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RESUMO

A inseguranca alimentar € um problema de grande magnitude no Brasil e no mundo. A
complexidade da operacionalizagdo das politicas na &rea de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN) e o seu caréter interdisciplinar exigem uma abordagem intersetorial na coordenacgéo de
acOes. Na trajetdria da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN)
destaca-se a criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA)
e da Camara Interministerial de Segurancga Alimentar e Nutricional (CAISAN) como instancias
que possibilitam o didlogo e a coordenacao entre os setores envolvidos e, no caso do CONSEA,
a participacdo social. A pesquisa teve como objetivo analisar a atuacdo dessas duas instancias
colegiadas de coordenacdo da Politica no Brasil no periodo de 2006 a 2016. A metodologia do
estudo baseou-se em contribui¢des tedricas das abordagens do institucionalismo histérico e de
implementacdo de politicas publicas. As estratégias metodoldgicas foram: revisdo bibliogréfica,
analise documental e analise de conteddo de entrevistas semiestruturadas. A pesquisa
identificou que as comissfes permanentes e a mesa diretiva no CONSEA e os comités técnicos
na CAISAN contribuem para a articulacao intersetorial na politica. No CONSEA, observou-se
uma atuag&o expressiva da sociedade civil, com ampla diversidade de segmentos sociais, e uma
participacdo mais limitada dos representantes do poder publico. Os érgdos governamentais que
mais participaram das duas instancias foram similares: os ministérios do Desenvolvimento
Social, Saude, Educacao e Rela¢des Exteriores. Em relagdo a agenda, identificou-se uma grande
diversidade de temas tratados, que expressam debates das conferéncias nacionais. A pauta das
conferéncias foi ampliada ao longo do tempo. Assuntos que envolvem interesses econémicos e
posicBes conflitantes foram muito debatidos nas instancias, mas tiveram pouca repercussao
junto ao Congresso Nacional e ao Executivo, em termos da adocdo de medidas legais e
normativas. A coexisténcia dessas duas instancias favoreceu a coordenacgdo intersetorial,
podendo influenciar desdobramentos mais efetivos dentro do governo. Contudo percebeu-se
que a Camara possui fragilidades, que interferem na gestdo mais qualificada na execucdo das
demandas. Conclui-se que o fortalecimento dessas instancias é¢ fundamental para a consolidagéo
e efetividade das politicas de SAN. Além disso, é essencial que haja enfrentamento dos
interesses econdmicos, financiamento adequado e atuagdo abrangente do Estado na protecédo

social para garantir a seguranca alimentar, bem-estar social e saude da populacéo.

Palavras-Chave: Seguranga Alimentar e Nutricional; Politica Publica; Coordenagéo

Intersetorial; Participagéo Social



ABSTRACT

Food insecurity is a problem of great magnitude in Brazil and worldwide. The complexity of
the operationalization of policies in the field of Food and Nutrition Security (SAN) and its
interdisciplinary nature require an intersectoral approach in the coordination of actions. In the
trajectory of the National Policy for Food and Nutrition Security (PNSAN), the creation of the
National Council for Food and Nutrition Security (CONSEA), and the Interministerial Chamber
of Food and Nutrition Security (CAISAN) are highlighted as instances that enable the dialogue
and coordination between the sectors involved and, in the case of CONSEA, social
participation. The research aimed to analyze the performance of these two collegiate instances
of policy coordination in Brazil from 2006 to 2016. The study methodology was based on
theoretical contributions of the approaches of historical institutionalism and of implementation
of public policies. The methodological strategies were: literature review, document analysis,
and content analysis of semi-structured interviews. The research identified that the permanent
committees and the board of directors in CONSEA and the technical committees in CAISAN
contribute to the intersectoral articulation in the policy. In CONSEA, there was a significant
performance of civil society, with a wide diversity of social segments, and a more limited
participation of representatives of the public power. The government agencies that most
participated in both instances were similar: the Ministries of Social Development, Health,
Education, and Foreign Affairs. Regarding the agenda, we identified a great diversity of topics
addressed, which express debates at national conferences. The agenda of the conferences has
expanded over time. Matters involving economic interests and conflicting positions were much
debated in the forums, but had little repercussion in the National Congress and in the Executive
power, in terms of adoption of legal and normative measures. The coexistence of these two
instances favored intersectoral coordination and may influence more effective developments
within the government. However, it was noticed that the Congress has weaknesses, which
interfere in the more qualified management in the execution of the demands. It is concluded
that the strengthening of these instances is fundamental for the consolidation and effectiveness
of SAN policies. Moreover, it is essential to face economic interests, adequate funding, and
comprehensive state action in social protection to ensure food security, social welfare, and

health of the population.

Keywords: Food and Nutrition Security; Public Policy; Intersectoral Collaboration; Social

Participation
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Introducao

A inseguranca alimentar € um problema de magnitude mundial que ainda se apresenta
no Brasil. Tal questdo afeta de maneira desigual as populacfes e tem relagdo com diversos
problemas de saude relevantes. Segundo o relatério da FAO (2019) a fome que estava em declinio
constante por mais de uma década voltou a crescer e afeta 820 milhdes de pessoas em 2018. Ha,
portanto, um imenso desafio para alcancar o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)

namero 2, que determina que nenhuma pessoa sofra de fome até 2030.

Na Ameérica Latina e Caribe houve também o aumento da fome atingindo 42,4 milhGes
de pessoas em 2018, o que corresponde a 6,5% da populacdo regional. A América do Sul
concentra a maioria das pessoas que sofrem de subnutri¢do na regido (55%). Um dos motivos
para 0 aumento observado nos ultimos anos, na regido, se deve a elevagdo da inseguranca
alimentar da Venezuela, que coincide com a crise de recessdo econémica vivida pelo pais (FAO,
2019).

Em 2014, o Brasil havia superado o problema da fome, segundo parametros adotados
pela FAO.! Entretanto, dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
sinalizam nos anos subsequentes um aumento de pessoas vivendo na pobreza e extrema pobreza
no pais.?2 O incremento da populacdo vivendo nessas condiges pode refletir no aumento do
nimero de pessoas que passam fome no pais (IBGE, 2018). E importante, também, mencionar
gue 0 aumento da pobreza traz outras consequéncias negativas para a sociedade, de efeitos mais
duradouros: criangas menores de 5 anos afetadas por atraso no crescimento (baixa estatura para
a idade), aumento da mortalidade infantil, aumento de doencas transmissiveis e baixo
rendimento escolar (FAO 2019).

! No Brasil, o Indicador de Prevaléncia de Subalimentagéo utilizado pela FAO atingiu nivel abaixo de 5%, o limite
estatistico da medida, abaixo do qual se considera que um pais superou o problema da fome.

2 Em relagéo a pobreza, em 2017, o Brasil tinha 54,8 milhGes de pessoas que viviam nessas condices, dois milhdes
a mais que em 2016. Isso significa que a proporcéo da populacdo em situacdo de pobreza subiu de 25,7% para
26,5%. No que concerne a extrema pobreza, em 2016, havia 6,6% da populacéo vivendo na extrema pobreza, valor
que chegou a 7,4% em 2017 (compreendendo mais de 15 milhdes de pessoas) (IBGE, 2018).
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Além desta questdo, destacam-se outros problemas relacionados com a inseguranga
alimentar, como a epidemia crescente de sobrepeso e obesidade e as doencas cronicas
associadas no Brasil e no mundo. A prevaléncia mundial da obesidade quase dobrou entre 1980
e 2014. Em 2014, 11% dos homens e 15% das mulheres em todo 0 mundo eram obesos. Assim,
mais de meio bilhdo de adultos no mundo s&o classificados como obesos. No que concerne as
doencas cronicas é bem estabelecida a relacdo entre sobrepeso e obesidade e 0 aumento do risco
de desenvolver tais doencas, aumentado a taxa de mortalidade mundial e ocasionando
repercussoes negativas na qualidade de vida das pessoas. Estima-se que o sobrepeso e obesidade
sdo responsaveis por 3,4 milhGes de mortes por ano e 93,6 milhdes de DALYs ( ano de vida
ajustado por incapacidade) em 2010 (WHO, 2014).

Seguindo a mesma tendéncia, dados revelam que mais da metade da populacdo
brasileira esta com sobrepeso e a obesidade ja atinge 20% das pessoas adultas. O sobrepeso em
adultos passou de 51,1% em 2010, para 54,1% em 2014 e a obesidade de 17,8 % em 2010, para
20% em 2014. Destaca-se que a maior prevaléncia de obesidade esta entre as mulheres, 22,7%.
Outro dado é aumento do sobrepeso infantil. Estima-se que 7,3% das criangas menores de cinco
anos estdo acima do peso, sendo as meninas as mais afetadas, 7,7% (FAO e OPAS, 2017). Ja
as doencas cronicas séo a principal causa de morte no Brasil entre a populagéo adulta (Brasil,
2012).

Considerando o debate amplo que ha em torno da Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN) é importante assinalar também os desafios existentes para o fortalecimento de politicas
publicas relacionadas ao acesso aos alimentos, ao uso de agrotdxicos e sementes geneticamente
modificadas, a ocupacdo crescente de areas por grandes monoculturas, a vulnerabilidade
alimentar dos povos e comunidades tradicionais (indigenas, quilombolas e ribeirinhos) e a

pouca utilizacdo de sistemas sustentaveis de producdo (FAO, 2014).

No Brasil, as a¢Oes voltadas para area de alimentacéao e nutri¢do tem seu inicio na decada
de 30 do seculo XX, o que revela uma extensa trajetdria. Varios autores apontam que seu inicio
foi marcado por um lado pelo nascimento do pensamento trabalhista no Governo Vargas, e por
outro lado, pela pioneira dentincia do médico e pesquisador pernambucano Josué de Castro, de
que a fome € produto das desigualdades sociais geradas por um modelo econémico injusto e
excludente. Contudo, no século XIX, quando o Brasil ainda era colénia de Portugal ha registros

de préticas sanitéarias relacionadas a vigilancia dos alimentos nos portos e embarcacdes.
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Entretanto, tais acdes apesar da vinculacdo com a area da seguranca alimentar ndo eram

consideradas com uma acao de alimentagéo e nutricdo (Jaime, 2019).

A trajetoria das politicas de alimentacdo e nutricdo também ¢é marcada por
multiplicidade de concepg0es, diversidade de programas e fragmentacdo institucional. Por
exemplo, em 2016, um dos primeiros programas criados na area de alimentacdo e nutri¢éo, o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, era coordenado pelo Ministério da Educacéo; as
acOes voltadas para a alimentacdo do trabalhador, elaboradas pelo Programa de Alimentagéo
do Trabalhador, eram comandadas pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social;® a Politica
Nacional Alimentacdo e Nutricdo, que possui diversas agdes estratégicas para a area, era
vinculado ao Ministério da Satde na Coordenacdo Geral de Alimentacéo e Nutri¢do; e diversos
programas de Seguranca Alimentar estavam sob responsabilidade do Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Além disso, a area é marcada por rupturas e rearranjos organizacionais. No inicio do
governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, houve a criacdo de ministérios e estruturas
governamentais voltados para a temética da SAN, gue posteriormente foram extintas. Em 2016,
ocorreu o Ultimo rearranjo por meio da fusdo de dois ministérios: o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e o Ministério do Desenvolvimento Agrario,
originando o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério.

A complexidade do problema da seguranca alimentar e nutricional e a diversidade de
Orgdos e atores envolvidos com o tema requerem intensa articulacdo intersetorial. A politica é
ampla, abrange diversos setores da economia e engloba desde a producdo de alimentos até a
comercializacdo do seu produto final, o que reforca a necessidade da articulacdo entre essas
diferentes areas, 6rgdos e atores. Tendo em vista a complexidade da operacionalizacdo das
politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional, diversos mecanismos institucionais de
coordenacdo entre areas foram adotados. Entre essas iniciativas, destaque-se a criagdo do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) e, posteriormente, a

Cémara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN). Tais instancias

3 O Ministério do Trabalho e Emprego foi extinto pelo governo do presidente Jair Bolsonaro, tendo suas
atribuigdes divididas entre o Ministério da Economia, o Ministério da Cidadania e o Ministério da Justica e
Seguranga Publica.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_Jair_Bolsonaro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_da_Economia_(Brasil)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_da_Cidadania
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_da_Justi%C3%A7a_e_Seguran%C3%A7a_P%C3%BAblica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_da_Justi%C3%A7a_e_Seguran%C3%A7a_P%C3%BAblica
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foram privilegiadas no estudo, pois sdo espagos que possibilitam o didlogo entre os setores

envolvidos, podendo contribuir na gestéo intersetorial da politica.

O CONSEA tinha como caracteristica principal ser um 6rgdo de articulacdo entre
governo e sociedade civil de natureza intersetorial. Possuia carater consultivo e assessorava o
Presidéncia da Republica na formulacdo e na definigdo de politicas para a &rea de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN). Era composto por ministros de Estado, observadores de outros

conselhos, organismos nacionais e internacionais e a participacdo majoritaria da sociedade civil.

A CAISAN nacional foi criada em 2007.* Tal instancia tem como atribuicdo promover
a articulacdo e a integracdo dos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal afetos a
area de Seguranca Alimentar e Nutricional. Sendo a intersetorialidade fundamental na Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), foi necessaria a criacdo desse
modelo de governanca alicercado na atuagdo conjunta de diferentes setores do governo (Gabe
e Jaime, 2019).

Compreende-se que a governanca intersetorial em politica publica, particularmente na
area da Seguranca Alimentar e Nutricional é de extrema relevancia, visto que mobiliza
maultiplos atores, instituicdes e redes podendo contribuir para mudancas na saude, legitimar a
democracia e alcancar objetivos e decisdes para as politicas publicas de forma efetiva. Nesse
sentido, as instancias institucionais (CAISAN e CONSEA) de articulagdo intersetorial e
participacdo social podem ser consideradas como estratégias importantes de governanca. Vale
mencionar que 0o CONSEA foi extinto em 2019 (durante o desenvolvimento do presente estudo)
no primeiro dia do governo do presidente Jair Bolsonaro, o que pode ocasionar a fragilizacéo
das politicas para a area e comprometer 0os processos de garantia do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada em todas as esferas de governo (Castro, 2019). Essa mudanca ressalta
a importancia de estudar as caracteristicas e relevancia da atuacdo do CONSEA na politica no

seu periodo de funcionamento.

Tendo a intersetorialidade e a participacdo social como elos essenciais da Seguranca

Alimentar e Nutricional, destaca-se 0 avan¢o que a Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e

4 A Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) foi criada pelo Decreto n° 6273, de
23 de novembro de 2007, entretanto a criacdo de tal instdncia ja estava prevista em 2006 pela Lei Organica de
Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN).
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Nutricional (LOSAN), instituida em 2006, proporcionou para a rea. A LOSAN representa a
consagracdo de uma concepcdo abrangente e intersetorial da Seguranca Alimentar e
Nutricional, bem como os principios que a orientam: a universalidade, a autonomia e o respeito
a dignidade humana; a participacdo social e a transparéncia (Burlandy, Magalhaes e Frozi,
2013).

O Brasil, de maneira pioneira, avangou na construcdo de um conceito abrangente. A Lei
Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN) define a SAN como um “direito de
todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base préaticas alimentares
promotoras de saude que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural,
econdmica e socialmente sustentaveis”.> A LOSAN também criou o Sistema de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) que define as condigdes para a formulagdo da Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e o Plano Nacional nessa &rea, com diretrizes,

metas, recursos e instrumentos de avaliagdo e monitoramento.

Ressalte-se que a LOSAN também confere uma institucionalidade importante para o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), que tem a importante
fungdo de propor, considerando as deliberagcbes da Conferéncia Nacional de Segurancga
Alimentar e Nutricional, as diretrizes para a Politica Nacional e o Plano Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional, incluindo-se requisitos orcamentarios para sua consecucao.

Diante do exposto, o0 objeto do estudo foi a atuacdo das duas instancias de coordenacéo
da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil — 0 Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional e a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e

Nutricional.

As seguintes questdes nortearam 0 estudo: como se caracterizaram o contexto de
atuacdo, a trajetoria e a configuracdo das instancias de coordenacdo da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) no periodo de 2006 a 2016? Quais foram os

5 A Lei N° 11.346, de 15 de setembro de 2006, conhecida como LOSAN, cria o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) com vistas em assegurar o direito humano a alimentacdo adequada. Em 2010,
por meio da emenda constitucional N° 64, a alimentacdo adequada passa a ser considerada um direito social. No
mesmo ano o decreto de N° 7272 regulamenta a Lei n2 11.346, institui a Politica Nacional de Seguran¢a Alimentar
e Nutricional — PNSAN e estabelece os pardmetros para a elaboracdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional.
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principais atores e 6rgdos atuantes nessas instancias e a dindmica da relagéo entre eles? Quais
foram os principais temas da agenda dessas instancias? Em que medida sua atencéo favoreceu
a articulacéo intersetorial e a participacéo social na Politica Nacional de Seguranca Alimentar

e Nutricional?

Buscando contribuir para responder essas questdes, o objetivo geral do estudo foi
analisar a atuacdo das instancias colegiadas de coordenacao da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional no Brasil no periodo de 2006 a 2016. Os objetivos especificos foram:
descrever a trajetéria e a composicdo das instancias de coordenagdo da politica; mapear 0s
Orgdos, atores governamentais e ndo governamentais envolvidos na coordenacdo da politica;
caracterizar as relacdes intersetoriais e as relacdes entre Estado e sociedade civil nas instancias
de coordenacdo da politica; mapear os temas discutidos nas instancias de coordenacdo da
politica e por altimo discutir os avancos, limites e desafios da atuacdo das instancias colegiadas

na coordenag&o da politica.

O periodo de andlise se inicia em 2006, pois nesse ano ocorreu a institucionalizacao da
politica de SAN, com a promulgacdo da Lei Orgéanica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN), com desdobramentos relevantes nos anos posteriores. O periodo estudado se encerra
em 2016, quando ocorreu a reforma administrativa no governo federal, alterando a estrutura da
administragdo publica, principalmente com a criacdo, exting¢do e transformagdo de ministérios
e 6rgdos.® Entre tais mudancas esta a fusio do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), com o Ministério do Desenvolvimento Agrario, mencionado
anteriormente. Em virtude dessa transformacdo no contexto da politica social, incluindo
mudancas nos 6rgaos federais responsaveis pela SAN, optou-se por delimitar o periodo do
estudo até 2016.”

Portanto, o periodo de 2006 a 2016 compreende modificacBes importantes para a
politica de SAN, tornando-se uma fase rica de andlise, na qual ¢é interessante compreender 0s

desafios existentes nas instancias de coordenacdo para a consolidacdo da Politica Nacional de

6 A lei n° 13341, de 29 de setembro de 2016 altera as Leis n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a
organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e 11.890, de 24 de dezembro de 2008, e revoga a
Medida Proviséria n? 717, de 16 de marco de 2016.

7 Essas reformas de cunho neoliberal foram fortalecidas pela chegada ao poder do presidente Michel Temer, ap6s
controverso processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff em 2016 (Jaime, 2019).
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Seguranca Alimentar e Nutricional no pais. Além disso, o recorte temporal definido pelo estudo
é um periodo recente, 0 que traz novas questdes para a discussao, contribuindo, dessa forma

com o amplo debate que ha sobre o tema.

A tematica da Seguranca Alimentar destaca-se na literatura nacional e internacional nas
areas de saude, nutricdo e das ciéncias sociais. Pela sua relevancia recebe contribuicGes de
diferentes abordagens e ocupa, cada vez mais, o cenario das politicas publicas de diversos
paises. No que concerne as instancias colegiadas de coordenacéo da politica, estudos anteriores
realizados por Freitas (2017) e Garcia, (2014) enfocaram a recriacéo e a atuacdo do CONSEA
de 2003 a 2006. No entanto, ainda ha lacunas de conhecimento sobre a atuagdo dessas instancias
no periodo recente (2006 a 2016), especialmente no que se refere a dinamica da CAISAN. Tais

questdes também justificam o recorte do objeto.®

Além desta Introducdo, a tese estd organizada em sete capitulos. O primeiro capitulo
aborda as concepc¢des sobre politicas publicas de Alimentacdo e Nutrigdo e sua trajetéria no
caso brasileiro. Traz uma discussdo sobre aspectos conceituais e abordagens que contribuiram
para o enfoque da Seguranca Alimentar e Nutricional. Em linhas gerais, as mudancas e
deslocamentos conceituais buscaram considerar a complexidade do fenédmeno ou do tema
“alimentar e nutricional” e, a0 mesmo tempo, responder a novas demandas sociais e politicas
de cada contexto. A seguir, apresenta-se a trajetoria prévia das politicas alimentares no Brasil
até o inicio dos anos 2000. Destacam-se 0s principais programas e a¢fes formulados pelo
Estado brasileiro para a construcdo da Seguranca Alimentar e Nutricional. Tal descri¢cdo
permite identificar a diversidade dos programas instituidos ao longo do tempo, bem como a
dispersédo de agOes e a multiplicidade de atores envolvidos. Posteriormente, discute-se o
contexto das politicas brasileiras na area de Alimentacdo e Nutricdo no periodo de 2003 a 2006.
Demonstra-se que a tematica da SAN, ainda que atrelada inicialmente a fome, ganhou destaque
na agenda governamental federal nesse periodo, enfatizando as principais estratégias politicas

formuladas com o objetivo de promover a Seguranca Alimentar e Nutricional e combater a

8 A escolha do objeto deste estudo também tem relagio com a minha trajetoria académica: graduag&o em nutricio
na Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e mestrado académico em Salde Publica na Escola Nacional
de Saude Publica Sergio Arouca (ENSP). A dissertacdo de Mestrado abordou a questao das relagdes intersetoriais
na gestao das condicionalidades do Programa Bolsa Familia e despertou o interesse por estudar esse tema no caso
das politicas na area de Alimentacéo e Nutrigao.
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pobreza no pais. Por fim, caracteriza-se a Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional

(LOSAN), o principal instrumento que legisla sobre o tema no pais.

O segundo capitulo aborda as bases conceituais e desafios de construcdo de uma
governanca para as politicas de alimentacdo e nutricdo que considere a coordenacdo
intersetorial e a participacdo social. Parte-se de uma breve discusséo sobre governanga em
politica publica, apresentando seus variados conceitos presentes na literatura nacional e
internacional. A seguir discute-se a participacdo social em politicas publicas, apresentando as
principais caracteristicas das conferéncias e dos conselhos, visto que esses sao dois espagos
participativos que se destacam no pais. Posteriormente, explora-se o tema da governanga e

participacdo social na area da Seguranca Alimentar e Nutricional.

O terceiro capitulo apresenta a metodologia da pesquisa, incluindo o referencial de
analise que considerou contribuicBes das abordagens do institucionalismo historico e estudos
de implementacéo de politicas publicas. Sdo caracterizados os quatro eixos de anélise definidos
para o0 estudo: trajetdria, contexto e configuracdo das instancias de coordenacdo da Politica
Nacional de Seguranca Alimentar (PNSAN); articulacdo intersetorial da PNSAN; relacdo entre
Estado e sociedade civil na conducéo da politica; e agenda e dindmica de atuacdo das instancias
colegiadas de coordenacdo da politica. A seguir, descrevem-se as estratégias metodolégicas,
que compreenderam revisdo bibliografica, analise documental dos principais documentos
emitidos pelo CONSEA e CAISAN e andlise de conteudo das entrevistas semiestruturadas
realizadas com atores chave atuantes nas duas instancias de coordenacdo da politica definidas

no estudo.

O quarto capitulo analisa os debates e proposi¢des das cinco conferéncias Nacionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional ocorridas entre 1995 e 2015. A incluséo desse capitulo na
tese foi necessaria, pois as Conferéncias sdo espacos democraticos importantes na construcdo
da Politica de SAN que, no periodo estudado, pautaram de forma expressiva a atuacdo das
instancias. Além disso, durante a analise documental o tema referente as Conferéncias apareceu
de maneira frequente nas atas do CONSEA e da CAISAN. Dessa forma, decidiu-se que seria
importante explorar os relatdrios das cinco Conferéncias ja realizadas, incluindo as anteriores
ao periodo do estudo, pois 0s temas das agendas e debates das conferéncias sdo recorrentes na

definicdo da politica nos anos posteriores.



27

O quinto capitulo descreve e analisa a dindmica de atuacao, os atores participantes e a
agenda do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA). A partir da
analise documental (atas, pautas, exposicGes de motivos e recomendacfes) e das entrevistas
semiestruturadas procurou-se explorar a dindmica de atuacdo do CONSEA de 2006 até 2016, a
agenda de debates, a participagdo dos atores do governo e da sociedade civil atuantes nesse
espaco e os desdobramentos das suas acdes na coordenacéo e conducao da Politica Nacional de

Seguranca Alimentar e Nutricional.

