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Resumo: Este texto busca refletir sobre o papel
que a cesta basica vem cumprindo junto a politica
de assisténcia social, uma vez que ¢é prevista a
criagdo de um Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional que reconhece a alimen-
tacdo como um direito humano fundamental, o que
permitiria considerar que a provisao de alimentos,
de modo regular e frequente, ndo seria papel da
assisténcia social, tampouco se configuraria como
um dos beneficios eventuais dessa area.
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Abstract: This text aims to reflect on the role that
the basket has been meeting today with the social
welfare policy, since it is envisaged the creation
of a National System of Food and Nutritional
Security that recognizes food as a fundamental
human right, which would allow consider that the
provision of food, regular and frequent manner,
would not the role of social assistance, nor would
be configured as one of the possible benefits of
this area.
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concessao de alimentos ¢ um dos legados historicos da assisténcia

social identificada desde as primeiras formas de prestagao de auxilios e

que permanece, em grande parte, até os dias atuais como incumbéncia

dessa area. Com viés assistencialista, prover o minimo necessario a sobrevivéncia
se configurava como um exercicio de caridade, cuja esmola reconhecida como
o modo mais antigo e presente de amparo ao individuo cumpria em grande
parte esse papel.
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Nos primordios do Brasil pertencia ao rei de Portugal o papel de designar
esmoleres a fim de recolher esportulas aos mais necessitados pelas regras da
Igreja catolica. As varias expressoes de ajuda inspiradas nessa pratica prestavam
auxilio aos miseraveis, permitindo-lhes acesso ao minimo necessario para a
sobrevivéncia, como alimentos, roupas, medicamentos etc.

“Dar de comer aos famintos” compunha uma das catorze obras de mise-
ricordia' e orientava a pratica dos “homens bons”, junto as Santas Casas, no
exercicio da piedade para com os pobres e miseraveis. “A esmola foi a insti-
tuicdo primeira, ao se falar na assisténcia social colonial. Ela era a forma dos
mais ricos exercitarem a caridade e ‘ascenderem ao reino dos céus’” (Sposati,
1988, p. 83). Essa pratica permitia aos ricos vivenciarem a “paz de consciéncia”
e acomodava a alma cristd em que uns sao ricos e outros sao pobres; uns sao
bondosos e ajudam o proximo e outros sdo humildes e se deixam ajudar pelos
“homens bons”.?

Em ambito legal, foi em 1938 que o Brasil sancionou o Decreto-lei n. 399,
que regularizou o salario minimo e estabeleceu a alimenta¢do minima a ser ga-
rantida ao trabalhador brasileiro. Para tanto, indicou treze itens indispensaveis
e que iriam compor o “grupo de alimentos equivalentes aos da ragao-tipo”, isto
¢, o conjunto de alimentos minimos necessarios diariamente a um adulto.

A referéncia aos treze itens — carne, leite, feijao, arroz, farinha, batata,
legumes (tomate), pao, café, frutas (banana), agticar, 6leo e manteiga — se ba-
seava em estudos realizados na década de 1930 sobre as necessidades diarias de
um adulto em idade laboral, suficientes para seu sustento e bem-estar, e serviu
como base para a constituicdo da cesta basica brasileira.

Na pratica, ha uma grande diversidade de cestas basicas, ou seja, dos itens
que a compde, algo que varia de cidade, regido e estado. No entanto, com base
nesses treze itens, o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioe-
condmicos (Dieese) realiza mensalmente, junto a dezesseis capitais brasileiras,

1. A Santa Casa era o lugar da pratica da misericordia. Local onde se desempenhava o compromisso
vindo de Lisboa que estabelecia as catorze obras de misericordia, sendo sete espirituais e sete corporais, as
quais estavam em sintonia com os ensinamentos de Santo Tomas de Aquino.

2. Em virtude dos limites que compreendem um artigo, esta reflexdo se propde a abordar apenas a
concessao de alimentos no ambito da protegdo social ndo contributiva (ou distributiva).
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uma pesquisa referente ao custo da cesta basica nacional, comparada com o valor
do salario minimo vigente, que serve como um indicativo que mede o custo de
vida e o poder de compra da classe trabalhadora.

No ambito das politicas publicas, mais precisamente junto a politica de
assisténcia social, € possivel identificar a presenca da cesta basica, como forma
de atengdo a alimentagdo, compondo em geral o campo dos beneficios eventuais.?
Essa assertiva se confirma ao identificar junto ao Relatorio sobre Levantamento
Nacional de Beneficio Eventual de 2009, do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) e Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), que em 91% dos municipios e Distrito Federal havia a concessao de
cesta basica para a situacao de vulnerabilidade temporaria e em 90% para as
ocorréncias de calamidade publica, sendo esta a oferta mais concedida em cada
um desses episodios.

Nos Censos Suas de 2010 a 2014 a cesta basica também aparece como a
oferta mais concedida em cada ano analisado. Em 2014, 62% dos Cras atendiam
os cidaddos com cesta basica. Junto a gestdo estadual ela também apareceu.
Alguns estados referenciaram a cesta basica como uma das formas de atengao
no campo dos beneficios eventuais, caso do Acre, Amapa e Mato Grosso.

