 24 indicadores avaliados,
destacam-se alguns que alcangaram a avaligdo “bom” em mais de 70% dos RP— Recurso
Financeiros (100%), Avaliacdo e Monitoramento (87%), Localizagdo (97%), Estrutura fisica
(90%)— aqueles apontados como “ruim”— Manuten¢do (100%), Satisfacdo dos usuarios com
a alimentacdo oferecida (73%) e Atividades de socializacdo (90%).

Para Oliveira (2018), o processo de melhoria na execucao das a¢des, a partir de um
diagnostico adequado e eficaz, resulta, ao final, na potencializagdo do alcance do DHAA, da
SAN e do fortalecimento da cidadania para os seus frequentadores.

Essa desarticulacao sistémica observada nos ultimos anos, atinge diversas instancias,
estruturas informacionais, instituicdes e sociedade, como foi visto com a dissolugdo de
conselhos, com o extraviamento do SISAN, com a estagnacdo do avango da PNSAN no pais e
a com instabilidade das plataformas de dados, dos sistemas de avaliagdo e monitoramento.
Além disso, desde a ultima publicagdo da CGU, em 2014, e dos dados publicados pelo
MapaSAN, em 2019, ndo foram identificadas publicagdes de outras pesquisas nacionais,
estudos ou relatorios, disponiveis ao acesso publico.

Essas séo consideradas barreiras graves e antidemocraticas, uma vez que os conselhos
tém a prerrogativa de fiscalizar a operacionaliza¢do dos programas, além da auséncia de outros
subsidios gerados por pesquisas oficiais, paralisadas desde 2014, e de transparéncia nos
processos administrativos e técnicos (PADRAO; AGUIAR, 2018).



37

No relatorio publicado pela CGU (2014), sobre os EPSAN, quanto ao Controle Social,
em cerca de 94% dos 104 municipios visitados havia um Conselho de Seguranca Alimentar ou
de Assisténcia Social devidamente formalizado, porém, apenas 47% (n=61) dos Restaurantes e
Cozinhas Populares tinham sido acompanhados por alguma representacdo de controle social
em algum momento. Isso significa, na pratica, uma participacéo insatisfatoria dos Conselhos,
mas também a possibilidade de uma falha na interlocucéo entre as esferas administrativas do
governo e a sociedade no civil, por exemplo através da adesdo ao SISAN pelos municipios.
Entre 2013 e 2022, segundo os dados disponibilizados pelo Ministério do Esporte, dos 5.568
municipios do pais, apenas 9,24% (n= 515 municipios) aderiram ao SISAN (BRASIL, 2023).

Além disso, outras caracteristicas parecem interferir no exercicio de controle realizado
pelos conselhos e representacdes sociais, uma delas, colocada por Padrdo e Aguiar (2018), é a
relacdo conflituosa que pode ocorrer entre empresas privadas e interesse social, com a
imposicao de empecilhos ou outras formas de constrangimento a realizagdo do controle, uma
vez que até mesmo no ambito publico processos avaliativos ndo sdo habitos politicos maduros
e amplamente consensuais.

Por fim, como analisam Grisa e Porto (2023), nos ultimos anos governados por um
paradigma politico avesso a prote¢do social, as instancias de participacdo da sociedade no
controle e acompanhamento das politicas alimentares foram ainda mais enfraquecidas, sendo

dissolvidas ou extintas, o que sé faz aumentar o abismo politico entre a populacéo e o estado.

6.2 GESTAO E MANUTENCAO A PARTIR DE EXPERIENCIAS REGIONAIS

A partir da discusséo trazida no cenario politico internacional, com as conferéncias da
FAO em 1983 e 1996, e com a CMA de 1994, quando foram propostos e definidos os conceitos
de SAN pelas representacdes mundiais, a defesa e a exigéncia de governos comprometidos com
o direito a uma alimentacdo adequada e saudavel alcaram discussdes mais vigorosas na
sociedade. Especialmente no caso do Brasil, esse campo era tensionado, de um lado, por
instituicdes, atores politicos chave e movimentos sociais preocupados com as politicas sociais
e, de outro, por um governo alinhado aos ideais do neoliberalismo (PELIANO; BELIK; 2010).

E nesse contexto de organizacdo da mesa do debate da questdo alimentar que o0s
governos subnacionais comegaram a adotar um modelo de distribuicéo de refeicdes a populagéo
mais vulneravel, similar aos restaurantes implementados pelo Estado entre 1939 e 1967
(PADRAO; AGUIAR, 2018). Como aponta Dutra (2007), os equipamentos ressurgem “num
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outro momento da vida nacional, quando imperava o desemprego urbano, a precariedade do
trabalho e o crescimento das ocupagdes informais” em face as mazelas encaradas nesse periodo.

A partir da ideia de um modelo de restaurantes de carater popular — estendido a
populacdo pobre, em vulnerabilidade socioecondmica —, marcadamente influenciado pela
gestdo positiva de BH, que a reproducdo da experiéncia do programa multiplicou-se em em
algumas capitais brasileiras. Para Carvalho et al. (2007), apesar da difusdo da ideia, a
implementacdo ocorreu de forma distinta, permanecendo em comum a acessibilidade as
refeicBes que custavam, em media, R$1,00.

Seguindo a anélise das diferentes formas de gestdo do programa no territério brasileiro,
a seguir sdo colocados os resultados da pesquisa documental (retrospectiva histdrica, marcos
regulatorios, etc), realizada com a retomada dos primeiros Restaurantes Populares
implementados no pais, ja mencionados anteriormente. Também, é importante destacar que,
dada a heterogeneidade dos casos, as experiéncias apresentam-se em diferentes niveis, estaduais
e municipais, ainda podendo ser identificado o transito delas em ambas as instancias, ora por
transferéncia de responsabilidade, ora por gestdo compartilhada.

No Quadro 1 foram sintetizadas as principais informacdes extraidas das experiéncias
descritas: localidade (Municipio ou Estado); gestdo (Direta, Semidireta/mista ou Indireta);
continuidade desde a instalagdo do programa (Continuo ou Descontinuo); manutencéo
(Ampliacdo, desmonte ou Pulverizagdo da rede); e caracteristica especifica em cada caso.

Quadro 1 — Sintese da analise das diferentes experiéncias regionais na implementacdo do

Programa Restaurantes Populares

Municipio Gestdo Continuidade Manutencdo Caracteristica

ou
Estado
| | | | |
Belo Municipio  Direta  Continuo Ampliacdo da Gestdo eficiente e
Horizonte rede modelo inovador

(MG)

] I |
Sdo Paulo  Estado Indireta Continuo Ampliacdo da Modelo inovador

rede

continua
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concluséo
Municipio  Gestéo Continuidade Manutencdo Caracteristica
ou
Estado
| | | | |
Rio Estado Indireta Continuo Ampliacdo da Modelo inovador
Grande rede
do Norte
| | | | |
Teresina  Municipio  Direta Continuo Ampliacdo da Gestdo eficiente e
(PI) e Estado rede modelo inovador
] | | | |
Rio de Estado Indireta Descontinuo  Desmonte da Transferéncia da
Janeiro rede gestéo e
encolhimento do
programa
] | | | |
Porto Municipio  Indireta Descontinuo  Pulverizacdo  Transferéncia da
Alegre da rede gestdo e programa
(RS) vulneravel
| | | | |
Fortaleza Municipio  Sem Descontinuo  Desmonte da Programa
(CE) informacao rede vulneravel

6.2.1 Rio de Janeiro

A capital do Rio de Janeiro foi o berco da primeira experiéncia dos Restaurantes

Populares do Brasil, em 1939. Enquanto um programa do Ministério do Trabalho, da Industria

e do Comércio, o equipamento foi integrado pelo SAPS, sob a direcdo de Josué de Castro, e
ampliado a outras cidades do Brasil (PADRAO; AGUIAR, 2018). O planejamento dos

cardapios seguia a ideia de oferecer uma alimentacdo baseada em preceitos cientificos e

nutricionais, principalmente a partir da preocupagdo com um déficit de nutrientes que poderia

afetar negativamente o desempenho dos trabalhadores, além disso eram realizadas outras aces

de EAN que, na época, sustentavam a ideia de que a desinformagdo era uma das causas
principais das caréncias e problemas nutricionais. (COSTA, 2016; PADRAO; AGUIAR, 2018).
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Em 1950, a cidade do Rio de Janeiro possuia 11 unidades em funcionamento, que
foram descontinuadas durante a Ditadura Militar, assim como todo o corpo do programa
(PADRAO; AGUIAR, 2018). Se na década de 1940, o Restaurante da Praca Bandeira atendia
até 5.000 trabalhadores, ja nos anos 2000, a primeira unidade reinaugurada na cidade do Rio de
Janeiro, na Central do Brasil, pretendia atingir 3.000 pessoas por dia.

