G eSté (@) Recebido em: 13/07/2022
Aprovado em:: 16/01/2023

Regionalidade

De Volta ao Mapa da Fome no Brasil: Reaprendendo com
as inovacoes locais a partir da politica publica de
seguranca alimentar de Belo Horizonte

Back to the Hunger Map in Brazil: Relearning from local innovation based on Belo
Horizonte’s food security policy

Bruno Dias Magalhies', Orcid: https://orcid.org/0000-0001-6759-6249; Fernando Souza
Coelho?, Orcid: https://orcid.org/0000-0003-2803-0722

1. Graduado em Administragdo Publica. Belo Horizonte, MG, Brasil. Mestre em Gestdo de Politicas Publicas pela USP.
Doutorando em Ciéncia Politica pela UFMG. Professor da Escola de Governo Prof. Paulo Neves de Carvalho, da Fundacdo
Jodo Pinheiro - EG-FJP. Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP-MG), Brasil. E-mail: bruno.magalhaes@fjp.mg.gov.br

2. Doutor e Mestre em Administragdo Publica pela FGV-SPProfessor da Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades, da
Universidade de Sao Paulo - EACH-USP. Universidade de Sao Paulo (USP), Brasil. E-mail: fernandocoelho@usp.br

Resumo

Em uma conjuntura de retorno do Brasil ao Mapa da Fome da ONU, este artigo joga luz na
trajetoria de quase 30 anos da politica publica de seguranga alimentar de Belo Horizonte (BH),
aventando uma (re)aprendizagem em torno de solugdes alternativas a partir de inovagdes
locais. Metodologicamente, a investigagdo ¢ um estudo de caso que integra a revisdo
bibliografica com a analise documental para identificar hipoteses complementares sobre a
génese e o processo de (re)produgido dessa politica publica municipal que serviu de referéncia
académica e outrora inspirou agdes governamentais estruturantes na Unido. Partindo das
abordagens dos multiplos fluxos e do feedback de politicas publicas, o estudo considera a
interpenetracdo da administragdo publica e da sociedade civil para sugerir novos mecanismos
explicativos, cuja aplicabilidade geral pode ser verificada em estudos futuros de modo a
orientar o planejamento de politicas publicas. Sdo eles: a transformagao das inovagdes sociais
em instrumentos de politica publica, o papel desempenhado por uma burocracia auténoma,
competente e estabelecida e o hibridismo institucional da prestagdo de servigos.
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Abstract

At a time of Brazil’s return to the UN Hunger Map, this paper focus on the almost 30-year-
long trajectory of Belo Horizonte’s (BH) food security policy, suggesting a relearning from
alternative solutions brought about by local innovations. Methodologically, the inquiry is a
case study that integrates bibliography revision and documental analysis to identify hypothesis
complementary about the genesis and (re)production process of such a policy, which have been
a stablished academic reference and inspirational experience to structural national initiatives
on the topic. Having the multiple streams and policy feedback approaches as a starting point,
the study takes into account the interpenetration between the state and civil society to suggest
new explaining mechanisms, whose general application may be verified in future research in
order to orient policy planning. The mechanisms are: the transformation of social innovations
in policy instruments, the role played by an autonomous, competent and stablished
bureaucracy, and the institutional hybridism in service provision.
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1 Introducao

Este artigo justapde o problema puiblico da fome e da inseguranca alimentar nutricional
agravado em nosso pais no triénio 2020-2022, com solugdes para tal, organizadas no passado
como politica publica local e referenciadas como inovadoras, que permanecem e servem: (i)
por um lado, de base para o (re)conhecimento de boas praticas de governos subnacionais; e (ii),
por outro, de instancia de (re)aprendizagem que pode (e deve) inspirar ideias e proposi¢des para
a retomada de uma agenda macrogovernamental no Estado brasileiro nesse front. Eis, neste
caso, a politica de seguranca alimentar e nutricional de Belo Horizonte.

Para contextualizar este cotejamento entre o retorno do Brasil ao “Mapa da Fome” da
FAO/ONU na atualidade (com cerca de 33 milhdes de pessoas em situagdo de fome'!) com as
inovagdes locais — da politica belo-horizontina — que advém do passado e contribuem para
enfrentar, territorialmente, tal crise, rememoremos o Programa Gestdo Publica e Cidadania
(GPC) do Centro de Estudos em Administragdo Ptblica e Governo da Fundagdo Getulio Vargas
de Sao Paulo (FGV-SP).

Criado em 1996, o GPC da FGV-SP consistiu na organiza¢do de um concurso anual de
premiacao de praticas inovadoras de governos subnacionais e territorios indigenas — tendo o
BNDES e a Fundagdo Ford como parceiros. Ao todo, foram realizadas 10 edig¢des (1996 a
2005), das quais surgiram inimeros estudos, analises e disseminagdes de agdes de gestdo
plblica local e um banco de experiéncias com mais de 8.000 iniciativas registradas®. A analise
de dados conduzida por pesquisadores de tal programa — ver Spink et a/ (1999) — mostrou um
perfil municipal disposto a superar problemas de forma inovadora, frequentemente com
recursos proprios (e tecnologias sociais) e por meio de coprodugdes, mediante ideias proprias
ou pela adaptacdo de outras praticas ao “jeito” local, ndo raro com apoio politico suprapartidario
e um processo com continuidade administrativa. Em um periodo em que a academia de
administracdo publica brasileira jogava luzes nas reformas macroestruturais que ocorriam na
Unido (por exemplo, o Plano Real e o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado), o
GPC buscou catalogar as inovagdes incrementais, de impacto territorial, que recorrentemente
passavam despercebidas do radar politico nacional e dos holofotes midiaticos.

Em adicdo, alertavam os pesquisadores para a amostra enviesada “em dire¢do as
administracdes inovadoras e ndo as praticantes das formas mais tradicionais de governo local”,
indicando um tipo de politicas municipais que ndo ¢ “exce¢do e nem a regra”, mas representam
“elementos de uma narrativa diferente da complexidade do debate desenvolvimentista, pois ndo
ocorrendo por causa da descentralizagdo ou de qualquer mecanismo de transferéncia de
poderes”. Tais elementos poderiam apontar para o surgimento de uma nova governanca local,
e ndo somente um modelo descentralizado “que s6 serviria para confirmar o centro” (Spink et
al, 1999, p. 67).

Decorridos mais de 25 anos do inicio do Programa Gestdo Publica e Cidadania, as
reformas das politicas sociais, iniciadas com a Constitui¢do Federal de 1988 e implementadas
nas décadas seguintes, pautaram-se pela presen¢a cada vez mais ampla da indu¢ao, coordenacao
e regulacdo dos desenhos e diretrizes no ambito central (Abrucio, 2005; Arretche, 2012). Tal
movimento, frisa-se, ndo ocorreu de forma desconectada das trajetdrias institucionais
municipais (Bichir, 2011), nem deixou de gerar efeitos positivos nas capacidades e dindmicas
locais (Bichir, Junior, & Pereira, 2020).

Sem embargo, ao municipio coube o papel quase que exclusivo da implementacao,
sobretudo no ambito dos sistemas mais institucionalizados. Nesses, ¢ perceptivel a divisdo
rigida entre o que Arretche (2012) chamou de policy decision making, concentrado na Unido, e
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o policy making, de responsabilidade dos entes subnacionais. A capacidade estatal atribuida ao
ambito local, portanto, limita-se a no¢do de “contexto de implementacdo”, com reduzida
capacidade de formulagdo propria.