Via de regra, as provisoes com cesta basica se dao de maneira permanente
e continuada, o que se propde a indagar se desse modo ela é mesmo um dever
da politica de assisténcia social.

Nesse caso, € necessario atentar se a cesta basica ndo vem cumprindo o
papel de amenizar o sofrimento do cidadado diante da auséncia de respostas mais
efetivas por parte do Estado, na garantia e acesso a direitos socioassistenciais
que os protejam e os atendam em suas desprote¢des sociais. Em outros termos,
como a demanda se apresenta, por vezes, complexa, a concessao de cesta basica
parece aliviar e confortar as adversidades vividas. Como o Estado se propde a
ser minimo para a area social, prover alimenta¢ao, enquanto indispensavel para

3. O beneficio eventual ¢ um dos beneficios socioassistenciais sob incumbéncia da politica de assisténcia
social. Esta afiangado na Loas de 1993 e, em legislagdes subsequentes, como atengdo para as situagdes de
nascimento, morte, vivéncia de uma vulnerabilidade temporaria e calamidade publica. Trata-se de uma pro-
visdo, cujos municipios e os estados federados sdo responsaveis por sua oferta, numa relagao de cooperagao
quanto a gestdo, regulamentacao e financiamento.
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a sobrevivéncia humana, parece ser o lenitivo necessario para que o individuo
supere por si s0 a situacao vivenciada. Por vezes, o que se observa ¢ uma provisao
pontual, isto €, o cidaddo ndo é acompanhado ou mesmo encaminhado em suas
necessidades aos servigos socioassistenciais complementares e necessarios. E
possivel afirmar que em muitos casos a aten¢ao do Estado se resuma (quando

existente) na provisao de alimentos.

Além disso, nem sempre essas ofertas se encontram regulamentadas, com
gestao e financiamento assegurados. Os dados dos Censos Suas de 2014 mos-
tram que 49% dos municipios tinham os beneficios eventuais regulamentados,
0 que permite considerar a existéncia de uma gestao e financiamento incerto e
provisério nesse campo de aten¢do, dado que praticamente metade dos entes
municipais ndo os reconhecem legalmente. Cenario muito parecido ao viven-
ciado pelos estados federados, quando treze deles e o Distrito Federal estdo com
esses beneficios regulamentados, conforme o Censo Suas de 2014.

O carater de eventual desses beneficios, se mal compreendido ou utilizado
de modo contrario a sua finalidade, pode contribuir para camuflar violagdes de
direitos que sdo permanentes na vida do cidaddo, apoiando-os na condigdo de
ocasional algo que &, por vezes, constante e duradouro. Nesse sentido, o exemplo
da cesta basica ¢ emblematico e representa bem essa realidade, na medida em
que os agentes publicos, operadores da politica social, a utilizam como resposta
as varias demandas existentes.

No estado de Sao Paulo, formas de atencao a alimentacao também se mos-
tram presente junto a Secretaria de Desenvolvimento Social (Seds — responsavel
pela politica de assisténcia social em dmbito estadual). E o caso dos programas
Bom Prato e Viva Leite. No site da Seds, o programa Bom Prato ¢ apresentado
como sendo de seguranga alimentar, voltado para garantir alimentacao saudavel
apopulacdo de baixa renda. Da mesma forma, o programa Viva Leite se propde a
distribuir leite pasteurizado a criangas e idosos em situagdo de inseguranga alimen-
tar e vulnerabilidade social. Ou seja, sdo formas de atengdo que se enquadrariam
mais no campo da seguranga alimentar do que da propria assisténcia social.

Na cidade de Sao Paulo, a alimentagdo, na forma de cesta basica, compde
o campo dos beneficios eventuais ofertados nos atendimentos dos Centros de
Referéncias da Assisténcia Social (Cras), contando com legislagdo municipal
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desde 2009 (Portaria n. 44). No entanto, a incapacidade de acolher todas as
solicitagdes cria, no trato desses beneficios, uma relacdo perversa e desumana
entre o profissional e o usuario, muito longe de uma relagdo cidada, quando
se delega ao profissional, diante da negligéncia ¢ omissdo do poder publico,
“escolher ou selecionar” as situagdes de desprotecdes mais miseraveis a ser
atendidas dentre tantas necessidades apresentadas.

Ou seja, essa reflexdo propoe pensar sobre o papel e a presenga da cesta
basica junto a politica de assisténcia social, a partir da realidade da cidade de
Sao Paulo, principalmente tomando por base que desde 2006 ha uma legisla-
¢do propria para garantir a alimentagdo como um direito humano fundamental
(Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional — Losan, Lei n. 11.346),
e nao como um paliativo diante das demandas complexas que cotidianamente
recorrem a assisténcia social em busca de protegdo social.

A alimentacdo como um direito humano fundamental e universal

Ao reconhecer que a alimentagdo ¢ um direito fundamental em si, ndo
existe, portanto, a necessidade de sua concessao estar entremeada por outras
areas, como vem ocorrendo em grande parte com a politica de assisténcia social.