Em 2003, as diretrizes de implementacdo dos RP na capital foram dispostas pela Leli
N° 3514, sendo atribuidas a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social a coordenacéo,
implantacéo e o funcionamento da rede de restaurantes, e ao Conselho Municipal de Assisténcia
Social outras atribuic6es ndo especificadas. Outras observagdes sobre o texto desse dispositivo
¢ o fato de ja ser mencionado o termo “inseguran¢a alimentar”, no contexto utilizado para
determinar a situacdo do publico alvo; também, é colocado a obrigatoriedade de cada UAN
contar com um responsavel técnico credenciado a Secretaria de Estado de Saude.

No Rio de Janeiro, uma das caracteristicas adotadas foi a universalizacdo do programa,
sem critério para o atendimento dos beneficiarios. Embora seja consenso e principio que o
programa deva ter acesso universal, a incapacidade estrutural dos restaurantes atenderem todos
os individuos que buscavam o servi¢co ndo conseguia garantir, minimamente, que a populagédo
em vulnerabilidade alimentar estivesse acessando o programa (PADRAO; AGUIAR, 2018).
Outra caracteristica presente no estado do Rio, apontada por Padrdo e Aguiar (2018), era a
auséncia do cumprimento da Compra Institucional do PAA, pelo menos até 2016, o que, na
época, poderia ser explicado pela op¢éo do estado terceirizar a execucdo do programa.

Em 2016, ja com 16 unidades em funcionamento no estado, a média diaria era de 2.300
refeigdes servidas em cada restaurante. Contudo, no mesmo ano, praticamente todas as unidades
foram fechadas diante da crise fiscal e econdmica que se encontrava o estado do Rio, por falta
de pagamento as empresas responsaveis pela execucdo do programa, que culminou em uma
divida de R$1,7 milhdo (PADRAO; AGUIAR, 2018; G1, 2019).

No sistema de gestdo compartilhada entre o estado e 0 municipio, segundo a Camara
Municipal do Rio (2021), “O Estado cedeu os imoveis e os equipamentos € a Prefeitura assumiu
a responsabilidade sobre os custos de contratagdo, manutencéo e conservagao dos servigos.”—
, das oito unidades existentes na capital, trés delas foram municipalizadas, entre 2016 e 2017,
para se manterem em funcionamento, atendendo minimamente a populagio (DIARIO DO RIO,
2022; RIO PREFEITURA, 2023).

Em 2021, em um debate publico promovido pela Frente Parlamentar contra a fome e
a Miséria, para discutir a reabertura das outras unidades fechadas e abandonadas na capital, a

Secretaria Estadual de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos (SEDSODH) afirmou que
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a meta firmada no Pacto RJ era de alcancar 26 unidades no estado, aléem de abrir e reabrir 10
unidades na capital, até 2022,

Atualmente, no estado outras trés cidades reabriram as unidades, em parceria com 0
estado. Ja na capital, sob a coordenacao da Secretaria Municipal de Trabalho e Renda (SMTE)
e servigo terceirizado, trés unidades seguem em funcionamento e tém como publico alvo
trabalhadores e pessoas em situagdo de vulnerabilidade social, sendo oferecido café da manha
e a almoco (G1; RIO PREFEITURA; 2022). Até onde foram publicadas atualizacdes oficiais,
o Pacto RJ ndo foi cumprido e, a0 menos na cidade do Rio, quase 12 mil refei¢des deixam de

ser oferecidas diariamente, desde 2016.

6.2.2 Belo Horizonte (Minas Gerais)

Apesar do Rio de Janeiro ter sido o bergo da primeira experiéncia do programa na
historia do Brasil, foi em BH que as primeiras iniciativas de implementacdo de Restaurantes
Populares acenderam novamente, ainda na década de 1990. Remontando a historia de Minas
Gerais, ha registros de que, desde 1917, iniciativas como as dos Restaurantes Populares ja eram
encontradas na capital BH, mas foi a partir de 1953 que 0 programa surgiu como demanda
oficial do municipio, segundo Souza (2020).

Como o que ocorreu no restante do pais, 0os Restaurantes Populares, extintos durante a
ditadura militar, sé voltaram a aparecer na década de 1990. Em BH, o processo de retomada
ndo foi imediato: a primeira tentativa de abrir uma nova unidade se deu com a geréncia de
agentes privados (1988-1990), que ndo alcangaram resultados promissores, depois
experimentou-se um modelo hibrido, com a entrada da geréncia da Secretaria Municipal
Adjunta de Abastecimento de Belo Horizonte (SMAAB-BH), e, por ultimo, o Restaurante
Popular da capital foi reinaugurado integralmente pela administragdo puablica, em 1994
(CARVALHO et al., 2007).

Na década de 1990, BH tinha como prefeito Patrus Ananias?, forte apoiador da ideia
do programa, que passou a ser incluido como parte de um planejamento mais amplo da
Secretaria do Abastecimento Regina Nabuco. Nesse contexto, 0s restaurantes compunham um
dos 18 programas ligados as politicas dos eixos regulatérios, compensatorios e de praticas

urbanas de valorizacdo dos alimentos da politica municipal, inseridos nas estratégias de

2 Importa destacar aqui que, mais tarde, Patrus Ananias foi nomeado como o primeiro ministro do MDS, a frente
de diversas politicas sociais, entre elas os Restaurantes Populares (BRASIL, 2023).



42

producdo, comercializagdo e consumo dos alimentos, orientadas pela SAN (CARVALHO et
al., 2007; SOUZA, 2020).

Em Belo Horizonte, pioneiro na retomada dos RP no Brasil, destacam-se alguns
marcos legais e fundamentais para a reconstrucdo da histéria do programa na capital. Através
da publicacédo da Lei N° 3663 de 28 de novembro de 1983, o municipio de BH autoriza a criacdo
de um Restaurante Popular, denominado na época “bandejao”, sobre a premissa de que “O
preco a ser cobrado devera ser o "preco de custo”, indiscriminadamente, para trabalhadores de
qualquer categoria profissional, estudantes e desempregados” (BH, 1983). Desde 1994 a
administracdo do programa é municipalizada, o que vigora em lei desde 1998, quando o poder
publico de BH estabeleceu pela lei N° 7612 que “Os restaurantes populares criados pelo
Executivo serdo gerenciados e administrados direta e exclusivamente por esse Poder, valendo-
se dos meios necessarios para sua administra¢do.”, compondo o perfil pioneiro da capital em
politicas alimentares municipais.