Desde 2014, no entanto, com o governo federal em grave crise fiscal e politica, e mais
recentemente sob uma gestdo no Palacio do Planalto (2019-2022) que mostrou pouca
disposicdo e capacidade para a coordenacdo de acdes publicas na federacdo, as iniciativas
subnacionais voltaram a se destacar como “Ultima esperanga” ou como promessa de inovacao
com capacidade para transcender o alcance local/regional. Durante a pandemia da Covid-19,
por exemplo, foi o caso da vacina CoronaVac produzida pelo Instituto Butantan do Governo do
Estado de S@o Paulo em parceria com a fabricante de medicamentos chinesa Sinovac Biotech,
ou ainda das adog¢des de medidas de isolamento social por parte do Poder local, dentre outras
inimeras agdes que foram levadas a cabo e bom termo pelos governos subnacionais,
isoladamente ou em arranjos colaborativos como os consorcios publicos.

Frente a esse cendrio de redescoberta das iniciativas locais, € com vistas a explorar seu
potencial contributivo para um possivel novo ciclo de reformula¢ao do Sistema Brasileiro de
Protecao Social e seus mecanismos institucionais, este artigo analisa um caso emblematico de
politica social municipal, qual seja: a politica de segurancga alimentar e nutricional de Belo
Horizonte. Surgida em 1993, a politica belo-horizontina de abastecimento e combate a fome ja
se articulava sob os eixos da seguranca alimentar e nutricional (Machado, 2006), sendo um caso
relevante de estudo por trés importantes razdes: (i) ndo integra explicitamente nenhum dos
sistemas consolidados de politicas sociais brasileiros, como o da satde, assisténcia social ou
educacdo, embora tenha relevante atuagdo em parceria com essas politicas; (ii) sua génese
institucional nos anos noventa ocorre em ambito eminentemente municipal, antecedendo em
mais de uma década a institucionalizacdo desta politica no ambito federal; e (iii) possui uma
trajetoria de quase 30 anos de atuagdo ininterrupta’.

A investigagdo parte de hipdteses exploradas em trabalhos anteriores, tais como: que a
criacdo em 1993 da Secretaria Municipal de Abastecimento (Smab) teve contornos tipicamente
kingdonianos (Chappel, 2018); que o éxito de suas a¢des iniciais legou certa dependéncia de
trajetoria aos anos seguintes (Machado, 2006); e que estes contaram ainda com a indugdo de
coordenagdo do ambito federal, notadamente apds a criagdo do Programa Fome Zero (/bidem).

Metodologicamente, o artigo consiste em um estudo de caso, de carater descritivo,
escrito em perspectiva historica, elaborado a partir de métodos de revisdo bibliografica e andlise
documental. Assim como parte dos estudos derivados do Programa Gestao Publica e Cidadania,
este ¢ um relato descritivo de um caso singular de atuagdo local que ndo pretende apontar uma
melhor pratica. Ao contrario, o que se pretende ¢ descrever um fenémeno, ampliando o
conhecimento factual sistémico de um aspecto da realidade ainda pouco explorado pela
literatura. Como se sabe, um estudo descritivo € relevante quando ainda ha muito a se conhecer
sobre um fendomeno, quando nossas capacidades explicativas ainda sdo acanhadas e porque ¢
fundamental ao trabalho explicativo posterior (King, Keohane, & Verba, 1994). Assim, busca-
se a identificacdo de hipdteses adicionais que revelem eventos e mecanismos explicativos a
respeito da génese e (re)produgdo da politica publica em analise, a serem verificadas em estudos
futuros.

O método de investigacdo documental ampara-se em publicacdes oficiais, entrevistas
publicadas, relatorios de pesquisa institucional, reports de premiagdes e outros catalogados no
Nucleo de Desenvolvimento Institucional (NDI), departamento da atual Subsecretaria
Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional (SUSAN), que conserva consideravel acervo
historico. A revisdo de literatura, por sua vez, parte de trabalhos académicos realizados por
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praticantes (e.g. Machado, 2006; Braga, 2019) e pesquisadores visitantes (e.g. Chappel, 2018),
catalogados no NDI, mas vai além, explorando textos candnicos, histdricos ou biograficos
relacionados. A triangulacao dessas fontes secundarias resultou, a seguir, em um compéndio da
trajetoria da politica municipal de seguranca alimentar belo-horizontina.

2 A politica municipal de seguranc¢a alimentar e nutricional de Belo Horizonte revisitada

Vasconcelos (2005) situa historicamente a emergéncia de uma politica social de
alimentacdo e nutricdo no Brasil no ambito das mudangas sociais e economicas ocorridas na
década de 1930, em um processo simultdneo de “descoberta cientifica da fome”, que o autor
atribui ao surgimento da ciéncia da Nutri¢do e a criacdo e difusdo da pratica nutricional, por
meio de cursos de formacao de nutricionistas (p. 440). O primeiro curso de Nutricdo em Minas
Gerais foi instituido pela Universidade Federal de Vigosa em 1976, sendo seguido em 1978
pela Universidade Federal de Ouro Preto. Somente décadas mais tarde seria instituido, em 2004,
o bacharelado em Nutricdo na Universidade Federal de Minas Gerais, situada no municipio de
Belo Horizonte, sob forte influéncia das duas experiéncias pioneiras (Viveiros, 2016). Isto ndo
impediu, no entanto, que a capital mineira fosse palco de uma intensa discussao na area do
direito a alimentacdo. Tal efervescéncia deve-se ao fato de que a historia da seguranca alimentar
também se confunde com a histéria do movimento sanitarista e do saber pratico conectado a
arca da Saude Publica (Vasconcellos, 1999).

No Brasil, o deslocamento da nogao pratica da medicina publica dos higienistas para a
concep¢do mais especializada e administrativa dos sanitaristas se deu a partir da formacao
promovida nas Escolas de Saude Publica. Criada em 1947 pelo entdo governador e médico
Juscelino Kubitschek, a Escola de Saude Publica de Minas Gerais (hoje ESP/MG, antes
ESMIGQG) teve a frente, por um breve periodo nos anos 1980, a socidloga argentina Dora Beatriz
Barrancos®, que se encontrava em Belo Horizonte na condi¢do de exilada do regime autoritario
argentino. Dora dirigiu a ESMIG durante os anos de 1983 e 1984, integrando o Governo de
Tancredo Neves. Em sua gestdo, Dora promoveu uma série de seminarios cujo foco era o papel
da satde na realizacdo dos Direitos Humanos, dentre os quais figurava a questao alimentar. Em
algumas destas ocasides, uma economista do Centro de Desenvolvimento e Planejamento
Regional da Universidade Federal de Minas Gerais (Cedeplar-UFMG), que recém havia
completado seu doutorado na Universidade de Manchester, no Reino Unido, atraiu atengdes
com acalorados debates sobre as competéncias do estado na promog¢do do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada. Seu nome era Maria Regina Nabuco (Barrancos, 2017).