E preciso lembrar que desde 2006, a partir da Lei Orgéanica de Seguranga
Alimentar e Nutricional — Losan (Lei n. 11.346), que propde construir um
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan), a alimentagao
passou a ser reconhecida como um direito fundamental da Constituigao federal
(Emenda Constitucional n. 64/2010). Com base nos principios da participacao
social e intersetorialidade, o Sisan, por meio de diversos setores governamentais
e da sociedade civil, busca promover, em todo o pais, o Direito Humano a Ali-
mentacdo Adequada (DHAA), através da promogao, formulagdo e articulag@o
de diversas agdes e programas da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (PNSAN), bem como o monitoramento ¢ a avaliacdo da situagdo
alimentar e nutricional da populagao brasileira.

Segundo dados da Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e
Agricultura (FAO), em 2014 o Brasil teria saido do Mapa da Fome Mundial,
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0 que ocorreu a partir de um conjunto de a¢des que foram apresentados no
Mapeamento de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional (Mapasan) realizado em
2014 no pais pelo MDS.*

Os resultados alcangados se devem a um conjunto de medidas em diferentes setores,
como a ampliagdo do poder de compra do salario minimo, o aumento do acesso
ao emprego, o fortalecimento dos programas de transferéncia de renda as familias
de baixa renda, a consolidagdo dos sistemas universais de educagdo e saude, a
ampliagdo do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar e o fortalecimento dos
programas de agricultura familiar no pais. (Brasil, 2015, p. 14)

O reconhecimento da alimenta¢ao (adequada) enquanto um direito intrinseco
a condi¢cdo humana, assegurou uma area especifica e propria para garantir seu
acesso. De modo mais amplo, significa considerar que ndo ¢ somente por meio
da cesta basica que o cidaddo tem seu direito assegurado. A¢des mais amplas,
concretas e intersetoriais devem compor o campo da Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN), como a realizagdo de programas e politicas dessa area, mo-
nitoramento das agdes realizadas a partir, por exemplo, da agricultura familiar
(compras institucionais e Programa de Aquisi¢cao de Alimentos), da convivéncia
com o semiarido — acesso a agua, do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA),
do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), da Seguranga Alimentar
e Nutricional junto ao Sistema Prisional e as instituigdes de longa permanéncia.

Outras agdes também podem ser fomentadas por meio das Camaras Inter-
setoriais de Seguranca Alimentar e Nutricional (Caisan), instancias que coorde-
nam os o6rgaos publicos responsaveis pela execugao da politica, construidas nas
Conferéncias e nos Conselhos de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea), a
fim de garantir a participacdo da sociedade civil na elaboracao de diretrizes para
a execucdo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. Como

4. O objetivo foi levantar informagdes acerca de diferentes aspectos do Sisan, sendo realizado pela
Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar (Sesan) e Secretaria de Avaliagdo e Gestdo de Informacdo
(Sagi). A partir de um questionario eletronico, gestores municipais, estaduais e do Distrito Federal puderam
responder sobre a identificagdo e caracterizacdo dos orgdos gestores da Politica de Seguranga Alimentar e
Nutricional (SAN), das institucionalidades do controle social estabelecido e da disponibilidade de equipa-
mentos publicos nessa area.
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exemplo, conforme o Mapasan: apoio logistico para transporte de alimentos
produzidos por agricultores familiares; assisténcia técnica e extensdo rural
para agricultura familiar (Ater); doacdo de alimentos, cestas de alimentos ou
subsidios aos alimentos (industrializados, em graos ou in natura); capacitacao,
fomento ou incentivo a produgdo agroecologica; agdes de educagdo alimentar
e nutricional; apoio as praticas de agricultura urbana; implantagdo de cisternas
para acesso a agua. Além da construgdo de restaurantes populares, cozinhas
comunitarias, abastecimento, distribui¢do ¢ comercializacdo de alimentos a
partir dos bancos de alimentos.

Ha, portanto, um conjunto de agdes a ser desenvolvido que compreende a
alimenta¢ao de modo mais amplo, ou seja, como um direito humano fundamental,
0 que contribui para a defesa de que ndo é dever da assisténcia social a concessao
de cesta basica, como garantia alimentar permanente e continua. Em outros termos,
deve-se destacar que ha uma politica reconhecida nacionalmente que assegura a
alimentagdo como um direito de todos os cidadaos, delegando ao Estado o dever de
assegura-la. Trata-se de uma area propria, com suas especificidades e atribuigoes,
que ndo requer subordinacao e/ou ingeréncia de outras areas sociais.

No entanto, os nimeros do Mapasan® mostram que o reconhecimento da
alimentacdo, enquanto area propria de acao, ainda requer empenho e dedicacao, a
fim de consolidar-se plenamente. Embora todos os estados da federagao tenham
declarado possuir Camaras Intersetoriais de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Caisan) estruturadas, as quais buscam coordenar os 6rgaos publicos responsa-
veis pela execugdo da politica, apenas 25% das Unidades Federativas (Bahia,
Distrito Federal, Espirito Santo, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul) dispdem
de recursos exclusivos para suas agoes.

A maior parte dos estados e o Distrito Federal ja formalizaram os seus
Sistemas de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan) por meio de lei. Ape-
nas os estados do Acre, Mato Grosso ¢ Sdo Paulo ainda ndo publicaram suas
respectivas leis estaduais de Seguranca Alimentar e Nutricional. Além disso,
somente os estados de Minas Gerais, Pernambuco, Ceara, Parana, Santa Catarina
e Maranhao e o DF relataram ter planos de Seguranga Alimentar e Nutricional.