Além disso, os RP também compuseram o corpo da politica municipal de atendimento
a populacéo de rua, como um dos instrumentos de SAN, construida e publicada em lei a partir
da criacdo do Forum Populacao de Rua de BH no ano 2000 e que, recentemente, foi atualizada.
Em sequéncia, em 2003, no &mbito da participacgdo social, foi instituido por meio do decreto N°
11.341 o Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Belo Horizonte
(COMUSAN-BH), entre as atribuicdes do conselho estdo o desenvolvimento, avaliagcdo e
monitoramento dos Restaurantes Populares.

Outro marco legal de destaque foi a criacdo da funcdo publica de Controlador de
Tesouraria dos Restaurante Populares, pela Lei N° 10.824 de 2015, subordinada ao Gerente de
Coordenacgdo dos Programas de Alimentacdo Popular da Secretaria Municipal Adjunta de
Seguranga Alimentar e Nutricional, o que significa, na pratica, a atuacdo no “planejamento,
acompanhamento, coordenagdo e execucdo das atividades financeiras das unidades dos
restaurantes populares, zelando pela qualidade e correcdo dos respectivos atos;”, entre outras
acOes técnico-operacionais, como recomendado no Manual Programa Restaurantes Populares
(BRASIL, 2004).

Em 2017, por decreto municipal, foi instituida a Politica Municipal Intersetorial para
Atendimento a Populacdo em Situacdo de Rua (PPSR), uma versao atualizada do instrumento,
com provisdo mais especifica e robusta sobre os compromissos institucionais na area de
seguranca alimentar e nutricional, em que s&o previstas a promogéo, efetivagédo e garantia do

direito a SAN, por meio, por exemplo, de restaurantes e refeitorios populares, com proje¢éo de
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funcionamento durante todos os dias da semana e preferencialmente em &reas com maior
demanda.

Em 2018, o programa Restaurantes Populares de BH foi premiado no encontro anual
das cidades signatarias do Pacto de Mildo, um protocolo internacional que aborda questdes
relacionadas ao desenvolvimento urbano, na categoria Equidade Social e Econdmica, pela
oferta de refei¢bes gratuitas e de qualidade a populacdo em situacao de rua (PBH, 2018). Um
reconhecimento importante do pioneirismo da experiéncia dos Restaurantes Populares na
capital e, também, da gestdo positiva da administracdo publica, e um conjunto de outros atores,
que conseguiram, ao longo de anos, consolidar os principios da SAN na politica local (BRASIL,
2005; OLIVEIRA, 2018).

Em BH, atualmente a administracdo é exclusivamente publica, sob a coordenacao da
Subsecretaria Municipal de Seguranca Alimentar, no ambito da Secretaria Municipal de
Assisténcia Social, Seguranga Alimentar e Cidadania (SMASAC) e da Diretoria de Unidade de
Alimentagao Popular (DUAP).

Séo cinco unidades de Restaurantes Populares em funcionamento, sendo centralizadas
em uma unidade a producdo de 10 mil refei¢cdes, que sdo transportadas para os outros locais,
sob a supervisdo de uma nutricionista (PBH, 2023a). Ainda segundo a prefeitura, compde a
equipe técnica, contratada para atender o programa, auxiliares de cozinha, auxiliares de
atendimento, servente de limpeza, carregadores, operadores de caixa e tesoureiro. Também séo
de responsabilidade do municipio a compra dos géneros, que inclui a compra da agricultura
familiar, e manutencdo da infraestrutura das unidades. Apesar do carater universal, existe uma
focalizacdo em segmentos vulneraveis, sendo que beneficiarios do PBF pagam 50% do valor
da refeicdo e para pessoas em situacio de rua, mediante registro no CadUnico, 0 acesso ao
programa é gratuito (PBH, 2023b).

Uma das inovagdes atuais no municipio é a introducéo da oferta de opgdes vegetarianas
no cardapio, uma parceria do municipio com duas ONGs. O projeto apresentou etapas prévias
de treinamento tedrico e pratico sobre o tema para os colaboradores, cozinheiros e chefs de
cozinha que atuam na producéo das refei¢des (PBH, 2022). Ainda em 2022, em comemoragéo
ao projeto de capacitacdo de funcionarios e promocdo da alimentacdo saudavel, foi realizado
IV Festival Gastronémico entre as unidades, uma ideia promovida pelas coordenagdes dos
restaurantes. Na edicdo foram preparados pratos a base de vegetais, tendo como jurada
convidada a ativista, chefe e apresentadora Bela Gil (ESTADO DE MINAS GERAIS, 2022),
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6.2.3 Sao Paulo

No estado de S&@o Paulo, desde 1992, os Restaurantes Populares também ja se
apresentavam enquanto ideia embrionaria, através do papel fundamental desempenhado pela
Associagdo Apoio, uma iniciativa de movimentos populares de luta pela moradia, diante do
contexto de aumento do desemprego no estado e da crise socioecondmica vivenciada no
governo Collor. Entre as manifestacdes nas ruas, reivindicaces populares, a Apoio também
estabeleceu interlocucdo com outros movimentos politicos e sociais, um desses momentos
ocorreu quando representantes da associacdo puderam conhecer as experiéncias de politicas
municipais em BH e Curitiba (OLIVEIRA, 2020).

Uma das propostas oriundas dessa conexdo foi a iniciativa dos Restaurantes Populares
observada em BH, incorporada pelo governo e nomeada de “Bom Prato”, no final dos anos
2000 (OLIVEIRA, 2020; SAO PAULO, 2022). Em uma ac&o conjunta entre varias secretarias
e governo estadual, os restaurantes foram rapidamente implementados no estado e,
posteriormente, readequados e estruturados com o apoio do governo federal, na coordenacéo
da SESAN.

Em Sdo Paulo, 0 modelo adotado foi o da gestdo terceirizada do servico, sob a
responsabilidade administrativa do estado— através da Secretaria da Agricultura até 2012 e
agora sob a coordenacdo da Secretaria do Desenvolvimento Social —, 0 equipamento é
executado e gerenciado por Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e,
em alguns casos, por empresas privadas, porém o permanece continuamente ao longo de 23
anos, desde os anos 2000 em funcionamento (OLIVEIRA, 2020; SAO PAULO, 2021).

Em relacdo a estrutura administrativa do programa, o estado de SP possui edital de
Chamada Publica propria, para a contratacdo de parceiros e um Manual de Boas Préaticas para
execuc¢éo do programa, elaborado especificamente para o estado e disponibilizado no edital de
contratacdo. Chama atencdo, positivamente, a coesdo do edital e a inclusdo do manual no
documento, uma vez que ambos validam e impde aos candidatos as diretrizes e o regimento
operacional da politica e as responsabilidades bem definidas entre as partes envolvidas na
execucdo do programa (SAO PAULO, 2016).

Além das 73 unidades fixas dos Restaurantes Populares distribuidos na capital, regido
metropolitana e litoral — com oferta de café da manha, almoco e jantar —, a partir de 2022 o
programa passou a contar também com 27 unidades do programa Bom Prato Movel. A inovagao
foi estruturada para realizar a distribuicdo de almocos, em embalagens descartaveis, em locais

estratégicos da cidade, mudando a cada trés meses para outros lugares, de acordo com 0s
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critérios técnicos e responsaveis pela gestdo (SAO PAULO, 2022). Ainda assim, oriundas da
experiéncia na pandemia, muitos beneficidrios alegaram que as unidades moveis, que
substituiram as unidades fechadas, restringiram a oferta de refeicdes para apenas almogo, o que
se traduz em uma reducdo de até 83% da quantidade das refeicdes oferecidas anteriormente
(OLIVEIRA, 2022).

Em S&o Paulo, a inclusdo dos Restaurantes Populares na legislacdo do municipio é
identificada logo em 2002, no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do municipio, como
uma acao estratégica de abastecimento alimentar; em 2004, na criacdo do Programa de
Agricultura Urbana e Periurbana, como beneficiario da aquisicdo dos géneros pela
administragdo publico; e por fim, em 2023, com Decreto N° 62.149 que cria 0 Programa
Reencontro e regulamenta a Politica Municipal para a Populacdo em Situacdo de Rua, como

estratégia de seguranca alimentar e nutricional da politica.