Tais discussdes, que reverberavam nos saldes da academia e nos espacos institucionais,
entretanto, compdem apenas uma parcela do nicleo sociogenético da politica de seguranca
alimentar na cidade de Belo Horizonte. Para compreender efetivamente o ambiente que ensejou
o surgimento do que viria a ser uma das iniciativas municipais mais longevas no campo
alimentar, ¢ preciso romper os limites estatais e envolver as movimentacdes e reinvindicagdes
populares. Nesta breve incursdo na histdria recente, importa-nos mencionar o Movimento do
Custo de Vida (MCV), também chamado de Movimento Contra a Carestia (MCC), ocorrido
nos anos 1970 e inicio da década de oitenta.

O MCC originou-se da organizac¢ao de mulheres em clubes de maes populares na cidade
de Sao Paulo, com apoio da Igreja Catolica. Segundo MONTEIRO (2015), a primeira ag¢do do
movimento deu-se pela articulagdo de uma “carta as autoridades” acompanhada de uma
pesquisa de precos de alimentos realizada pelas proprias mulheres integrantes em duas
diferentes regides da cidade’. Nos anos seguintes, 0 MCC realizou coleta de assinaturas e atos
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publicos, estabelecendo coalizdes e recebendo apoio de outros movimentos populares,
notadamente o movimento de trabalhadores. Suas reinvindicagdes eram: congelamento de
precos dos itens de primeira necessidade, aumento do saldrio-minimo, abono para todas as
categorias e reforma agraria. Em julho de 1979, foi promovido o 2° Congresso Nacional do
Movimento Contra a Carestia em Belo Horizonte, seguido de diversos congressos estaduais,
bem como de protestos, que ficaram conhecidos como “marchas das panelas vazias”. A pressao
popular culminou no estabelecimento da Comissao Parlamentar de Inquérito para investigar a
situacdo da fome, também chamada de CPI da Fome’ (Monteiro, 2015; Alvim, 2016).

J& nesta época, no entanto, o tema do combate a fome figurava com centralidade na
agenda nacional e local, ao lado de assuntos como o processo de impeachment do primeiro
presidente eleito apos a redemocratizacdo, na esteira de denuncias de corrupgdo; o retorno da
alta inflagdo na sequéncia do Plano Collor; e os elevados precos alimenticios. Na regido
metropolitana de Belo Horizonte, 6rgaos oficiais estimavam que 382.543 pessoas, o equivalente
a 10,53% da populagdo, se encontravam na situa¢do cuja renda familiar alcancava para a
compra de, no maximo, uma cesta basica (dados de 1990). A populagdo belorizontina, por sua
vez, gastava em média 2,44 saldrios-minimos (SM) em alimentagcdo (dados da Pesquisa
Orcamentaria Familiar — POF, de 1987) e as familias que recebiam at¢ 4 SM, em 1996,
empenhavam um tergo destes recursos nos gastos alimentares. Em 1992, a estimativa de pessoas
que dependiam mensalmente do Programa de Suplementacdo Alimentar (gestantes, nutrizes e
criangas menores de 36 meses, pertencentes a familias de renda de até 2 SM) era de 301.385
maes e 747.995 criangas (Lavinas & Nabuco, 1992; IPEA, 1993; Mafra, 2004).

E neste contexto que uma equipe coordenada por Maria Regina Nabuco se retine para
elaborar o programa de governo do entdo vereador Patrus Ananias de Sousa, que se langava
pela primeira vez ao cargo de prefeito municipal. A campanha de Patrus Ananias, como ele
mesmo afirma em entrevistas, foi longa, pautada pela conversa com municipes em diversas
regionais, nas quais pdde constatar, dentre outras, a penetrante situagdo da fome na cidade®.
Disputando com outros dois ex-prefeitos de Belo Horizonte, Mauricio Campos e Sérgio Ferrara,
e com o entdo deputado federal Aécio Neves, Patrus ¢ eleito. Ao tomar posse, o prefeito nomeia
Nabuco — que outrora chamava o estado a responsabilidade alimentar nos debates da ESMIG —
para o cargo de Secretdria Municipal de Abastecimento. Pela primeira vez, portanto, a tematica
alcava-se ao status de primeiro escaldo, com 6rgdo dedicado, conduzido por uma especialista
de atuagado técnico-politica.

O abastecimento, contudo, ndo era um problema inteiramente novo no municipio de
Belo Horizonte. Em 1982, a Camara Municipal de Vereadores realizou um seminario para
discutir a temadtica na cidade. O resultado foi a recomendagdo, acatada pela Prefeitura, da
criagdo da Coordenag¢do de Abastecimento, localizada na entdo Secretaria Municipal de
Atividades Urbanas (SMAU). Esta coordenacdo foi responsavel pela instituicdo do Programa
de Alimentacdo do Povo e, pouco depois, Abastecimento a Baixo Custo; antecedentes
institucionais que seriam incorporados nas agdes da Smab anos mais tarde, e cujo intuito era
cumprir com a fungdo principal de regulagdo do mercado de alimentos. Também nesta
coordenac¢do foi criado o primeiro Restaurante Popular de Belo Horizonte, em 1988, que, no
entanto, nunca chegou a funcionar devido a um incéndio que destruiu parte dos equipamentos
(Santos, 2000; Machado, 2006).

A aposta no enfrentamento a questdo da fome em uma capital urbana como Belo
Horizonte inspirou-se em trés importantes marcos institucionais: (i) O Mapa da Fome, estudo
elaborado pelo IPEA em 1993, que revelou o problema em termos cognosciveis para o Estado;
(i1)) o Plano de Combate a Fome e a Miséria, que articulou uma série de compromissos
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governamentais para sua superacdo; e (iii) o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
(Consea), de carater consultivo e ligado diretamente a Presidéncia da Republica, que
materializou uma governanca estratégica e participativa, com notdria mobilizagdo da sociedade
civil. Somam-se a estes instrumentos e arenas uma expressa inspiragdo em outras iniciativas
locais, em especial as gestdes petistas da prefeita Telma de Souza, em Santos, e do prefeito
Leonardo Dias Diniz, em Jodo Monlevade, bem como diversos estudos conduzidos pela propria
Maria Regina Nabuco e pela economista Lena Lavinas, que se debrucaram na analise dos
sistemas de abastecimento conduzidos, de um lado, por agentes privados (em especial os
supermercados) e, de outro, pelo setor publico (Lavinas & Nabuco, 1992).

Ainda assim, a proposta local foi considerada como ousada a época. Neste desafio, foi
de grande importancia a constru¢do de uma atuagdo sist€émica, organica e resiliente na area de
seguranga alimentar. Machado (2006) oferece uma revisdo compreensiva dos programas
criados pela Smab, que foram a época classificados em trés eixos: producdo, regulagdo de
mercado e consumo. Do ponto de vista da producdo, o tom principal parece ter sido o de
estimulo a agricultoras e agricultores por meio da conexao direta com o mercado consumidor
de Belo Horizonte. Nessa linha, foram criados os programas Direto da Roc¢a (1994) e
Armazém da Rog¢a (1996) para comercializacdo de hortifrutigranjeiros e alimentos
processados produzidos no campo. Foi criado também o Programa Campanha da Safra (1994)
que permitia a venda de alimentos sazonais em vias publicas. Outra iniciativa foi a reformulagao
de um entreposto de abastecimento na capital mineira para que o espago fosse reservado a
pequenos agricultores, além do Programa Bolsa Verde (1994) que induzia os donos de
restaurantes a comprarem verduras e legumes cultivados pela agricultura familiar.