5. Dos 26 estados mais Distrito Federal, 23 contribuiram com informagdes para este levantamento (exceto
Amapa, Goias e Rio Grande do Norte). No caso dos municipios, foram 1.628 respondentes.
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No caso dos municipios, 181 declaram possuir camaras intersetoriais;
destes, apenas 10% dispdem de recursos or¢amentarios para a gestdo de suas
acdes; 81% ndo possuem receita propria e 9% ndo souberam responder sobre sua
real situa¢do. Tomando por base que ha no Brasil atualmente 5.570 municipios,
esses numeros ainda se mostram bastante inexpressivos.

Por fim, € interessante observar que a esfera federal ainda € a instancia que
mais investe nos restaurantes populares, com 46%, seguida dos municipios, com
17%, e dos estados, com 13%, além de outras combinagdes: 8%, municipio e
MDS; 4%, municipio e estado; 2%, estado e MDS; 3%, iniciativa privada; 1%,
municipio e iniciativa privada; e 6%, outras maneiras. As cozinhas comunitarias
ofertam refeigdes em regidoes de maior vulnerabilidade e sdo previstas como
acoes do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional; 37% das
cozinhas comunitarias também sao financiadas pelo MDS; os estados federados
financiam 4%. Além disso, o MDS também ¢é o maior financiador dos Bancos
de Alimentos, em 43% dos dados apresentados.

Se levarmos em conta que a alimentacao é uma area propria de agdo, essa
contradicdo permanece sendo reproduzida pelo proprio 6rgdo que coordena
a politica de assisténcia social em ambito nacional. Na execucdo or¢amen-
taria do MDS em 2014, dos R$ 68.607.635.321,00 destinados a essa pasta,
R$ 2.518.170.390,00 foram assegurados a Secretaria Nacional de Seguranga
Alimentar (Sesan). Ou seja, a alimentacdo permanece mantendo relacdes bem
proximas com a assisténcia social, dificultando seu reconhecimento enquanto
area propria de agdo que requer, inclusive, receita especifica em sua gestao e
execucdo. Além disso, ndo deve permanecer utilizando ou subtraindo recursos,
estrutura e gestao da assisténcia social para atividades e a¢des que, a rigor, nao
sdo da algada da area de seguranca alimentar.

Ao conceber e defender ainda que a alimentacao ¢ um direito humano
fundamental, € preocupante admitir que, em pleno terceiro milénio, ha familias
e/ou individuos que ainda sejam vitimas da fome ou sem acesso a uma alimen-
tagcdo adequada, apesar dos avangos apontados pelo Mapeamento de Seguranga
Alimentar e Nutricional (Mapasan) de 2014.

A realidade desigual vivenciada por centenas de brasileiros aponta exem-
plos de que a fome ainda compde o nosso cendrio. Isso pode ser observado,
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por exemplo, em matéria jornalistica apresentada pelo jornal Folha de S.Paulo,
denunciando que em Tocantins, “um dos maiores celeiros de graos do pais, o
Estado viu seu nimero de milionarios crescer 510% na ultima década, mas
172 mil familias ainda passam fome” (Massuela e Rangel, 2015). O sucesso
do agronegdcio contrasta com a realidade de centenas de familias, em grande
parte descendentes de escravos, que sofrem dificuldades didrias para garantir
seu sustento. Segundo a reportagem, antes da expansao das fazendas era pos-
sivel plantar alimentos para a subsisténcia dos nativos, porém, com a redugdo
do espago, a agricultura familiar e o extrativismo tradicional foram (e estdo)
bastante comprometidos.

E papel do Estado, de modo incondicional, garantir alimentagdo a todos os
cidadaos do pais, seja via redugdo da taxagao de impostos sobre os itens basicos
de subsisténcia (que em geral compdem a cesta basica),® seja garantindo equi-
pamentos e servigos que atendam e/ou amenizem a fome, permitindo o acesso
diario a alimentagdo, como asseguradas no campo da Seguranga Alimentar e
Nutricional. A¢des que compreendem que a alimentagdo ndo ¢ uma atencao
eventual, mas permanente e continua, considerando que o ser humano precisa
se alimentar todos os dias de sua vida, durante todo o ano, o que requer uma
aten¢do estruturada e integrada no porte de uma politica publica. Essas consi-
deragdes permitem compreender e defender que nesses moldes a cesta basica
ndo ¢ parte dos beneficios eventuais da politica de assisténcia social, apesar de
sua expressiva presencga nessa area.