6.2.4 Rio Grande do Norte

No estado do RN, o programa RP foi criado ainda antes, em 2002 (SETHAS, 2023),
como parte do Programa Estadual de Seguranca e Suplementacdo Alimentar, implementado
pela administragdo publica atraves do sistema de parceria com setor privado e entidades civis,
até hoje (DUTRA, 2007; SOARES et al., 2010).

Ao longo da existéncia do programa no estado, a administracdo publica ampliou os
Restaurantes Populares tanto em nimero de unidades, como em abrangéncia de refeicdes
oferecidas. Em 2018, foram lancadas as ramificacdes Café Cidadao (café da manhd) e Sopa
Cidada (ceia). Ao todo, as trés modalidades de refeicBes estdo distribuidas em 56 unidades
localizadas em 34 municipios, em todas ha, pelo menos, a oferta de almogo— que resulta em um
total de 30 mil refei¢des diarias servidas.

Em relagéo & manutengéo das compras da agricultura familiar, em concomitancia com
0 Decreto N° 8.473 nacional de 2015, que institui a obrigatoriedade da Compra Institucional do
PAA pela administracdo publica, o estado do RN publicou a Lei N° 10.833, de 2021, obrigando

os fornecedores

a incluir na composicdo do cardapio produtos oriundos da agricultura familiar, sendo
estes produtos objeto de chamada publica paralela de forma a proporcionar
participacdo isondmica dos produtores na Compra Indireta, priorizando a producéo
realizada por mulheres, jovens, comunidades tradicionais, indigenas, quilombolas,
pescadores artesanais e aquicultores familiares (RIO GRANDE DO NORTE, 2021).
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Assim passaram a ser instituidas pelo estado a obrigatoriedade do uso de, pelo menos,
30% do recurso publico para a compra da agricultura familiar e da economia solidaria e, no
minimo, 10% para a compra da pesca artesanal, quando adquiridos esse tipo de género.
Importante retomar que essa lei alterou o texto do Programa Estadual de Compras
Governamentais da Agricultura Familiar e Economia Solidaria (PECAFES) do RN, langado em
2019, tornando ainda mais robusto o planejamento das estratégias alimentares no estado.

No caso do RN, assim como em S&o Paulo, embora a gestdo terceirizada optada pelos
estados apresente diversas problematicas, ndo impactaram, a0 menos de maneira grave, na
continuidade do programa, como foi visto no Rio de Janeiro.

No estudo realizado por Silva (2008), que descreveu o arranjo organizacional do
programa no RN, mostrou que o modelo adotado consistia em uma parceria da administracao
estadual com a SETHAS, uma ONG e uma empresa terceirizada. Segundo a propria SETHAS,
essa divisdo de responsabilidades definia que cabia a administragdo publica o apoio técnico,
administrativo, operacional e financeiro do programa, com objetivo de garantir a qualidade da
operacdo em todas as suas camadas, da producéo a satisfacdo dos usuarios; a Organizacdo Nao-
Governamental (ONG) conveniada eram responsabilidades a fiscalizacdo dos processos de
trabalho e execucdo financeira dos recursos publicos; e quanto a empresa terceirizada cabiam a
execucdo de todas as etapas do programa. Em contrapartida, ambas as partes, ONG e
terceirizada, responderam as mesmas questdes relacionadas as suas funcGes de forma
dissonante, em alguns aspectos.

Entre as respostas, identificou-se uma divergéncia no entendimento sobre as
competéncias que cabiam a cada parte. Por exemplo, para a SETHAS, a ONG conveniada
deveria garantir a correta utilizacdo do recurso publico, estimulando a compra local de géneros
da agricultura familiar, e fiscalizando o cumprimento dessa recomendacdo. Mas, segundo a
coordenadora da ONG, embora fizessem a recomendacdo a terceirizada, ndo realizavam
nenhum tipo de fiscalizacdo ou exigéncia (SILVA, 2008). Percebe-se tanto uma dissonancia
entre as partes envolvidas na execucgdo do programa, como uma negligéncia no cumprimento
da SAN, premissa basica do programa.

No caso do RN, embora sejam levantados alguns pontos positivos nessa relagcdo de
parceria — ONG e empresa terceirizada assumiram func¢des que a administracao publica ndo
teria capacidade de cumprir —, a justificativa das alternativas do estado se torna paradoxal,
uma vez que a parte conveniada e a terceirizada apresentaram falhas em critérios fundamentais
na execucao de suas fungdes, e que o poder publico apresentou-se incapacitado de desempenhar

sua responsabilidade corretamente nessa triade — monitorar e avaliar o monitoramento 0s
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equipamentos para a garantir o bom funcionamento do programa e a qualidade do servico

contratado.

6.2.5 Fortaleza (Ceard)

Em Fortaleza, também com o apoio da Coca-cola, até 2004 duas unidades de RP
haviam sido instaladas, porém, no mesmo periodo, uma delas, localizada em uma érea
estratégica do centro urbano, foi fechada e a capital permanece até hoje com apenas 1
restaurante em funcionamento (DUTRA, 2007; PREFEITURA DE FORTALEZA, 2023).
Segundo Dutra (2007), a inacdo da sociedade civil perante o fechamento do restaurante em
Fortaleza, revelou uma preocupacdo e reflexdo profunda quanto ao alcance dos segmentos
sociais, ambientes intelectuais e institucionais e de organizacdes engajadas quanto as questdes
da SAN.

Ainda que incipiente & nivel municipal, em Fortaleza, ja havia desde a década de 1990,
uma mobilizacdo nacional que trazia a tona a discussao do DHAA, com 0 movimento nacional
da Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, com a criagdo do CONSEA,
inclusive estadual no Ceara, e com as conferéncias de SAN. Porém, como destaca Dutra (2007),
0s usuéarios e a populacdo com face a pobreza seguiam afastadas e excluidas da linguagem
politica, dos espacos de discusséo e do significado dos direitos reservados a elas. Como conclui
a autora sobre a importancia da participacdo social na construcdo e consolidacdo das politicas,

especialmente aqui se tratando dos restaurantes populares:

Entender como os sujeitos que freqlentam o restaurante percebem o direito a
alimentacdo como fundante ao exercicio da cidadania abre uma brecha para reflexées
sobre o trabalho que ali se realiza, revelando a exigéncia de uma nova postura, um
novo modo do fazer publico que facilite as trocas, as aprendizagens, a organizacéo,
que instigue a desacomodacéo e a participacdo, que contribua para o apoderamento,
desconstruindo o profundo fosso entre a realidade vivenciada e o arcabouco legal no
campo dos direitos. (DUTRA, 2007, p.117)

6.2.6 Teresina (Piaui)

Em Teresina, a primeira iniciativa de RP constituiu-se pela oferta cerca de 700 sopas
almogo/janta, até 2004, quando o programa foi incorporado a rede de Restaurantes Populares
do Programa Fome Zero, em um Convénio firmado entre o MDS e o Estado do Piaui, através
da Coordenadoria Estadual de Seguranca Alimentar e Erradicacdo da Fome. Com apoio técnico
e financeiro do MDS, o antigo restaurante foi reformado e reequipado para servir até 2000
refeicdes diérias, sendo reinaugurado em 2006 (SOARES et al., 2010).
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Atualmente, Teresina conta com um RP municipal, inaugurado em 2009, sob a
coordenacdo da Secretaria Municipal de Cidadania, Assisténcia Social e Politicas Integradas
(SEMCASPI), e que mantém suas atividades ininterruptas desde 2014, e trés RP do Estado,
coordenados pela Secretaria de Estado da Assisténcia Social, Trabalho e Direitos Humanos
(Sasc) — o RP “O Betinho”, a Cozinha Comunitaria da UESPI e a RP “Betinho” — Grande
Dirceu, esse ultimo reativado para assistir a populacdo em meio & Pandemia da COVID-19,
ainda no segundo semestre de 2020 (SASC, 2020a; 2020b; PREFEITURA DE TERESINA,
2022).