O sexto capitulo, por sua vez, enfoca a dindmica de atuacdo a Camara Interministerial
de Seguranca Alimentar e Nutricional, que é uma instancia de coordenacédo intersetorial da
politica no ambito do Estado. Assim como no quinto capitulo, buscou-se explorar a agenda, a
participacdo dos atores governamentais nessa instancia e o desdobramento das suas acGes na

coordenacdo da politica de SAN no periodo do estudo.

Por fim, nas consideracdes finais, ressaltam-se os principais resultados da pesquisa a luz
da literatura, bem como as suas possiveis contribui¢fes para o conhecimento e a reflexdo sobre
as possibilidades, limites e desafios de atuacdo das instancias colegiadas de coordenacdo da
politica de Seguranca Alimentar e Nutricional. Além disso, identificam-se os limites do estudo

e novas questdes a serem aprofundadas em pesquisas posteriores.
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Capitulo 1 - Politicas Publicas na area de Alimentacéo e Nutricao:

concepcdes e trajetoria no caso brasileiro
1.1 Situando o debate

A éarea de Alimentacdo e Nutricdo expressa uma multiplicidade de concepcBes que
variaram ao longo do tempo, constituindo cenérios de disputas e embates entre diferentes
correntes € matrizes analiticas. Apesar dos dissensos presentes em uma verdadeira “batalha de
paradigmas”,® os conceitos de fome, Seguranca Alimentar e Nutricional, alimentagdo e
nutricdo, foram se transformando e amadurecendo, tornando-se mais abrangentes, sendo

fundamental reconhecer a importancia de cada um deles.

Essa luta de significados tem uma expressdo na orientacdo das politicas publicas, que
confere direcionalidades distintas, dependendo da compreensdo que se estabelece sobre o
conceito em um determinado momento histdrico. Segundo Magalhdes (2015), cada contexto
historico traz possibilidades e limites proprios para a reflexdo conceitual e desenho de

iniciativas concretas para lidar com problemas sociais.

Nesse sentido, cada proposta conceitual carrega consigo posi¢oes politicas, resultando
de projetos em disputa. As tentativas de respostas para os fenémenos e problemas associados
com a questdo alimentar e nutricional podem revelar a¢des politicas e arranjos institucionais

distintos conforme as circunstancias historicas (Burlandy, Bocca e Mattos, 2012).

No inicio do século XX, apds a Primeira Guerra Mundial, diversos paises, especialmente
0S europeus, tiveram suas economias abaladas pelos combates. Nesse contexto, a preocupacao
com a fome, como flagelo mundial a ser enfrentado de maneira conjunta por todas as nacdes,

passou a ter maior destaque (IPEA, 2014). Essa traumatica experiéncia demonstrou também

% Sobre a batalha de paradigmas Lang e Heasman (2004) identificam trés paradigmas: o paradigma “producionista”
considerado dominador, mas em declinio; o paradigma “ ciéncias da vida integradas” e o paradigma “
ecologicamente integrado” ambos com potencial de ascensdo. O paradigma da produg@o nasceu, em parte, na
década de 1930 com o foco no desperdicio de alimentos devido a problemas de armazenamento e perdas por
contaminagdo. Tal paradigma enfatiza as commodities e é orientado para a melhoria da produtividade da terra,
mé&o-de-obra, tecnologia e insumos quimicos para evitar a falta de alimentos. O paradigma das Ciéncias da Vida
integradas enfatiza o papel da biotecnologia, em resolver os desafios alimentares. Incluem também mudancas no
sentido de ver os alimentos ndo apenas como uma fonte de calorias, mas também como um conjunto de atributos
relacionados a salde O paradigma ecologicamente integrado abrange um conjunto mais amplo de papéis para a
politica alimentar. A sustentabilidade ambiental, a justica social e a diversidade ecoldgica sdo seus temas centrais.
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que um pais poderia dominar outro por meio do abastecimento alimentar e que isso poderia
tornar-se uma arma poderosa, principalmente, se paises menos desenvolvidos ndo dispusessem
de meios para atender sua propria necessidade. Dessa forma, o suprimento alimentar adquiriu
um significado de seguranca nacional, apontando para a necessidade de formacao de estoques
“estratégicos” de géneros alimenticios, fortalecendo o ideario de que a soberania de uma nagéo

dependia de sua capacidade de estocar alimentos e matérias-primas (Hirai e Dos Anjos, 2007).

Em um cenario de disputas e embates o tema da soberania alimentar torna-se central e
ganha a agenda no p6s-guerra. O termo seguranga alimentar, que prevaleceu naguele momento,

associava a questdo alimentar exclusivamente a capacidade de produzir alimentos.

Na década de 1930, no Brasil, o debate sobre alimenta¢do comecou a enfatizar questdes
nutricionais, pelo inicio de estudos sobre a determinacao das necessidades alimenticias basicas
do ser humano e o estudo de recursos para satisfazer tais necessidades. Nesse periodo ocorreu
também a formac&o de nicleo especializados em nutricdo no Rio de Janeiro e em S&o Paulo.
No Rio, o professor Annes Dias, criou, em 1932, a primeira catedra de Nutri¢cdo na Faculdade
de Medicina da Universidade do Brasil, da qual faziam parte jovens médicos, como Josué de
Castro (L’abbate,1988). Em 1933, Josué de Castro®®, produziu um inquérito que examinou as
condicBes de vida das classes operérias, revelando déficit calérico e de nutrientes. As
evidéncias do estudo motivaram a realizacdo de novas pesquisas sobre as questbes de
alimentacdo e nutricdo com apoio do Departamento Nacional de Saude Publica (Arruda e
Arruda, 2007).

Na mesma época, Pedro Escudeiro, médico argentino e fundador do Instituto Nacional
de Nutricdo de Buenos Aires, realizou também diagnosticos sobre a populagdo e pesquisas a
fim de elaborar dietas “racionais.” Josué¢ de Castro demonstrou afinidade com essa perspectiva
analitica, enfatizando sua preocupacdo com a alimentacdo racional da populacdo e dos
trabalhadores (Magalhaes, 1997).

10 Josué de Castro nasceu em 5 de setembro de 1908, no Recife. Filho de agricultor foi obrigado a se mudar pela
seca de 1877, migrando para a cidade, as margens do rio Capibaribe. Aos 21 anos, em 1929, concluiu o curso de
Medicina no Rio de Janeiro, retornando para sua cidade de origem. Iniciou suas atividades clinicando em um
consultério de endocrinologia e doengas de nutrigdo. Posteriormente, assumiu diversos cargos de dire¢do, sendo
por ultimo embaixador brasileiro junto as Na¢Bes Unidas, em Genebra. Pelas suas inimeras contribui¢des de um
saber cientifico sobre alimentacdo e nutricdo consagrou-se como um ator politico e intelectual importante. Teve
seus direitos politicos cassados em 1964, morrendo no exilio, na Franga, em 1973, aos 65 anos de idade (L’ abbate,
1988).
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A constatacdo principal desses inquéritos foi a existéncia de uma dramatica condicdo
social, incluindo-se ai a questdo alimentar vivenciada pelos segmentos examinados e
provavelmente pela populacdo brasileira em geral. Embora tais inquéritos associassem 0s
efeitos da restricdo econémica sobre tal situagdo havia uma tese conservadora de que a
ignoréncia dos trabalhadores a respeito dos principios basicos de higiene e alimentacdo também

respondiam por essa questdo (Natal, 1982).

Josué de Castro, apoiado conceitualmente pela corrente francesa da Geografia Humana
de Vidal de La Blache, elaborou uma forte critica a esta perspectiva individual e biomédica dos
problemas alimentares e nutricionais. O autor desvendou as influéncias da cultura, da pobreza
e da alimentacdo na salde e na produtividade do brasileiro, enfrentando a complexidade e

amplitude dos desafios ligados a fome coletiva (Magalhdes, 2015).

Toda obra de Josué trouxe como objeto de analise a probleméatica da fome e seu
pensamento ganhou destaque no Brasil e no mundo, especialmente a partir da publicacdo do
livro “Geografia da Fome” em 1946. Tal livro abriu caminhos na producdo de conhecimento
sobre a problematica alimentar, incorporando a analise regional da fome, a interacdo entre as

questdes bioldgicas e as questdes sociais da época (Magalhaes,1997).

Dessa forma, de maneira pioneira, Josué de Castro, rompeu com 0s estigmas da raca e
do clima como obstaculos ao desenvolvimento do pais, esteredtipos que ainda eram presentes
no inicio do século XX. Josué de Castro também contrariou qualquer forma de controle
demogréafico para equacionar o problema da fome, questionando a relacdo de causalidade entre

crescimento populacional e escassez de alimentos prevista por Malthus (Magalhdes, 2015).

Para além das atividades de caréater cientifico, o autor integrou diversos projetos de
governo, 0 que o tornou o principal representante do saber e da politica de alimentacdo. Seus
conhecimentos, primeiramente, contribuiram para o estabelecimento do salario minimo no
Brasil em 1938. O salario minimo visava assegurar ao trabalhador as necessidades normais de
alimentagAo, vestuario higiene e transporte.!* Pode-se dizer que essa foi a primeira politica com
expressao nacional que abarcou a questdo alimentar no contexto do governo de Getulio Vargas.
(Magalhé&es,1997).

11 O Decreto Lei n° 399 de 30 de abril de 1938 aprova o regulamento para execucéo da Lei n. 185, de 14 de
janeiro de 1936, que institui as Comiss6es de Salario Minimo.
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No governo Vargas, a instituicdo do salario minimo e outras a¢fes, como a criacao do
Servico de Alimentacdo da Previdéncia Social (SAPS) e dos restaurantes populares estavam
associadas ao projeto de construcdo de um mercado de trabalho no Brasil. Para Natal (1982) a
complementacéo e a disciplinarizacdo da forca de trabalho ocorreu via os restaurantes populares
e refeitorios nas fabricas. Essa acdo politica sustentava a tese de que desenvolvimento
econémico, melhoria das condi¢des de vida e construcdo da nacdo dependiam do esforco e
compromisso do trabalhador para com seu trabalho. Além disso, a ideia de construcdo da nagédo
de brasileiros surgiu como uma das preocupagfes do governo, junto com a proposta de
industrializagdo. As preocupagdes com a estabilidade politica da nacéo e solidez da economia,
promovidas pelo Estado, cruzaram-se no periodo com a ideia de construir o homem brasileiro,

incluindo-se a necessidade de sua adequada alimentacéo.

No plano internacional, ainda pelas consequéncias devastadoras da guerra na
infraestrutura agricola e por questdes de outra esfera, discutia-se a constitui¢do da Organizacdo
das Nacdes Unidas (ONU) e do Fundo Monetario Internacional (FMI). Junto com esse debate,
havia uma proposta de criar uma organizacdo multigovernamental para o incentivo da
agricultura e alimentacdo. Decorrente dessa ideia, realizou-se, em 1943, a | Conferéncia
Internacional sobre o tema, em Hot Springs, Arkansas, EUA. A proposta apresentada nesse
evento de garantir um mecanismo de cotas e ajuda alimentar, para que cada pais pudesse
reerguer sua producdo alimentar de forma soberana, ndo foi aprovada, entretanto ocorreu um
desdobramento institucional muito importante. Entre suas proposicdes, foi definida a criacdo
da Organizacdo das Nacgdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura — Food and Agriculture
Organization (FAO) —, que veio a ocorrer em 16 de outubro de 1945, com ativa participagéo do
Brasil desde a sua criacdo (Hirai e Dos Anjos, 2007). Destaca-se novamente o papel expressivo
de Josué de Castro, um dos fundadores da FAO, o que corrobora o peso do debate que existia
sobre o tema no Brasil e sua influéncia no mundo. A partir de entdo, a FAO foi considerada a
principal iniciativa de articulacdo internacional para a elaboracdo e o planejamento de

estratégias contra a fome em nivel global.

Além de estratégias de combate a fome elaboradas pela FAO, outros organismos
internacionais, como Organizacdo Mundial de Saide (OMS) e o Fundo das Nacdes Unidas para
a Infancia (UNICEF) tinham a perspectiva de atenuar a fome e a ma nutrigdo. Em 1950, entre
as iniciativas desses organismos estava o enriquecimento de alimentos basicos (iodizacdo do

sal) e a reducdo de algumas deficiéncias (ferro e vitamina A). Portanto, a partir dos anos 1960,
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uma nova forma de intervengdo comecgou a se desenhar, pois prevaleciam nesses organismos

os programas de nutricio infantil e de suplementacio alimentar (Maluf e Reis, 2013). *2

Apesar dessas novas intervencgdes, nos anos de 1970 os desafios internacionais da luta
contra a fome permaneciam vivos e de dificil solugdo. Dessa forma, foi realizada em 1974 a |
Conferéncia Mundial de Alimentacdo das NacGes Unidas, em Roma. Suas resolucdes refletiam
0 contexto da crise de escassez mundial de alimentos do inicio dos anos 1970, com a
consequente alta nos precos (Maniglia, 2009).*® Esse cenéario favoreceu a difusdo de tecnologias
agricolas que permitiram um aumento considerdvel na producédo, sobretudo em paises menos
desenvolvidos, a partir da modernizacdo das técnicas utilizadas, processo conhecido como
Revolugdo Verde!* (Octaviano, 2010).

A estratégia de modernizacdo das técnicas agricolas de fato propiciou o aumento na
producdo mundial de alimentos, entretanto a fome ainda afetava grandes contingentes
populacionais. Nos anos 1980, o reconhecimento de situa¢es de inseguranga alimentar no
contexto de disponibilidade de alimentos facilitou a construcdo de novas abordagens com

diferentes focos como, por exemplo, a questao do acesso aos alimentos.

Ao mesmo tempo que ocorreu essa inflexdo no foco na producdo de alimentos para o

acesso pelos individuos, houve também a incorporacao de um componente importante, que foi

120 Brasil, a partir dos anos setenta, implantou uma politica de alimentacio que se efetivou também, mediante
varios programas de suplementacdo alimentar. O objetivo dessa politica era minimizar problemas, como a
desnutri¢do, deficiéncia de micronutrientes, especialmente de vitamina A, iodo e ferro. Destaca-se que apesar da
preferéncia aos alimentos in natura as atividades de suplementacdo favoreceram as grandes indUstrias de
alimentag@o, privilegiando os alimentos industrializados (L’abbate, 1989).

13 Sobre a escassez de alimentos é interessante resgatar a analise que Foucault realizou em uma das suas aulas de
1978. Foucault utilizou o exemplo da escassez de alimentos para analisar os dispositivos de seguranca, tentando
precisar a relagdo do governo com o acontecimento. Ao analisar esta questdo no século XVI1I e XVII1, na Europa,
o autor identificou as diferentes estratégias governamentais (limitacéo de estoques, precos, cultivos, exportagéo e
liberagdo da circulagao dos cereais) utilizadas na época para impedir a revolta da populagéo urbana com a falta de
alimentos. Algumas dessas agdes falharam e ndo alcancaram os objetivos da época. Tal andlise permiti refletir
sobre as diferentes estratégias que sdo utilizadas em cada contexto histérico e como as intervengdes politicas
devem ser cautelosas (Foucault, 2008).

14 Embora tenha surgido com a promessa de acabar com a fome mundial, ndo se pode negar que a Revolucédo Verde
trouxe inGmeros impactos sociais € ambientais negativos. Além de ndo ter resolvido os problemas nutricionais e
da fome, a Revolucdo Verde também é reconhecida por aumentar a concentracdo fundiaria e a dependéncia de
sementes, alterando a cultura dos pequenos proprietarios que encontraram dificuldades para se inserir nos novos
moldes (Octaviano, 2010).
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arelevancia assumida pelos paises pobres no acesso ao mercado internacional como vendedores

e compradores. (Maluf e Reis, 2013).

A liberalizacdo comercial estimulou a especializacdo produtiva, 0 que proporcionou a
diminuigdo nos pregos e a inviabilizagdo econdmica da produgdo de alimentos em diversos
paises. Nesse contexto, seja para escoar estoques, seja para atender as necessidades alimentares
de seus cidadaos, os paises procuraram superar seus déficits de producéo alimentar no mercado
internacional. Isso confere sentido a mudanca do foco da producdo de alimentos para 0 acesso
(Maluf e Reis, 2013).

Em 1983, a Organizagdo de Alimentacdo e Agricultura das Nagdes Unidas (FAO)
elaborou um novo conceito de seguranca alimentar, mais amplo, que se baseava em trés
objetivos: (i) oferta adequada de alimentos; (ii) estabilidade da oferta e dos mercados de

alimentos; (iii) seguranca no acesso aos alimentos ofertados (Maniglia, 2009).

A mudanca do foco teve ampla repercussédo. O Banco Mundial, em 1986, elaborou o
conceito de seguranga alimentar como “o acesso por parte de todos, todo o tempo, a quantidade
suficiente de alimentos para levar uma vida ativa e saudavel” (Maniglia, 2009 p. 26). Nesse
momento, assumiu-se que havia uma ampla desigualdade no acesso aos alimentos, o que teria

relagdo com poder aquisitivo e ndo autossuficiéncia na produgdo (Maniglia, 2009).

O Brasil também avancou no conceito de seguranca alimentar pela incorporacdo do
adjetivo ‘nutricional’ a no¢do de seguranca alimentar. Esse fato aconteceu na Conferéncia
Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, em 1986, quando ocorreu expressiva mobilizacdo no
campo da Saude Publica. Além de agregar a questdo nutricional, a Conferéncia lancou um
conjunto de proposi¢des, como a formagdo de um Conselho Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo, um Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e uma correspondente

Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (Maluf e Reis, 2013).

Outra questdo fortemente enfatizada, nesta Conferéncia, foi a politica agréria, que
buscava privilegiar a implantacdo da reforma agraria como obrigacdo do Estado. A tematica da

reforma agraria manteve-se presente nas proximas décadas nas Conferéncias de SAN.
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Entretanto, é importante ressaltar que tal tematica, por sua abrangéncia, compde a agenda de

governo de outros setores, envolvendo mais atores.*®

A partir de 1990, ja com a questdo da sustentabilidade ambiental e questfes de salde,
mais uma alteracdo foi feita ao conceito de seguranca alimentar. A ampliacdo do conceito
envolveu: (i) nogdes de alimento seguro; (ii) qualidade do alimento; (iii) balanceamento da
dieta; (iv) informacéo sobre os alimentos; (v) op¢des de habitos alimentares em modos de vida.
O direito a alimentacdo passou a se inserir no contexto do direito a vida, a dignidade, a
autodeterminacdo e ao estabelecimento de outras questdes bésicas. Dois anos depois, em 1992,
a Conferéncia Internacional de Nutricdo, promovida em conjunto pela FAO e Organizacao
Mundial da Saude (OMS), atribuiu uma face humana ao conceito de seguranca alimentar.
Incentivou-se ainda a assisténcia ao uso adequado da agua, saneamento, salde publica,

aleitamento e carinho no preparo dos alimentos (Maniglia, 2009).

O ano de 1996 representou um marco mundial para a questdo da seguranca alimentar.
No referido ano a FAQ realizou a Cupula Mundial da Alimentacéo e as nacdes participantes
comprometeram-se em diminuir pela metade, até o ano 2015, o indice de pessoas subnutridas
no mundo. Nesta conferéncia foram aprovados dois grandes documentos: a Declaracdo de
Roma sobre Seguranga Alimentar Mundial e um Plano de Acdo da Cuapula Mundial de
Alimentacdo. O Plano de Agéo partiu da constatacdo de que, para melhorar o acesso aos
alimentos, seria fundamental erradicar a pobreza. Ao definir sete compromissos assumidos
pelos governos dos paises membros, o Plano manifestou a base para acdo em cada um deles e
indicou objetivos especificos a serem alcancados. As medidas de apoio iam desde o
desenvolvimento da infraestrutura, da saude, da educacgdo e da extensdo rural, até a atracdo de
investimentos no campo, assisténcia a assentamentos, incentivo a pequena empresa e

preservacdo do meio ambiente. (Alencar, 2001).

No entanto, a timida resolucao do evento, que estabeleceu como meta a redugéo da fome
e da desnutricdo a metade até 2015, de acordo com os indices de 1996, desagradou grande parte

dos representantes que estavam presentes no forum paralelo de Organizacbes Nao

15 E interessante mencionar que a tematica da reforma agréria esteve presente antes dessa época. Bielschowsky,
(2004) revela que no periodo 1945-64, a reforma agraria se apresentava como uma proposta de reforma social
relevante na agenda dos desenvolvimentistas nacionalistas, uma das correntes do desenvolvimentismo brasileiro.
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Governamentais (ONGs) e movimentos sociais. Destaca-se que a delegacgéo brasileira resolveu
organizar um grupo de trabalho para dar continuidade a luta em prol da SAN no Brasil. Como
resultado, em um encontro realizado em Sao Paulo no final de 1998, com cerca de cinquenta
organizacdes sociais de todo o Brasil, foi criado o Férum Brasileiro de Seguranga Alimentar e
Nutricional (FBSAN) (IPEA, 2014).

No inicio de 2002 a FAO organizou uma nova Conferéncia com o nome de “Cupula +
5”, na qual se constatou que a meta para 2015 estava muito distante de ser alcancada, pois ainda
morriam milhdes de criancas com até 5 anos de idade em consequéncia da fome. Tal dado
sugeriu que o progresso em reduzir a fome no mundo havia paralisado (Hirai; Dos Anjos, 2007).

Apesar da fome ainda ser uma problematica mundial, ocorreram grandes avancos no
seu combate e na ampliacdo do conceito de Seguranca Alimentar, enfatizando a importancia
que se passou a conferir as condi¢Oes de acesso aos alimentos. Entretanto, isso ndo impediu que
o foco principal da FAO permanecesse nos problemas relativos a estrutura produtiva dos
sistemas alimentares e a disponibilidade agregada de alimentos. A abordagem do tipo
‘produtivista’ refletiu o proprio perfil da organizagdo (Maluf e Reis, 2013). Além dessa questéo,
0 aumento da producdo proporcionou um modelo agroexportador centrado nas monoculturas,
que favoreceu a concentragdo das empresas e do capital, cada vez mais internacionalizados,

violando a soberania alimentar.

Embora ndo seja o0 objeto central do estudo, é importante mencionar a questao agricola,
pois ela envolve diversos outros problemas relevantes para a tematica da SAN, especialmente
nos paises da América-Latina, como o Brasil. O modelo de producéo agraria, ao longo do
tempo, foi se transformando em um modo de apropriagdo/exploracéo/ expropriacdo da natureza
e da forca de trabalho. Formou-se, assim, um ciclo que s6 se mantém a custa do referido modelo,
que vem se fortalecendo no contexto da globalizacdo e do capitalismo contemporaneo
(Abrasco, 2015).

Dentre as caracteristicas desse modelo de producao agroindustrial € importante ressaltar
a questdo da utilizagdo dos agrotoxicos. O cenario do mercado de agrotdxicos mostra que o

Brasil é o maior mercado de agrotéxicos do mundo, seguido pelos EUA.® A utilizacio desses

6 As maiores empresas que controlam esse mercado sdo as multinacionais: Basf, Bayer, Dupont, Monsanto,
Syngenta, Dow. A estrutura de mercado mostra 0s acordos comerciais entre as empresas, tais como os da Bayer
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produtos pode provocar diversos riscos a saude humana e ao meio ambiente. Dentre as
consequéncias para a saude podem ocorrer diversos impactos nos trabalhadores agricolas e nas
comunidades vizinhas, como intoxicacdes,*’ canceres, mas-formagdes, mutilagdes e sequelas.
Os consumidores também sdo afetados, visto que os produtos finais contém residuos, inclusive
os alimentos industrializados (agrotdxicos continuam presentes em alimentos industrializados
a base de soja e milho e em animais que se alimentam dessas racdes). Em relacdo ao meio
ambiente, ocorre a contaminacgdo dos rios e solos em todos 0s espacos ou setores da cadeia

produtiva do agronegécio (Abrasco, 2015).

Observam-se acordos e fuses de empresas que dominam ao mesmo tempo 0 mercado
de agrotéxicos e de sementes (Abrasco, 2015), ou seja, as plantas transgénicas podem
representar uma estratégia de mercado de venda combinada de dois produtos de uma mesma
empresa. Em relacdo as plantas transgénicas, ha estudos que também revelam impactos
negativos em diversos aspectos. Na satde humana pode ocorrer o aparecimento de alergias e
intolerancias alimentares, aumento da toxicidade e resisténcia a antibioticos. No ambiente, as
consequéncias sdo a poluicdo genética, a eliminacdo de espécies, a exposicao de espécies a
novos patdgenos ou agentes toxicos, a erosdo da diversidade genética e interrupcdo da
reciclagem de nutrientes e energia, provocando desequilibrios nos ecossistemas ao longo do
tempo (Nodari e Guerra, 2003).