O eixo de producdo também buscou fomentar espacos agricolas como forma de uso e
ocupagdo do solo urbano, criando os programas de Hortas Comunitarias e Hortas Escolares
(1993), além do Pré-Pomar (1994). Este ultimo amparava-se na doagdo de arvores frutiferas
para serem plantadas nos quintais das casas particulares. Foram ainda implantados 04 Centros
de Vivéncia Agro-ecologica — Cevaes (1995) em areas periféricas do municipio. Estabelecidos
em parceria com a Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA) e a Organizagdo Nao
Governamental Rede de IntercAmbio de Tecnologias Alternativas (Rede), os Cevaes tinham a
proposta de promover a educagdo ambiental e a constru¢do de comunidades sustentdveis
(Machado, 2006). O quadro 1, abaixo, sintetiza os programas, classificando-os por tipo
principal de governanga’.

Quadro 1 — Programas e iniciativas da Smab para o eixo de producdo

Eixo

Programa/iniciativa

Descrigao

Tipo de governanca

Produgao

Direto da Roga

Comercializagdo de géneros
alimenticios por produtores

Parceria por instrumento de
convénio ou similar

Armazém da roga

Comercializagdo de géneros
alimenticios por produtores

Parceria por instrumento de
convénio ou similar

Campanha da Safra | Comercializacdo de géneros | Parceria por instrumento de
alimenticios por produtores convénio ou similar
Bolsa Verde Intermediacao entre | Redes ndo hierarquicas com

produtores e restaurantes

restaurantes e produtores
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Hortas Comunitarias | Implantagdo de unidades | Redes ndo hierarquicas entre
e Hortas Escolares produtivas produtores, sociedade civil e
agentes institucionais

Centros de Vivéncia | Promo¢do  de  educagdo | Redes ndo hierarquicas com a
Agroecologica ambiental ¢ de comunidades | sociedade civil
sustentaveis

Fonte: Elaboragao propria

Em que pese a perspicacia da atuacdo estabelecida, algumas iniciativas logo foram
descontinuadas. E o caso do Programa Safra, que em 1997 ficou impossibilitado devido a novas
regulagdes urbanas que impediram o comércio de produtos em veiculos nas vias publicas. Outro
exemplo é o entreposto de comercializagdo de produtos de pequenos agricultores, que ndo
logrou estabelecer um formato competitivo frente a capacidade de comercializagdo oferecida
pela Central Estadual de Abastecimento (CEASA Minas). Os Cevaes, embora instalados até
hoje em Belo Horizonte, deixaram de atuar nos moldes inicialmente pretendidos apds 1997,
ano em que a Smab abandonou o projeto por discordancias internas com a SMMA (Machado,
20006).

O eixo de regulagdo de mercado, por sua vez, objetivou induzir a concorréncia no
mercado privado de comercializagdo de alimentos, de modo a tornar os pregos acessiveis aos
consumidores, corrigindo eventuais distor¢des e garantindo qualidade dos produtos. Este eixo
beneficiou-se de algumas atuagdes ja existentes no municipio de Belo Horizonte, notadamente
as Feiras Livres, os Mercados Municipais € o programa Alimento a Baixo Custo (ABC).
Todos estes programas eram feitos por meio de parcerias estabelecidas entre a prefeitura e
comerciantes, a quem eram concedidas permissdes de uso de equipamentos ou vias publicas
para a atividade comercial no ramo de alimentos. O Programa ABC, em especial, foi
reformulado e ganhou novo direcionamento para a criacdo de “sacoldes”, isto ¢, equipamentos
de comercializagdo de hortifrutigranjeiros, nas zonas periféricas de Belo Horizonte. Aos
permissionarios do ABC foram oferecidos terrenos publicos, no qual eles proprios construiram
seus galpdes. Como contrapartida, os permissionarios se comprometiam a oferecer um rol de
produtos a um preco limitado, regularmente corrigido pela Smab (Machado, 2006).

No eixo de regulagdo de mercado foram ainda criados os Programas Cestio Popular e
Pesquisa Cesta Basica. O primeiro funcionava por meio da compra e revenda pela Smab, a
pregos subsidiados, de produtos da cesta bésica e de higiene e limpeza a populagdo previamente
cadastrada de certas areas do municipio. Tinham direito ao beneficio familias com renda de até
2 SM por domicilio. Ja a Pesquisa Cesta Basica divulgava a populagdo belorizontina os precos
médios e minimos de 45 gé€neros alimenticios, de limpeza e higiene, atrelando aos nomes e
enderegos dos supermercados que vendiam cada um dos produtos. A divulgagdo ocorria duas
vezes por semana, em parceria com o Cedeplar-UFMG (Machado, 2006). O quadro 2 realiza a
sintese e classificagdo dos programas.

Quadro 2 — Programas e iniciativas da Smab para o eixo de regulacdo de mercado

Eixo Programa/iniciativa Descri¢ao Tipo de governanga

Regulagio Feiras livres Comercializagdo de géneros | Parceria por instrumento de

de mercado alimenticios e alimentos por | convénio ou similar
comerciantes
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Mercados Municipais | Comercializagdo de géneros | Parceria por instrumento de
alimenticios, alimentos e outros | convénio ou similar
por comerciantes

Alimento a  Baixo | Comercializagdo de géneros | Parceria por instrumento de

Custo

alimenticios por comerciantes

convénio ou similar

Cestao Popular

Comercializagdo subsidiada de

Prestacdo direta

géneros alimenticios, higiene e
limpeza pelo poder publico

Pesquisa Cesta Basica | Divulgacdo de pregos de géneros
alimenticios, de limpeza e

higiene

Parceria por instrumento de
convénio ou similar

Fonte: Elaboragao propria

Por fim, no eixo do consumo, as duas principais atuagdes relacionam-se com a
Alimentacgao Escolar (-/1995) e o Restaurante Popular (1994). Inspirada na experiéncia de
Santos, a Smab assume em 1995 a responsabilidade pelo fornecimento da alimentagao escolar,
que deixa de ser da Secretaria Municipal de Educagdo. O olhar nutricional da Smab promoveu
a substituicdo de varios alimentos processados para alimentos in natura. J4 o Restaurante
Popular, como mencionado, existia desde 1988 sem funcionamento, sendo inaugurado em 1994
com o fornecimento de alimentos prontos, aos moldes do Servico de Alimentacdo da
Previdéncia Social (Saps) do Estado-Novo (ver Aranha, 2020), porém de acesso universal, na
linha social baseada em direitos promulgada pela Constituicao Federal de 1988.

Além das atuagdes mencionadas, foi implantado o Programa Assisténcia Alimentar
(1993), que previa a compra e distribuicdo de géneros alimenticios, bem como a orientacao
nutricional para formacao de cardéapios a diversas entidades conveniadas com a prefeitura para
a prestacdo de servigos na area da Assisténcia Social. Outra atuagdo importante foi a Educac¢io
para o Consumo Alimentar (1993), programa pelo qual uma equipe de nutricionistas fornecia
a populacdo uma série de informagdes sobre a qualidade e os valores nutritivos dos alimentos.
A atuagdo se dava por oficinas, cartilhas, cursos e até mesmo por um programa de radio. A
mesma equipe ainda oferecia curso para as profissionais responsaveis pelo preparo e elaboragao
da alimentagdo escolar, as chamadas cantineiras e merendeiras'’.