Segundo a SEMCASPI, em 2022 “os dados apontam que, de janeiro a outubro deste
ano, foram ofertadas 235.774 refeicBes. Ja de janeiro a outubro do ano passado, foram
contabilizadas 78.319 refei¢des.” S6 no RP municipal, revelando em nimeros a situagao de
aumento da inseguranca alimentar, precarizacdo da qualidade de vida, em meio a uma crise
inflacionaria e de altos niveis de desemprego, indicadores atravessados, ainda, por um cenario
politico desfavoravel as politicas de protecao social nos Gltimos anos (ARAUJO; CALAZANS,
2020).

6.2.7 Porto Alegre (Rio Grande do Sul)

Além das iniciativas municipalizadas e do estado, também a iniciativa privada passou
a apropriar-se do programa. Criado em 2003, o projeto “Restaurante Comunitario Prato
Popular” foi uma iniciativa ambiciosa promovida pela Coca-Cola Brasil, que contou com o
apoio dos governos subnacionais e do programa Fome Zero a nivel federal, de Organizacdes
N&o Governamentais (ONGS) e do setor empresarial. A ideia base do projeto da Coca-Cola era
oferecer até 300 refei¢Bes diarias a R$1,00, em unidades instaladas em cidades em que a fabrica
da Vonpar operasse.

A primeira experiéncia aconteceu em Porto Alegre, junto com a criagdo do projeto,
seguida de outras instalacbes nos anos seguintes, em Manaus, Cuiaba, Maracanal (Grande
Fortaleza), Fortaleza, Campo Grande, Jodo Pessoa, Floriandpolis, Feira de Santana, Recife e
Cariacica (Grande Vitoria), Belo Horizonte, e outras (EBC, 2003; GIFE, 2006; DANA). Em
2004, com a cerimonia oficial de inauguracao da do segundo Restaurante Popular de BH, esse
realizado pela Coca-Cola, a relagcdo entre o governo federal e a empresa apresentou-se mais

estreita, como segue o discurso do Presidente Lula:

Quero agradecer a direcdo da Coca-Cola, através do senhor Brian Smith, presidente
da empresa. N6s tivemos um primeiro encontro em Brasilia — me parece que em
agosto do ano passado — quando eles foram me comunicar sobre o restaurante que
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tinham inaugurado em Porto Alegre, no Rio Grande do Sul. E naquele momento eles
assumiram um compromisso comigo que, em todas as cidades onde a Coca-Cola
tivesse uma fabrica, eles estariam dispostos a montar um restaurante popular [...]
(BRASIL, 2004b)

Seguindo a tendéncia do estado do Rio de Janeiro, a capital Porto Alegre sofreu
severamente com a descontinuidade do programa ao longo dos anos. Recapitulando o inicio do
programa no municipio, desde a sua criacdo o programa em POA funciona no sistema de
parceria do estado com Organizacdes Sociais Civis (OSCs), ou ONGs, e empresas do setor
privado. As organizagcOes geralmente assumem a gestdo do programa ou parte dela, como
administracdo financeira ou pessoal e distribuicdo das refei¢cOes, enquanto as empresas
terceirizadas desempenham a execucdo geral do programa ou apenas a producéo de refeicoes.

Em 2010, a parceria com a VVonpar foi interrompida e estabelecido novo convénio entre
a Secretaria do Trabalho e do Desenvolvimento Social do Estado e uma ONG religiosa. Sem
resolver as questdes estruturais, que moveram antiga unidade para outro local, devido as
inadequac@es do antigo endereco (uma fabrica desativada da VVonpar), o Restaurante Popular
foi interditado e fechado por ndo possuir alvara sanitario e Plano de Prevencdo Contra Incéndio
(PPCI), em 2013 (GRUDZINSKI, KAROLCZAK e OLIVEIRA, 2015).

Até entdo, enquanto o estado do RS era responsavel operacional do programa, a
prefeitura assumia outras fungdes, como apoiadora, uma delas era providéncia estrutural do
equipamento. Com o fechamento da Unica unidade em funcionamento, um impasse entre estado
e municipio instaurou-se durante quase dois anos (GZH, 2014), embora a cidade deva assumir
sua prdpria politica alimentar, a negociacao foi travada entre 0 Governo do estado e a Secretaria
Municipal de Direitos Humanos em torno de quem seria a responsabilidades dos Restaurantes.
O convénio proposto, e posteriormente aprovado, transferiu a responsabilidade completa do
programa para 0 municipio e investimento financeiro anual por ambas as partes
(GRUDZINSKI, KAROLCZAK e OLIVEIRA, 2015).

Em 2015, diante de manifestacdes dos beneficiarios, apoiados pelo Movimento
Nacional da Populacdo de Rua e por vereadores do Partido dos Trabalhadores (PT), sob presséo,
a Secretaria Estadual Trabalho e do Desenvolvimento Social providenciou a abertura de uma
unidade localizada no Albergue Municipal para a oferta de almogo de forma provisoria. J& no
mesmo ano, com a transferéncia para o municipio oficializada, a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social inaugurou uma nova unidade com capacidade de oferecer até 600
refeicBes diarias (GRUDZINSKI, KAROLCZAK e OLIVEIRA, 2015; GZH, 2019). Ja em
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2017, com o fim do convénio com o estado, a responsabilidade financeira do programa passou
exclusivamente para o municipio (PMPA, 2019)

Em mais um episodio de uma série de inconstancias do programa na capital do RS,
novamente, por término de contrato, a unidade ficou mais da metade do ano de 2019 com as
portas fechadas, sendo transferida provisoriamente, outra vez, para uma regido afastada do
centro da cidade e reinaugurada sob um novo nome, Prato Alegre (GZH, 2019). Na época, uma
Unica unidade em funcionamento tinha capacidade para atender até 600 pessoas por dia. Em
2023, com 5 unidades, sdo oferecidos 400 almocos no centro da cidade e 100 almogos em cada
uma das outras 4 unidades, ja aos finais de semana apenas o restaurante do centro funciona,
ofertando 200 refei¢des diarias (PMPA, 2023), e em outros tempos, também eram oferecidos
café da manhd e jantar (GZH, 2019). Esse aumento aparente do acesso ao programa é
caracteristico de uma “Pulverizacdo” da rede (Quadro 1), uma vez que a extensdo das unidades
ndo resultou em um aumento expressivo dos beneficiarios atendidos.

Outra atualizacdo sobre a operacionalizacéo do programa, gerenciado por uma ONG,
é a implementacdo recente do CadUnico pela assisténcia social que trabalha no local, um
requisito obrigatério para acessar o servico de forma gratuita, a intencdo é identificar os
individuos e familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza, mesmo assim, essa medida de
mapeamento de inseguranca alimentar ndo gera dados suficientes para o devido controle e
vigilancia no municipio (JORNAL EXTRA CLASSE, 2023).

Em termos de legislatura e planejamento do programa no municipio, foram
identificadas na pesquisa documental que, em 2002, Porto Alegre autorizou a implementacéo
dos restaurantes populares no municipio sob a premissa de que o equipamento “destina-se
basicamente ao atendimento da populagdo carente do Municipio” e pelo entendimento de que
as unidades deveriam ser localizadas em zonas estratégicas e centrais da cidade.