O mercado agroindustrial pode ainda estabelecer relagdes precarias no que concerne a
forca de trabalho. Os trabalhadores dessa area podem ser explorados, realizando jornadas
excessivas de servico, mediante vinculos de contratacdo extremamente precérios. E como ja
mencionado utilizam na rotina de trabalho produtos quimicos altamente nocivos que s&o

prejudiciais a satde humana (Abrasco, 2015).

Além desses efeitos perversos na saide humana e no meio ambiente, o desenvolvimento

agroindustrial, a0 mesmo tempo em que contribuiu para a produ¢do mundial de alimentos,

com a Monsanto e da Basf com a Monsanto. No entanto, muitos deles envolvem acordos publicos com a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa). O montante mobilizado é maior que o PIB de varios paises, 0 que
os constitui como verdadeiros oligop6lios. H& ainda um mercado dos registros de agrotéxicos mediados por
empresas de fachada (Abrasco, 2015).

7 No periodo de 1999 a 2009, o SINITOX (Sistema Nacional de Informagbes Toxicos-Farmacoldgicas —
Ministério da Salde/FIOCRUZ), registrou cerca de 62 mil notificagdes de intoxicacdo por agrotoxicos e uso
agricola. Isto significa que ocorreram cerca de 5.600 intoxica¢Bes por ano no pais no periodo. (Bombardi, 2011).
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propiciou a homogeneizacdo da alimentacdo comum na sociedade contemporanea (diminuicéo
de alimentos diversificados que compunham a base da alimentacdo). Em decorréncia desse
processo, cada vez mais é consumida maior quantidade de alimentos processados

industrialmente (Hernandez, 2005).

Outros fatores que aumentaram o consumo de alimentos ultraprocessados foram o ritmo
diario do horario de trabalho, a mudanca nos modos de vida e entrada da mulher no mercado
de trabalho. A falta de tempo das familias para a preparacdo dos alimentos domésticos favorece
a aquisicao de produtos prontos para o consumo ou a alimentacdo fora de casa. Paralelamente
a esses acontecimentos o convivio diario da alimentacdo e as tradi¢des alimentares diminuiram,

modificando a relagdo que 0 homem tem com o alimento consumido (Arnaiz, 2005).

Segundo Contreras (2011), o consumo de alimentos processados vem aumentado
consideravelmente nos Gltimos trinta anos e continua, apesar dos seus problemas morais,
gastronémicos, econémicos e dietéticos. O aumento do consumo desses produtos ocorreu em
guantidade de unidades, em diversidade de produtos e em porcentagem do or¢camento familiar.
O processo estd longe de ver seu ponto final, porque a tecnologia alimentar estd elaborando
constantemente novos produtos. Pode-se dizer, portanto, que a agricultura e a pecuéria se
distanciam, cada vez mais, da “natureza” para aproximar-se cada vez mais do laboratorio e da

industria.

Dessa forma, do complexo sistema internacional de producao e distribuicdo alimentar,
0s consumidores somente conhecem o processo final: 0s pontos de venda e os produtos prontos.
O resto é um mistério, que implica em um medo na medida em que a subsisténcia esta associada
a alimentagdo. Ademais, o desconhecimento dos modos de fabricacdo dos alimentos!® e das
matérias-primas utilizadas propicia entre os consumidores uma atitude de desconfianca sobre o

que esta sendo consumido (Contreras, 2011).

Nesse sentido, na sociedade contemporanea, um dos interesses recai em saber se a
alimentacdo escolhida (entre as varias opcgdes) € confiavel em termos de qualidade e de

inocuidade. A preocupacdo dominante na alimentacdo assume um carater qualitativo

18 0 uso generalizado e crescente de aditivos (conservantes, corantes, aromatizantes etc.) contribui para uma
ingestdo sistematica e prolongada de substancias cujas consequéncias ndo sdo ainda bem conhecidas.
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(Contreras, 2011). Esta agenda de qualidade implica reconhecer a dinamica de interesses e
influéncias reciprocas que envolve atores do Estado, do mercado e da sociedade civil em torno

da questdo alimentar e nutricional (Magalhaes, 2017).

Neste cenario desconcertante ha poucos consensos sobre o que fazer. As fortes tensées
entre grupos de interesse e divergéncias incontorndveis que atravessam o debate sobre a
natureza das culturas alimentares e das instituicdes e agéncias publicas de seguranca alimentar
e nutricional tém produzido uma verdadeira “batalha de paradigmas.” Somado a isso, a
globalizagdo da economia e a producgdo de alimentos em escala mundial, fragilizam as politicas
publicas utilizadas pelos Estados. Nesse sentido, a sociedade civil juntamente com o Estado
tem a dificil tarefa de articular distintos interesses e ampliar o debate em torno do alimento nédo
apenas como mercadoria, mas, prioritariamente, como direito humano e demanda social
(Magalhées, 2017).

O direito humano a alimentacao foi contemplado, desde 1948, na Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos. Sua definicdo foi ampliada em outros dispositivos do Direito
Internacional, como no Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e 0 Comentario Geral
n°® 12 da ONU de 1999. Sob a definicdo deste ultimo documento, o Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA) implica obrigagdes do Estado e da sociedade em respeitar,
proteger, promover e prover: a) acesso fisico e econdmico a uma alimentacdo saudavel e
diversificada de forma sustentavel; b) condi¢bes que propiciem um cuidado adequado na
escolha, preparacdo e ministracdo do alimento (higiene, preparacédo de alimentos, creche, etc.);
c) condicdes de vida que promovam a saude e d) atencéo integral a saude (Casemiro, Valla e
Guimarées, 2010).

No Brasil, o direito humano a alimentacao foi reafirmado por meio da aprovacao da Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional, em 2006, que criou o Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas em assegurar 0 Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA). Em 2010 foi aprovada também a Emenda Constitucional n®
64, que incluiu a alimentagédo no artigo 6° da Constituicdo Federal. Apesar do avanco relevante,
isso ndo garante a realizacdo desse direito na pratica, 0 que permanece como um desafio a ser

enfrentado.

Além do desafio de garantir o DHAA, na sociedade contemporanea, enfrentamos outros

inimeros problemas: a transicdo demogréfica caracterizada pelo envelhecimento da populacéo,
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a transigdo nutricional marcada pelo aumento da obesidade e diminui¢do da desnutri¢do, o
crescimento do consumo de alimentos processados ricos em sodio, acucar e gorduras. Esses
fatores, entre outros, contribuem para o crescimento de doencas cronicas, como a diabetes e a

hipertensao arterial, que impactam na qualidade de vida da populagéo.

Mesmo com o debate marcado por questdes de extrema relevancia para a saude, o
antagonismo, a ambiguidade e as mdltiplas referéncias tedricas e metodologicas continuam
presentes em torno do tema. Em funcéo disso, da complexidade e do dinamismo envolvido na
questdo alimentar, a implementacdo de politicas deve considerar a interdependéncia entre as

diversas variaveis envolvidas, analisando os processos de maneira mais relacional.

Nesse breve debate, percebeu-se a trajetoria dos conceitos e as multiplas referéncias que
permeiam a tematica da alimentacdo e nutricdo. As diferentes concepcdes sobre Seguranca
Alimentar e Nutricional, que se conformaram ao longo do tempo contribuiram para as

mudangas nas politicas implementadas e os diferentes arranjos institucionais construidos.

Ao analisar as concepcdes de Seguranca Alimentar constatou-se que inicialmente
privilegiou-se a seguranca nacional dos paises, embora, simultaneamente, estivessem presentes
outras questdes colocadas pelos diversos especialistas, tanto no Brasil como em outros paises.
Posteriormente, o conceito foi ampliado e o0 acesso ao alimento foi colocado no centro do
debate, envolvendo mais tarde ndo s6 a aquisicdo regular ao alimento, mas sua qualidade e o
respeito aos habitos culturais de cada populacdo. Finalmente a alimentacdo e a nutri¢do
adquiriram um status de direito, cuja responsabilidade seria de todos, o que significa
desenvolver um conceito de SAN com participacdo do Estado, das empresas e da sociedade

civil, tornando-se uma estratégia essencial ao desenvolvimento humano.

Assim, as defini¢es de Seguranca Alimentar e Nutricional sdo suscetiveis a distintas
acepcoes e meios para sua efetivagédo, envolvendo componentes de disputa ao ser utilizadas
para fundamentar proposicoes de politica publica. A diversidade de compreensdes e os conflitos
nessa area envolvem governos, organismos internacionais, representantes de setores
produtivos, organizacOes da sociedade civil e movimentos sociais, entre outros. Apesar disso,
as distintas visdes ndo devem impedir a construcdo de consensos ou acordos, ainda que parciais,
visando propiciar a implementacdo de acdes e politicas publicas em prol da Seguranca
Alimentar e Nutricional (Ledo e Maluf, 2012).
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1.2 A Trajetoria das Politicas de Alimentacdo e Nutri¢cdo no Brasil

Diante da amplitude e complexidade dos diversos cenarios que compdem a trajetdria
das politicas de alimentacdo e nutricdo no Brasil e dos inimeros trabalhos que relatam sua
historia procurou-se descrever, neste topico, os aspectos historicos mais significativos que
contribuiram para a formulag&o da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Em 1940 houve a criacdo do Servico de Alimentagdo da Previdéncia Social (SAPS)®
no ministério do Trabalho, da Industria e do Comércio. O SAPS foi a primeira instituicao
governamental de politica de alimentac&o. Foi criado no Estado Novo de Vargas e teve uma
duragéo extensa (quase 30 anos), sendo extinto em 1967. Durante a sua existéncia 0 SAPS
desenvolveu uma grande variedade de atividades, como aperfeicoamento intelectual dos
frequentadores, educacdo nutricional aos trabalhadores e seus familiares, apoio institucional
necessario para o desenvolvimento de pesquisas na area, formacdo de profissionais e novos
estudiosos, além do objetivo principal de propiciar alimentacdo adequada e barata aos
trabalhadores. Seu primeiro diretor foi Josué de Castro e ap0s sua saida houve indmeras
mudancas na direcdo. Além da rotatividade dos dirigentes, ocorreram problemas
administrativos, dendncias de corrupcao e praticas de clientelismo, visto que o SAPS possuia
um papel complementar as varias atividades que constituiam a politica do populismo vinculado,
especialmente a Vargas. Apesar dos problemas, na histéria da alimentagdo, considera-se que 0

SAPS exerceu um papel primordial por todas as atividades desenvolvidas (L’abbate, 1988).

Simultaneamente ao SAPS existiram duas outras agéncias de politica de alimentacdo: o
Servigo Técnico de Alimentacio Nacional (STAN)? de 1942 a 1945 e a Comissio Nacional de
Alimentagdo (CNA), de 1945 a 1972. O Servico Técnico de Alimentacdo Nacional tinha
poderes de ministério por meio do qual o governo coordenava todas as atividades econémicas
nacionais, devendo orientar tecnicamente a producdo agricola e industrial de alimentos. Essa
aproximacao com a industria acabou resultando na criacéo do Instituto de Tecnologia Alimentar
(ITA), em 1944, destinado a dar assisténcia técnica as industrias para a modernizagdo das

questBes relacionadas com a alimentacdo. Apos a extingdo do STAN foi criada a Comissao

19 Instituido pelo Decreto-Lei n° 2478 de 5 de agosto de 1940

20 Criado pela portaria n° 542 de 19 de outubro de 1942 como 6rgdo da Coordenacdo da Mobilizagdo Econdmica
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Nacional de Alimentacdo (CNA)?L, sendo regulada somente em 1951. Nesse ano a CNA foi
transformada no Comité Nacional da Organizacdo de Alimentacdo e Agricultura das Nacoes
Unidas (FAO). Ressalta-se que Josué de Castro foi eleito e reeleito presidente da FAO de 1952
a 1956 (L’abbate, 1988).

Na década de 1950, Josué de Castro, por meio da CNA, contribuiu para a formulagéo
do Plano Nacional de Alimentacgéo, que visava ao equacionamento da fome no pais, o estimulo
ao desenvolvimento de agdes regionalizadas e 0 apoio a inovacgéo tecnoldgica. Pode-se dizer
que o maior trabalho da CNA foi o esforco de aumentar o conjunto de agéncias e setores
envolvidos na questdo alimentar e nutricional, propiciando um olhar mais abrangente sobre
ac0es e iniciativas prioritarias. No ambito do Plano Nacional de Alimentacéo, foram elaboradas
propostas exitosas, como o0 programa de merenda escolar presente até os dias atuais
(Magalh&es,2017).

No entanto, para L’abbate (1988), ao contrario do Servico de Alimentacdo da
Previdéncia Social (SAPS) e do Servico Técnico de Alimentacdo Nacional (STAN), a
Comissdo Nacional de Alimentacdo (CNA) ndo conseguiu concretizar suas acoes,

transformando-se em uma burocracia praticamente esvaziada.

De fato, a CNA, quando foi transferida para o entdo Ministério da Educacao e Saude,
em 1949, foi perdendo sua funcdo como o 6érgdo responsavel pela politica de alimentagdo no
pais, ao longo das décadas seguintes. Na verdade, o periodo p6s-1964 foi marcado pela
centralizacdo decisoria, pela fragilizacdo dos mecanismos de controle social e por estratégias
conservadoras que impactaram o conjunto de politicas sociais. Dentre as intervencGes
anteriores na area de alimentacdo e nutricdo, apenas o Programa Nacional de Merenda Escolar
(PNAE) conseguiu se sustentar gracas ao apoio do Fundo das NacGes Unidas para a Infancia
(UNICEF) (Magalhdes, 2017).

Corroborando o contexto do periodo pds-1964, L’abbate (1989) afirma que a partir da
década de 1970 a vertente social e os debates que ocorriam sobre a alimentacao e a nutricdo da
populacdo foram substituidos por um planejamento governamental obscuro, onde o0s

especialistas ndo possuiam mais a autonomia para formular e propor estratégias como ocorria

2L O Decreto-Lei n° 7328 de fevereiro de 1945 cria como 6rgdo do Conselho Federal do Comércio Exterior a
Comissdo Nacional de Alimentacdo (CNA).
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na década de 1940. Em 1972, a CNA foi extinta, sendo substituida pelo Instituto Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo (INAN).??> O INAN, autarquia vinculada ao Ministério da Saude, foi
criado sob o governo Médici. A politica de alimentacéo instituida pelo INAN se efetivou por

varios programas direcionados as populacdes em situacdo de vulnerabilidade social.

O INAN lancou o primeiro Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (I
PRONAN), no qual os balizamentos foram dados pelo | Plano Nacional do Desenvolvimento
(I PND). O | PRONAN teve atuacdo prejudicada por dificuldades administrativas, durando
apenas um ano (1973-1974). Dessa forma, foi instituido o I PRONAN?® destinado a dar
cumprimento ao previsto no Il Plano Nacional de Desenvolvimento. O 1l PRONAN (1976-
1979) tinha como principais objetivos a suplementa¢do alimentar, 0 amparo ao pequeno
produtor rural, o combate as caréncias especificas, a alimentacdo do trabalhador e o apoio a

realizacdo de pesquisas e capacitagdo de recursos humanos (Silva, 1995).

Com o apoio do Il PRONAN foram implantados 10 programas e ac¢des de alimentacao
e nutricdo. Dos programas que integraram o0 PRONAN, seis ficaram sob o comando do INAN:
0 Programa de Nutricdo em Saude (PNS), o Programa de Abastecimento de Alimentos em
Areas de Baixa Renda (PROAB), o Programa de Racionalizacdo da Producéo de Alimentos
Bésicos (PROCAB), o Programa Nacional de Incentivo ao Aleitamento Materno ((PNIAM), o
Programa de Combate as Caréncias Nutricionais Especificas (PCCNE) e o Sistema de
Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN). Ficaram a cargo de outros ministérios e
instituicBes: o Programa de Complementacdo Alimentar (PCA), o Programa de Alimentacédo
do Trabalhador (PAT), o Programa de Alimentacdo Escolar (PNAE), o Programa Nacional do
Leite para Criangas Carentes (PNLCC) e o Programa de Alimentacdo Popular (PAP) (Silva,

1995). O quadro 1 descreve os principais objetivos e a gestdo de cada programa.

22 O Instituto Nacional de Alimentacéo e Nutricdo (INAN) foi efetivado pela Lei n° 5829 de novembro de 1972.

23 |nstituido por meio do decreto n 77116 de 6 de fevereiro do 1976.
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Quadro 1: Programas apoiados pelo Il PRONAN e seus principais objetivos

Programas Gestéo Objetivos

Programa de Nutricdo em Saude INAN Implantado em 1976 objetivava distribuir alimentos

(PNS) bésicos para suprir as necessidades caldricas das gestantes,
nutrizes e criancas de seis meses a seis anos de idade.

Programa de Abastecimento de INAN Atuava no sentido de fornecer subsidio aos pequenos

Alimentos em Areas de Baixa varejistas para a compra de alguns alimentos basicos,

Renda (PROAB) favorecendo assim o consumo de tais alimentos para a
populagéo das periferias nordestinas.

Programa de Racionalizacdo da INAN Pretendia assistir economicamente o pequeno agricultor,

Producdo de Alimentos Basicos por meio do sistema de compras dirigidas a sua produgéo.

(PROCAB)

Programa Nacional de Incentivo INAN Propunha-se a estimular o aleitamento materno mediante a

ao Aleitamento Materno (PNIAM) promocdo de sua valorizagdo social, difusdo de
conhecimentos sobre praticas de amamentacdo e
orientagdo as instituigdes prestadoras de servigos de saude
na assisténcia a nutriz.

Programa de Combate as INAN Objetivava prevenir e tratar o bdcio endémico, a

Caréncias Nutricionais hipovitaminose A, a anemia ferropriva e carie dental

Especificas (PCCNE)

Sistema de Vigilancia Alimentar e INAN Né&o chegou a ser implantado na época.

Nutricional (SISVAN)

Programa de Complementacdo
Alimentar (PCA)

Legido Brasileira

de Assisténcia

Comandado pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)
distribuia alimentos formulados, suprindo as necessidades

individuais diarias em energia e proteinas.

Programa de Alimentagdo do
Trabalhador (PAT)

Ministério do
Trabalho

Sob a coordenacdo do Ministério do Trabalho, que
mediante incentivo fiscal, possibilitava as empresas

fornecer refeicBes aos trabalhadores.
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Programa de Alimentacao Escolar | Ministério da | Programa mais antigo, funcionando desde 1954. PropGe-

(PNAE) Educacéo e | se a distribuir merenda nas escolas publicas e nas
Cultura instituicBes mantidas por organizagdes filantropicas.

Programa Nacional do Leite para | Secretaria Objetivava distribuir um litro de leite por dia e por crianca

Criangas (PNLCC) especial de agdo | menor de sete anos a familias com renda de até dois
comunitéria salarios minimos.

Programa de Alimentacgdo Popular | Ministério da | O objetivo era vender alimentos a precos baixos a

minimos

Fonte: Elaboragéo propria a partir de Silva (1995)

O fato de os programas serem vinculados a diferentes ministérios interferiu no
desenvolvimento do 1l PRONAN, visto que cada ministério tinha autonomia para definir sua
estrutura e 0s recursos or¢camentarios destinado a cada programa. Dessa forma, em alguns casos,
ocorriam reducdes de recursos financeiros, o que prejudicava o desempenho dos respectivos
programas. Além disso, o INAN, criado como autarquia federal ligado ao Ministério da Saude,
ndo tinha peso institucional para interferir sobre determinados problemas gerados pelo
descompasso entre as politicas estabelecidas e sua efetiva aplicacédo, faltando-lhe mecanismos
adequados para influir em outros setores comprometidos com a execucdo do PRONAN (Arruda
e Arruda, 2007).

Na década de 1980 ocorria um intenso debate sobre a temética da seguranca alimentar,
no plano internacional, discutindo-se a ampliacdo do conceito na FAO e em outros organismos,
enfatizando a questdo do acesso ao alimento. A construcdo do conceito envolveu a mobilizacédo
de organizacBes e movimentos sociais, gestores publicos e pesquisadores, entre outros atores
sociais. Muitos estudiosos brasileiros contribuiram para esse processo, com destaque para 0

médico, sociélogo, geografo e politico pernambucano Josué de Castro.

Em meados dessa década destacam-se dois eventos: um mais técnico e outro envolvendo
mobilizacdo politica. O primeiro deles consistiu na elaboracdo de um documento intitulado
Seguranca Alimentar — proposta de uma politica de combate a fome no &mbito do Ministério
da Agricultura, em 1985, no qual a énfase maior era nas dimens@es social e econdmica. J& 0

segundo evento foi produto da mobilizacdo social que levou a realizagdo da | Conferéncia

Agricultura populacéo urbana com renda familiar inferior a 2,5 salarios
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Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (CNAN), em 1986, dando origem, entre outras, a

agregacao da expressao nutricional a nocdo de seguranca alimentar (Maluf, 2007).

Dessa forma, a | Conferéncia Nacional de Alimentacao e Nutricdo ampliou o conceito
de seguranca alimentar. A alimentag&o passou a ser abordada como um direito e para a sua
realizacdo propos-se a criagdo de um Conselho Nacional de Alimentagéo e Nutrigéo (destinado
a formular uma Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo) e de um Sistema de Seguranca
Alimentar e Nutricional (proposta retomada em 2004). Ambos contariam com a participacédo
de representantes dos setores da sociedade civil. Apesar da amplitude dos debates, foram
poucos 0s resultados concretos da | Conferéncia Nacional de Alimentagéo e Nutricdo. Somente

no comeco dos anos 1990 a tematica retornou para a agenda governamental (IPEA, 2002).

No final de 1992, transcorreu o processo de impeachment de Fernando Collor,
resultando na sua rendncia e afastamento da Presidéncia da Republica. O cargo de presidente
foi assumido pelo vice-presidente Itamar Franco, que deu destaque para a questao alimentar na
agenda de governo, especialmente com a criacdo do Conselho de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA) em 1993.

Apbs o processo de impeachment de Collor, pairou um clima de desconfianca
generalizada sobre o corpo politico devido as inimeras denuncias de corrup¢do. No que se
refere as politicas de alimentacéo e nutricdo, por exemplo, a situacdo encontrada pelo governo
de Itamar Franco era critica, pois foi descoberto que no final do governo Collor houve reducéo
orcamentaria e esvaziamento de diversos programas de alimentacdo e nutricdo. (Magalhaes,
2002). Além disso, os programas nutricionais se tornaram alvo dos desvios de verbas publicas,
de licitacdes duvidosas e de outros mecanismos ilegais que caracterizaram a corrupgao instalada
no interior do governo. As investigacdes da Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos
Deputados (CPI da Fome) e auditorias do Tribunal de Contas da Unido (TCU) encontraram
irregularidades em diversos programas, como no PNAE, no Programa Nacional Leite para
Criancas, entre outros (Vasconcelos,1993).

Em meio & necessidade de mudancas e crise moral do Estado, a sociedade foi vista como
lugar de construcdo de projetos transformadores voltados para o bem-estar. Dessa forma, num
contexto de intensa mobilizagéo social a nivel nacional e do chamado Movimento pela Etica na
Politica, ocorreu o surgimento em 1993 da campanha Ac¢éo da Cidadania contra a Fome, a

Miséria e pela Vida. Tal campanha, liderada por Herbert de Souza (Betinho), foi impulsionada
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por comités formados por um voluntariado diversificado (que envolveu desde funcionérios
publicos, nos comités das estatais, até donas de casa, estudantes, aposentados e desempregados,
principalmente nos comités localizados em bairros pobres na periferia da cidade). A
participacdo desses varios setores da sociedade denotava a pluralidade do movimento. O
problema da fome e as possiveis solugdes e alternativas para reduzi-lo tornaram-se os fios
condutores de uma rede de solidariedade e ajuda mdtua, a qual em Ultima andlise, buscou

refazer vinculos entre individuos e grupos sociais (Magalhdes, 2002).

Nesse momento, langou-se também o Plano de Combate & Fome e a Miséria, que foi
impulsionado pela divulgacdo do Mapa da Fome (elaborado pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada -IPEA). Os dados do Mapa da Fome revelaram que 32 milhdes de pessoas
ndo tinham renda suficiente para se alimentar. O objetivo do governo federal por meio desse
plano era sistematizar, para os diversos ministérios, propostas de intervencdo com vistas a

erradicacdo da fome e da miséria. (Pereira e Castro, 1993).

Além do reconhecimento do papel do governo e dos diferentes ministérios na
transformacéo da situacdo de pobreza no Brasil, atores e grupos sociais ligados ao movimento
reafirmaram a necessidade de priorizar a discussdo sobre a destinacdo dos recursos publicos e
a articulacdo entre os governos municipais e estaduais. Entretanto, as alternativas com a
participacdo da sociedade e a acdo voluntéaria foram privilegiadas vis-a-vis as ac0es estatais e

burocratizadas (Magalhaes, 2002).