A provisdo de alimentos pela assisténcia social na cidade de Sdo Paulo

Ao se aproximar de uma dada realidade € possivel identificar as assertivas
que este texto se propde destacar. Na cidade de Sdo Paulo atualmente essa oferta

6. Quanto a isso, em 2013 o governo federal desonerou impostos sobre itens que compdem a cesta basica,
zerando a incidéncia de PIS/Pasep-Cofins e de IPI de dezesseis itens: carnes (bovina, suina, aves e peixes),
arroz, feijao, ovo, leite integral, café, agucar, farinhas, pao, 6leo, manteiga, frutas, legumes, sabonete, papel
higiénico e pasta de dentes. A partir dessa medida anunciada, o governo abriu mao de R$ 7,3 bilhdes em
impostos ao ano, dos quais R$ 6,8 bilhdes relativos a PIS/Cofins e RS 572 milhdes relativos a IPI. Somente
em 2013, a rentincia fiscal foi de R$ 5,5 bilhdes, segundo as contas do governo (Mendes, 2013).
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compde o campo dos beneficios eventuais, regulamentado em ambito muni-
cipal pela Portaria n. 44 de 2009, tendo, por sua vez, um historico de atencao
que se aproxima da instituicdo do programa Atendimento a Populacdes com
Problemas Agudos de Subsisténcia (Appas),’ instituido em 1972, que atribuia
ao poder publico municipal uma parcela de responsabilidade sobre a demanda
da populagdo marginalizada.®

Esse programa se baseava no contexto socioeconomico da década de 1970,
quando se registrava que a metropole paulistana era o mais dindmico centro
de desenvolvimento economico do pais, com cerca de 6 milhdes de habitantes,
saltando para 8 milhdes se considerada toda a regido metropolitana. Estimava-se
que, na época, 30% da populacdo encontrava-se socialmente marginalizada,
formada por familias numerosas e com renda insuficiente para prover condigdes
minimas de subsisténcia.

Por meio dos convénios com entidades particulares, o atendimento
voltava-se para orientagdes psicossociais, encaminhamentos e fornecimento
de auxilios financeiros para individuos e familias avaliados com problemas
agudos de subsisténcia. Tais auxilios, via de regra, atendiam as necessidades
de alimentagdo; transporte para locomogdo ou caminhdo para mudanga, em
razado de familia com ordem de despejo; pagamento de terreno em via de perda;
pagamento de aluguel; pagamento de prestacdo, de instrumental para exercer a
profissdo; documentacdo e outras atencdes identificadas como necessarias apos
a avaliagao profissional.

A compreensao vigente na época reconhecia que o individuo era o princi-
pal agente transformador de sua realidade, o que compunha a metodologia das
acdes desenvolvidas pelo profissional que o atendia. Nesse sentido, buscava-se

7. Nos documentos analisados sdo identificados termos diferentes para referir-se ao Appas. Ora ele aparece
como projeto, ora como programa ou ainda como uma atividade. Os varios termos usados na narrativa desta
memoria preservam o termo conforme a referéncia utilizada. Em alguns documentos também se observa a
ocultagdo do termo “agudos” de Appas, reduzindo-o para APPS.

8. Esse programa ¢ fruto do anteprojeto elaborado em 1971, intitulado Descentralizagdo de Atendimento
Individualizado de Marginaliza¢ao Aguda. Ele se baseou tanto nas necessidades identificadas pela experién-
cia de trabalho desenvolvida por diversos 6rgdos publicos e particulares como também em dados apontados
pelo Plano Urbanistico Basico e Plano de Amparo Social. No entanto, o atendimento de modo regionalizado
nos moldes previstos nesse projeto ja existia desde 1967, isto ¢, ha cinco anos, quando o Appas foi de fato
instituido (Prefeitura de Sao Paulo, 1972).
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estimular a participacdo ativa do individuo na superagdo de seus problemas,
oferecer mudangas ao mesmo, no sentido de sua autopromocao e atuar, a partir
de uma perspectiva de globalidade, na realidade urbana.

E interessante destacar que o entendimento por “caso agudo de subsis-
téncia” era aquele em que a atengao supletiva por tempo previamente determi-
nado no plano de tratamento (em média, de quatro a seis meses) poderia tirar
o individuo da situagdo vivenciada. Isso se dava de modo diferente dos casos
considerados “cronicos”, como, por exemplo, mendicancia, idosos, invalidos e
migrantes, que nao se enquadravam nos objetivos do programa por precisarem
de aten¢des mais complexas e permanentes, as quais se estenderiam por mais
tempo que o previsto pelo tratamento dispensado pelo programa.

Em 1973, o municipio de Sdo Paulo contava com treze postos de atendimen-
to do programa Appas. Por meio de um estudo socioecondmico realizado nesse
mesmo ano pelo Departamento de Integracao Social da Secretaria de Bem-Estar
Social (Sebes), observou-se que 67% dos casos — que correspondia a 1.564
casos atendidos entres os meses de outubro a dezembro de 1972 — ndo haviam
sido matriculados para fins de atendimento, em razdo de recursos insuficientes
diante da demanda, em decorréncia de serem caracterizados como cronicos ou
ainda devido as solicitagdes que ndo se enquadravam nos objetivos do progra-
ma. Ou seja, o numero de pessoas de fato atendidas correspondia a menos da
metade da demanda que procurava alguma forma de atengado. O estudo mostrou,
por fim, que os casos mais atendidos eram voltados para alimentago, satde,
documentagdo, prestagcdo de terreno em atraso e aluguel atrasado (Secretaria
de Bem-Estar Social, 1973).

No entanto, no caso da alimentag@o, esse relatorio apresentou que o consu-
mo, por uma familia composta por quatro a seis pessoas, tinha duragdo estimada
de uma semana, o que mostra que na maior parte do més a familia ainda era a
maior responsavel por manter suas necessidades alimentares.