A Smab ainda contou com dois programas de atuacdo emergencial, o Programa
Prevenciao e Combate a Desnutricao (1993) que distribuia as gestantes, nutrizes e criangas
em situacdo de desnutricio uma ““farinha enriquecida” e o Programa de Distribuicdo
Emergencial de Alimentos (1993) que fornecia alimentacdo para familias e pessoas em
situacdo de risco. Por meio do Programa de Acées Emergenciais Basicas (PAEB) da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social eram ainda distribuidas cestas basicas para familias
“carentes”, adolescentes assistidos e familias situadas em areas de risco geoldgico, em especial

no periodo das chuvas. O quadro 3 realiza a sintese e classificagdo dos programas.
Quadro 3 — Programas e iniciativas da Smab para o eixo de regulacdo de mercado

Eixo Programa/iniciativa | Descri¢ao Tipo de governanga
Consumo | Alimentagdo Fornecimento de refeigdes | Prestacdo direta
Escolar nas escolas
Restaurante Fornecimento de refeigdes | Prestacdo direta
Popular a preco subsidiado para o
publico em geral
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Assisténcia Fornecimento de refeigdes | Prestacdo direta
Alimentar nos equipamentos
socioassistenciais
Educacdo para o | Promog¢do de informacdo e | Prestacdo direta
Consumo formagdo sobre seguranca
Alimentar alimentar e nutricional
Prevencao e | Distribui¢do de farinha | Prestacdo direta
Combate a | enriquecida a gestantes,
Desnutrigdo nutrizes e criancas em
situagdo de desnutri¢ao
Distribui¢ao Fornecimento de refeigdes | Prestagdo direta
Emergencial de | para familias e pessoas em
Alimentos situagdo de risco
Programa de Ag¢des | Fornecimento de cestas | Prestacdo direta
Emergenciais basicas  para  familias
Bésicas vulneraveis

Fonte: Elaboragao propria

Em 2001 foi criado o Programa Feira Organica, inicialmente em parceria com uma
cooperativa de produtos organicos locais, e implantadas as a¢des de qualificacdo profissional
na area da gastronomia, desenvolvidas pela Cozinha Pedagégica Josefina Costa e pela
Padaria Escola Nicola Calicchio instaladas no ano 2000 no Mercado Popular da Lagoinha.
Nessa €época, a Prefeitura de Belo Horizonte ja estava sob o comando do prefeito Célio de
Castro, que foi vice-prefeito de Patrus Ananias. Apesar da proximidade entre ambos, o Partido
dos Trabalhadores langou candidato préoprio nas eleigdes de 1996, vindo a apoiar Célio de
Castro apenas no 2° turno'', contra o candidato Amilcar Martins. Se esta ruptura temporaria
chegou a causar algum impacto na continuidade das ag¢des de seguranca alimentar, este ndo
pode ser considerado significativo, o que indica a continuidade das agdes iniciais mesmo em
um cendrio de competi¢ao politica.

A seguir, a figura 1, a titulo de sintese, ilustra cronologicamente alguns dos principais
eventos descritos até o momento, demarcando os eventos iniciais de tal politica, pela
confluéncia entre problemas, solu¢des e condi¢des favoraveis em uma policy window — na
acepcdo Kingdoniana da abordagem dos multiplos fluxos (Kingdon, 2003).
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Figura 1 - Eventos iniciais da politica de Seguranca Alimentar e Nutricional em Belo Horizonte
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As gestdes de Fernando Pimentel (PT), primeiramente como vice-prefeito de Célio de
Castro quando da sua reelei¢do em 2000 — mas que acabou atuando interinamente, devido ao
licenciamento de Célio por razdes de satide —, em seguida como prefeito (2005-2008) e os dois
primeiros anos da gestdo Marcio Lacerda (PSB), demarcam um novo momento de atuagdo da
politica municipal de seguranca alimentar e nutricional. Interessante notar que Marcio Lacerda
foi um candidato a prefeito apoiado tanto por Fernando Pimentel, quanto pelo a época
governador de Minas Gerais, Aécio Neves (PSDB). Sem embargo, a gestdo de Marcio Lacerda
rapidamente se dividiu devido a disputas politicas, sendo popularmente conhecida como gestao
das facas longas. O periodo também coincidiu em grande medida com a gestdo de Lula (PT),
no Governo Federal, que foi marcada pelo combate a fome, primeiramente através do
Ministério Extraordinério de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa), liderado por José
Graziano da Silva, em seguida pelo Ministério de Desenvolvimento e Combate a Fome (MDS),
liderado pelo entdo deputado federal e ex-prefeito da capital mineira Patrus Ananias.

Neste momento, no ambito local, houve alguma expansdo das acdes de seguranca
alimentar e nutricional, notadamente a inauguracdo de mais trés unidades do Restaurante
Popular, na area hospitalar do Bairro Santa Efigénia (2004), no bairro Venda Nova (2008) e
no Barreiro (2010). Todos os projetos contaram com algum tipo de financiamento do governo
federal, oriundo do Programa Fome Zero (PFZ). Também contou apoio do PFZ a implantacao
do Banco de Alimentos (2003), equipamento destinado a diminui¢do do desperdicio de
alimentos, recebendo, triando e encaminhando para institui¢des socioassistenciais doagdes de
alimentos inaptos para a comercializagdo, mas aptos para o consumo, sobretudo oriundos de
grandes redes de supermercados.

Ainda no periodo, a entdo Secretaria Municipal Adjunta de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Smasan), que veio a substituir a Smab apds uma reforma administrativa ocorrida
no ano 2000, recebeu um importante prémio internacional, o Politicas do Futuro, concedido
pela ONG alema World Future Council, em sua edi¢do de 2009. A premiacao resultou em uma
publicagdo internacional, a partir da qual a iniciativa de Belo Horizonte tornar-se-ia conhecida
mundialmente'?. O reconhecimento internacional da experiéncia local de seguranga alimentar,
além de exigir que a equipe da politica ptblica estivesse sempre preparada para organizar
informagdes sobre eixos de atuacdo, programas e servicos de forma que estas fossem
comunicadas em eventos internacionais e nacionais de grande alcance, também legava certa
credibilidade a atuagdo da Smasan, que a tornava, sendo prioritaria, a0 menos blindada de certas
decisoes alocativas em um cenario de crescente restrigao fiscal.

Finalmente, houve em 2003 a criagdo do Conselho Municipal de Seguranca
Alimentar e Nutricional (COMUSAN). O reestabelecimento do Conselho era uma condi¢ao
para o acesso do municipio aos recursos do PFZ, mais um sinal de coordenagao interfederativa
como elemento de indu¢do de politicas publicas a época. Destaca-se, no entanto, que a ideia de
seguranga alimentar e nutricional, tal como articulada no governo federal, deu-se
eminentemente a partir de uma escolha por uma atuagdo transversal, ndo localizada em uma
organizagdo especifica. Este modelo ¢ substancialmente diferente do formato de coordenagao
adotado em Belo Horizonte, cuja coordenacdo da politica concentrou-se em érgio proprio .