Na Acdo da Cidadania, 0 movimento em direcdo a heterogeneidade de parcerias foi
estimulado e valorizado, seja com o Estado, ou com a iniciativa privada. Entretanto a criagao
de redes interinstitucionais e de parcerias multiformes com os comités tornou-se problematica,
pois em alguns casos ocorreu a manipulacdo eleitoreira de doagdes e o descaso pela populacéo
destituida. Apesar disso, a necessidade da presenca do Estado na solugdo dos problemas sociais,
ainda que em permanente interlocugdo com os outros setores da sociedade, era continuamente
enfatizada (Magalhées, 2002).

Sem davida, o movimento da Acdo da Cidadania ndo esteve imune aos
problemas préaticos. A metafora da guerra e a retorica humanitéria associadas
a “Campanha da Fome”, muitas vezes eram percebidas como estratégias
voltadas ao desvio da responsabilidade estatal e a recriacdo do
assistencialismo em um cenario de ofensiva neoliberal (Magalhdes,
2002:124).
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No entanto, buscando superar dualidades e oposic¢des entre Estado e sociedade
e, também, entre incluidos e excluidos, a Acdo da Cidadania, ao suscitar
polémica e reflexdo em torno dos papéis do Estado e da sociedade na melhoria
do bem-estar, contribuiu para reverter o isolamento social, consolidar novas
redes associativas e revigorar o conceito de espaco publico (Magalhaes,
2002:136).

Em 1993, além das iniciativas voluntarias ligadas a Acdo da Cidadania e do Plano de
Combate a fome e a miséria houve, no ambito da sociedade politica, a proposta para a criacéo
do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA). O presidente Itamar Franco
assumiu o compromisso de implantacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar, proposta
apresentada pelo Partido dos Trabalhadores, e instituiu 0 CONSEA em 24 abril de 1993.
Destaca-se que essa proposta, sob um guarda-chuva partidario, foi decorrente do acimulo de
discuss@es ocorridas, anteriormente, entre diversos atores, instituicdes académicas e setores da

sociedade civil mobilizados em torno do tema.

O CONSEA era um orgao consultivo localizado na Presidéncia da Republica, composto
pelo governo e sociedade. Integravam o CONSEA os ministros das pastas da Justica, da
Educacdo, da Cultura, da Fazenda, da Saude, da Agricultura, do Trabalho, do Bem-estar Social
e do Planejamento, e ainda o secretario geral da Presidéncia da Republica. Da parte da
sociedade, foram escolhidos 21 representantes, dos quais 19 indicados pela A¢do da Cidadania

(I Conferéncia Nacional, 1995).
Na sua criacdo competia a0 CONSEA propor e opinar, entre outros assuntos, sobre:

I - acBes voltadas para o combate & fome e o atingimento de condicdes plenas
de seguranca alimentar no Brasil, no &mbito do setor governamental e ndo
governamental; Il - medidas capazes de incentivar a parceria e integracdo
entre 0s 6rgdos publicos e privados, nacionais e internacionais, visando a
garantir a mobilizag&o e racionalizagcdo do uso dos recursos, bem como a
complementaridade das acBes desenvolvidas; Il - campanhas de
conscientizacdo da opinido publica para o combate a fome e a miséria, com
vistas a conjugacdo de esforcos do governo e da sociedade; 1V iniciativas de
estimulo e apoio a criacdo de comités estaduais e municipais de combate a
fome e a miséria, bem como para a unificacdo e articulacdo de acdes

governamentais conjuntas entre 6rgaos e pessoas da Administracdo Publica
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Federal direta e indireta e de entidades representativas da sociedade civil.
(Decreto 807 de 1993).

O CONSEA enfrentou um debate polémico sobre o seu carater, se consultivo ou
deliberativo. Como mencionado acima, o Conselho era um oOrgdo consultivo, devendo
assessorar o presidente da Republica na formulacédo de politicas e na definicdo de orientac6es
para a garantia do direito & alimentacdo. Isso em contraposi¢do a outros conselhos, como o
Conselho Nacional de Saude, de carater deliberativo. Duas razbes principais foram
apresentadas para que 0 CONSEA fosse consultivo. A primeira foi que a tematica da seguranca
alimentar e nutricional, sendo intersetorial, tem as politicas a ela relacionadas referentes a
diversos setores, dizendo respeito a diferentes ministérios e secretarias e, também, sendo muitas
vezes campo de andlise e proposicao de outros conselhos, em seus aspectos especificos. Dessa
maneira, se 0 CONSEA delibera e faz executar determinadas decisdes, estas podem estar
gerando areas de atrito e sobreposicdo nas decisfes de instancias setoriais. A segunda razao
considera o fato de que o Conselho é um 6rgao de aconselhamento do presidente da Republica,
ndo podendo ser impositivo sobre ele em suas resoluces. Ou seja, ele emite pareceres ou
opiniBes sobre determinada a¢do do governo, mas ndo tem poder de decisdo sobre a diretriz da
politica em questdo. A argumentacdo daqueles que criticam seu carater consultivo é que seu
poder politico pode ficar muito diminuido. O contra-argumento é de que aquilo que define
realmente o alcance das suas proposic@es € a forca politica que respalda seus posicionamentos

e a consisténcia de suas propostas (Menezes, 2010).

Para Maluf (2010), o carater consultivo do CONSEA expressa “o custo da
intersetorialidade” no estagio atual da institucionalidade da SAN no Brasil. Uma mudanga na
direcdo de conferir carater mandatério as deliberaces de um conselho como o CONSEA
depende de avancos no referido marco institucional, comecando por um rearranjo estrutural no
governo para que 0s objetivos intersetoriais sejam acolhidos. Uma tal reorganizacao implicaria,
entre outras, estabelecer mecanismos de coordenacao entre os diferentes espacos de deliberacédo
dos programas e agdes correspondentes e rever o critério de composi¢édo e procedimentos de
escolha dos integrantes do CONSEA.

Além disso, o autor argumenta que dificilmente um governo se submeteria as
deliberacdes de um Conselho constituido com maioria de dois tercos da sociedade civil e
presidido por um representante dela, envolvendo parcela consideravel dos setores de governo.

Contra as deliberagOes que desaprove, o governo poderia, legitimamente, argumentar que
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dispde de um programa submetido ao crivo das urnas. Assim, avancos na delimitacdo e nos
dispositivos de funcionamento de um sistema intersetorial de SAN terdo que ser construidos
num complexo processo de dialogo e negociacgéo entre as instancias dos diferentes setores de

governo englobados (Maluf, 2010).

Essa primeira experiéncia do CONSEA (1993-1994) revelou os desafios existentes para
um conselho de natureza intersetorial e participativa e mostrou também grandes
constrangimentos para sua atuagdo, dada a prioridade concedida ao enfrentamento da crise
econdmica (marcada pelo contexto neoliberal que o pais vivia), em uma perspectiva restritiva

dos gastos publicos (Menezes, 2010).

Como desdobramento da acdo do CONSEA, foi realizada, em julho de 1994, a |
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, que induziu um processo de mobilizacéo
nacional em torno da questdo alimentar e da dimensao do problema da fome no pais (Arruda e
Arruda, 2007)

Mesmo com toda a mobilizacdo e com todos os encaminhamentos, algumas diretrizes
da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional ndo puderam ser aplicadas,
pois em 1995 o novo presidente eleito, Fernando Henrique Cardoso, extinguiu 0 CONSEA,

criando o Programa Comunidade Solidéria.

O Programa Comunidade Solidaria®* prometia, entre outros objetivos, dar continuidade
ao trabalho iniciado pelo CONSEA. Como estratégia de combate a fome e a pobreza, fundado
na articulacdo complexa de parceiros, instituicdes, programas e recursos — balizado nos
principios de “parceria, integracao, descentralizacao e solidariedade”, o Comunidade Solidaria
trouxe algumas inovacgdes (Vellozo, 1998). Por exemplo, foi construida uma rede que
operacionalizava as a¢6es realizadas nos municipios prioritarios. Para 0 Comunidade Solidéria,
a mobilizacdo politica em rede seria um poderoso instrumento no direcionamento e na
implementacdo dos programas para esses municipios, mediante articulagdes entre diferentes

niveis, setores de governo e sociedade civil. Desta forma, pretendia-se romper com a historia

2 O Programa Comunidade Solidaria tinha por objeto coordenar as agdes governamentais voltadas para o
atendimento da parcela da populagdo que néo dispde de meios para prover suas necessidades basicas e, em especial,
0 combate a fome e a pobreza (Decreto Federal n © 1366, 1995, art. 1 9).
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de atuacdo governamental desintegrada e segmentada no campo das politicas sociais e

assistenciais (Burlandy e Labra, 2007).

Apesar desse objetivo, os entraves a articulacdo intersetorial foram marcantes tanto no
nivel federal quanto estadual. No entanto, por tratar-se de um problema historico, dificilmente
o Comunidade Solidaria conseguiria, por si s6 e em tempo tdo curto, reverter significativamente

este quadro (Burlandy e Labra, 2007).

Monteiro (2011) afirma que, no entendimento da primeira dama Ruth Cardoso,?®
coordenadora responsavel pelo programa Comunidade Solidaria, ndo havia sentido criar uma
instituicdo com programas e recursos. Ao contrario disso, ela defendia que os programas fossem
instituidos por meio de parcerias, aproveitando 0s recursos existentes na sociedade, além de

trazer novas questdes ao Estado.

Nesse sentido, 0 Comunidade Solidaria ndo criou nenhuma estrutura paralela, tampouco
desenvolveu programas proprios. Constituiu-se numa proposta de integracdo e articulacdo de
diversos programas de diferentes ministérios, com vistas a alcancar maior eficiéncia e eficacia
das acOes programaticas e contribuir para alterar, a médio prazo, as condi¢des socioeconémicas
das populacbes assistidas. Assim, o programa foi, sobretudo, uma estratégia de reengenharia no

campo das politicas de corte social (Vellozo, 1988).

Fazendo um balango da politica no primeiro mandato do governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC) (1995-1998), observou-se que 0s programas de alimentacdo e nutricdo até entdo
existentes continuaram sendo desenvolvidos. Ao final desse periodo continuavam em
funcionamento: o PNAE; o PAT; o Programa Leite é Salde, que passou a se denominar de
Programa de Combate as Caréncias Nutricionais (PCCN) e depois Incentivo ao Combate as
Caréncias Nutricionais (ICCN); os outros programas voltados ao combate as caréncias
nutricionais especificas e o SISVAN (Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional).
Constatou-se que a grande alteracdo no primeiro mandato foi a extingdo do CONSEA em 1995
e do INAN, em 1997 (Vasconcelos,2005).

%5 Doutora em antropologia pela faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sdo Paulo
(FELCH-USP), Ruth Cardoso atuou como docente e pesquisadora da USP e em outras instituigdes universitarias.
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No segundo mandato do governo FHC (1999-2002), ocorreram duas proposicoes
importantes. A primeira consistiu na elaboracao da Politica Nacional de Alimentacéo e Nutri¢do
em 1999.2¢ A Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo integrava a Politica Nacional de
Saude e os esforcos do Estado brasileiro, que por meio de um conjunto de politicas publicas
intersetoriais propGe respeitar, proteger, promover e prover os direitos humanos a saide e a
alimentacdo. Tal politica ndo abarcou temas importantes, como a reforma agraria e a
agricultura, por exemplo. Entretanto, considera-se sua elaboracéo basilar para o campo da SAN
no Brasil. Além disso, sua elaboragdo foi resultado de um esforgo para garantir dentro do
governo um espaco para a SAN, uma vez que o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA) e o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (INAN) haviam sido

extintos (Alves e Jaime, 2014).

A segunda proposigdo importante foi a criagdo do programa Bolsa Alimentagédo ou
Programa de Renda Minima vinculado a Salde, que ficava sob a gestdo do Ministério da
Saude.?” Tal programa beneficiava gestantes, nutrizes, criancas de 6 meses a 6 anos e 11 meses
de idade e criancas filhas de mées soropositivas para o HIV/AIDS. As familias beneficiadas
deveriam cumprir determinadas exigéncias, com enfoques predominantemente preventivos, tais
como pré-natal, vacinagdo, acompanhamento do crescimento e desenvolvimento, incentivo ao
aleitamento materno e atividades educativas em salde. Posteriormente, em 2004, tal programa
foi unificado a outros programas de transferéncia de renda, dando origem ao Programa Bolsa

Familia.?®

Nesse periodo ocorreu também um esvaziamento da atividade do Comunidade
Solidéaria. A Coordenacdo-Geral da Politica de Alimentacdo e Nutricdo (CGPAN), 6rgédo

vinculado a Secretaria de Politicas de Saude do Ministério da Saude, passou a desempenhar as

2 A Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricédo foi aprovada pela Portaria n. 710, de junho de 1999.

27O Programa Bolsa Alimentacdo foi instituido pela Medida Provisoria n® 2.206-1, de 10 de setembro de 2001 e
regulamentado pelo Decreto n° 3.934, de 20 de setembro de 2001.

28 Os Programas de Transferéncia de Renda elaborados ainda no governo do Fernando Henrique foram: o Bolsa
Escola?® vinculado ao Ministério da Educacdo e o Auxilio Gas?® vinculado ao Ministério de Minas e Energia. O
fato de cada um desses programas possuir seus proprios critérios de elegibilidade, banco de dados de
beneficiarios e estratégias de implementagdo, impediu uma articulacdo mais efetiva entre eles e outras agdes em
curso para 0 combate a pobreza e a garantia da seguranca alimentar no Brasil (IPEA 2014).
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competéncias, direitos e obrigacdes do extinto INAN, coordenando diversos programas, como
0 Bolsa Alimentacéo; A¢des de Controle da Hipovitaminose A, Anemia Ferropriva e Distarbios
por Deficiéncia de lodo; Acbes para promocdo da Alimentacdo Saudavel e SISVAN
(\Vasconcelos,2005).

A partir de 2003, com a elei¢cdo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, iniciou-se um
novo periodo para as politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional. O governo Lula foi
marcado por mudancas institucionais, formulacao e implementacao de novas politicas publicas,
constituicdo de novas estruturas, colocando no centro da agenda governamental o debate sobre
0 combate a pobreza no pais.

1.3 O contexto brasileiro das Politicas de Alimentacéo e Nutricdo: o periodo de 2003 a
2006

A partir de 2003 ocorreram inflexdes importantes de carater institucional e politico que
ocasionaram implicacOes significativas para as politicas de alimentacdo e nutricdo. Entre tais
mudancas pode-se mencionar a reconfiguracdo institucional da administracao federal com a
criagdo de novos ministérios, destacando- se a criacdo do Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar (MESA) (que se tornou uma secretaria posteriormente), a reativacéo do
CONSEA e o0 aumento do debate politico em torno da tematica, o que foi relevante para a

promulgacdo da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional em 2006.

Logo nos primeiros dias do governo Luiz Inacio da Silva, foi lancado o Programa Fome
Zero (PFZ), como uma iniciativa de articulacdo interministerial de aces de curto, médio e
longo prazo, voltadas a garantia da seguranca alimentar e ao combate a pobreza. O Programa
Fome Zero, proposto ainda na época da campanha de Lula, foi elaborado pelo Instituto de
Cidadania, sob a coordenacao de José Graziano da Silva e com a participacdo dos representantes
de organizagOes ndo governamentais, institutos de pesquisa, sindicatos, organizac6es populares,
movimentos sociais e especialistas vinculados a questdo da seguranca alimentar no pais.
(Instituto de Cidadania, 2001).

Na apresentacdo do documento intitulado “Projeto Fome Zero: Uma Proposta de
Politica de Seguranga Alimentar para o Brasil” fica claro que o projeto buscava articular

politicas estruturais com politicas emergenciais e/ou compensatorias.

O desenho do Programa Fome Zero ficou caracterizado também por algumas alteragdes

institucionais. Entre as principais mudangas para a area da SAN estdo: a recriacdo do CONSEA,
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como 6rgdo de assessoramento do presidente da Republica e a criagdo de um Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa) para formular e implantar
politicas de seguranca alimentar (Takagi, 2010). Tais instancias estavam voltadas
especificamente para a implementacdo de uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Aranha, 2010).

O governo de Luiz Inécio da Silva recriou 0 CONSEA com abrangéncia interministerial
e vinculado a Presidéncia, tendo participacdo majoritaria da sociedade civil e sendo presidido
por um de seus representantes. Ressalta-se que nesse inicio do governo Lula houve um clima
de euforia em torno do debate sobre o combate a fome, e as expectativas a respeito do CONSEA
recém-criado também foram expressivas. As discussdes sobre essa retomada foram intensas e

com conflitos sobre seu papel no novo contexto que se configurava.

E importante mencionar que o CONSEA foi configurado como um espaco intersetorial
de encontro entre o Estado e a sociedade civil. Dessa forma, em muitos momentos nao
ocorreram parcerias, e sim tensdes e conflitos, com a consequente busca dos consensos

possiveis, ainda que pontuais.

Em relacdo a criacdo do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate
a Fome (MESA), destaca-se a atribuicdo de coordenar o Programa Fome Zero. Suas principais
funcdes eram: (i) formular e coordenar a implementacdo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, com o objetivo de garantir o direito humano a alimentacéo no territério
nacional; (ii) articular a participacdo da sociedade civil no estabelecimento de diretrizes para a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional; (iii) promover a articulacdo entre as
politicas e programas dos governos federal, estaduais e municipais e as a¢cdes da sociedade civil
ligadas a producdo alimentar, alimentacao e nutricdo; (iv) estabelecer diretrizes, supervisionar
e acompanhar a implementacdo de programas no ambito da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Lei n. 10.683, de 28 de maio de 2003).

No inicio do governo Lula ocorreu a criagdo também de mais um programa de
transferéncia de renda: o Cartdo Alimentacdo. O beneficio concedido era de R$ 50,00 por
familia, sendo que o alvo prioritario do programa eram as familias residentes na regido do
semiarido que se encontravam em situacdo de pobreza. Assim como a area geografica
previamente definida, o projeto piloto também estabeleceu uma parceria com o programa

Bolsa-Alimentacdo do Ministério da Saude. O plano piloto para o Cartdo Alimentagdo também
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definiu que seria utilizado o Cadastro Unico (assim abriu a possibilidade para os demais
programas de transferéncia) e ainda manifestou a intencdo de estabelecer parcerias com Estados
e Municipios (Monteiro, 2011).

Diferentemente dos outros programas de transferéncia de renda, o recurso orcamentario
era destinado exclusivamente & compra de alimentos. Essa obrigatoriedade introduziu uma
alteracdo na logica dos programas de transferéncia de renda, pois, até entdo, os titulares dos
beneficios decidiam quais gastos seriam realizados e, nas avalia¢gdes dos programas, inclusive
aqueles de ambito municipal, a maior parte dos recursos era destinada a alimentagdo. Essa
mudanga provocou muitos protestos oriundos de diversos lugares: da Pastoral da Crianga (Zilda
Arns), da parte do senador Eduardo Suplicy, entre outros, por considerarem essa
obrigatoriedade para a compra de alimentos inadequada, bem como, a dificuldade de
operacionalizacdo deste controle. Esse modelo foi inspirado no programa Food Stamp, criado
nos Estados Unidos em 1964, onde o dinheiro retirado por meio de cartdo magnético sé poderia

ser usado na compra de determinados alimentos (Monteiro, 2011).

Posteriormente, ap0s intenso debate, houve a fusdo do Programa Cartdo Alimentacao
com outros programas de transferéncia de renda, mencionados anteriormente, (Bolsa Escola,

Bolsa Alimentacéo, Auxilio G&s) dando origem ao Programa Bolsa Familia (PBF).

Entre o primeiro ano do governo Lula e a criagdo do PBF é importante discutir o
progressivo abandono do Programa Fome Zero (PFZ) como principal linha estratégica para as
acOes do governo federal. Tomazine e Leite (2016) argumentam que 0S programas de
transferéncia condicionada de renda comparados ao Programa Fome Zero ndo possuiam
tamanha complexidade e se mostravam como um modelo mais simples e vidvel de politica
publica. Apresentado de forma complexa, os gestores do PFZ abriram espaco para 0s oponentes
apontarem de maneira contundente a falta de clareza de suas propostas (Tomazine e Leite,
2016).

Além disso, Vasconcelos (2005) destaca que entre o clima de euforia da divulgacdo e a
demora na execucéo das primeiras acdes do Programa Fome Zero, gerou-se um espaco propicio
para criticas e especulacfes, particularmente para o carater assistencialista das atividades
iniciais anunciadas. De fato, observou-se uma intensa propaganda governamental para

sensibilizar a populacdo em torno do Fome Zero.
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Entretanto, depois de forte perspectiva em torno do programa, destacam-se as imagens
negativas propaladas pela grande midia, o que contribuiu para o desgaste paulatino do Programa
Fome Zero. Nesse sentido, o PFZ foi, gradativamente, se transformando na Estratégia Fome

Zero, englobando um conjunto diverso de agdes.

Dessa forma, a coalizdo da seguranca alimentar perdeu espago politico com a criagao
do Grupo Interministerial para a unificacdo dos programas de transferéncia de renda. Esse
rearranjo representou a perda da autonomia do programa com mais recursos dentro do PFZ: o
Cartdo Alimentacéo. No curso do primeiro ano de governo, formuladores de politicas contrarios
aos principios do PFZ, alocados principalmente na Casa Civil e no Ministério da Fazenda
dispunham de uma posicao de poder privilegiada. Além disso, a reforma ministerial no final de
2003 contribuiu para a perda de poder politico da coalizdo seguranca alimentar, uma vez que o
MESA foi extinto transformando-se em uma secretaria especifica (Secretaria Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional) com a criacdo de uma grande pasta: o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS). O MDS, posteriormente, lancou o Programa Bolsa Familia

como prioridade na area social do governo Lula (Tomazine e Leite, 2016).

O MDS ¢ originario de trés estruturas governamentais extintas: Ministério da
Assisténcia Social (MAS), o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a
Fome (MESA) e a Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia, a qual era vinculada
diretamente a Presidéncia da Republica. A estrutura organizacional do novo ministério passou

entdo a reunir as atribuicdes dessas trés organizacdes (Vaitsman; Rodrigues; Paes-Sousa2006).

E importante ressaltar que a constru¢io do Programa Bolsa Familia, assim como o
embate que houve entre os grupos favoraveis e contrarios aos programas de transferéncia de
renda, foi marcada por reflexdes, dialogo, cooperacéo e conflitos. Um dos maiores conflitos
estava localizado nos ministérios que teriam seus programas extintos e que, por isso,
interpretavam que perderiam poder e atribui¢cbes com a implanta¢do do novo programa. Nesta
direcdo, os atores representantes destes 0rgaos atuavam em conformidade com seus interesses,

apresentando propostas alternativas a unificacdo (Monteiro, 2011)

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado em 2004 e, segundo documentos oficiais,
possui trés pilares centrais: a transferéncia de renda, as condicionalidades e 0os programas
complementares. A transferéncia direta de renda tem como objetivo possibilitar alivio imediato

da pobreza; as condicionalidades tém como propdsito reforcar os direitos a satde e a educagao
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(contribuindo para aumentar o capital humano)? e, dessa forma, auxiliam a quebrar o ciclo
intergeracional da pobreza. Ja as acOes e programas complementares visam criar oportunidades
para que as familias superem a situacdo de vulnerabilidade, proporcionando a melhoria na
condigéo de vida (Brasil,2010).

Nesse sentido, destaca-se que o PBF é um programa que possui um carater
multiestratégico que, embora, possua interfaces com a Seguranca Alimentar e Nutricional, ndo
€ uma politica com escopo especifico para tal area. Neri (2005 p. 45), afirma que “o Bolsa-

Familia, ao contréario do Fome-Zero, ndo é per se um programa de seguranga alimentar”.

Alguns estudos reforcam esse argumento na medida em que afirmam que, a0 mesmo
tempo que o PBF ampliou o acesso aos alimentos, contribuiu para algumas repercussoes
negativas na alimentacdo das familias beneficiarias. Acompanhando a tendéncia nacional as
familias beneficiarias aumentaram o consumo de proteinas de origem animal, leite e seus
derivados; o consumo de biscoitos, 6leos e gorduras, acucares e alimentos industrializados e
aumentaram também, em menor propor¢do, 0 consumo de vegetais e hortalicas (Menezes et al.,
2008). O aumento do consumo de alimentos de maior densidade caldrica e baixo valor nutritivo
é um fator de risco para o desenvolvimento do sobrepeso, obesidade e das doencas crénicas ndo
transmissiveis, levando a inseguranca alimentar das familias pertencentes ao programa (Cotta
e Machado, 2013). Porém, esse fendmeno pode estar mais associado ao aumento do poder
aquisitivo das familias e ao padrdo de alimentacdo que tem predominado na sociedade

contemporanea, do que ser atribuido especificamente ao Programa Bolsa Familia.