Apenas 20 anos depois, uma nova normativa volta a mencionar os Restaurantes
Populares. O Decreto N° 21.459 de 2022, que estabeleceu o Regimento Interno da Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS), determinou que a Unidade de Seguranca
Alimentar (USA), subordinada a secretaria, deveria ‘“acompanhar o atendimento dos
Restaurantes populares, realizando monitoramento e orientacdo quanto ao cardapio, rotinas,
compras e prestagdo de contas” e apoiar as organizagdes parceiras dos Restaurantes Populares
na realizacdo de atividades educativas, de prevencdo e comemorativas com 0s usuarios das
unidades (PORTO ALEGRE, 2022).
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6.3 SITUACAO ATUAL DO PROGRAMA

Apds uma sequéncia de avancos na construcdo de um paradigma de SAN, entre 0s
anos 2004, 2009 e 2013, marcados pela reducdo da inseguranca alimentar, a volta do pais ao
Mapa da Fome da ONU, em 2016, anunciou o inicio da tragédia social brasileira observada nos
anos subsequentes (Rede PENSSAN, 2021; DELGADO; ZIMMERMANN, 2022; GRISA,;
PORTO, 2023). A previsibilidade dessa tragédia se dava nao sé pelos dados do Mapa da Fome,
mas pelas acbes de desmantelamento das politicas alimentares e sociais, colocadas em préatica
a partir de uma ruptura politica importante, no Brasil (NIEDERLE et al., 2022). Segundo Grisa
e Porto (2023), essa virada paradigmatica na politica brasileira, desde o final do primeiro
mandato da Presidente Dilma, que seguiu até seu impeachment, e com 0s governos
subsequentes de Michel Temer e Jair Bolsonaro, foi marcada pela ocupacéo do neoliberalismo,
neoliberalismo conservador ou populismo de extrema.

Entre os varios instrumentos de manipulacdo para o desmantelamentos das politicas
publicas— extin¢do, sobreposicdo legal, inativacdo, reformulacdo e acdo simbdlica—, estdo a
emenda constitucional n.95, um novo regime fiscal conhecido como Teto dos Gastos Publicos,
que congelou as despesas e 0s investimentos federais nas areas da salde e educacdo, durante
20 anos; a exting¢do do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA), que afetou diretamente
as acOes de SAN; a inativacdo do andamento de um novo Plano de SAN (2020-2013) e o
esvaziamento Caisan, que levou a uma reducdo significativa dos recursos investidos no
programas e politicas coordenadas por essas institucionalidades (DELGADO;
ZIMMERMANN, 2022; NIEDERLE et al., 2022).

Na experiéncia dos Restaurantes Populares, a partir da heterogeneidade de modelos e
da continuidade a nivel local do programa — municipios com programas ininterruptos desde sua
criacdo, outros com agBes descontinuas e, em alguns casos mais graves, administracGes
negligentes— infere-se que o processo de consolidacdo e manutencdo do programa esta
fortemente atrelado a participagdo social, atraves dos conselhos e movimentos sociais
representativos, no dialogo com os beneficiarios, por exemplo, sobre os direitos que possuem,
e no monitoramento do programa, ao engajamento dos usuarios, e, também, ao interesse
institucional, seja pela via do ativismo institucional ou do planejamento longitudinal da politica
local. Nesse sentido, 0 desmonte dessas instancias compromete de maneira importante a
interlocucdo entre as gestdes locais, principalmente a nivel municipal, a esfera federal e os
conselhos — tais como o Caisan e o Consea, fundamentais na coordenacgéo e apoio ao SISAN

nas trés esferas do poder.
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Durante o Governo Jair Bolsonaro, a situa¢do das politicas alimentares agravou-se,
uma vez que os investimentos em SAN eram encarados como contrario a ideologia politica do
governo. Entre alguns de seus atos destacam-se a reformulacédo e descaracterizacdo do SISAN,
com expressivos cortes de recurso e desestruturacdo de 6rgaos e atores chave para a execugédo
da politica; a revisdo da LOSAN; a dissolucdo simbdlica e estratégica de conselhos de
participacdo social, com a extingdo do CONSEA; e a transferéncia do MDS e do Ministério do
Esporte ao Ministério da Cidadania ao Ministérios da Cidade, uma nova institucionalidade que
passou a ser responsavel pelas politicas de SAN, o que praticamente inativou as a¢des do MDS
(DELGADO; ZIMMERMANN, 2022; GRISA; PORTO, 2023). E, inevitavelmente, afetou
toda a rede de EPSAN, ligados as institucionalidades federais, que coordenam, articulam,
apoiam e financiam a execucéo das acoes de SAN a nivel nacional.

Sabendo que o funcionamento e a manutencdo da qualidade dos programas sociais
estdo diretamente relacionados a existéncia de recursos financeiros, se tratando dos
Restaurantes Populares, o cenario colocado pelo paradigma neoliberal promoveu ainda mais o
abandono da populacdo e a manutencdo da instalacdo da fome.

Entre os casos regionais trazidos até aqui, o estado do Rio de Janeiro e a capital Porto
Alegre caracterizam de forma dréastica os processos de descontinuidade do programa. No caso
de Porto Alegre, embora nos ultimos anos tenham sido instaladas véarias unidades no municipio,
a capacidade do programa ainda é baixa, ja& que a cobertura do programa ndo parece ter
acompanhado a real necessidade da populacao vulneravel, isso sem considerar a focalizacdo do
programa, que restringe uma parte consideravel de outros segmentos que também se
beneficiaram dos RP, ndo s6 aqueles que se encontram em inseguranca alimentar moderada e
grave.

Segundo o Jornal Extra Classe. (2023), o antigo Ministério da Cidadania indicou que,
em setembro de 2022 que, pelo menos, 212 mil pessoas estdo em situagdo de pobreza ou
extrema pobreza em Porto Alegre. Conforme 0s autores, em uma série histdrica sobre os
investimentos na assisténcia social de capital, identificou-se que o or¢camento do programa de
Seguranca Alimentar e Nutricional, vinculado ao da Secretaria de Desenvolvimento Social,

sofreu com cortes drasticos nos Gltimos anos:

Em 2020, dltimo ano da gestdo de Nelson Marchezan Janior, a Prefeitura destinou
5,43% do orgamento da Secretaria de Desenvolvimento Social para o programa. Em
2021, esse percentual caiu para 1,26%. Para 2022, embora apresente um importante
aumento em relacéo ao ano anterior, a previsao é de 4,11%, ainda inferior ao Gltimo
ano do governo anterior.
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Observa-se que o equipamento na capital possui um histérico muito recente de maior
estabilidade, em que pesa a instabilidade e vulnerabilidade as quais a populacdo beneficiaria é
exposta, sendo tardia a incorporacao do programa ao planejamento municipal, de forma mais
comprometida, e uma tendéncia de desmantelamento da estrutura de protecdo social com a
reducdo de recursos destinados a area, em concomitancia com o cenario nacional.

Ja o caso do RJ parece ser ainda mais grave. Ap6s um escandalo de endividamento
publico, das 16 unidades fechadas em 2016 por falta de pagamento as contratadas, apenas 8
unidades foram reabertas (PADRAQO; AGUIAR, 2018). Com a volta do Brasil ao mapa da fome,
no mesmo ano de fechamento das unidades, o déficit do estado é ainda maior: a incapacidade
de cumprir com os direitos sociais, e especialmente com o direito a alimentacdo, ainda que
parcialmente como discutido acima, coloca a populacdo em uma situacdo de desespero perante
a fome e negligéncia por parte dos governos, em um tipico caso de abandono publico.

Somando-se a esse momento critico da politica brasileira, com a Pandemia da Covid-
19 em 2020, os efeitos sociais causados pelo estado de calamidade publica, e suas
consequéncias, evidenciaram ainda mais a desigualdade e negligéncia social existente no pais
(ARAUJO e CALAZANS, 2020).