A gestdao do Prefeito Marcio Lacerda, apos ruptura com o PT, imprimiu um olhar de
solidez fiscal no municipio, sem grandes expansdes das politicas sociais. Trata-se de um
periodo de fechamento de alguns servicos da politica de seguranga alimentar, como parte dos
Restaurantes Populares, bem como de maior dependéncia dos repasses e do financiamento
voluntario do governo federal. Este, porém, também vivenciou uma grave crise fiscal e politica,
que resultou no impeachment da presidente Dilma Rousseff em 2016. Ainda assim, podem-se
destacar algumas iniciativas na area de seguranga alimentar e nutricional em Belo Horizonte,
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como a abertura de um concurso publico para o cargo de engenheiro agronomo, ligado a
SMMA, mas que devido a articulagdes internas a SMASAN conseguiu chamar dois
profissionais, reforcando a area de produgio, até o momento sem uma carreira propria'*.

Outras atuagdes importantes foram a publicacdo do Guia do Educador — promovendo
a educacdo alimentar e nutricional nas escolas'”, elaborado pela equipe de Educacio
Alimentar e Nutricional que ganhou relativa notoriedade em ambito nacional. Esta mesma
equipe também foi premiada pelo Prémio Nutrir, promovido pela Nestl¢, em 2015, que trouxe
parte das acdes para o formato online a partir de uma plataforma de ensino a distancia. Além
disso, foi inaugurado, também em 2015, o Centro de Referéncia em Seguranca Alimentar
(Cresan), que incorporava as agdes do Mercado da Lagoinha e de Ean.

Do ponto de vista internacional, o ano de 2015 foi marcado por uma importante
articulagdo de atuagdes locais ligadas a area de seguranca alimentar e nutricional, o Pacto de
Milao. Originado por iniciativa do prefeito de Mildo, o Pacto promove um framework de a¢des
com as quais se comprometem as cidades signatarias. Dado o amplo conhecimento
internacional da iniciativa de Belo Horizonte, a cidade foi uma das convidadas de honra para a
assinatura inicial (CANDEL, 2020), uma vez mais elevando o status da politica publica aos
olhos das autoridades locais.

Finalmente, com a eleicdo do prefeito Alexandre Kalil, ha um convite para que Patrus
Ananias articule uma equipe para composicdo da area de assisténcia social e seguranca
alimentar da Prefeitura municipal'®. A entdo recém-criada Secretaria Municipal de Assisténcia
Social, Seguranca Alimentar e Cidadania (Smasac) ¢ assumida por uma jovem gestora chamada
Maira Colares, formada em Servigco Social e que havia sido chefe de gabinete do deputado
estadual André Quintdo, aliado de Ananias. Colares estabeleceu uma equipe composta por
burocratas e ativistas da seguranga alimentar, com atuacdo historica na area. Liderada por
Darklane Rodrigues, tal equipe pautou-se pelo fortalecimento gradativo dos trés eixos
estruturadores da politica publica: produgdo, regulagdo de mercado e consumo. De forma geral,
houve um resgate de algumas intengdes originais da seguranga alimentar, como a promogao de
tecnologias sociais de auto-organizacdo do produtor, com énfase na agroecologia, como € o
caso do Sistema Participativo de Garantia da Regido Metropolitana, ou ainda o
restabelecimento de um entreposto para comercializacdo de géneros da agricultura familiar,
como ¢ o caso da Central de Abastecimento da Agricultura Familiar e Urbana. Houve ainda
uma renovada atuagdo na area da gastronomia, vinculada ao Centro de Referéncia da
Seguranca Alimentar e Nutricional.

Ressalta-se, finalmente, a reabertura dos servigos e dos equipamentos dos Restaurantes
Populares, a renovagdo dos cardapios da Assisténcia Alimentar e Alimentacio Escolar, a
renovagdo de todos os editais de permissiondrios da area de regulagdo de mercado e a criacao
de diversas iniciativas intersetoriais, em parceria com outros 6rgaos. Até mesmo as concessdes
dos mercados municipais, embora constituam novidade no ambito da politica municipal de
seguranga alimentar, ndo podem ser consideradas estranhas a governanca hibrida estabelecida
desde 1993, sobretudo com parcerias privadas no ambito do abastecimento!”. De maneira geral,
no entanto, as inovagdes € mudangas se deram de forma incremental, em chave de continuidade
ao trabalho iniciado na origem da politica municipal de seguranga alimentar pela Smab, em
1993. Trabalho este, alids, que perpassa toda a trajetéria de quase 30 anos de atuagdo da
seguranca alimentar no municipio. O quadro 4 sintetiza e classifica os programas surgidos apds
o periodo inicial da Smab, conforme o principal tipo de governanca utilizada.

Quadro 4 — Programas e iniciativas da Smab para o eixo de regulacdo de mercado

Eixo Programa/iniciativa | Descri¢ao Tipo de governanca
Regulacdo | Feira Organica Comercializagdo de géneros | Parceria por instrumento de
de alimenticios organicos por | convénio ou similar

Mercado cooperativa de produtores
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Eixo Programa/iniciativa | Descri¢ao Tipo de governanca
Consumo | Banco de Alimentos | Realiza a triagem e doag@o de | Rede ndo hierarquica com
alimentos aptos para o | doadores e beneficidrios de
consumo alimentos
Consumo | Centro de Referéncia | Formacdo e  qualificacdo | Prestacdo direta
em Seguranca | profissional
Alimentar
Produgao Sistema Participativo | Certificagdo organica por | Rede ndo hierarquica de
de  Garantia da | pares, a partir de uma | produtores e organizagdes
Regido cooperativa
Metropolitana
Regulagdo | Central de | Centro logistico para | Parceria por instrumento de
de Abastecimento  da | comercializagdo de alimentos | convénio ou similar
mercado Agricultura Familiar | da agricultura familiar
e Urbana
Regulagdo | Mercados Atividades de mercado, com | Parceria por instrumento de
de Municipais comercializagdo de géneros | concessao
mercado alimenticios, bebidas,
refeicdes e outras, incluindo
atividades culturais

Fonte: Elaboragao propria

Na sequéncia, a partir do percurso revisitado nesta se¢do, apresentam-se novos
pressupostos interpretativos na tentativa de explicar a longevidade da politica belo-horizontina.

3 Abordagens kingdonianas e piersonianas da seguranca alimentar de Belo Horizonte a
luz da governanca local: novos pressupostos interpretativos

A literatura sobre o caso de seguranga alimentar e nutricional de Belo Horizonte explica
sua excepcionalidade no cendrio nacional com base no mecanismo de dependéncia de trajetoria
gerado por uma série de fatores atrelados ao momento de génese e consolidagio dessa politica
publica. Tal momento teria ocorrido a partir de uma janela de oportunidades surgida na década
de 1990, em que a tematica da fome havia ganhado notorio espago na agenda politica nacional
e local. Neste entdo, uma empreendedora de politicas publicas emergiu em posigao privilegiada
para unificar os multiplos fluxos (politico, de problemas e de solucdes) existentes, dando inicio
a uma forte e duradoura iniciativa (Chappel, 2018). A partir desta ocorréncia singular, a politica
municipal teria se prolongado no tempo por meio de mecanismos de dependéncia de trajetoria
sustentados por efeitos de feedback e consolidagdo de praticas e rotinas. Estes efeitos,
finalmente, teriam sido complementados pela institucionaliza¢do das iniciativas por meio de
leis e decretos, ampliando a sustentabilidade dos programas frente a disputas politicas
(Machado, 2006). A estes modelos analiticos complementares, denominamos explica¢des
kingdoniana e piersoniana, uma vez que mobilizam elementos da teoria de multiplos fluxos
elaborada por John Kingdon (2003) e da andlise da politica no tempo formulada por Paul
Pierson (1993).