Cotta e Machado (2013) concluem em seu estudo que a garantia de seguranca alimentar
e nutricional necessita de programas que englobem tanto o combate a desnutricdo quanto ao
sobrepeso e a obesidade. Programas de distribuicdo de renda, como o PBF, podem contribuir
mais efetivamente para o bem-estar nutricional dos beneficiarios quando combinados com

outros tipos de intervencdes, como agdes de promocdo de alimentacdo saudavel.

29 Segundo a teoria de acumulacéo de capital humano, o principal fator que explica diferencas de renda em paises
com altos niveis de desigualdade e pobreza é a lacuna no acesso a educacdo entre os diferentes grupos sociais.
Como certos segmentos da sociedade sdo excluidos das oportunidades educacionais, suas habilidades sdo
limitadas, sua produtividade € baixa, sua méo-de-obra é subvalorizada recebendo consequentemente baixos
salarios. Frequentemente empregos precarios sdo as Unicas alternativas para o desemprego. Expandir 0 acesso a
educacdo para a populagdo pobre é considerado um caminho para o crescimento econdmico sustentavel e uma
maneira mais efetiva de enfrentar a pobreza em longo prazo. A férmula é que mais anos de escolaridade (como
uma medida de acumulagdo de capital humano) levard a maior produtividade na economia, maior crescimento
econdmico, maiores salarios e menos pobreza (Simdes, 2012).
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Entre 0s novos institutos normativos para regular e comprometer a agcdo do Estado com
a tematica da SAN é importante destacar a Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional-
LOSAN (Lei n° 11.346 15 de setembro de 2006) que criou o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas a assegurar o Direito Humano a Alimentagédo
Adequada. Essa institucionalizacdo, embora por si s6 ndo garanta a continuidade das conquistas
anteriores, buscou estabelecer constrangimentos a descontinuidade dessas politicas, fornecendo
instrumentos juridicos oficiais para a reivindicacdo social ante os érgdos de governo (IPEA
2014).

Diante do exposto, percebe-se que foram formuladas diversas estratégias com o
objetivo de combater a pobreza no Brasil e promover a Seguranca Alimentar e Nutricional,
demonstrando a prioridade dada a essa tematica na agenda governamental. Embora os percalcos
ocorridos no decorrer da trajetdria, observou-se avangos para a tematica da SAN, especialmente
com a reativacdo do CONSEA e a promulgacdo da LOSAN em 2006. Considera-se que a
formulacdo dessas propostas é fundamental no ambito da politica social brasileira, para a

consecucdo da protecdo integral, nos termos previstos pela Constituicdo Federal de 1988.

1.4 Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional: caracteristicas e

regulamentacéo posterior

A proposta de criagdo da Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional
(LOSAN) foi uma das principais deliberacdes da Il Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, realizada em Olinda (PE) em 2004. A proposicdo foi resultado de um
amplo processo de participacdo e discussdo com diversos setores da sociedade. Na época 0s
participantes decidiram que a seguranca alimentar deveria ter respaldo legal, como ja ocorria
com a salde, que possui o Sistema Unico de Saude (SUS) e a Lei Organica da Satde (8080/90).
Posteriormente a lei foi elaborada, de forma participativa, sob coordenacdo do
CONSEA.(Brasil, [s.d.])

Pode-se afirmar que a LOSAN caracteriza-se como a maior conquista para a
area até o presente momento. Apesar de ndo prever orcamentos especificos,
como havia sido deliberado na Il CNSAN, este instrumento juridico
consagrou uma visao abrangente e esta pautado pelos principios do direito

humano a alimentacdo e a soberania alimentar (IPEA, 2009, p.240).
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A promulgagéo da Lei Organica de Seguranca Alimentar (LOSAN) criou o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) com o intuito de fortalecer, garantir e
proteger o Direito Humano a Alimentacdo Adequada. O Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) foi planejado para ser um instrumento normativo que
possibilitasse a integracdo entre as varias politicas e estruturas ligadas & SAN nas trés esferas
de poder federativo, a exemplo do Sistema Unico de Sadde (SUS). Destaca-se que a expressiva
mobilizacdo popular no campo da saude publica organizada pelo movimento da Reforma
Sanitaria para a criagio do Sistema Unico de Salide (SUS) teve papel importante na concepgao
do SISAN. Embora os dois sistemas tenham cumprido trajetérias politicas e sociais bastante
distintas a formulacdo que veio a ser constituida para o campo da Seguranca Alimentar e

Nutricional, vinte anos depois, foi semelhante (Brasil, 2006).

A sociedade civil hd muitos anos defende conceitos e propostas que culminaram no
atual desenho do SISAN, como as mobiliza¢6es populares em torno do tema da fome, reflex@o
e critica aos modelos de producéo agricola existentes, do abastecimento de alimentos, do direito

a alimentacdo e dos programas publicos de alimentacéo e nutricdo (Ledo e Maluf, 2012).

O SISAN tem como bases as seguintes diretrizes: i) promocao da intersetorialidade
das politicas, programas e acdes governamentais e nao-governamentais; ii) descentralizacdo
das acOes e articulagdo, em regime de colaboracdo, entre as esferas de governo; iii)
monitoramento da situacdo alimentar e nutricional, visando a subsidiar o ciclo de gestdo das
politicas para a area nas diferentes esferas de governo; iv) conjugacdo de medidas diretas e
imediatas de garantia de acesso a alimentagdo adequada, com a¢des que ampliem a capacidade
de subsisténcia autbnoma da populacgdo; v) articulagdo entre orcamento e gestao; e vi) estimulo

ao desenvolvimento de pesquisas e a capacita¢do de recursos humanos.

Seus principais pilares de comando sdo a Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar, que se reline a cada quatro anos para indicar ao Conselho diretrizes e prioridades e
avaliar o SISAN; o0 CONSEA (6rgéo de assessoramento imediato do presidente da republica e
a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) composta por
ministros de Estado e Secretarios responsaveis pelas pastas afetas a consecucdo da SAN (Leédo
e Maluf, 2012).

Apesar de integrar o SISAN a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e

Nutricional (CAISAN), foi criada, posteriormente, em 2007. Tal instancia tem como
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atribuic@es, dentre outras: (i) elaborar, a partir das diretrizes emanadas do CONSEA, a Politica
e o0 Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, indicando diretrizes, metas, fontes
de recursos e instrumentos de acompanhamento, monitoramento e avaliacdo de sua
implementacdo; (ii) coordenar a execucgdo da Politica e do Plano; (iii) monitorar e avaliar, de
forma integrada, a destinacdo e aplicacdo de recursos em acOes e programas de interesse da
seguranca alimentar e nutricional no plano plurianual e nos orcamentos anuais; (iv) monitorar
e avaliar os resultados e impactos da Politica e do Plano Nacional SAN; (v); articular e estimular
a integracdo das politicas e dos planos de suas congéneres estaduais e do Distrito Federal;
(vi) assegurar o acompanhamento da andlise e encaminhamento das recomendagfes do
CONSEA pelos 6rgaos de governo, apresentando relatorios periddicos; (vii) definir, ouvido o

CONSEA, os critérios e procedimentos de participacio no SISAN. %

Em 2010, buscando fortalecer a consolidacédo da politica nacional de SAN foi elaborado o
decreto N° 7272 que regulamentou a LOSAN instituindo a Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional —- PNSAN e estabeleceu os parametros para a elaboracdo do Plano
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. Segundo o decreto nacional que versa sobre o
tema (decreto n° 7272 de 2010) o objetivo geral da Politica Nacional de Seguranca Alimentar

e Nutricional é:

Promover a seguranca alimentar e nutricional, assegurando o direito de todos
ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo
como base praticas alimentares promotoras de salde, que respeitem a
diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econdmica e socialmente

sustentaveis.

O decreto referido propde oito diretrizes para a politica nacional de SAN que orientardo
a elaboracéo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PLANSAN). O quadro
2 apresenta as diretrizes da Politica Nacional de SAN e o0s respectivos programas e agdes do

governo federal.

30 A Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (Caisan) foi criada pelo Decreto n° 6.273, de
23 de novembro de 2007.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Decreto/D6273.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Decreto/D6273.htm
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Quadro 2: Diretrizes da PNSAN e os respectivos programa e a¢des do governo federal

Diretrizes da Politica nacional de SAN

Programas e ac6es do governo federal

I. Promover o acesso universal a alimentacdo
saudavel e adequada, com prioridade para as

familias e pessoas em situacdo de

inseguranca alimentar e nutricional.

Transferéncia de renda; alimentagéo escolar;
do

equipamentos publicos de alimentacdo e

alimentacéo trabalhador; rede de

nutri¢do; distribuicdo de cestas de alimentos.

Il. Promover o abastecimento e estruturar
sistemas justos e descentralizados, de base

agroecoldgica e sustentaveis de producdo,

Apoio crediticio a agricultura familiar;
garantia de precos diferenciados; assisténcia

técnica e extensdo rural; reforma agraria;

extracdo, processamento e distribuicdo de | agricultura urbana e periurbana;

alimentos. abastecimento; pesca e aquicultura;
economia solidéria.

[1l. Instituir processos permanentes de | Educacdo alimentar e nutricional nos

educacdo alimentar e nutricional, pesquisa,
producdo de conhecimentos e formacgdo em
soberania e seguranca alimentar e nutricional
e Direito Humano a Alimentacdo Adequada

e Saudavel.

sistemas publicos; valorizacdo da cultura
alimentar brasileira; formacdo em direito
humano a alimentacdo e mobilizacdo social
para a conquista da San; formacdo de

produtores e manipuladores de alimentos.

IV. Promover, ampliar e coordenar as agdes
de seguranca alimentar e nutricional voltadas

para povos e comunidades tradicionais.

Acesso aos territorios tradicionais e recursos
naturais; inclusdo produtiva e fomento a
producdo sustentavel; alimentacdo e nutri¢do
indigena; distribuicdo de alimentos a grupos
atendimento

populacionais  especificos;

diferenciado em programas e acOes de San.

V. Fortalecer as acOes de alimentagcdo e
nutricio em todos os niveis da atengdo a
saude, de modo articulado as demais politicas

de seguranca alimentar e nutricional

Vigilancia sanitaria para a qualidade dos
alimentos; nutricdo na atencdo baésica;
vigilancia alimentar e nutricional; saude no
Programa Bolsa Familia; promocdo da

alimentacdo adequada; prevencéo e controle
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de caréncias nutricionais; estruturacdo e
implementacdo das acbes de alimentacdo e

nutricdo nos estados e municipios.

VI. Promover o acesso universal a dgua de
qualidade e em quantidade suficiente, com
prioridade para as familias em situacdo de
inseguranca hidrica, e promocao do acesso a
agua para a producdo de alimentos da

agricultura familiar.

Estruturacdo do Sistema nacional de Gestao
dos recursos Hidricos; gestao e revitalizacdo
de bacias hidrogréaficas; disponibilidade e
acesso a agua para alimentacao e producao de

alimentos; saneamento e qualidade da agua.

VII.

soberania e seguranca alimentar e nutricional

apoiar iniciativas de promocao da

e do Direito Humano a Alimentacdo

Adequada e saudavel em  ambito

NegociacOes internacionais; cooperacédo Sul-
Sul na éarea de San e de desenvolvimento
humanitaria

agricola; assisténcia

internacional.

internacional

VIl monitoramento da realizacdo do Direito | -

Humano a Alimentacdo Adequada

Fonte: (Maluf, 2010)

O Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PLANSAN) € o instrumento
do planejamento da acdo do Estado, que contém programas e ac¢fes a serem implementadas,
bem como as metas quantificadas e o tempo necessario para sua realizacdo. O Plano dialoga
ainda com o orcamento publico, pois nele esta definido o quanto e como se deve aplicar 0s
recursos (Le&o e Maluf, 2012).

O primeiro PLANSAN engloba o ano de 2012 a 2015. O PLANSAN foi elaborado pela
Cémara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN), incluindo um
processo de consulta ao CONSEA e aprovado pelo Pleno da CAISAN, composto por 19
ministérios. O PLANSAN 2012-2015 integrou dezenas de a¢des do conjunto destes 6rgéos
voltadas para a produgdo, o fortalecimento da agricultura, o abastecimento familiar e a

promocdo da alimentacdo saudavel e adequada (CAISAN, 2011).

O PLANSAN possui a mesma vigéncia do plano plurianual 2012-2015 (PPA) e é

estreitamente relacionado as metas e iniciativas nele definidas. Este primeiro plano consolida
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programas e ag0es relacionadas as diretrizes da PNSAN, explicitando as responsabilidades dos
Orgdos e entidades da Unido (CAISAN, 2011).

Considerando a necessidade de seu constante aprimoramento, este plano e o0s
subsequentes serdo revisados a cada 2 anos, com base nas orientagdes da CAISAN, nas
propostas do CONSEA e no monitoramento e avaliagdo da sua execucgédo e resultados. Ao
entregar este plano aos gestores do Governo Federal e a sociedade em geral, o pleno da Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional cumpre mais uma de suas atribuicdes,
contribuindo, como determinado pelo marco legal vigente, para a consolidacdo da Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e garantia do Direito Humana & Alimentagdo Adequada no
territorio nacional (CAISAN, 2011).

Apesar dos esforcos, em 2016, ocorreu uma mudanca institucional relevante com
repercussdes significativas para os rumos da politica, o que pode influenciar a politica nacional
de SAN. No referido ano, houve a extin¢do do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
e a transformacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) em
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA). Uma mudanca institucional como
essa gera, naturalmente, conflitos de interesses entre os atores envolvidos que circundam as
esferas de decisdo, 0 que exige habilidade e vontade politica para sua efetivacdo. Tal

acontecimento revela que o desafio da seguranca alimentar permanece vivo no pais.

A partir dessa breve discussdo, é possivel perceber que a tematica da seguranca alimentar
esteve ligada a diferentes estruturas e programas e sujeita a descontinuidades/recuos.
Entretanto, € importante ressaltar que em alguns momentos da histéria foram formuladas
propostas que visavam superar tais fragilidades e avancar no desenho de novos arranjos
institucionais capazes de fortalecer o Direito Humano a Alimentacdo Adequada, a
sustentabilidade ambiental, a equidade, a diversidade cultural, a intersetorialidade e a
democratizacdo do debate. No entanto, apesar do alcance de resultados positivos em alguns
aspectos e 0s avancgos na politica de SAN, muitos desafios e limites ainda estdo presentes para

a consolidacéo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.
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Capitulo 2 — Governanca intersetorial e participacdo social nas politicas de

Seguranca Alimentar e Nutricional: bases conceituais e desafios

O termo governanca tem sido usado com significados muito diferentes. Este capitulo
apresenta inicialmente alguns conceitos de governanca presentes na literatura internacional e
do Brasil, sem a pretensdo de esgotar o assunto. Compreende-se a partir da bibliografia
pesquisada que a governanca em politica publica mobiliza diversas redes, instituicdes e atores,
incluindo atores societais, estatais e atores de mercado, a fim de alcangar objetivos e decisdes
publicas consistentes. Discutem-se também pontos considerados importantes para o estudo,
como as condicdes para a efetividade da governanca intersetorial, a relagdo entre governanga e
orcamento das politicas publicas e os resultados positivos na salde alcangados a partir de
decisbes democraticas que incluam a participacdo social. .A construcdo de espacos flexiveis e
deliberativos compostos por atores da sociedade civil e governo é importante para a governanca
intersetorial, legitimando a democracia e alcancando mudancas nas politicas de saude. Os
principais limites e desafios para a governanca na &rea da salde sdo a complexidade e
diversidade dos problemas, os conflitos de interesses, as relagdes de poder desiguais e a

construcdo da intersetorialidade entre diferentes areas e ministérios.

O segundo item do capitulo aborda a participacdo social em politicas publicas. Entende-
se a participacgdo social como a mobilizacéo e integracdo de individuos de diferentes grupos da
sociedade que procuram debater e participar ativamente de decisbes sociais e politicas
importantes. As conferéncias e o0s conselhos destacam-se como espagos importantes de
participacdo social no pais, permitindo que os sujeitos atuem em conjunto, potencializando seus
esforcos participativos e a consecucdo de seus objetivos. Nesse sentido, essas instancias séo
abordadas explicitando-se algumas questdes como 0s principais atores atuantes, sua dindmica
participativa e sua efetividade. A valorizacdo de espacgos participativos pode ser uma maneira
de consolidar a democracia, incluindo individuos tradicionalmente alijados de espacos

decisorios.

O terceiro item apresenta brevemente a governanga intersetorial e a participagédo social
na area de Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN). O Sistema Nacional de SAN, 0 CONSEA
e as Conferéncias de SAN sdo canais plurais que favorecem a interagdo de maltiplos atores,
agéncias e organizacdes, sendo essenciais para fortalecer estratégias de articulacdo na
elaboracdo e implementacdo de politicas. Dessa forma, tais espagos contribuem para a

governanca intersetorial e para a construgdo de ambientes participativos na area da SAN.
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2.1 Governanca intersetorial nas politicas publicas

Apesar de diversos estudiosos terem escrito sobre governanca nas politicas publicas, a
literatura ainda é diversa e fragmentada, expressando uma variabilidade de interpretacdes, de
concepgdes e aplicagdes do termo. Uma questdo central no debate contemporéneo da
governanga tem relagdo com o questionamento da soberania do Estado e a multiplicagdo do
numero de agéncias e formas de poder que atuam nos sistemas sociais. Em relagédo as agéncias,
encontra-se uma discussao vasta na literatura sobre o seu poder governante. As Organizacoes
N&o Governamentais (ONGs) e fundacdes, por exemplo, embora ndo sejam geralmente tao ricas
ou eficazes, sdo agentes importantes em todos os niveis (Burris;Kempa; Shearing, 2008).

Para Wise (2007), os principais modos de governanca sdo mercados, hierarquias e redes.
Os mercados coordenam a vida social por meio de um mecanismo de precos estruturado por
forcas de oferta e demanda. As hierarquias incluem burocracia e, portanto, formas tradicionais
de organizagédo do governo e operam por meio de sistemas de autoridade “top-down”. As redes
sdo formas organizacionais “planas”, caracterizadas por relagdes informais entre agentes

essencialmente iguais ou agéncias sociais.

E importante destacar que, na concepcdo convencional, a governanca é uma
prerrogativa do governo, sendo organizada de forma hierarquica. De qualquer perspectiva
empirica pode-se dizer que a nogdo de governanga “top-down” ¢ falha. A ampla literatura sobre
implementacao legal demonstra repetidamente os limites da hierarquia e a poténcia dos fatores

“bottom-up” na determinagdo da governanga das politicas (Burris, 2004).

A governanca pode ser definida como esforgos organizados para gerenciar o curso dos
eventos em um sistema social. (Burris; Kempa; Shearing, 2008). A governanca é policéntrica,
distribuida entre varias organizacfes que exercem diversas formas de poder. Os Estados nédo
desfrutam de um monopdlio da governanga, sendo frequentemente influenciados por atores
ndo-estatais. A governanca compreende, assim, instituicdes, corporacdes, coalizbes, ONGs,
procedimentos formalizados em constituicdes, leis e métodos de poder. A governanga tambem
é entendida com um processo dindmico de improvisacao social coletiva em que uma infinidade
de atores esta se esforcando para alcancar determinados objetivos (Burris et al., 2007). Além
das relacGes sociais, condigdes ambientais e recursos essenciais ao bem-estar compdem a

governanca (Burris, 2004).
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A governanga também pode ser compreendida como um sistema de tomada de decisdes
em que as direcdes sdo definidas, a autoridade é exercida e 0s eventos sdao monitorados e
gerenciados. Os governos que reconhecem a complexidade dos fatores sociais e econémicos
governardo por meio do envolvimento com os atores do mercado e da sociedade civil no
desenvolvimento e implementagdo de politicas. A governanca pode incluir agfes que vao além
do governo, por exemplo, quando ocorre delegacdo de formulacdo e implementacdo de
politicas, a organizacOes interessadas. Em esséncia, governanca € sobre a dinamica da relacfes
de poder (McQueen et al., 2012).

Para outra parte significativa da literatura, especialmente na América Latina e no Brasil,
0 conceito de governanca esta ligado a questfes de participacdo social, democracia, controle
social e movimentos sociais em varias areas politicas. Existe uma ampla bibliografia sobre
governanga no ambito local. No entanto, esse conceito foi usado no Brasil durante o processo
de redemocratizagdo sem relagdo com os debates internacionais, caracterizando uma mistura de

descentralizacdo, democratizacao e participacdo em niveis locais (Marques,2013).

Ao estudar as politicas urbanas no Brasil, Marques (2013, p. 31), conclui que a literatura
latino-americana incorporou o conceito de governanca com Vvarios significados diferentes.

Entretanto, de forma predominante a governanca tem sido usada para descrever:

(i) Eficiéncia do Estado, alcancéavel através de reformas do Estado; (ii)
Processos participativos em politicas publicas, entendidas como democracia
local e deliberativa. Embora esses dois usos do conceito sejam considerados
opostos pelos autores envolvidos em cada debate, eles tém varias
semelhancas. Ambas sdo baseadas em perspectivas prescritivas e associam
governanga a um governo bom, eficiente, democratico e horizontal,
independentemente das formas pelas quais esses elementos possam ser

definidos.

Ap0s a revisdo critica da literatura, Marques (2013, p.31), define que: “a governanga em
politicas publicas pode ser compreendida como conjuntos de atores estatais e ndo-estatais
interconectados por lacos formais e informais, operando dentro do processo de elaboracdo de
politicas e incorporados em contextos institucionais especificos.” Além disso, o conceito deve
incorporar boas e més a¢bes governamentais. O autor também destaca que diversos tipos de

governancga podem coexistir em diferentes areas de politicas simultaneamente.
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Para Magalh&es (2018, p.3143) “governanga ¢ processo continuo em que governos,
associacoes civis, mercados e redes sociais, através de diferentes perspectivas organizacionais,
mobilizam recursos e consolidam relacGes de poder e confianca a fim de alcancar objetivos e

legitimidade”

Em sintese, o conceito de governanca em politicas publicas deve considerar diversos
atores, instituicbes e redes, cujas interagdes expressam ideias, interesses, conflitos e

desigualdades de recursos (Marques, 2013).

A governanca de politicas publicas, voltadas para problemas sociais complexos exige,
mesmo no contexto de Estado, o envolvimento de diferentes 6rgdos e areas. Nesse sentido, a
reflexdo conceitual sobre intersetorialidade associada a governanca também € importante.
Segundo Magalhées (2015, p.1428):

A intersetorialidade implica articulacdo estratégica voltada a convergéncia de
iniciativas e integracdo de recursos gerenciais, financeiros e humanos com o
objetivo de dar novos contornos ao padrao tradicionalmente fragmentado das
agéncias publicas. No campo da salde a intersetorialidade contribui para o

alcance de resultados e mudangas sustentaveis e equitativas.

Uma estrutura de governanga intersetorial é eficaz na medida em que contribui para a
integracdo da saude em outras politicas. A eficacia incluiria acBes intersetoriais que fizeram
diferenca no ponto final. Estruturas de governanca intersetorial existem para facilitar a
colaboragdo entre diferentes ministérios, departamentos ou setores, sendo diferentes da

colaboracéo baseada apenas em relacdes pessoais (McQueen et al., 2012).

Lin et al., (2012) abordam as condi¢Ges para uma governanca intersetorial ser efetiva.
Segundo os autores, essas condicGes de efetividade podem ser divididas em oito temas: vontade
politica, parcerias e interesses dos participantes, lideranga, imediatismo do problema, contexto
para a efetividade, recursos, praticidade da implementacdo e importancia politica das questdes
de saude identificadas.

Na area da salde ha autores que também discutem a efetividade ou a boa governanca.
A boa governanca é definida pela medida em que as estruturas e processos usados para tomar
decisbes sociais em qualquer contexto (local, estadual, nacional ou global) envolvam
ativamente todos os cidaddos (ou seus representantes) nas decisfes que afetam sua saude -

fazendo escolhas pessoais e sociais positivas, criando condi¢des para a salde e assegurando
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acesso equitativo aos determinantes sociais da satde (DSS). Significa, também, garantir que os
processos estabelecidos para autogovernar sejam deliberados, transparentes e comprometidos
com a obtencdo de equidade, e que permitam que ac¢les diretas sejam tomadas para garantir a

prestacéo de contas e evitar a corrupgao®! (Wise, 2007).

Wise (2007) propde sete critérios para avaliar a qualidade da governanga para promover
saude: (i) participacdo e poder; (ii) legitimidade; (iii) voz adequada concedida aqueles cujos
interesses sdo afetados por decisbes; (iv) transparéncia; (v) prestacdo de contas; (Vi)
competéncia, incluindo controle de corrupgéo e (vii) respeito e aplicacdo justa do Estado de
direito.