O Il Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da
Covid-1 no Brasil, realizado pela Rede PENSSAN, confirma a realidade desesperadora da
fome: 58,1% dos domicilios brasileiros sofrem com algum grau de inseguranca alimentar—
seja por questdes de acesso, qualidade ou quantidade — e, entre o ultimo trimestre de 2020 e 0
primeiro de 2022, a inseguranca alimentar grave subiu de 9,0% para 15,5%. Em ndmeros
populacionais, sdo 125,2 milhGes de pessoas residentes em domicilios com algum tipo de
inseguranca alimentar e mais de 33 milhdes em situacéo de fome (Rede PENSSAN, 2022).

No ambito das politicas alimentares municipais, a utilizacdo dos EPSAN, enguanto
espacos estratégicos de protecdo social, para além da promocdo da SAN, especialmente para
segmentos vulneraveis, tornou-se indiscutivel no planejamento de contencdo da crise. Em
sequéncia a descricao da trajetdria historica dos Restaurantes Populares dos estados do Rio de
Janeiro, Séo Paulo e Rio Grande do Norte, e nos municipios de Porto Alegre, Belo Horizonte,
Teresina e Fortaleza, foram identificadas também as estratégias desenvolvidas, durante a
pandemia da covid-19 para atender a populacao beneficiaria do programa.

Os Restaurantes do Rio de Janeiro seguiram funcionando com algumas adaptagdes:
pelo menos em 2020, as refeicGes eram realizadas nos proprios equipamentos, além do café da
manha e almoco, também passou a ser oferecido jantar. Aos finais de semana a oferta do servigo

era através da compra de marmitas, cada pessoa poderia comprar até quatro unidades,
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representantes das Associagdes de Moradores, cadastrados junto a secretaria municipal, podiam
comprar até 100 marmitas para entregar nas residéncias de moradores de suas localidades,
realizando o pedido até 48h antes do dia da retirada (RIO PREFEITURA, 2020).

Em S&o Paulo, desde abril de 2020, o programa Bom Prato foi ampliado para evitar
aglomeracbes e continuou oferecendo trés refeicBes diarias, servidas em embalagens
descartaveis. Entre as medidas de controle da qualidade das refei¢bes distribuidas, foram
utilizadas balancas eletrénicas para pesagem das marmitas na presenca dos consumidores e
contato por telefone para ligacdo, envio de fotos ou mensagens direcionadas para a Central de
Qualidade do programa, vinculada ao gabinete da secretaria (SAO PAULO, 2020). Outra
iniciativa do estado foi o cadastramento da populagcdo em situagao de rua, uma parceria entre e
a administracdo do servico de distribuicdo das refeicBes gratuitas pelo estado e a Prodesp, um
sistema que faz uso da tecnologia QR Code, utilizado para a confeccdo de cartdes de cadastro
e acesso desses beneficiarios (SAO PAULO, 2020).

Embora o programa tenha atendido um contingente consideravel de pessoas durante a
pandemia, o fechamento de unidades para reforma, justamente em um periodo téo critico, pelo
aumento da inseguranca alimentar e vulnerabilidade social, provocou indignacdo em muitos
usuarios do programa, principalmente na capital paulista. Algumas destas unidades foram
adaptadas para a modalidade mével e passaram a operar apenas com a entrega externa de
marmitas, reduzindo drasticamente o numero de refeicbes oferecidas anteriormente
(OLIVEIRA, 2022).

No estado do RN, até 2020, a operacionalizacdo do Restaurantes Populares era
realizada por nove empresas terceirizadas responsaveis pela execucdo do programa nos 34
municipios, de forma descentralizada, sob 0 monitoramento e planejamento da Coordenadoria
de Desenvolvimento Social (CODES) e com a participacdo do CONSEA do RN no controle
social do programa, integrando Plano Plurianual (PPA, 2020-2023) do estado, entre as metas
prioritarias da Secretaria de Estado do Trabalho, da Habitacéo e Assisténcia Social (SETHAS)
(ARAUJO; CALAZANS, 2020).

Para as Araujo e Calazans (2020), que pesquisaram a gestdo do programa durante a
pandemia no RN, pela perspectiva da SAN, a reorganizacdo da operacdo das unidades, a
viabilidade técnica, o custo toleravel e as medidas de protecdo a COVID-19 foram aspectos
colocados em destaque para atingir o objetivo principal do estado de assegurar o0 acesso, garantir
a oferta e manter a qualidade das refei¢Ges, oferecidas na forma de marmita, em embalagens
descartaveis (ARAUJO; CALAZANS, 2020).
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Entre as mudancas da dindmica operacional do Programa, a SETHAS notificou as
empresas terceirizadas, por oficio circular, as adequagBes necessarias e a atencdo ao
cumprimento das novas regras (Oficio Circular n. 3/2020/SETHAS). Algumas medidas nédo
foram viabilizadas frente a burocracia dos contratos licitatérios em vigor, como 0 aumento das
metas de refei¢cOes para unidade, enquanto outras foram incorporadas, por exemplo a isencao
do valor das refeicbes para pessoas em situacio de rua (ARAUJO; CALAZANS, 2020).
Entretanto, o real impacto destas acdes € de dificil mensuracdo diante da auséncia de
fiscalizacdo sistematica pela administracdo publica, o que pode ser inferido a partir da pesquisa
de Souza (2021) que identificou o impacto negativo nos aspectos qualitativos dos cardapios
oferecidos no periodo da pandemia.

Belo Horizonte também aderiu a estratégia de entrega de marmitas, ao invés da oferta
das refeices para consumo no local, mantendo as trés refeicBes diarias, além disso passou a
oferecer aos finais de semana marmitas para a populacdo em situagédo de rua, de forma gratuita
(PBH, 2021). Assim como em muitos municipios, a procura pelos Restaurantes aumentou
significativamente apds a pandemia, na capital mineira, segundo o portal G1 (2023), a
quantidade de refeicdes oferecidas chegou a cerca de 40% a mais nos primeiros quatro meses
de 2022, em relacdo ao ano anterior. A alta dos precos dos alimentos, da cesta bésica, da
severidade do desemprego, somado aos impactos pos-pandemia, refletem ndo s6 o0 aumento em
nameros, mas a materialidade da inseguranca alimentar que aflige a populacao.

No mesmo sentido, os Restaurantes de Porto Alegre também funcionaram sob a
entrega de marmitas, sem permanéncia nas unidades (GZH, 2020). Assim como Fortaleza, que
chegou a servir 1,6 mil refei¢fes diarias. Entretanto, a iniciativa da capital ndo teve sequéncia
nos meses seguintes de 2020, sendo retomada em 2021, dessa vez com diversos pontos de
distribuicdo, além da prépria unidade (O POVO, 2021).

7 CONCLUSAO

E indispensavel, para a consolidacdo de um paradigma comprometido com o
desenvolvimento social, extrair dos avancos, fragilidades e retrocessos experienciados no
percurso politico do pais as devidas licdes (PELIANO, 2010), processo indissociavel do
continuo aprendizado, das reflexdes provocativas e do amadurecimento das discussdes politicas
na sociedade brasileira

A estruturacdo dos instrumentos criados em nivel federal serviu como um espelho as

expectativas colocadas nos governos subnacionais. Tanto a constituicdo de 1988, como o
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imediatismo das a¢gdes do novo governo, nos anos 2000, suspenderam de maneira importante
o0s problemas que a execucdo das acdes em nivel local poderia apresentar, em um contexto de
heterogeneidade de realidades sociais e regionais no pais. A descentralizacdo, de um lado,
apresentava-se como uma solucdo sistematica a ampliacdo das politicas publicas em todo o
territrio, em contrapartida, 0s municipios encontravam-se despreparados para assumir novas
responsabilidades, com ambivaléncias politicas ao governo nacional ou ndo (MAGALHAES;
VEIGA, 2014). Se o Sistema Unico de Satde (SUS) conseguiu superar os desafios enfrentados
durante a sua implementacdo, e que continua em constante aperfeicoamento, 0 mesmo nao pode
ser observado com o SISAN.