No relatério sobre beneficios eventuais da Prefeitura de Sao Paulo, rea-
lizado pela Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SAS) (Prefeitura de
Sao Paulo, 2002), também se reconhece a aproximacao desse programa dos
beneficios eventuais. O proprio documento, em seu inicio, relata que o traba-
lho apresentado refere-se ao servigco de prestagao continuada da Secretaria de
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Assisténcia Social, denominado Atendimento a Populacdo com Problemas de
Subsisténcia (Appas) ou Centro de Referéncia, no qual sdo concedidos bene-
ficios eventuais a populagdo. Ou seja, a SAS tinha um servico de atendimento
denominado Appas que concedia beneficios eventuais, dentre eles a cesta basica,
ainda que nao fosse sob essa nomenclatura.

As ofertas dispensadas como beneficios eventuais eram (e algumas ainda
sdo) cestas basicas, 6culos, proteses, orteses, medicamentos, passagens, auxilios
para documentagao, dentre outros, sendo previstos ainda auxilios nas situagoes
de calamidade publica.’

Em abril de 2002 foram registradas 12.805 solicitagdes junto aos postos
do Appas, tendo sido, de fato, atendidos 3.484 beneficios, o que corresponde a
pouco mais de 27% da necessario. Esses dados ilustram a capacidade limitada
de aten¢do desses postos diante da demanda existente.

O volume de cestas distribuidas apresentado nesse relatorio mostrava que
4 mil unidades/més foram destinadas aos postos de atendimentos Appas ¢ mil
unidades destinavam-se as situagdes de emergéncia, o que somava um montante
de 5 mil unidades/més, registrado no ano de 2002.

No relatorio de gestdo 2001-4 da Secretaria Municipal de Assisténcia Social
(SAS) (Prefeitura de Sao Paulo, 2004), os beneficios eventuais sdo apresenta-
dos como uma das fungdes do Cras para situagdes de emergéncia, calamidade
publica e necessidades circunstanciais consideradas de risco pessoal e social,
concedidos na forma de auxilios materiais e pagamento de servigos (como fotos,
passagens etc.).

No caso de atengdo a situagdes de emergéncia e calamidade publica,
esse relatorio apresenta que a SAS desenvolveu um trabalho articulado junto
a outras secretarias, sob a coordenagdo da Defesa Civil, no socorro imediato
as vitimas. No ano de 2004 foi registrado o atendimento a 11.884 familias, o
que corresponde a 42.351 pessoas vitimas de enchentes, deslizamentos, riscos

9. Além da alimentag@o, grande parte dos recursos desses postos destinava-se a provisdes da area
da saude, realidade que o CNAS buscou mudar ao editar em 2010 a Resolugdo n. 39, que dispde sobre o
processo de reordenamento dos beneficios eventuais no ambito da politica de assisténcia social em relagdo
a politica de satide. Trata-se de um momento em que varias provisoes foram reconhecidas como nao sendo
incumbéncia da assisténcia social.
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de desabamentos etc.!® Esses atendimentos concentraram-se entre os meses de
janeiro a margo, periodo das chuvas de verdo, atingindo em maior nimero a
populagdo das zonas Leste e Sul da cidade.

No Plano de Assisténcia Social da Cidade de Sao Paulo (Plas-SP), 2002-3
¢ atestado que “os beneficios operados por SAS ndo foram até hoje submeti-
dos a uma legislagdo de direitos e deveres (previsto na Loas como beneficios
eventuais) ou mesmo da direcdo de cobertura universal” (Prefeitura de Sao
Paulo 2003), reconhecendo que isso ¢ um desafio para operar uma politica
de direitos. Esse relato mostra que até 2003 a cidade de Sao Paulo ainda ndo
contava com a regulamentag@o dos beneficios eventuais nem mesmo com sua

cobertura universal.

Em 2006, o Plas reconheceu os beneficios eventuais em duas frentes:
uma relacionando-os a emergéncia, de modo que o cidadao fosse atendido em
decorréncia dessa situacao, cuja meta proposta era manter estoques suficientes
conforme solicitado; e outra os apresentavam enquanto parte das a¢des do Cras,
ofertados por meio de fotos, instrumental de trabalho, passagem intermunicipal
para busca de trabalho e interestadual para retorno a cidade de origem, alimen-
tacao etc.

No Plas 2009-12 e 2014-7 nao ha referéncias aos beneficios eventuais.
Em ambos ha uma se¢do de Gestdao de Beneficios e Transferéncia de Renda,

compreendendo, ao que parece, beneficios como transferéncia de renda.

Em relagdo ao montante de ofertas concedidas atualmente, o Observato-
rio Social da Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social
(SMADS) forneceu alguns dados que mostravam a provisao de beneficios

10. A cidade de Sao Paulo conta atualmente com uma Coordenadoria de Atendimento Permanente e de
Emergéncia (Cape) que, apos notificagao da Defesa Civil sobre a ocorréncia de uma emergéncia ou identifi-
cacao de uma situag@o de calamidade publica, atua na promogao, apoio e prote¢ao a populagdo atingida, com
atengdes e provisdes materiais, conforme as necessidades detectadas. A Cape assegura, ainda, a realizagao
de articulagdes e a participac@o em agdes conjuntas de carater intersetorial para a minimizagdo dos danos
ocasionados, além do provimento das necessidades identificadas. Esse servigo esta normatizado pela Portaria
n. 33 da Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social (SMADS) de 2010. Sua criagdo ocorreu
em 1999, inicialmente com o nome de Central de Atendimento Permanente (CAP), funcionando como um
servi¢o de plantdo 24 horas para as pessoas vitimas de emergéncia.
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eventuais por cada Cras do municipio durante todo o ano de 2014. A sintese
desses dados ¢ observada no Quadro I.!!