A governanca pode ser boa em pelo menos dois sentidos: producédo de bons resultados
e trabalho por meio de processos e instituicdes que atendam aos padrdes aceitos de justica.
Idealmente, a governanca é boa em ambas as formas, e, de fato, muitas pessoas acreditam que
a governanca que falha no segundo sentido tera dificuldade em alcancar o primeiro (Burris;
Kempa; Shearing, 2008). A boa governanca também pode ser definida em termos de virtudes
praticas baseadas nos direitos humanos e em alguns principios, como justica, honestidade (o
grau em que as regras sdo formadas e implementadas sem prejudicar grupos especificos de

pessoas), responsabilidade, sustentabilidade, transparéncia e participacédo (Burris et al., 2007).

Em relacdo a participacdo dos cidaddos na governanca Burris et al (2007) afirmam que
ela funciona como um catalisador do empoderamento das pessoas, sendo vista, portanto, como
um caminho para a autonomia e engajamento social para a satde. O autor argumenta que paises
governados por partidos politicos com ideologias mais igualitarias tendem a ter politicas

economicamente mais redistributivas e resultados de salide mais equitativos.

Ha também evidéncias epidemioldgicas que sugerem que a participacdo das pessoas na
governanca de suas comunidades € significativa para a saude dos individuos (Burris et al, 2007).

Além de resultados positivos para a saude, a ampliacdo da participacdo dos cidaddos na

31 Em muitos paises, a boa governanca é prejudicada pela corrupgdo em todos ou na maioria dos setores, incluindo
a saude, pois pode levar a altos niveis de desconfianca entre os cidaddos, 0 governo e seus agentes, e entre o
governo e o setor privado (particularmente investidores). Dessa forma, transparéncia e prestacdo de contas sdo
caracteristicas significativas da boa governanca (Wise, 2007).
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governanca e na formulacdo de politicas pode ser compreendida como uma estratégia de

fortalecimento para a democracia contemporanea (Magalhdes, 2018).

Segundo Burris et al., (2007) o panorama da governanca esta repleto de déficits, como
lacunas entre a participacdo das pessoas na politica e seu acesso a instituicdes de governanca.
Nesse sentido, estratégias inovadoras da governanga tém se concentrado no desenvolvimento
de modelos que garantam que as pessoas tenham oportunidades substanciais e iguais de
participar diretamente das decisdes que as afetam. A microgovernanca é considerada uma
dessas estratégias, pois é capaz de envolver comunidades que foram excluidas da governanca,
criando pequenas instituicdes locais nas quais as pessoas podem participar e mobilizar seus
conhecimentos e capacidades. Além da microgovernanca, Magalhdes (2015) argumenta que a
intersetorialidade também ¢é uma estratégia essencial para possibilitar experiéncias

participativas e eficazes na gestéo local.®?

A importancia das a¢des intersetoriais e da responsabilidade compartilhada pela satde
é reconhecida ha muito tempo, por exemplo, por aqueles que estudam e atuam na area de
promocdo da saude. No entanto, implementar acdes intersetoriais em conjunto com diferentes
setores ou departamentos tem sido um desafio (Mcdaid, 2012). Uma questao que dificulta esse
processo pode ser que grande parte dos representantes de cada setor ja leva suas pautas de
discussdo definidas antecipadamente, o que pode dificultar a eleicdo de prioridades e
consequentemente a construcdo de parcerias para a criagdo de uma agenda integrada
(Magalhées e Bodstein, 2009).

No século XXI, um dos principais desafios para promover salde é provocar mudancas
nas sociedades e nos individuos, para que todas as pessoas tenham acesso equitativo as
condi¢cdes necessarias para alcancar e manter uma boa salde. A governanca é uma
consideracdo necessaria em qualquer programa para entender e influenciar os determinantes

sociais da saude. Na visdo da Comissdo Social de Determinantes da Saude(CSDH), o nivel e a

32 Um exemplo de intervencéo local, envolvendo politicas intersetoriais e iniciativas de apoio social foi 0 programa
de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS), desenvolvido no Brasil, na regido de Manguinhos em
1999. O DLIS foi uma proposta de base territorial e comunitaria associada as estratégias de colaboragéo e
negociacao “bottom up”. O estudo revelou como os atores locais sdo importantes nesse processo, sendo capazes
de traduzir a necessidade dos moradores e revelar o contexto real em que esté inserida a comunidade. (Magalhaes;
Bodstein, 2009).
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distribuicdo da saide em uma populacdo dependem de fatores sociais e ambientais que operam

em varios niveis da organizacdo social e se desdobram ao longo do tempo (Burris et al., 2007).

Segundo Wise (2007) evidéncias demonstram que os resultados positivos na saude sao
favorecidos pela tomada de decisdo participativa e democratica ( 0s grupos que tém a maior
voz politica sdo aqueles que provavelmente sdo mais saudaveis e tém a capacidade de acumular
a maior proporcdo de recursos das sociedades). A disponibilidade e distribuicdo justa de
recursos sociais (incluindo, mas ndo apenas, recursos financeiros) € mais um elemento

importante.

Os mecanismos pelos quais os servicos sao financiados podem agir como um catalisador
ou uma barreira a acdo. A natureza de longo prazo de muitas iniciativas de saude publica,
exigindo acbes e financiamento em diferentes setores, tem sido vulneravel a restricdes de

recursos e incertezas. (McDaid, 2012).

Na literatura sobre governanga uma das questdes abordadas diz respeito ao orgamento
das politicas pablicas. A resolucdo de problemas complexos em saude torna-se um desafio,
visto que o orcamento tende a ser setorial. Os problemas de estruturas de financiamento
fragmentadas e inflexiveis e a falta de articulacdo entre setores no que concerne a gestdo de
problemas croénicos de saude, tém sido um estimulo para a desenvolvimento de iniciativas

orcamentarias conjuntas em paises de alta renda (McDaid, 2012).

Diferentes formas de orcamento conjunto podem ser usadas para ajudar a promover
oportunidades de trabalho intersetorial. Deve-se ressaltar, porém, que 0s arranjos or¢camentarios
conjuntos tém maior probabilidade de serem bem-sucedidos quando complementados por
outras acdes para facilitar as relagOes intersetoriais e melhorar o trabalho em parceria. Estas
podem incluir formas adicionais de aprimorar o didlogo entre os setores, como o
compartilhamento igual de recompensas financeiras de colaboragdo e o uso de incentivos
relacionados ao desempenho. Também é importante que as licoes e os resultados de diferentes
abordagens bem-sucedidas e malsucedidas para a agregacdo de recursos sejam amplamente
difundidas® (McDaid, 2012).

33 Qutras agBes podem ajudar na implementagdo de orcamentos conjuntos: (i)identificar valor agregado para os
setores que reunem recursos; (ii) falar as “linguas” de todos os setores, ndo apenas do setor de sadde; (iii)
determinar como o financiamento atual e estruturas legislativas estdo operando em todos os setores; (iv) avangar
para a flexibilidade nos quadros legislativos e regulamentares que regem o or¢camento conjunto (v) envolver-se em
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Em relagéo aos principais desafios da governanca no enfrentamento de problemas de
salde complexos destaca-se a dificuldade de considerar as diferentes relacfes de poder e
interesses que ocorrem nos multiplos espacos politicos e exercer a intersetorialidade entre

diferentes areas e ministérios.

Conclui-se que é relevante abordar a governanca em salude em uma perspectiva, que
considere a participacdo de multiplos atores e organizacfes societais. A participacdo de um
conjunto amplo de atores em espacos deliberativos, formulando politicas pablicas em conjunto
com Estado, pode aumentar as chances de mudangas na politica de salde que expressem uma

maior diversidade de visGes, além de favorecer e legitimar a democracia.
2.2 Participacao social nas politicas publicas

O termo participacao constitui-se em uma relacdo que engloba uma tomada de deciséo,
por leve que seja, na qual o individuo comunica-se com 0 outro, num convivio em que
democratiza os espacos comuns (publicos) em qualquer ambito-cultural, politico ou econémico.
Tal termo apresenta multiplos significados e sentidos. Essa polissemia abrange as categorias:
participacdo social, participacdo popular e participacdo comunitaria. Tais categorias, embora
apresentem aspectos semelhantes, possuem especificidades, pois se referem a diferentes

enfoques. (Escorel; Moreira, 2012)

No que concerne ao objeto de pesquisa é importante conceituar a participacdo social. A

participacdo social pode ser definida como:

Um conjunto de relagdes culturais, sociopoliticas e econdmicas em que 0s
sujeitos, individuais ou coletivos, diretamente ou por meio de seus
representantes, direcionam seus objetivos para o ciclo de politicas publicas,
procurando participar ativamente da formulagdo, implementagdo,
implantacdo, execucao, avaliacdo, fiscalizacdo e discussdo orcamentéaria das
acOes, programas e estratégias que regulam a distribuicdo dos bens publicos,
e por isso, interferem diretamente nos direitos de cada cidaddo. (Escorel;
Moreira 2012, p. 858)

esforcos continuos para construir confianga intersetorial, aptidoes e competéncias comuns; (vi) identificar os
custos e beneficios econémicos dos orgamentos conjuntos e (vii) considerar o uso de instrumentos financeiros para
garantir que os orgamentos sejam alinhados, de modo que todos os setores possam se beneficiar igualmente de

qualquer ganho obtido (Mcdaid, 2012).
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A participacdo social é o pilar constitutivo da democracia e, por consequéncia, 0
aprimoramento e a ampliacdo de uma estdo diretamente relacionados ao desenvolvimento e a
universalizacdo da outra. A evolucdo da democracia em regimes representativos ocorreu em
duas formas: no sufrdgio universal e na multiplicacdo de oOrgdos participativos (Escorel,
Moreira, 2012).

As possibilidades de os sujeitos alcancarem seus objetivos por meio da participagao
podem estar relacionadas com as instancias em que a participacéo € exercida. (Escorel; Moreira,
2012). As instancias participativas sdo formas diferenciadas de incorporar os cidaddos e as

associagOes da sociedade civil na deliberacdo das politicas. (Avritzer, 2017).

No Brasil, desde a redemocratizacdo, consolidou-se um panorama diversificado das
instituicOes participativas e no inicio dos anos noventa, o Brasil, tornou-se referéncia em termos
de participacdo social. O desenvolvimento desses espacgos teve diferente fases. Em 1989,
surgiram as experiéncias locais com orcamentos participativos. A partir da década de 1990,
proliferaram os conselhos de politicas publicas, que se expandiram com o desenvolvimento de
legislacOes locais. Finalmente, nos anos 2000, os planos diretores foram ampliados. A criacéo
de instituicOes participativas intensificou a participagdo social do Brasil, aproximando as

relacBes entre Estado e sociedade. (Avritzer e Ramos, 2016).

Para compreender os processos politicos que envolvem atores estatais e societais, Cortes
(2009) defende o uso de abordagens que utilizem contribui¢des do institucionalismo histérico
e das vertentes tedricas politico-institucional, construcionista e estratégico-relacional. Essas
abordagens ressaltam as relacdes de interdependéncia entre as instituicdes, 0s atores estatais e
0s atores societais, destacando também a importancia ndo apenas de redes de relacdes entre

atores sociais, mas também entre eles e atores estatais.

As relacGes entre atores estatais e societais tanto podem ser conflitantes como também
vir a se configurar mediante aliangas entre aqueles que compartilham valores e concepgoes
sobre quais devem ser os resultados de politicas. As articulacfes de atores, constituidas dessa
forma, tem como uma de suas particularidades ndo serem separadas pelas fronteiras existentes
entre Estado e sociedade. (Cortes, 2009).
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Segundo Cortes (2009, p. 27):

Atores estatais possibilitam a agregacdo de grupos em torno de politicas,
influenciando o processo politico ao redor delas e seus resultados. Atores
estatais e societais se defrontam com condi¢cGes que constrangem e que
favorecem suas acOes e constroem suas estratégias com base em um nimero
limitado de possibilidades. Identidades politicas sdo formadas, entre eles, na
defesa de determinadas questdes e interesses a medida que selecionam atores
parceiros que oferecam suporte para formulacéo e implementacéo de politicas
de interesse comum. As agdes de atores estatais sdo decisivas na defini¢ao das
condigdes de funcionamento de mecanismos participativos, porque eles
podem ser acionados para o fortalecimento politico de atores societais
selecionados e para reforgar relagcbes entre estes e o0s atores estatais. Ao
contrario, conforme as circunstancias, a importancia relativa desses
mecanismos no processo decisorio pode ser reduzida, por meio de restrigdes
orcamentérias ou da interposicdo de obstaculos para o seu pleno
funcionamento. Assim, a configuracdo das relagdes entre atores estatais e
societais define, em grande parte, 0s papéis institucionais que 0s mecanismos

participativos podem ter no contexto da politica de salde ou das organizacoes.

As instituicbes mais favoraveis a participacdo sdo aquelas que reconhecem o0 espaco
publico e evidenciam a necessidade de que as relacfes sociais sejam mais debatidas (Escorel;
Moreira, 2012). Em termos participativos podem-se destacar duas instituigdes que caracterizam
a democracia no Brasil: as conferéncias nacionais e os conselhos de politicas publicas.

As conferéncias nacionais de politicas publicas sdo instancias participativas, onde é
possivel observar a relacdo da participacdo em diferentes niveis administrativos. Sao processos
deliberativos e representativos que elaboram proposicoes dirigidas ao nivel federal e a outras
esferas de governo. Inicialmente, ocorrem nos municipios e posteriormente nos estados. Nessas
duas esferas ocorre a definicdo de propostas e a elei¢do de delegados. A tltima fase € a nacional,
onde se relnem representantes da sociedade civil e do poder publico de todo o pais para discutir

e formular as diretrizes finais (Avritzer e Souza, 2013).

As conferéncias nacionais adquiriram contornos participativos e deliberativos mais
evidentes ao longo do periodo p6s-88 e tornaram-se significativamente mais amplas,
abrangentes, inclusivas e frequentes a partir de 2003, com o inicio do governo Lula. Tornaram-

se mais amplas por envolverem numero cada vez maior de pessoas, mais abrangentes por
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compreenderem variados temas, deixando de ser pratica restrita & area da saude, mais inclusivas
por reunirem um conjunto cada vez mais diversificado e heterogéneo de grupos sociais e, por

fim, mais frequentes pela sua reproducéo periodica (Pogrebinschi e Santos, 2011).

Avritzer e Ramos, (2016) também argumentam que o grande impulso conferido as
conferéncias nacionais ocorreu depois de 2003, com a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva para
presidente. De 1940 até 2012 ocorreram 125 conferéncias nacionais. Dessas, 90, ocorreram
durante o governo Lula, 0 que sugere a sua maior relevancia como estratégia para promover a

participagdo social nas politicas publicas nesse periodo.

As conferéncias apresentam uma capacidade consideravel de pautar a agenda publica,
favorecendo conquistas importantes. Alguns exemplos desse processo virtuoso sdo: a
conformacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), fruto da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social; a elaboracdo da Lei Organica da Seguranga Alimentar e
Nutricional que criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, consequéncia
da Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e outras deliberacGes
significativas incorporadas no Plano de Politicas para as Mulheres e no Programa de Direitos

Humanos (Avritzer e Ramos, 2016).

As conferéncias nacionais também podem ser consideradas importantes pela capacidade
de estabelecer pontos de veto sobre determinadas politicas do governo. A suspensao da proposta
que pretendia colocar as chamadas fundacGes estatais de direito privado na prestacdo de
servicos de saude foi, por exemplo, objeto de delibera¢bes contrarias em duas Conferéncias
Nacionais de Saude. Dessa forma, seja em sua capacidade propositiva, seja em sua capacidade
de veto, tais eventos se tornaram uma arena central de discussdo em diferentes areas de politicas

publicas (Avritzer e Souza, 2013).

Em relagdo a democratizagdo da representacdo nas conferéncias, trés questfes sao
importantes: a possibilidade de debater e modificar as caracteristicas e regras contidas no
regimento interno nas diferentes esferas governamentais; a diversidade de critérios para a
eleicdo de delegados e os mecanismos de elei¢do. No que concerne a segunda questéo percebe-
se que uma maior quantidade de parametros implica mais diversidade de itens para considerar
na representacdo. Entre os critérios existentes para eleger os delegados encontram-se: a
existéncia de separacdo por segmentos (sociedade civil e poder publico), cotas para

determinadas associagdes coletivas ou a atengéo para questdes territoriais (peso populacional).
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Em relacdo a terceira questdo (mecanismos de elei¢do), destaca-se a existéncia dos sistemas de
votacdo mais classicos e 0os com possibilidade de discussdo (para um dos segmentos ou para

todos os segmentos possiveis) (Avritzer e Ramos, 2016).

Outra caracteristica importante seria em relacdo ao padrdo de participagdo nas
conferéncias nacionais. A partir de uma pesquisa realizada em 2011, em todo o Brasil, com
uma amostra de 2200 respondentes, Avritzer (2012) verificou que os participantes mais
frequentes sdo as mulheres, com quatro anos de escolaridade ou ensino médio completo, com
renda média de 4 salarios minimos. Isso supde um padrdo de participagdo similar ao do nivel
local, onde as pessoas que mais participam das conferéncias ndo sdo os mais pobres e sim as
pessoas que se encontram na média de renda da populacdo brasileira e com nivel de

escolaridade mais alto que a média.

No que diz respeito as areas de participacdo de algumas politicas publicas, € sabido que
a salde e a assisténcia social possuem forte presenca dos seus representantes. Isto se da porque
elas tiveram historicamente movimentos sociais expressivos, organizaram-se firmemente
durante o processo constituinte e conseguiram estruturar-se com sistemas gestores integrados

com a participacdo (Avritzer, 2012).

Com o objetivo de investigar os efeitos das recomendagdes aprovadas nas conferéncias
sobre as politicas elaboradas posteriormente pelo governo, Petinelli (2013) analisou trés
conferéncias nacionais (22 Conferéncia de Aquicultura e Pesca; a 3 Conferéncia de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao; e a 1* Conferéncia de Politicas para Mulheres) realizadas no primeiro
mandato do presidente Lula. De forma inferencial ela buscou explicar as diferencas na
efetividade desses encontros por meio de quatro fatores sugeridos pela literatura: contexto
politico; natureza da politica publica; organizacdo da sociedade civil e desenho institucional da

conferéncia.
A partir de sua pesquisa Petinelli (2013, p. 237) argumenta:

O efeito das recomendagdes das conferéncias sobre as politicas publicas é
tanto maior quanto: i) mais favoravel a participacdo for o contexto politico,
mais convergente forem os projetos politicos da sociedade civil e politica, e
mais harmonica for a relacdo entre estes atores; ii) menor for o grau de
intersetorialidade e descentralizacdo da politica debatida na conferéncia; iii)

mais autdbnoma em relacdo ao Estado e mais unida em torno de um mesmo
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projeto politico for a sociedade civil envolvida na conferéncia; e iv) mais

participativa, deliberativa e representativa for a conferéncia.®

Contribuindo para essa analise Avritzer e Souza, (2013) argumenta que inicialmente,
cabe investigar a area em que a conferéncia é realizada, pois diferentes sdo 0s usos e o potencial
de influéncia destes processos nos distintos setores do governo. Também é necessario observar
a institucionalizagdo do campo e o papel da sociedade neste processo de fortalecimento das
politicas publicas, pois a institucionalidade de uma politica pode indicar a forma como as
propostas aprovadas nesses encontros serdo incorporadas na agenda governamental. Na analise
da efetividade das conferéncias, cabe buscar uma relacdo multifacetada entre a tradicdo de
participacdo de uma area especifica, a relacdo entre a sociedade e o poder publico e a disposicao

do governo de introduzir a atuacdo social na area.

Os dados apontam para algum elemento de efetividade nas conferéncias, mas indicam
também fortes lacunas. Estas lacunas sao provocadas pelo fato de ainda ndo haver uma forma
de gestdo que se articule claramente com as decisdes das conferéncias nacionais. Assim, as
areas com maior tradicdo de participacdo e que tém conselhos bem estruturados tém sido
capazes de dar consequéncia as decisbes das conferéncias. A questdo da efetividade das
politicas participativas no plano nacional continuara dependente da implementacdo de espacos
capazes de integrar participacdo e gestdo. Estes arranjos é que podem eventualmente
implementar de forma mais decisiva decisdes de conferéncias que, para serem mais efetivas,

terdo também de ter prioridades mais claras (Avritzer, 2012).

Pogrebinschi e Ventura (2017) verificaram as influéncias das Conferéncias Nacionais
de Politicas Publicas (CNPPs) no ciclo de politicas publicas, cruzando as demandas oriundas
dessas arenas com as proposicdes legislativas do Congresso brasileiro no periodo 2003-2010, a
partir de um modelo de andlise do conceito de responsividade de trés niveis: impacto nas
politicas publicas, congruéncia tematica e igualdade e multidimensionalidade da representacéo.

Os autores concluiram que:

3 Ressalte-se duas limitagdes importantes desse trabalho. A primeira é que a analise desenvolvida tem alcance
limitado e exploratorio e suas constatagdes consistem em uma primeira tentativa de lancar luz sobre as diferengas
na efetividade das conferéncias nacionais. A segunda é que ndo héa a identificacdo da origem das recomendacdes,
ou seja, se essas foram sugeridas pelo governo as conferéncias ou surgiram no debate dos encontros. (Petinelli,

2013).
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Em relacdo ao impacto nas politicas publicas, os dados apontam o total de
1.661 proposicdes legislativas que respondem as demandas das CNPPs,
namero relevante quando comparado a producao legislativa do Congresso no
periodo. No que tange a congruéncia tematica, os dados indicam que a
producdo legislativa do periodo é congruente com um terco das diretrizes
aprovadas nas CNPPs, uma taxa alta, considerando que as Conferéncias
realizadas no periodo produziram 3.030 delibera¢Ges. Por fim, verificou-se
que a multimensionalidade da representacéo é estimulada pelas CNPPs [...]
(Pogrebinschi e Ventura, 2017 p. 33)

Para Pogrebinschi et al., (2010, p.59) uma caracteristica relevante das conferéncias
nacionais é a sua influéncia no Poder Legislativo: “As conferéncias nacionais impulsionam a
atividade legislativa do Congresso Nacional, fortalecendo, assim, através de uma pratica
participativa ¢ deliberativa, a democracia representativa no Brasil.” Os autores concluem
argumentando que a participacdo nas conferéncias nacionais deve ser institucionalizada,
passando a compor a estrutura dos poderes do Estado, sem depender dos diferentes governos,
0 que propiciaria o fortalecimento das instituicdes politicas do pais.

No gue concerne aos conselhos, observa-se que esses arranjos participativos operam na
determinacdo de elementos importantes de diversas politicas publicas. Os conselhos sdo
espacos onde o poder de decisdo é compartilhado entre atores estatais e representantes da
sociedade civil. (Avritzer e Ramos, 2016). Tais espacos podem ser tanto consultivos como
deliberativos (Souza; Lima e Teixeira, 2012). Os desenhos para a participacdo nos conselhos
foram se homogeneizando ao longo da década de 1990. Estruturas inicialmente introduzidas
nas capitais, como as plenarias e as comissdes tematicas se expandiram também para as cidades

menores (Avritzer e Ramos, 2016).

Segundo Tatagiba (2005) os conselhos gestores de politicas publicas sdo diversos,
envolvendo temas, como saude, educacdo, moradia, meio ambiente, transporte, cultura, dentre
outros. Estdo presentes na maioria dos municipios brasileiros, representando uma das principais

experiéncias de democracia participativa institucionalizada (entre governo e sociedade) no pais.

Apesar do seu carater democratico, os conselhos ndo sdo abertos a participacdo de
qualquer pessoa interessada na discussdo. Quem pode falar, e principalmente votar, sdo 0s
representantes eleitos ou indicados. H4, em alguns casos a participacdo de conselheiros

especialistas e de pessoas reconhecidas como importantes para determinado debate, mas se ha
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necessidade de votagdes a respeito de algum tema, somente os conselheiros oficialmente eleitos

ou indicados podem se manifestar. (Souza; Lima e Teixeira, 2012)

Além disso, nos conselhos nacionais, apenas organizacdes que abrangem todo o pais,
atuando em um namero minimo de estados, estdo habilitadas. Assim, hd uma restricdo do
ndmero de organizagOes e pode ndo existir representacdo de atores ligados as dindmicas
regionais e locais. No entanto, apesar das decisdes em Ultima instancia atingirem ou serem
implementadas no local, elas tém carater nacional e precisam ser formuladas levando em
consideracao tal generalidade. Uma possivel solucdo para os dilemas ligados a busca de maior
representatividade seria a combinagdo de critérios territoriais, de maneira que as diferentes
regibes pudessem ser contempladas nos conselhos, ndo apenas aquelas com maior

associativismo, como geralmente é o caso do Sudeste ( Souza; Lima e Teixeira, 2012).