Ainda assim, sob a regéncia dos governos Lula e Dilma, propostos ao desenvolvimento
social do pais, sdo notaveis 0s avancos nas questdes alimentares: o conceito de SAN foi
consolidado; a fome existente no pais e seus elementos causadores foram caracterizados; uma
rede de programas de protecdo social e de SAN foi desenhada e construida; o DHAA foi
consagrado enquanto direito social na constituicdo; e foram construidos aparelhos importantes
para as politicas alimentares, com o propésito de alcancar todo o territdério nacional
(DELGADO; ZIMMERMANN, 2022). Alem disso, a criacdo do Programa Fome Zero, MESA,
a reconstituicdo do CONSEA, primeiro em 2003 e recentemente em 2023, foram iniciativas
notaveis a compor a historia das politicas alimentares (GRISA; PORTO; 2023), e que exibem
uma trajetoria densa, entre avangos e retrocessos na afirmacdo e concretizacdo dos direitos
sociais.

A Histdria esta constituida por desafios arduos, e por vezes tragicos. E indispensavel,
a partir de entdo, assumir que “A seguranga alimentar ¢ nutricional, como politica social nos
moldes como foi construida, sé sera assegurada atraves de um conjunto de ac¢fes e programas
desenvolvidos por diferentes 0rgdos e ministérios, de forma intersetorial” como coloca Padréo
e Aguiar (2018).

Entre as experiéncias regionais de implementacdo do programa, descritas até aqui,
observou-se pouca coesdo entre as esferas administrativas e difusa participacdo social,
principalmente nos cenarios em que os estados e municipios optaram por terceirizar o servico
dos Restaurantes Populares.

A auséncia de informagdes atuais sobre o0 desempenho do programa e a efetividade da
sua execucdo comprometem substancialmente a avaliacdo da politica, o planejamento e a
manutencdo das agdes pela gestdo publica. Assim, a incapacidade de obter respostas a questoes
complexas e essenciais colocadas sobre o programa a nivel nacional, por si s6 expde a

fragilidade que se encontra a Rede de Restaurantes Populares, enquanto acdo de SAN. Com
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esse sintoma, é expressiva a necessidade de o governo federal retomar e fortalecer os processos
e métodos de avaliacdo e monitoramentos das politicas publicas, que reconhecam a importancia
de estruturar estratégias, principalmente de médio e longo prazo, que possibilitem a
consolidacdo da participacdo e do controle social.

Entendo a importancia de mecanismos de avaliagdo das politicas, para 0 melhoramento
do programa é imprescindivel enfrentar com discernimento as problemaéticas identificadas nos
seus quase 20 anos de execucdo. Destacam-se alguns pontos-chave para a reflexdo do desenho
atual do programa e suas implicacfes: modelos de gestédo; terceirizacdo; manutencédo da politica
a nivel nacional; avaliacdo da politica; intersetorialidade e controle social.

A gestdo do programa aparece como melhor desempenhada quando municipalizada ou
com significativa participacdo dos governos estaduais na manuten¢do do programa. No caso de
BH, em que a administracdo é publica, fica evidente o avango do programa em termos
estruturais, mas também em perspectiva da SAN, pelos processos de inovacdo social e
desenvolvimento dos objetivos colocados pelas diretrizes do programa, desenvolvidos pelo
municipio. Fato que ocorre de maneira insuficiente ou limitada no caso do RN e SP,
respectivamente— ainda que ambos 0s casos apresentem aspectos positivos consideraveis— e de
maneira inexistente ou fragil como em POA, RJ e CE. Em relacdo a esse aspecto heterogéneo
das modalidades de gestdo e a continuidade e aperfeicoamento do programa, apresenta-se
importante estudos que possam investigar as motivacfes das politicas municipais ou estaduais
para a ado¢do de um tipo de modelo de gestdo, municipalizado ou terceirizado, por exemplo, e
como essa escolha é praticada a curto e longo prazo.

Colocados esses pontos, faz-se necessario a investigacao do processo complexo que é
a terceirizacdo de servicos publicos que possam gerar mais subsidios que permitam avancar na
discussdo dos modelos de gestdo implementados, em especial no caso dos Restaurantes
Populares, a fim de medir o real impacto sobre o programa e possiveis mudancgas necessarias,
considerando as problematicas ja expostas, como o descumprimento de diretrizes fundamentais
para o exercicio do DHAA.

Nesse momento de retomada de um paradigma voltado a SAN e ao desenvolvimento
Social, com a elei¢do do Presidente Lula em 2022, a intersetorialidade colocada como um
principio que atravessa as politicas sociais e alimentares precisa ser retomada com novas ou
melhores formas de garantir sua plena execucdo. Por exemplo, no caso do PAA, ha uma
necessidade evidente de apoio técnico, financeiro e institucional para a adesdo dos municipios

ao programa, e longitudinalmente o monitoramento do cumprimento da obrigatoriedade da
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compra minima da Agricultura Familiar parece ser um critério importante para 0 cumprimento
e internalizagéo da lei.

Um bom exemplo de como esses processos de apoio técnico e monitoramento séo
operacionalizadas em outras institucionalidade é o trabalho desenvolvido pelos CECANEs,
ligados ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE), que tém como objetivo
principal o monitoramento e assessoria a execu¢do do PNAE, através do apoio técnico e
operacional de todos os atores envolvidos com o programa, atuando como um “brago” do 6rgao
federal em diversos estados do pais, 0 que aproxima os executores na ponta com a coordenagéo
nacional.

Ainda sobre 0s processos de intersetorialidade, em relacdo a adesdo dos municipios
aos principios da SAN, é possivel identificar uma adesdo baixa ao SISAN e uma participacao
insuficiente do controle social no programa, segundo os dados apresentados pelo MapaSAN de
2019 e pelo CGU em 2014.

Em complementaridade aos sistemas locais de SAN, a participacédo e o controle social
sdo pressupostos fundamentais na execucdo e caracterizagdo do programa enguanto uma
politica social, atuando como elementos indispensaveis para o firmamento de todos os
processos de implementacdo e manutencdo do programa, mas que se mostram insuficientes e
frageis (PADRAO; AGUIAR, 2018).

O protagonismo social, a institucionalidade de instrumentos que garantam o exercicio
e a continuidade do programa, a reativacao da rede de SAN e o0 engajamento politico local sdo
fatores determinantes para a concretizagdo dos Restaurantes Populares. Reconhecer a
importancia desse instrumento, apesar de todas as questbes aqui colocadas sobre seu
funcionamento, € necessario para que sejam mais do que espacos de mitigacdo da fome em sua
forma mais visceral, mas entidades de expressao da soberania social, que experimentam de fato
0s objetivos fundamentais do programa, como agdes de geracdo de renda, emancipacédo social
e educacao.

Por fim, coloca-se a necessidade de aprofundar as consequéncias desse resultado, no
sentido de avaliar como a integracdo do RP ao SISAN e as politicas alimentares e ao sistema
de protecdo social da administracdo publica, seja federal, estadual ou municipal, implicam na
implementacdo, manutencdo e continuidade do programa.

Baseando-se pela oOtica de que o programa ndo tem atingido seu carater publico,
universal e social (PADRAO; AGUIAR, 2018), ndo precedem os esforcos necessarios para o

remodelamento de estratégias que visem o aperfeicoamento do programa e a institucionalizacdo



59

de competéncias que garantam, de fato, o pleno funcionamento da politica, independente das
altern&ncias do poder e das politicas fiscais que desmantelaram a estrutura antes construida.
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