Quadro | — Quantidade total de BE concedido em 2014 entre todos os Cras em Sao Paulo
BE Quantidade
Alimentagao 16.794
Alimentagdo para viagem 126
Transporte urbano 533
Pagamento de contas 503
Foto/fotocopia 285
Pequeno reparo/moradia 133
2" via de documentos 627
Instrumento de trabalho 188
Passagem intermunicipal/estadual 286
Outros 7
TOTAL BE 19.482

Fonte: Informagdes obtidas junto ao Observatorio Social da PMSP. Cf.
Dados de Execugdo, 2014. Elaboragdao: COPS/CMA/out.2015.

Na cidade de Sao Paulo, a maior ateng¢@o no campo dos beneficios even-
tuais concentra-se em alimentacao, o que representou mais de 86% das ofertas
durante o ano de 2014. Das sete ofertas concedidas na categoria de “Outros”,
duas referem-se a colchdes para frentes frias ofertadas pelo Cras Aricanduva e
cinco ndo foram especificadas, mas foram concedidas no Cras Marsilac.

A quantidade de beneficios para alimentagdo, materializados por meio
da cesta basica, ¢ concedida aos Cras conforme a demanda apresentada. Essa
informagéo nao se encontra descrita em nenhum dos documentos analisados e

11. Informagdes mais detalhadas sobre o BE, como numero de atendimentos por Cras, por tipo de benefi-
cio, valores e procedimentos dessa atengdo, ndo constam no Plas 2014-7 nem no site da prefeitura e nao foram
identificadas em nenhum canal de informagao. Assim, tais dados foram solicitados ao Servigo de Informagao
ao Cidadao (SIC) da Prefeitura de Sao Paulo, via Lei de Acesso a Informacao (Lei Federal n. 12.527/11).
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foi objeto de investigagdo junto a Smads/Observatorio Social, a qual fez essa
afirmacdo, e que o processo de escolha e composicdo das cestas se da via pro-
cesso de licitagdo. Quanto aos demais beneficios, a informacao concedida foi:
“Verificar na Norma Técnica dos Servigos Socioassistenciais — Instrumentais™.

Esse documento de 2012 tem o intuito “de estabelecer padrao técnico
para a execugao dos servigos socioassistenciais, trazendo um conjunto de nor-
matizagdes em consonancia ao que preceitua a PNAS e a NOB-Suas”. Nele, a
concessao dos beneficios eventuais esta atrelada a inser¢do da familia no PAIF
(em agdes de atendimento ou acompanhamento social) ou em servigo da rede
socioassistencial. Esses beneficios compdem as segurangas de sobrevivéncia a
riscos circunstanciais executadas pelos CRAS, sendo que sua concessao ¢ re-
conhecida como uma das atribui¢oes dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social do municipio.

E expressivo observar que mais de 86% das ofertas na cidade de Sao Paulo
no campo dos beneficios eventuais da politica de assisténcia social concentram-se
em alimentacdo. Primeiro porque se entende que esse ¢ um campo da Segu-
ranga Alimentar e Nutricional, havendo inclusive legislagcdes que preveem um
conjunto de acdes nessa area, conforme foi brevemente narrado. Em segundo
lugar, porque a oferta de alimento pode ser uma estratégia para o Estado, no
caso o municipio de Sao Paulo, atender o individuo sem responder de fato pela
demanda que ele apresenta, uma vez que, por vezes, sdo demandas complexas,
e a concessao de uma cesta basica pode ser um artificio para o 6rgao publico
camuflar sua omissdo e negligéncia.

Nao ¢ apenas na cidade de Sdo Paulo que a cesta basica ocupa lugar ex-
pressivo. Quando se observam os dados nacionais, como os do Censo Suas ou
do Relatorio sobre o Levantamento Nacional de Beneficios Eventuais, conforme
jé apontado, ela também aparece em destaque, algo que pode ter um compor-
tamento similar a realidade paulistana: ser um lenitivo as demandas complexas
que exigem a¢des mais profundas por parte do poder publico.

Quando se analisa cada um dos Cras no municipio de Sdo Paulo, a ali-
mentagdo ¢ o beneficio mais concedido. Em 2014 todos os Cras ofereceram a
alimentagdo, exceto os de Campo Limpo, Capio Redondo e Jardim Angela, que
ndo concederam nenhum BE para alimentacdao ou qualquer outra modalidade
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de atengdo. Essa identificagdo € muito inquietante, uma vez que sao distritos
com altos indices de vulnerabilidade e risco social, cujos cidaddos supostamente
podem ter vivido situagdes esporadicas ao longo do ano que requeriam suporte
e apoio por parte do poder publico.