Reafirmando o poder heuristico desta explica¢do canonica, argumentamos que um olhar
voltado para a governanga local nos permite cogitar inferéncias causais adicionais, que auxiliam
a compreender mais amitde as dindmicas de criagdo e reproducdo de politicas publicas in situ.
Ao fazé-lo, ndo buscamos a generaliza¢do analitica, mas sim uma explora¢do granular de
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identificacdo de mecanismos, dinadmicas e relagdes locais, capazes de jogar luz em um processo
de institucionalizagdo e construcao de capacidades que — sem negar as interconexdes federativas
— ndo se respalde exclusivamente na inducdo verticalizada de coordenagao.

O primeiro aspecto que aparece recorrentemente na trajetéria analisada ¢ a
incorporacdo, pela politica de seguranga alimentar belorizontina, de instrumentos
desenvolvidos alhures, ndo s6 nos programas publicos testados anteriormente, mas também nas
dindmicas proprias da atuagdo da sociedade civil. Neste processo, ha uma notoria adaptagdo das
iniciativas aos contornos dos problemas e objetivos contextuais. E o caso, por exemplo, dos
restaurantes populares, inicialmente criados pelo Saps, que ressurgem com atendimento
universal em 1994. Também a suplementacdo alimentar, pedra fundamental da politica
desenvolvida pelo Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (INAN), que pauta fortemente
a primeira década da Smab. Outro ponto de destaque ¢ a apropriacdo da pesquisa de preco dos
alimentos como instrumento institucional de regulacdo de mercado, em ressignificagdo da
performance ativista usada pelo MCC e da pratica de pesquisa estabelecida no CEDEPLAR.
Vale realcar ainda os programas de comercializacdo de alimentos de agricultores familiares,
notadamente do Direto da Roga, que surgem sincronicamente a criagdio do PRONAF no
governo federal, ou mesmo a transferéncia da execu¢do da alimentacao escolar para um 6rgao
especifico de seguranga alimentar, nos moldes do que havia sido feito no municipio de Santos.
Ha, outrossim, diversas tentativas de incorporar técnicas agroecologicas de produgdo de
alimentos desenvolvidas no ambito da sociedade civil (como a Rede) ¢ da universidade,
notadamente o Instituto de Geociéncias da Universidade Federal de Minas Gerais (IGC-
UFMG). Finalmente, ¢ intenso o intercdmbio com instrumentos e conhecimentos da area de
nutricdo, com permanente relacdo entre burocratas e pesquisadores nas areas de assisténcia
alimentar, alimentacio escolar e educagio alimentar e nutricional '®. Denominamos este
mecanismo de reapropriacdo e transformagdo de instrumentos, fazendo alusdo a literatura de
mudanga institucional (Mahoney & Thelen, 2010).

Em segundo lugar, destaca-se o desenvolvimento de uma burocracia local auténoma,
porém ndo insulada, com ampla capacidade para desenvolver solu¢des tanto a problemas de
politicas publicas, quanto a problemas de gestdo. Ainda que a seguranga alimentar em Belo
Horizonte ndo tenha se erigido em torno a uma carreira burocratica propria, uma combinacao
de carreiras vinculadas as areas de nutri¢do, engenharia agronoma e administra¢ao logrou criar
um ambiente propicio para desenvolver ideias e engrenagens de operacionalizagdo da politica
publica local. Neste ambito, Braga (2019) destaca o papel crucial dos profissionais de nutri¢do,
cujo conhecimento técnico especifico espraiou-se inclusive para cargos de direcdo e
planejamento. A habilidade de superar adversidades locais, aliada a premiacdo nacional e
internacional de iniciativas bem-sucedidas gerou mecanismos de reforco na capacidade,
consolidagdo e legitimidade do corpo burocratico de seguranga alimentar no municipio
(Santiago, 2020). A titulo de ilustragdo, a primeira licitagdo regulada pela legislagdo 8.666/93
na Prefeitura de Belo Horizonte ocorreu justamente na Smab, com compra de géneros
alimenticios para a alimentacgao escolar. Apos este momento, a Smab estruturou uma forte area
meio, especializada em aquisi¢do de grandes lotes alimentares, que s6 foi desmobilizada
décadas mais tarde quando a prefeitura centralizou as compras publicas municipais. Ainda
assim, parte da equipe central de compras adveio da propria seguranca alimentar. Denominamos
este mecanismo de autonomia inserida, fazendo alusdo aos estudos sobre burocracia e
desenvolvimento (Evans, 1995; Evans & Rauch, 1999).

Finalmente, ¢ mister atentar-se para os multiplos arranjos de governancga estabelecidos
pelo municipio de Belo Horizonte para prover os servicos e operacionalizar a politica de
seguranca alimentar e nutricional. A partir da trajetoria descrita, ¢ possivel identificar ao menos
trés: (i) a prestacdo direta, exemplificada no fornecimento de refei¢des prontas nas escolas e
nos restaurantes populares; (ii) a parceria por instrumento de convénio, por concessao ou
similar, sobretudo na area do abastecimento, por meio da regulagdo do fornecimento de
alimentos saudéveis e da agricultura familiar via agentes econdmicos (empresarios de alimentos
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ou agricultores); e (iii) a rede ndo hierarquica de multiplos atores, com ampla incorporagdo de
tecnologias sociais derivadas da sociedade civil, que esta presente em instrumentos construidos
em conjunto com a universidade (e.g. Guia do Educador'®), mas também na articulagio recente
para criacdo do Sistema Participativo de Garantia da Regido Metropolitana. Denominamos este
mecanismo de hibridismo, fazendo alusdo a literatura de governanga publica (Christensen e
Laegreid, 2011). A nosso ver, o hibridismo das formas de governanca advém de uma agdo local
capaz e criativa, voltada para a superacdo de problemas, e aponta para beneficios de se manter
multiplas dindmicas de interagdo entre Estado, mercado e sociedade civil.

4 Consideracoes finais

Este artigo revisitou a trajetdria da politica municipal de seguranga alimentar e nutricional de
Belo Horizonte com o intuito de elaborar novas hipdteses/pressupostos que permitam a
compreensdo de sua longevidade, em chave de contribui¢do para um renovado olhar ao &mbito
local enquanto 16cus de experiéncias inovadoras de médio alcance. A politica em questdo nasce
em meio a um prolifico ambiente de inovagdes locais, baseadas em experimentalismos difusos
pos-redemocratizagdo no transcurso da década de 1990, o qual ocorre em paralelo com o arranjo
institucional de descentralizagdo mediante inducdo pelo centro: modus operandi por exceléncia
das politicas sociais no Brasil.