Alguns elementos identificados por Avritzer e Ramos (2016) sdo fundamentais na
organizacdo democréatica dos conselhos. A ocupacdo da presidéncia e a autonomia para
modificar o regulamento sdo caracteristicas que podem evidenciar uma forma mais participativa

da gestdo centrada na relagdo com a sociedade civil.®®

Em relacdo ao perfil dos participantes dos conselhos, observa-se que esse se assemelha
ao dos representantes das conferéncias. Em uma pesquisa realizada, em 2004, nos conselhos
gestores do Parana constatou-se que os conselheiros, no que se refere a renda, escolaridade e
engajamento politico-partidario, estdo bem acima da média nacional. A heterogeneidade na
composicdo, verificada pela diversidade das organizacfes representadas nos conselhos,

caminha ao lado de uma tendéncia a elitizacdo da participacdo (Tatagiba, 2005).

35 A 4rea da satde tem a presidéncia dos conselhos ocupadas, em geral, por membros da sociedade civil, o que
torna esse dado especialmente significativo (Avritzer e Ramos, 2016). Entretanto, destaca-se que o Conselho
Nacional de Salde (CNS), criado em 1937, somente em 2006 passou por uma reforma em sua composic¢éo,
elegendo pela primeira vez um representante dos trabalhadores da satde, que apds dois mandatos foi substituido
novamente pelo ministro da satde. Esse dado demonstra que ha alternancia de presidentes em alguns Conselhos
da area da salde (Escorel e Moreira, 2012). Ao contrario do CNS, o CONSEA sempre teve representantes da
sociedade civil como presidente.
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Para Cortes (2009, p. 31):

Mesmo que os representantes tenham melhor condicéo social que a média dos
representados, sua capacidade representativa, ou mesmo a sua lideranga, é o
que os legitima pela nogdo de ‘bases’ representadas. A representacio
substantiva introduz a nogdo de que as bases devem escolher seus
representantes, os quais terdo de ser responsaveis por seus atos politicos e
poderdo ser substituidos se ndo perseguirem apropriadamente os objetivos que

0s representados percebem como de seu interesse.

Ressalte-se que os conselhos nacionais de politicas publicas tém papel determinante nas
conferéncias nacionais, e estas dificilmente podem ser inteiramente compreendidas sem se levar
em conta o papel daqueles. Os conselhos nacionais, em geral, criados ou reformulados a partir
de demandas apresentadas em conferéncias nacionais — atuam junto as causas e aos efeitos das
conferéncias. Por fazerem parte da estrutura dos ministérios e das secretarias que as convocam,
os conselhos frequentemente participam de sua organizagdo e seus membros tém papel ativo
em sua realizacdo; por terem cardter muitas vezes deliberativo, atuam na formulacdo, na
implementacdo e no monitoramento das politicas publicas demandadas nas conferéncias

nacionais (Pogrebinschi, 2013).

Portanto, tais conselhos séo espacos que dao continuidade ao trabalho das conferéncias
nacionais. Tais instancias podem garantir que as demandas apresentadas nas conferéncias se
convertam em politicas, por meio de monitoramento das suas acOes, realizacdo de reunides
ordinérias, dos seus grupos de trabalho e comissdes internas. O seguimento das deliberacédo das
conferéncias pode ocorrer também, mediante, a elaboracdo de mocdes de apoio a projetos de
lei, bem como os atos normativos que lhes sdo proprios (resolugdes) (Pogrebinschi, 2013).

Destacam-se também que os conselhos sdo instancias importantes de formulacdo e
fiscalizacdo, no nivel local e estadual, das politicas deliberadas nas conferéncias nacionais e,
portanto, podem assumir uma posic¢do ativa na publicizacao de tais resultados (Almeida, 2013).
Nesse sentido, a existéncia de conselhos nacionais bem estruturados em determinadas areas de
politica exerce papel relevante no encaminhamento e, até mesmo, na incorporacdo, das

recomendacdes aprovadas nas conferéncias (Petinelli, 2013).

Entretanto, a literatura revela também a existéncia de fragilidades na atuagdo dos
conselhos. Tatagiba (2005), por exemplo, argumenta que ha pouca efetividade no que concerne
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a atuacdo deliberativa dos conselhos. Os motivos apontados estdo, no geral, relacionados a
dindmica de funcionamento destes espacos: a centralidade do Estado na elaboracéo da pauta, a
falta de capacitacdo dos conselheiros, problemas com a representatividade, a dificuldade para
lidar com a diversidade de interesses, a manutencdo de padrdes clientelistas na relagdo entre
Estado e sociedade, a recusa do governo em partilhar o poder, entre outras.

Os conselhos também ndo estdo dissociados das limitagcdes estruturais da politica
publica a qual se vinculam, isto é, do grau de descentralizacdo, intersetorialidade e centralidade
da politica para o governo e do papel do ente federado nesta politica. Como decorréncia, seu
desempenho depende da combinagéo destes elementos, de modo que quanto mais centralizada
e menos intersetorial for a formulacdo da politica no ente federado ao qual o arranjo esta
vinculado, e quanto mais central para o governo for a politica, melhor tenderd a ser o

desempenho do conselho (Tatagiba e Teixeira, 2008 apud Petinelli, 2013).

2.3 Governanca intersetorial e participacéo social na Politica Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional

Diante do quadro de grandes transformacdes das duas Ultimas décadas e seus reflexos
nos padrdes de producao e consumo de alimentos, intensifica-se no Brasil o tema da Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) na agenda publica, englobando toda a populacéo, e ndo apenas
0s segmentos mais vulneraveis. A sociedade civil desempenhou um papel importante na
realizacdo de experiéncias de SAN, muitas vezes em parceria com 0s governos para elaboracao

de diretrizes, propostas e monitoramento de acdes (Costa e Bogus, 2012).

O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) é um sistema publico
de gestdo que auxilia a integracdo entre governo e sociedade civil e a elaboracéo,
monitoramento e avaliacdo de diretrizes para as politicas e planos de SAN no pais. O SISAN
tem entre seus principios e diretrizes estimular a participacéo social na formulacgéo, execucéo,
acompanhamento, monitoramento e controle das politicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional em todas as esferas de governo e promover a intersetorialidade das politicas,
programas e agdes governamentais e ndo-governamentais. (Diario Oficial da Unido, 2006)
Nesse sentido, pode-se afirmar que o SISAN busca promover a intersetorialidade por meio de
acOes integradas, assim como engloba mecanismos de coordenagdo com a participacdo social

(na forma de conselhos e conferéncias). As diretrizes da intersetorialidade e da participacdo
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social presentes em tal Sistema contribuem para a governanca na area da Seguranca Alimentar

e Nutricional do pais.

Apesar disso, Zimmermann (2011) argumenta que o Sistema estd em construcdo, e
mostra-se como um grande desafio para a gestdo governamental, tendo em vista que é integrado
por Camaras intersetoriais de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) e Conselhos, estando

ambos presentes nas trés esferas de governo.

As Cémaras intersetoriais de Seguranca Alimentar e Nutricional e os Conselhos
representam instancias de coordenacdo do Sistema. A CAISAN e o CONSEA tém como
referéncia as deliberacbes das Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional,
espaco responsavel pela indicacdo das diretrizes e prioridades da Politica e do Plano Nacional
de Seguranca Alimentar, bem como pela avalia¢do do Sistema. O Conselho tem a atribuicédo de
transformar as deliberacdes das Conferéncias Nacionais em propostas relativas ao Sistema e a
politica nacional, encaminhadas a CAISAN, gue as transforma em a¢des e programas publicos
(Maluf, 2010). “O SISAN pode ser caracterizado como um sistema aberto em funcéo do seu
propdsito de organizar e monitorar as agdes e politicas publicas dos diversos setores
governamentais e ndo governamentais, articulando-as numa politica nacional de SAN” (Maluf,

2010 p. 272). A dinamica do Sistema Nacional de SAN esta representada na figura 1.
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Figura 1:Sistema e Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
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Como o enfretamento da inseguranca alimentar ndo se limita a atuacdo isolada do Estado,

um conjunto de préaticas inovadoras tem contribuido para mudar o perfil das acdes habituais.

Um exemplo interessante na area € a organizacéo civil denominada Alianga pela Alimentacédo

Adequada e Saudavel, criada em 2016.

Essa organizacdo ¢ composta por movimentos sociais, por profissionais e
especialistas de diversos nucleos de pesquisa, como o “Ntcleo de Alimentos
e Nutricdo em Politicas Publicas da UERJ, a Associacdo Brasileira de Salde
Coletiva (Abrasco), o Instituto de Defesa do Consumidor (IDEC) e a Alianca
para o Controle do Tabagismo (ACT). A iniciativa busca ampliar a
capacidade de advocacy de diferentes instituicbes e redes sociais

comprometidas com alimentag@o saudavel” (Magalhées, 2018 p. 3148).

A Alianca pela Alimentacdo Adequada e Saudavel utiliza estratégias de divulgacdo, por

meio da midia, demonstrando os efeitos negativos dos alimentos ultraprocessados na salde da



82

populacdo, contribuindo para constituicdo de um ambiente obesogénico. O objetivo é que
ocorra a melhoria da informacao nos rétulos de alimentos, esclarecendo os riscos e impactos

que esses tipos de alimentos podem ocasionar na satde (Magalhées, 2018).

Nesse sentido, a presenca de fragilidades nas agdes regulatorias e os conflitos de
responsabilidades que ocorrem entre os diversos 0rgdos governamentais propiciou, no Brasil,
o0 surgimento de redes e espacos de governanca. Esses canais enfatizam a equidade, a promogéo,
protecdo e apoio aos saberes e préaticas convergentes com a alimentagdo adequada e saudavel,
demonstrando que o alimento ndo deve ser visto como mercadoria, mas sim como um direito
humano. O debate sobre a consciéncia social das industrias de alimentos, bebidas e tabaco
também foi ampliado e assim o confronto de interesses entre o setor empresarial e as instituicoes

ligadas a promocéo da saude obteve repercussao (Magalhaes, 2018).

A complexidade dos problemas envolvidos com a inseguranca alimentar demonstra a
pertinéncia de se repensarem mecanismos de governanca mais eficazes que promovam uma
maior convergéncia e articulagdo entre setores, no sentido de alcancar a SAN e a realizacdo
progressiva do Direito Humano & Alimentagdo Adequada nos seus diferentes niveis. Desta
forma, argumenta-se que o enfretamento da inseguranca alimentar deve passar pela construcéo
e reforco da governabilidade das politicas publicas nos seus diferentes niveis (global, regional,

nacional e local), envolvendo um conjunto diversificado de setores e atores sociais.

No que se refere a articulacdo entre diferentes setores governamentais e atores estatais,
destaca-se a Camara Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN). Integram
tal instancia todos 0s ministérios que participam do CONSEA. Um dos objetivos desse espaco
é transformar em programas e acGes as proposi¢des emanadas do Conselho. A construcdo desse
modelo de governanca, alicercada na atuacdo conjunta de diferentes areas de governo, pode
auxiliar no enfrentamento da inseguranca alimentar e nutricional, tendo relevancia na

governanca intersetorial da politica da &rea.

No didlogo entre a sociedade civil e o0 governo nas questdes relacionadas a alimentacéo
e nutricdo destacam-se trés espacos participativos: A Comissdo Intersetorial de Alimentacédo e
Nutricdo (CIAN), o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) e a
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. A Comissdo, composta por
representantes de diferentes setores de governo, sociedade civil e setor privado lucrativo tem o

objetivo principal de subsidiar o Conselho Nacional de Satude na avaliacdo e no monitoramento
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das diretrizes e prioridades da Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricio (PNAN)%. O
CONSEA, de carater consultivo e de assessoramento ao Presidente da Republica, é integrado
majoritariamente (2/3) por representantes da sociedade civil. A Conferéncia Nacional é
precedida de Conferéncias Estaduais, Distrital e Municipais, nas quais sdo escolhidos 0s
delegados para o evento nacional, indicando diretrizes e prioridades para a Politica Nacional de

Seguranca Alimentar.

Apesar do protagonismo da sociedade civil nesses arranjos participativos e no
impulsionamento do tema na agenda nacional, Costa e Bdgus, (2012) ao avaliarem o0s
significados e apropriacdes da nocéo de Seguranga Alimentar e Nutricional pela sociedade civil
no CONSEA verificaram que e a incorporacdo da visao integral de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN) ndo estd dada para grande parte das organizagdes. Isso significa que a
experiéncia de participacdo da sociedade civil no Conselho Nacional ainda é um processo de
aprendizado das diferentes dimensGes da questdo alimentar de forma indissociavel e da

construcdo de uma identidade social do tema, inclusive no interior de suas proprias redes.

As diferencas de énfases em determinados aspectos da nog¢do de SAN nao sdo aleatdrias.
As diferentes abordagens e apropriacdes da nogcdo de Seguranca Alimentar e Nutricional estdo
associadas com a natureza, 0 campo de acao e o tipo de organizacao representada no Conselho
(Costa e Bdgus, 2012).

Em relacdo a articulacdo, Costa e Bdgus (2012) argumentam que a maioria das
organizagOes desenvolve trabalhos associados a uma determinada dimensdo da SAN. Nesse
sentido, para que os atores envolvidos se comprometam com uma perspectiva intersetorial e
produzam acordos em torno de pactos construidos segundo diferentes logicas setoriais, €
preciso que se aprofunde a nocdo de SAN em suas proprias organizacdes. Entretanto, Burlandy
(2011) afirma que a diversidade de organizacbes que compde este espaco, seu ldécus
institucional e aamplitude tematica contribuem para uma abordagem mais estrutural e integrada

das questdes relacionadas a alimentagdo e nutrigéo.

Por fim, observa-se que um dos ingredientes fundamentais para a consolidacdo da

institucionalidade da sociedade civil reside na habilidade das agéncias governamentais em

% Foi instituida pela Resolucdo n° 011, de 31 de outubro de 1991 e reestruturada pela Resolugdo n° 373, de 14 de
junho de 2007.
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engajarem-se de forma efetiva nesses espacos. Suas potencialidades estdo condicionadas a
capacidade do setor publico em promover, regular, apoiar o seu funcionamento e disponibilizar
uma estrutura administrativa robusta e eficaz que possibilite implementar as intervencoes
necessarias e que envolva de forma intersetorial os setores e representantes do governo que
tenham poder decisorio sobre as questdes discutidas nos espacos participativos (Burlandy,
2011).

Tais espacos tem um enorme potencial, pois podem promover a resolugdo de problemas
complexos. No entanto, os conflitos de interesses e a intersetorialidade entre &reas que possuem
objetivos distintos s&o um dos desafios da governanca, o que pode dificultar a implementacéo
de politicas consistentes. Apesar disso, Magalhdes (2018) argumenta que mesmo que 0S
consensos sejam transitorios o empenho para construir e fortalecer o debate em torno das
politicas publicas nesses espacos plurais, envolvendo governo e sociedade é essencial para

resultados mais justos em salde.

Em sintese, na analise da trajetdria da politica é significativo o papel de duas instancias
colegiadas: o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) e a Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN). O CONSEA destaca-se
como uma instancia intersetorial, de didlogo entre governo e sociedade e de participagdo social
exitosa. Em sua trajetéria houve momentos de escuta as suas proposicGes pelo poder publico,
contribuindo, portanto, de forma importante para algumas decisdes politicas na area. A
CAISAN é composta por diferentes setores do governo, tornando-se uma instancia essencial na
coordenacdo e monitoramento intersetorial das politicas de SAN. A possibilidade do dialogo
direto entre atores governamentais pode colaborar para a execugdo das proposi¢cdes emanadas
pelo CONSEA. Suas principais atribuicdes de elaborar, coordenar e executar a Politica e o
Plano Nacional de Seguranca Alimentar também podem ser consideradas de extrema relevancia

para a area.

Nesse sentido, diante da complexidade existente na coordenacéo e na operacionalizacéo
das politicas de Seguranga Alimentar e Nutricional, essas duas instancias (CONSEA e
CAISAN), por tais caracteristicas, sdo consideradas como 0s espagos principais de coordenacao
da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional no &mbito nacional, visto que podem
contribuir para superar os desafios e limites existentes relacionados ao envolvimento de

multiplos 6rgéos, perspectivas e interesses na conducdo da politica.
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Capitulo 3- Metodologia

Neste capitulo é apresentado primeiramente o referencial de analise do estudo,
justificando a escolha do método. Posteriormente sdo apresentados 0s quatro eixos de andlise
estabelecidos no estudo: trajetdria, contexto e configuracdo das instancias de coordenagdo da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar (PNSAN); relacdo intersetorial na coordenacdo da
politica; relacdo entre Estado e sociedade civil; e agenda e dindamica de atuacdo. Por fim, séo
apresentadas as estratégias metodologicas utilizadas na pesquisa: revisdo bibliogréfica, anélise
documental e a andlise de conteudo das entrevistas semiestruturadas realizadas com atores

envolvidos na coordenacéo da politica.

Quando ao recorte temporal, o estudo enfocou o periodo de janeiro de 2006 a maio de
2016. A definicdo de 2006 como ano de inicio se refere a aprovacao nesse ano da Lei Organica
de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), que configurou um marco importante para a
consolidacdo da Politica. Ja o encerramento do periodo de analise em maio de 2016 se deve ao
fato de nesse més ter sido realizada uma reforma ministerial importante que afetou a
responsabilidade federal sobre a conducéo da politica nacional, ao fundir os ministérios do

Desenvolvimento Social e do Desenvolvimento Agrario em um novo 6rgéo.%’

Conforme sera explorado adiante, é importante explicitar que, dados os objetivos e o
referencial de andlise do estudo, que valoriza a perspectiva temporal, a trajetoria anterior da
politica foi considerada. Portanto, parte das fontes e técnicas de pesquisa (revisao bibliogréfica,
analise documental, atores entrevistados) abrangeu um periodo maior do que o recorte

delimitado.
3.1 Referencial de analise

Para a analise da atuacdo das instancias de coordenacdo da Politica Nacional Seguranca
Alimentar e Nutricional, o estudo baseou-se em contribuicdes tedricas das abordagens do

institucionalismo historico e de implementacédo de politicas publicas.

37 A Medida Proviséria n° 726, de 12 de maio de 2016 promoveu a reforma ministerial de Michel Temer, assim
que assumiu a Presidéncia da Republica em virtude do afastamento temporario da Presidente Dilma Rousseff,
devido ao processo de impeachment, que se confirmaria em agosto de 2016.
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Os autores que adotam a abordagem do institucionalismo histérico buscam valorizar
duas dimensdes principais na analise das politicas: a importancia das instituicdes,
compreendidas em sentido amplo como o conjunto de organizacOes, regras formais e
procedimentos informais que estruturam condutas; e a dimensao temporal dos processos, que

influencia as decisfes e 0s caminhos das politicas (Thelen e Steinmo, 1992).

Autores da corrente do institucionalismo histérico também reconhecem tanto a
importancia das instituicdes como o papel dos atores e dos interesses nas politicas publicas
(Thelen e Steinmo, 1992). Assinala-se que “nenhuma compreensdo da politica pode confiar
exclusivamente em institui¢des ou interesses e atores. Ambos componentes sd0 necessarios
para nosso entendimento do passado ¢ nosso papel para os assuntos do futuro” (Immergut, 1992

pag.243).

As instituicdes devem ser compreendidas segundo duas funcdes principais: a de agentes
e a de produtos da histéria. Elas ddo forma e restringem a atuacdo dos atores politicos, mas
também sdo resultado das estratégias conscientes ou involuntarias desenvolvidas pelos atores.
Sob esse aspecto, as instituicbes desempenham papel importante na regulacdo de conflitos

inerentes a diferenciacdo de interesses e as assimetrias de poder (Thelen e Steinmo, 1992).

Para Skocpol (1995) as instituicbes ndo devem ser vistas como simples quadros
normativos com valores, normas ou papeis oficiais, mas sim como padrbes reais de
comunicacdo e atividade. Para a autora os institucionalistas historicos sdo mais propensos a
rastrear sequencias de resultados ao longo do tempo, mostrando como resultados anteriores

estabelecem parédmetros para eventos subsequentes.

Fioretos, Falleti e Sheingate (2016) destacam que o institucionalismo histérico se
distingue analiticamente por considerar o papel dos fendmenos temporais em influenciar a

origem e a mudanca nas instituicdes que governam as relacdes politicas e econémicas.

De igual modo, Pierson (2004) valoriza os processos temporais. Segundo o autor,
colocar a politica no tempo pode enriquecer a compreensdo de dinamicas sociais complexas e
as explicacOes que sdo relatadas para os resultados sociais. Dessa forma, o exame sistemético
dos processos que se desenrolam ao longo do tempo tem uma posi¢do central nas ciéncias

sociais.
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Pensar mais explicitamente sobre o papel do tempo nas politicas fornece fundamentos
tedricos para interpretar a "rigidez" dos arranjos sociais herdados, para compreender que tais
arranjos existem devido a necessidades sociais ou de atores poderosos, para se concentrar em
questdes de tempo e sequéncia, e para investigar processos de mudanga social a longo prazo
(Pierson, 2004).

Sobre a questdo do tempo e sequéncia € importante destacar que as configuracdes em
que o evento A precede o0 evento B geram resultados diferentes daqueles quando a ordem é
invertida. Portanto, a sequéncia - a ordem temporal de eventos ou processos - pode ser um

determinante crucial de resultados sociais importantes (Pierson,2004).

O crescimento do escopo empirico, do pluralismo metodologico e a expansdo das
ferramentas analiticas tem ajudado o institucionalismo historico a consolidar sua posi¢cdo como
uma das trés principais tradi¢cGes da andlise institucional na ciéncia politica contemporanea.
Embora os estudiosos dessa abordagem estejam unidos em torno da importancia de analisar 0s
efeitos temporais, existem diferencas nas perspectivas entre 0s seus praticantes. Ha um debate
continuo entre estudiosos sobre o grau de dinamismo dentro das instituicdes, o papel dos atores
nas instituicdes e o peso relativo de interesses e ideias na formacdo de preferéncias e na
explicacdo de resultados. Tal debate se configura como marca de uma agenda de pesquisa
dinamica e demonstra que o desenvolvimento do institucionalismo historico é continuo. A
medida que os estudiosos debatem essas questdes, existem oportunidades para adotar novas
técnicas e métodos analiticos, para integrar mais profundamente o institucionalismo historico
com as disciplinas de ciéncias sociais relacionadas e expandir ainda mais seu alcance empirico
(Fioretos; Falleti e Sheingate, 2016).

No que concerne ao papel dos atores nas instituicdes, vale destacar as contribuicdes de
Mahoney e Thelen (2010). Tais autores, com o propésito de avancar na compreensao dos
processos de mudancas institucionais graduais — que sdo 0s mais frequentes - elaboraram uma
classificacdo, relacionando tipos de contexto, atores e mudanca institucional. O contexto
politico pode ser entendido como o conjunto de atores que atuam e se relacionam num
determinado campo organizacional, sendo capazes de implementar acdes para promover
mudangas institucionais. As caracteristicas do contexto politico e da instituicdo em questao
impulsionam o tipo de agente de mudanca e o tipo de mudanga institucional que podemos
esperar (Mahoney e Thelen, 2010).
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A figura 2 demonstra 0 modelo proposto pelos autores para explicar os diferentes tipos

de mudancas institucionais.

Figura 2: Modelo para explicar os modos de mudanca institucional
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Fonte: Mahoney e Thelen, (2010)

Os autores apontam que a interacdo de caracteristicas do contexto politico, das
instituicOes e dos tipos de agentes e coalizdes dominantes® pode resultar em processos distintos
de mudanca. De fato, o sucesso dos varios agentes na realizacdo de mudancas ndo depende
unicamente da sua capacidade individual de mobilizar recursos, mas esta também associado as

coalizdes que eles sdo capazes de construir com outros atores.

A partir desse modelo, os autores identificam quatro tipos principais de mudanca
institucional: (1) deslocamento: remocéo das regras existentes e a introducao de novas regras;
(2) em camadas: introducgéo de novas regras em cima ou ao lado das existentes; (3) derivagéo:

mudanca das regras existentes devido a mudancas no ambiente; (4) conversdo: alteracdo da

38 S30 identificados quatro tipos basicos de agentes de mudangas: (1) insurrecionais: procuram, conscientemente,
eliminar as instituicdes e as regras existentes. (2) simbiontes, que podem ser os parasitas e 0s mutualistas. Os
parasitas exploram uma instituicdo para ganhos privados, mesmo que dependam da existéncia da instituicdo para
0 alcance dos seus ganhos. Os mutualistas também prosperam e se beneficiam das regras e sdo capazes de utiliza-
las para promover os seus interesses. (3) subversivos: sdo atores que procuram deslocar uma instituicdo, mas, na
busca deste objetivo, eles ndo violam as regras da instituicdo; (4) oportunistas: estes atores procuram explorar as
possibilidades existentes no préprio sistema vigente como meio para a consecuc¢do dos seus objetivos.
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promulgacdo das regras existentes como forma de redistribuicdo estratégica (Mahoney e
Thelen, 2010).

A possibilidade de desenvolver uma proposta alternativa de explicacdo da dinamica
institucional, considerando a importancia do ator, do contexto e dos aspectos ligados & agéncia
a estrutura, na configuracdo dos rumos da politica, oferece categorias analiticas importantes e

complementares para a analise das mudancas institucionais.