A Zona Norte de Sao Paulo, composta por quinze Cras, foi a regido onde
mais se concedeu cesta basica, 36%; seguida pela Zona Leste, com dezessete
Cras e 33%:; depois a Zona Sul, com quinze Cras e 25% de cestas concedidas;
a Zona Oeste, trés Cras e 4%; e o Centro, com um Cras ¢ 2% do total de cestas
basicas fornecidas. O Cras da Freguesia do O foi onde mais se concedeu cesta
basica em 2014: novecentas ao longo do ano.

Em 2013 foi instituida, pela Secretaria Municipal de Assisténcia e Desen-
volvimento Social (SMADS), a Ordem Interna n. 01, a qual trouxe orientagdes na
concessao dos beneficios eventuais conforme as recomendagdes do Tribunal de
Contas do Municipio de Sao Paulo, mantendo na pratica as mesmas provisoes ja
existentes e sem o reconhecimento trazido pela Loas do auxilio-natalidade e au-
xilio-funeral como provisdes voltadas as familias em virtude dessas ocorréncias.

Além disso, ndo ha uma relagdo de cooperagdo entre o municipio de Sao
Paulo e o estado paulista na provisdo dos beneficios eventuais, conforme prevé
a Loas em seu art. 22 e nas legislagdes subsequentes. Esse reconhecimento
exemplifica a relagdo desequilibrada entre os entes federados na gestdo publica
e mostra a necessidade de revisdo do Pacto Federativo no ambito da politica
de assisténcia social e, em especifico, no caso desses beneficios. Na pratica,
a cidade de Sao Paulo tem mantido sozinha uma responsabilidade que ndo ¢
s6 dela, mas é também do estado paulista, o qual ndo coopera com a provisao
desses beneficios em nenhum dos 645 municipios do estado.

Ou seja, a maior cidade do pais exemplifica a realidade que aparece nas
pesquisas nacionais, ao centrar os beneficios eventuais no campo da alimentagao,
reconhecendo aqui que essa nao ¢ uma necessidade eventual, como caracteriza
essa forma de beneficio, mas sim um direito humano fundamental, com suas
especificidades e area propria, sem necessidade de intermediagdes por parte da
politica de assisténcia social. E mais: a centralidade em torno da alimentacao
pode ser um indicativo de auséncia de respostas mais efetivas, um meio pelo
qual o poder publico se omite, esconde e negligencia os reais direitos do cidadao.
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Consideragdes finais

Esta breve reflexao tem por intuito pensar o papel que a alimentagdo vem
cumprindo junto a politica de assisténcia social, sobretudo considerando a
existéncia de um campo proprio que reconhece a alimentagdo como um direito
humano fundamental: a Seguranga Alimentar e Nutricional.

A compreensdo defendida aqui € que a alimentag@o, enquanto uma atengao
permanente e continua, ndo se configura como um campo proprio da assisténcia
social. Enquadrada em geral no campo dos beneficios eventuais, ela contraria a
propria finalidade desse beneficio em ser uma atenc¢do esporadica, provisoria,
ocasional, pontual, diante de uma situagdo de eventualidade vivida pelo cidaddo,
que na Loas foi caracterizada em virtude do nascimento, morte, vivéncia de uma
vulnerabilidade temporaria e calamidade publica.

O reconhecimento da Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Losan), bem como sua implementacao e efetivagao, pode contribuir no sentido
de direcionar a cada area o que de fato lhe compete.

No ambito da assisténcia social seria possivel, sim, pensar a provisao de
alimentos em casos esporadicos, como diante de uma calamidade publica ou uma
emergéncia, por exemplo. No entanto, em geral ndo € isso que ocorre. A alimen-
tacdo possui muitas vezes uma aten¢do permanente, ou seja, S30 quase sempre
as mesmas familias atendidas diante de uma situacdo de vulnerabilidade social.

Nesse caso, vale a pena pontuar que uma situagdo de vulnerabilidade social
¢ diferente de uma situagcdo de vulnerabilidade temporaria, associando a pri-
meira com a ideia de condigdo e a segunda como um evento, um fato. No caso
dos beneficios eventuais, estes ndo sdo provisoes perante a vivéncia continua
de vulnerabilidade, ainda que essa possa também acarretar episodios inespera-
dos que requeiram provisdo e protegdo estatal. E preciso demarcar a diferenca
entre a vivéncia permanente da situacao de vulnerabilidade e a temporariedade
atribuida a esse contexto em virtude de um episodio especifico.

Mesmo porque o enfrentamento e a superagao da situagdo de vulnerabi-
lidade social precisam contar com um campo de protecao social mais amplo e
estruturado, composto por bens e servigcos materializados por meio dos progra-
mas, projetos, beneficios e equipamentos das varias politicas publicas.

Serv. Soc. Soc., Sdo Paulo, n. 130, p. 507-525, set./dez. 2017 523



A aproximacao com a realidade do municipio de Sdo Paulo permitiu pen-
sar como a alimentacao ainda se encontra muito presente junto a politica de
assisténcia social; como sua concessao pode estar associada as varias omissoes
do Estado. Uma relacdo historicamente entremeada que ndo foi plenamente
superada mesmo no advento dos direitos. Nesse caso, parece que a a¢ao estatal
permanece limitada a “dar de comer aos famintos”!

Recebido em 4/8/16 = Aprovado em 13/6/17
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