O percurso de quase 30 anos supradescrito permite elencar ao menos trés elementos
adicionais aos ja trazidos pelas hipoteses kingdonianas (multiplos fluxos) e piersonianas
(dependéncia de trajetéria) articuladas pela literatura para explicar o surgimento (Chappel,
2018) e a continuidade da politica (Machado, 2006). Primeiramente, cabe ressaltar que a
politica municipal de seguranca alimentar e nutricional de Belo Horizonte incorpora em
diversos momentos instrumentos e metodologias desenvolvidos na sociedade civil, incluida a
universidade, o que indica um rico ambiente de troca erigido na permeabilidade do Estado, em
sua faceta local. Em segundo lugar, tal ambiente parece girar em torno de uma burocracia que,
apesar de ndo possuir uma carreira propria, demonstra competéncias e opera com certa
autonomia. Um terceiro elemento ¢ constituido pela diversidade dos arranjos de prestacdo dos
servigos (direta, regulagdo, parcerias etc.). Esse aspecto pode denotar a presenca de uma
governanc¢a multifocal (Spink et al, 1999), mas também a reapropriacdo e transformagdo de
instrumentos (Mahoney & Thelen, 2010) pela agao local.

Embora a verificagdo dessas hipdteses fuja ao escopo do presente trabalho, cabe por
derradeiro resgatar o insight particularmente inspirador de Peter Spink, Marta Farah?’ e todos
os pesquisadores que contribuiram para a realizacdo do Programa Gestao Publica e Cidadania
entre meados da década de 1990 e o ano de 2005. Nao se trata de “interpretar idealisticamente”
os resultados encontrados, atribuindo ao ambito local uma aura de “novo comunitarismo com
contornos de uma ampla solidariedade”. Nem tampouco de negar os inumeros efeitos positivos
gerados pela descentralizacdo dependente do centro, impulsionada nas ultimas décadas pela
maquina do governo federal. Trata-se, sendo, de revelar e refletir criticamente sobre quais
possiveis contribuigdes podem ser oferecidas ao arranjo institucional predominante pelo
modelo de governanga local. Um modelo, diga-se de passagem, concreto, empiricamente
verificavel, cujos éxitos e falhas desafiam alguns pressupostos basilares da descentralizagao
vigente.

Por fim, mas ndo menos importante, o caso da politica belo-horizontina em anélise traz,
per se, subsidios para o (re)planejanejamento — complementar e necessario — das politicas
publicas de seguranca alimentar em nossa federagdo em um instante de volta da fome no Brasil,
bem como evidencia como temos permanéncias em politicas publicas para além (de muitas
boas) experiéncias e avangos significativos em determinados periodos. Tais subsidios parecem
envolver necessariamente estratégias que articulem a presenca de uma burocracia local
autonoma, mas também de uma sociedade civil engajada e capaz, além de formas hibridas de
atuacdo organizacional que explorem e desenvolvam estas capacidades.
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Em um panorama, parcialmente, de “terra arrasada” com diversos retrocessos em
algumas politicas publicas no governo federal, sdo de grande relevancia as investigacdes que
aportam luzes sobre as boas praticas da gestdo publica subnacional — sobretudo a esfera local
que interage diretamente com o cidadao.
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Notas de Fim

' Vide https://olheparaafome.com.br/wp-content/uploads/2022/06/Relatorio-II-VIGISAN-2022.pdf, acesso em 27
de junho de 2022.

2 Vide https://eaesp.fgv.br/centros/centro-estudos-administracao-publica-e-governo/projetos/programa-gestao-
publica-e-cidadania, acesso em 04 de dezembro de 2022.

3 A politica municipal de abastecimento e seguranga alimentar de Belo Horizonte, ademais, figura entre os 20
programas finalistas do Programa Gestao Publica e Cidadania, supracitado nesta introdugdo — vide a edi¢@o de
1999 (SANTOS, 2000).

4 A referéncia a Dora Barrancos e sua importincia para os eventos precedentes a criagdo da politica municipal de
seguranga alimentar e nutricional de Belo Horizonte foram sugeridas pelo Professor José Divino Lopes Filho, do
Departamento de Nutricdo da Universidade Federal de Minas Gerais, a quem agradecemos. A alusdo ao periodo
mencionado aparece em texto de memorias autobiograficas escrito por Barrancos (2017).

5 A referida carta demonstrava um aumento de 69% e 120% no preco dos alimentos, em duas regides do municipio
de Sao Paulo, respectivamente, vis-a-vis um aumento de 16% do salario (MONTEIRO, 2015, pp. 207-208). Note-
se que a divulgacdo dos pregos da cesta basica tornou-se uma das principais medidas adotadas pela Secretaria
Municipal de Abastecimento de Belo Horizonte, em 1993.

¢ Depoimentos do 1° Congresso Nacional do MCC ddo conta de que o movimento chegou em Belo Horizonte pela
acgdo de um de seus porta vozes, Aurélio Peres, operario, que a época exercia o0 Mandato de Deputado Federal pelo
Movimento Democratico Brasileiro — MDB. Em Belo Horizonte, o0 movimento organizou-se a partir de bairros,
que ja se encontravam mais ou menos mobilizados devido a disputas de loteamento, ¢ utilizou-se de performance

semelhante a realizada em Sdo Paulo, realizando pesquisas e escrevendo cartas ao prefeito e ao govenador
(MONTEIRO, 2015).

7 Anos mais tarde, nova CPI da Fome seria instituida, em 1991, com recomendagdes de politicas publicas e praticas
no ambito da reforma agraria, da producao agricola e do abastecimento de alimentos (VASCONCELOS, 2005).
Acesso a integra do Relatorio Final pode ser acessado a partir do seguinte link:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid&=9BDFAED8747948CA1C73AFB43
91440AD.proposicoesWeb2?codteor=1243740&filename=Dossie+-PRC+84/1991+CPIFOM, acesso em 11 de
fevereiro de 2021.

8 Ver Tempo Habil: Especial Elei¢des Municipais em Belo Horzionte: 1992, disponivel em:
https://open.spotify.com/episode/SHdesGMoyLocOedhKhNZQC?si=M4hJMUc7R5Wn7sv4Tu9gJA, acesso em
14 de fevereiro de 2021.

% O artigo nao utiliza uma tipologia de governanga publica previamente estabelecida na literatura, mas busca
contribuir com o desenvolvimento tipologico a partir das classificagdes realizadas. Estas, por sua vez, foram
baseadas no trabalho de CHRISTENSEN e LEGREID (2011) e referem-se a trés tipos ideais: (i) prestagdo direta
de servicos, quando o Estado realiza de forma autonoma determinada iniciativa ou age por meio de instrumentos
contratuais rigidamente definidos; (ii) Parceria por instrumento de convénio (ou concessao) ou similar, quando o
Estado realiza determina atuagao por meio de terceiros, que figuram como parceiros, porém estdo submetidos a
um instrumento hierdrquico mutuamente acordado entre as partes; e (iii) Rede nao hierarquica de multiplos atores,
quando o Estado e seus parceiros, sobretudo a sociedade civil, atuam em conjunto, a partir de uma relagdo
horizontal mais ou menos formal.

10 Conforme registros documentais disponiveis no NDI, em especial o relatorio do Planejamento Estratégico
Participativo realizado em 2018, que resgata o historico da politica publica pelas palavras de seus servidores.
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"' Na ocasido ndo era permitida a reeleigdo, de maneira que a campanha de Célio de Castro pautou-se pela
continuidade dos trabalhos desenvolvidos pela gestdo de Patrus Ananias, do qual Célio foi Vice-Prefeito, ao passo
que a Campanha de Virgilio Guimardes (PT) ndao conseguiu se apropriar adequadamente deste legado, apesar de
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