Considerando que o objetivo central do estudo é analisar as instancias de coordenacao
da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, também se valorizou a literatura
referente a implementacao de politicas, visto que tal referencial agrega contribui¢des dentro do

arcabouco de analise de politicas pablicas.

Para Mazmanian e Sabatier (1989) a implementacdo de uma politica pode ser definida

como:

... arealizagdo de uma decisdo politica basica, geralmente incorporada em uma
lei, mas que também pode assumir a forma de importantes decisdes executivas
ou decisBes judiciais. Idealmente, essa decisdo identifica o problema a ser
abordado, estipula os objetivos a serem perseguidos e, de varias maneiras,
"estrutura™ o processo de implementacdo. O processo passa normalmente por
varios estagios que comecam com a aprovacdo do regulamento basico,
seguidos pelos resultados de politicas (decisGes) das agéncias
implementadoras, a conformidade dos grupos-alvo com essas decisdes, 0s
impactos reais - intencdo e ndo-intencdo — desses, 0s impactos percebidos das
decisbes da agéncia e, finalmente, revisdes importantes (ou tentativas de

revisdo) no estatuto basico.

Tais autores empreenderam o esfor¢co de delimitar algumas variaveis para o estudo da
implementacdo de politicas publicas. Sistematizando suas contribui¢cdes observa-se que séo
consideradas trés categorias. A primeira categoria refere-se ao problema alvo da politica. Essa
categoria tem relagdo com as possiveis dificuldades das tecnologias de intervencéo (auséncia,
disponibilidade e acessibilidade), com a diversidade de comportamento e tamanho do grupo-
alvo da politica (quanto maior a diversidade de comportamento e o tamanho do grupo alvo mais
dificil aimplementacéo da politica) e a extensdo da mudanca comportamental requerida (quanto
maior for essa mudanca mais problematica serd a implementacdo da politica). A segunda

categoria refere-se a possibilidade do regulamento em estruturar a implementacdo. Essa
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categoria envolve varidveis normativas, como a clareza e consisténcia dos objetivos,
incorporacdo de uma teoria causal valida, alocacéo inicial de recursos financeiros, integracéo
hierarquica dentro e entre as instituicdes implementadoras, regras de decisdo das agéncias
implementadoras compromisso dos funcionarios com os objetivos estatutarios e influéncia de
atores externos as instituicbes. A terceira categoria alude a variaveis ndo estatutarias,
relacionadas mais com o contexto, como as condi¢fes socioecondmicas e tecnologia, suporte
publico, atitudes e recursos dos grupos eleitorais, suporte das instituicdes que controlam os
recursos legais e financeiros, compromisso e habilidade de lideranga de funcionarios

implementadores.

Por fim, os estagios considerados no processo de implementacéo sdo cinco, sendo eles:
(i) as decises das politicas das agéncias implementadoras, (ii) conformidade dos grupos-alvo
com essas decisdes, (iii) impactos reais das decisdes das agéncias, (iv) impactos percebidos
dessas decisdes e (v) avaliagdo dos regulamentos em termos de grandes revisdes (ou tentativas

de revisdo) em seu contetido (Mazmanian e Sabatier, 1989).

Conclui-se que do ponto de vista do referencial de analise é importante observar a
estrutura do Estado, a forma como o Estado se organiza, seus arranjos institucionais proprios e

suas acgoes.

A abordagem analitica adotada nesse estudo, baseada em contribui¢cbes do
institucionalismo historico e da implementacéo de politicas pode ser Gtil para estudos sobre
politicas relevantes para a satde coletiva que mobilizam fortes interesses econémicos, como a
promocdo da alimentacdo saudavel. A analise do contexto (em que as politicas sdo formuladas
e implementadas), do processo politico (permeado pelas relagdes entre atores variados) e do
conteldo da politica (expresso na agenda dos debates realizados nas conferéncias e pelas
instancias colegiadas das politicas) pode contribuir para a geracdo de conhecimento e

aprofundamento de questdes de interesse para diversas politicas publicas de satde

Para compreender como tem se configurado a politica de SAN, é importante observar
alguns fatores referentes & implementacdo tais como: a diversidade de temas e agdes, a
disponibilidade recursos financeiros, a integracdo hierarquica dentro e entre as instituicdes, a
influéncia de atores externos as instituicbes e o contexto, entre outros. As politicas de SAN,
apresentam uma grande variedade de acgdes e envolvem grupos muitos distintos, como ciganos,

indios, quilombolas, comunidade de terreiros entre outros, o que pode interferir na sua
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implementacdo. Levando em consideragdo o contexto do pais, em que as politicas sociais e
econémicas predominantes ndo favorecem o acesso a terra e ao territorio (importante para a
sobrevivéncia e permanéncia dos significados culturais), a consolidacdo dos direitos desses
povos se torna de dificil alcance. Nesse sentido, a literatura sobre implementagdo permitiu
identificar como esse processo é dinamico, observando-se fatores que podem comprometer o

processo e os resultados esperados.

Outra contribuicdo importante para essa pesquisa diz respeito a concep¢do de
governanca. Entre as variadas interpretacdes sobre o tema disponiveis na literatura, adotou-se
no estudo a definicdo de Marques (2013, p.31): “a governanga em politicas publicas pode ser
compreendida como conjuntos de atores estatais e ndo-estatais interconectados por lacos
formais e informais, operando dentro do processo de elaboracédo de politicas e incorporados em

contextos institucionais especificos.”

A concepcdo de governanga, portanto, se relaciona a dois eixos de interesse do estudo:
a relacdo entre Estado e sociedade civil na conducdo da politica e dindmica de atuacdo das

instancias colegiadas de coordenacéo da politica.
3.1 Eixos de analise

Com base no referencial teérico-metodoldgico e nos objetivos da pesquisa expostos
foram definidos quatro eixos de andlise principais: trajetoria, contexto e configuragcdo das
instancias de coordenacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar (PNSAN); articulacdo
intersetorial da PNSAN, que se relaciona com o0s arranjos institucionais entre setores de
politicas construidos no Estado; relacdo entre Estado e sociedade civil na conducéo da politica;
e agenda e dindmica de atuacéo das instancias colegiadas de coordenacdo da politica. Observa-
se, portanto, que tais eixos sao coerentes com a énfase da analise institucional, e expressam
aspectos fundamentais para garantir a implementacdo de uma politica nacional de objetivos

amplos e carater intersetorial e participativo, no caso brasileiro.

O primeiro eixo corresponde, portanto, a trajetdria, contexto e configuracdo das
instancias de coordenagdo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar. O recorte
temporal definido para o estudo (2006 a 2016) é um periodo recente, em que a Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) sofreu mudangas importantes em sua
trajetdria. Destaque-se a aprovacao de marcos legais que contribuiram para a sua consolidacéo,

como a Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) em 2006 (marco que



92

define o inicio do periodo do estudo), a criacdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SISAN) e a publicacdo do decreto 7272 de 2010. Este decreto regulamentou a
LOSAN, instituiu a Politica Nacional de SAN e estabeleceu os pardmetros para a elaboragéo

do Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Apesar do recorte temporal da pesquisa ser um periodo recente, a consideracdo de
aspectos como a temporalidade, contexto e sequéncia dos eventos, legado de politicas prévias,
caracteristicas historicos institucionais da politica, insercdo da politica na estrutura do Estado,
dindmica de continuidades e mudancas, entre outros, pode ser crucial para a compreensao de

politicas em andamento (Machado e Lima, 2015).

Nesse sentido, foi realizada uma pesquisa bibliogréafica, por meio de artigos cientificos,
livros e documentos legais dos principais acontecimentos que compdem a trajetoria da SAN no
Brasil. A analise documental valorizou os relatérios finais das Conferéncias Nacionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional ocorridas entre 1994 e 2015, que expressam 0s debates e

prioridades nos diferentes momentos historicos da construcdo das politicas nessa area.

No que diz respeito as instancias colegiadas da politica o estudo privilegiou a analise da
atuacdo do CONSEA e da CAISAN, de forma a descrever sua trajetoria, configuracdo e
composigdo, bem como a caracterizar o seu funcionamento, agenda e dinamica das relagdes

entre drgdos envolvidos na coordenacdo da politica.

O desenho institucional da PNSAN tem como elo essencial a intersetorialidade. A partir
da definicdo legal da SAN presente na LOSAN, percebe-se que o Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA) sé se concretiza por meio da integracao entre diversos setores
e atores. O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) faz parte desse
processo e tem como objetivo primordial garantir, por meio de a¢des intersetoriais, 0 DHAA,
para todas as pessoas que se encontram no Brasil, por meio da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional. A SAN ¢é composta por diversas areas, como a producao,
abastecimento, comercializacdo e consumo de alimentos e 0s programas existentes no ambito
dessa politica estdo presentes em varios ministérios, sendo coordenados por diferentes atores.
Nesse sentido, a coordenacdo intersetorial, entre tais areas, Orgdos e atores, torna-se
fundamental. Dessa forma, definiu-se como segundo eixo de andlise do estudo a relacéo
intersetorial na coordenacao da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Em geral, compreende-se que ac¢des intersetoriais podem minimizar a fragmentacao que ocorre
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na operacionalizacdo das politicas, proporcionando maior capacidade de gestdo e efetividade
de resultados. Segundo Burlandy (2009), um dos desafios para a promocéo da intersetorialidade
no ambito federal de governo refere-se a articulacdo com a politica econémica e construcédo de
um orcamento pactuado entre os setores, que seja integrado a gestdo e ao monitoramento da

politica.

Para analisar a relacdo intersetorial na coordenacdo da PNSAN identificaram-se 0s
principais orgdos participantes dos debates nas arenas definidas — CONSEA e CAISAN-,
analisaram-se documentos e realizaram-se entrevistas com atores selecionados. Buscou-se
observar como ocorrem as relagdes intersetoriais dentro das instancias e entre elas. As listas de
presenca das reunides, atas, pautas, exposi¢oes de motivos e recomendacgdes foram exploradas,

contribuindo para a analise desse eixo.

O terceiro eixo de analise - a relacéo entre Estado e sociedade civil - refere-se a forma
como os atores estatais e ndo-estatais se relacionam na conducdo e coordenacdo da Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, dada a relevancia da participacdo social nesta
politica. Essa relacdo no plano nacional foi explorada a partir da analise do CONSEA, que
realiza reunides periodicas entre representantes da sociedade civil e governamentais, visando a
construcdo da Politica Nacional de SAN e de programas relacionados a SAN. Essa arena se destaca
pela possibilidade de aproximar as relagbes entre Estado e sociedade, contribuindo para que as
associacdes da sociedade civil participem ativamente na formulacdo de politicas e construam
resultados mais justos em salde. Para analisar esse eixo foram selecionados e entrevistados atores
da sociedade civil participantes do CONSEA e representantes governamentais presentes no tanto
no Conselho como na CAISAN. Por meio da leitura das atas, pautas, exposi¢cdes de motivos e

recomendacOes também foi possivel perceber essa relacéo.

O quarto eixo de andlise corresponde a agenda e dindmica de atuacao das arenas definidas.
Analisar a agenda governamental da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e a
dindmica de atuagéo das suas instancias de coordenacédo é importante pela inseguranca alimentar
ser considerada ainda uma questdo alarmante que afeta de maneira desigual a populacéo. Por
exemplo, segundo o relatério da FAO (2019), a fome que estava em declinio constante por mais
de uma década voltou a crescer e afeta 820 milhdes de pessoas em 2019. Por outro lado, a epidemia
de sobrepeso e obesidade continua aumentando em todas as regibes do pais, afetando
principalmente criancas e adultos em idade escolar. Nesse sentido, observar os principais temas

que se destacam nas discussdes e a dinamica de atuacdo das instancias em encaminhar suas
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proposicOes é relevante para compreender os avangos e 0s limites dessas instancias em
contribuir para a implementacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional no
pais. Para isso, procedeu-se a analise de conteudo tematica das atas e pautas da CONSEA e da
CAISAN e dos documentos de encaminhamentos emanados pelo Conselho (exposi¢es de

motivos e recomendacdes), além da analise das entrevistas.
3.3 Estratégias metodoldgicas

Para alcancar os objetivos da pesquisa foram utilizadas diversas estratégias
metodoldgicas, tais como: revisdo bibliografica, analise documental e anélise de conteudo das
entrevistas semiestruturadas realizadas com atores chave atuantes nas duas instancias de

coordenacao da politica privilegiadas no estudo (CONSEA e CAISAN).

A revisdo bibliografica compreendeu o periodo de 1986 a 2016. Consistiu em um
levantamento sobre temas relevantes para o estudo, utilizando os descritores em ciéncias da
salde (DECS). Os descritores definidos para a pesquisa a partir dos eixos de andlise foram:
Seguranca Alimentar e Nutricional; participacdo social; politica publica e coordenacao
intersetorial. As bases de dados utilizadas para a pesquisa foram a Biblioteca Virtual em Salde
(BVS), Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia (IBCT), SCOPUS e
(Scientific Eletronic Library Online) (SCIELO Livros). Foram encontrados artigos indexados,
livros e capitulos de livros, documentos técnicos e documentos de agéncias internacionais
importantes para a pesquisa. As buscas iniciais ocorreram no ano de 2016. Posteriormente a
busca foi atualizada (estendendo o periodo até 2019) e outras referéncias foram identificadas e
analisadas a partir da leitura dos artigos encontrados.

Em relacéo a segunda estratégia metodoldgica - analise documental — foram examinados
a legislacdo, os documentos federais de 1988 a 2019 e os relatorios finais das cinco
Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional realizadas entre 1994 e 2015.
Além disso, para o periodo definido no estudo - 2006 a maio de 2016- foram analisadas as
pautas das reunides, as atas, as recomendac0es, as exposi¢des de motivos e as listas de presenca,
disponiveis na pagina oficial do CONSEA. As atas, pautas e listas de presenca da CAISAN
também foram exploradas. Todos os documentos foram sistematizados e analisados segundo

seu contetido tematico, a luz dos objetivos e eixos de analise do estudo.

Em relagéo a busca das atas do CONSEA constatou-se que algumas atas de 2015 e 2016

ndo estavam integralmente disponiveis na internet. Esses documentos ausentes foram
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solicitados por meio do Sistema Eletronico do Servigo de Informacéo ao Cidaddo do Governo
Federal. Segundo a equipe do acesso a informacéo, ndo foram encontradas duas atas de 2015
(192 plenaria ordinaria de 06 de maio de 2015 e 20? plenaria ordinaria de 16 de setembro de
2015), e um ata de 2016 (plenéria extraordinéria 13 de abril de 2016). No total, foram
analisadas 55 atas.

As pautas das reunides também foram analisadas, sendo registrados todos 0s topicos
presentes. Para analisar os principais assuntos que apareceram com destaque nas reunides, foi
feita, primeiramente, uma sistematizacdo de todas as pautas. ApoOs essa andlise inicial, os
topicos foram classificados em temas pela pesquisadora, conforme apresentado nos resultados.

No total, foram analisadas 58 pautas disponiveis na pagina oficial do CONSEA.

Considerando importante analisar no processo politico o envolvimento dos 6rgéos
governamentais que compdem o CONSEA, foram verificadas todas as listas de presenga das
reunides. Entre 2006 e 2010, tais listas integravam as atas das reunides; destaque-se que em trés
reunides de 2008 ndo havia o nome dos participantes. A partir de 2011, a lista de presenca dos
participantes ndo estava mais disponivel na ata. Nesse sentido, apés a solicitacdo para o Sistema
Eletrénico do Servico de Informacdo ao Cidaddo do Governo Federal, foi enviado um DVD
para a pesquisadora contendo as listas de presenca nas reunides de 2011 a 2016. Nessa andlise
foi registrada a presenga dos ministros, dos representantes dos ministérios e dos eventuais
convidados, contabilizado seus respectivos 6rgdos. Além da lista, observou-se na ata se havia
a fala de determinados participantes que, eventualmente, ndo tenham assinado a lista de

presenca. No total, foram analisadas 55 listas de presenga.

Para analisar a agenda e a dindmica de atuacdo do Conselho, além das atas e pautas,
foram obtidas do site institucional e exploradas as recomendacdes e exposi¢cdes de motivos
emitidas pelo CONSEA. As recomendacGes sdo documentos direcionados a Orgaos
governamentais, solicitando a adogéo proposicoes especificas ou 0 encaminhamento de acoes
relevantes para a politica. J& as exposicdes de motivos sdo dirigidas ao Presidente da Republica,
em geral discorrem sobre temas abrangentes, justificando a relevancia de determinadas politicas
ou acles. As exposicdes de motivos do ano de 2016 ndo estavam disponiveis no site, tendo sido
obtidas mediante solicitacdo ao Sistema Eletrénico do Servico de Informacgédo ao Cidadao do
Governo Federal. Foram analisadas no total 103 recomendacdes e 116 exposi¢des de motivos
do CONSEA.
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Para analisar as recomendacGes, foi feito um quadro contendo o nUmero da
recomendacéo, 0 6rgdo de destino e o conteddo/natureza da recomendacdo. Apos proceder a
analise do conteudo dos documentos, os temas foram identificados de acordo com classificacdo
proposta pela pesquisadora. Os oOrgdos de destino também foram contabilizados, sendo
considerados todos os diferentes 6rgaos que apareceram nas recomendacoes.

Em relacdo as exposicdes de motivos, todas dirigidas ao Presidente da Republica,
também foi feito um quadro contendo o nimero da exposicdo de motivo e a natureza/conteudo.
Assim como no caso da andlise das recomendaces, os temas das exposi¢des de motivos foram

identificados segundo classificacdo proposta pela pesquisadora, apos a leitura dos documentos.

Como dito anteriormente, o periodo definido para o estudo abrangeu o intervalo de
janeiro de 2006 a maio de 2016. Entretanto, as atas da Camara Interministerial de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CAISAN) s estavam disponiveis a partir de 2012, apesar da Camara
ter sido criada em 2007. Foram analisadas 24 atas e pautas e listas de presenca das reunides
efetuadas pelo pleno da CAISAN disponiveis no site oficial da Camara. Os documentos
emitidos pela Camara (atas, pautas e listas de presenca) foram sistematizados e analisados da
mesma forma e com os mesmos objetivos que documentos emitidos pelo CONSEA.

A tabela 1 sistematiza os principais documentos analisados no estudo, excluindo-se a

legislagdo, as normas e os documentos federais.

Tabela 1: Relagdo de documentos analisados no estudo.

Documentos Quantidade

Relatdrios finais das Conferéncias de Seguranca Alimentar e 5
Nutricional

Atas do CONSEA 55

Pautas do CONSEA 58

Listas de presenca do CONSEA 55

Recomendagdes do CONSEA 103

Exposicoes de motivo do CONSEA 116



97

Atas da CAISAN 24
Pautas da CAISAN 24
Listas de presenca da CAISAN 24
Total 464

Fonte: Elaboracéo propria

As entrevistas com o roteiro semiestruturado (Apéndice B) foram realizadas com atores-
chave envolvidos com as politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional, com destaque para 0s
atuantes nas instancias colegiadas da politica. Tais atores foram selecionados segundo cargo
ocupado, poder institucional, tempo de atuacdo na referida politica, o posicionamento e a
frequéncia nas reunides do CONSEA e da CAISAN, além outras varidveis consideradas
importantes para o estudo. Foram realizadas 17 entrevistas, envolvendo dirigentes e técnicos
gue atuaram no periodo no extinto MESA, no Ministério do Desenvolvimento Social, no
Ministério da Saude, no Ministério do Desenvolvimento Agrario e no Ministério das Relacdes
Exteriores, além de representantes da sociedade civil do CONSEA. O quadro 3 lista o perfil dos
entrevistados, explicitando sua insercao nas instituicdes da sociedade civil e 6rgaos do governo.
Utilizou-se uma codificacdo no caso da citacdo direta de falas na apresentacdo dos resultados,

de forma a evitar a identificacdo das pessoas entrevistadas.
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Quadro 3: Lista de entrevistados e as codificacdes utilizadas no estudo

Entrevistados Codificacdo
Presidente do Consea Presidente 1
Presidente do Consea Presidente 2
Presidente do Consea Presidente 3
Presidente do Consea Presidente 4
Sociedade civil, representando o Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN) Sociedade civil -FBSSAN 1
Sociedade civil, representando a Rede Nacional de Mobilizagdo Social (COEP) Sociedade civil — COEP
Sociedade civil representando a Rede Evangélica Nacional de A¢do Social (RENAS) Sociedade civil - RENAS
Sociedade civil, representando o Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC) Sociedade civil — INESC
Sociedade civil, representando o Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN) Sociedade civil - FBSSAN 2
Integrante do governo, representando a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB)-MAPA Representante governamental-CONAB
Integrante do governo, representando o MDA, posteriormente a Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SESAN) do
MDS a Coordenacdo da CAISAN e a Secretaria Executiva do Consea Representante governamental —MDA/MDS 1
Integrante do Governo, representando a Coordenacdo Geral de Alimentacdo e Nutricdo (CGAN) do MS Representante governamental — MS 1




99

Integrante do governo, representando a Coordenacado geral de apoio a implantacdo do SISAN (MDS) e coordenacdo da CAISAN Representante governamental — MDS 1
Integrante governo, representando a coordenacdo-Geral da Secretaria executiva do Consea e a coordenacdo da CGAN do MS Representante governamental — MS 2
Integrante governo, representando o Ministério das RelacGes exteriores Representante governamental — MRE

Integrante do governo, representando a Coordenacdo-Geral de Monitoramento das A¢des de SAN no MDS e a Secretaria Executiva da
CAISAN

Representante governamental — MDS 2

Integrante do governo, representando a Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional no MDS, a Secretaria-executiva da
Representante governamental -MDA/MDS 2

CAISAN e posteriormente o Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Fonte: Elaboracéo prépria
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Os entrevistados foram contatados por e-mail e/ou telefone e as entrevistas realizadas
de forma presencial no Rio de Janeiro ou por videoconferéncia. Todos os entrevistados
assinaram o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), apresentado no Apéndice

A. As entrevistas foram gravadas mediante autorizagio expressa, transcritas e analisadas.*

A técnica utilizada para analisar as entrevistas baseou-se principalmente na analise de
contetdo proposta por Bardin (1977), amplamente utilizada nas pesquisas qualitativas. Tal
técnica preconiza trés etapas. A primeira etapa consiste na pré-analise que € a fase da
organizacao e contém diversos procedimentos, como a leitura flutuante, elaboracdo de hipdteses
e de indicadores (quantitativos ou ndo) que sustentem a interpretacdo. A segunda etapa € a
exploragdo do material na qual os dados sdo codificados a luz dos referenciais tedricos e
categorias. A Ultima etapa € o tratamento dos resultados e interpretacdo onde se faz a
categorizacdo, que consiste na classificacdo dos elementos segundo suas semelhancas e por
diferenciacdo, com posterior reagrupamento, em funcéo das caracteristicas comuns. O contetido
foi principalmente organizado em categorias de andlise segundo os eixos da pesquisa (Bardin,

1977 apud Caregnato e Multti, 2006).

Muitas pesquisas sociais baseiam-se em entrevistas. Encontrar a forma perfeita de
interpretar as narrativas dos entrevistados parece ser algo de dificil realizacdo (Caregnato e
Multti, 2006). “Tal exercicio, por mais ‘sensivel’ e apurado, nunca dara conta de tudo que é
expresso (e oculto) nas falas e nas praticas.”(Deslandes , 2001p. 41). Nesse sentido. entre 0s
motivos para as limitacdes dessa técnica destacam-se: “a processualidade presente na relacdo
vivéncia-representacao de qualquer individuo ou grupo; a impossibilidade de a ciéncia captar a
totalidade do real, operando por recortes e ‘leituras’ da realidade segundo determinado aporte
tedrico; a desigual relacdo de ‘poder interpretativo’ existente entre pesquisador e sujeitos

pesquisados” (Bourdie; Chamboredon e Passeron, 1986; Becker, 1993 apud Deslandes, 2001
p.41)).

Por fim, o quadro 4 apresenta a relacdo dos objetivos com os eixos de andlise,

componentes e as fontes/estratégias metodologicas definidas no estudo

39 0 estudo foi financiado por recursos proprios da autora e do Programa de Exceléncia Académica da Coordenacéo
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (PROEX/CAPES), no dmbito do Programa de Pds-Graduacao
em Saude Publica da ENSP/Fiocruz.
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Eixos

Componentes

Fontes/Estratégias metodoldgicas

Trajetdria, contexto e configuragdo das instancias de
coordenacdo da PNSAN

- Caracteristicas histérico institucionais da politica
- Insercdo da politica na estrutura e na agenda do Estado
- Trajetoria das instancias de coordenacédo na politica

-Caracterizagdo das instancias de coordenagéo da politica

-Pesquisa Bibliogréfica

-Anélise ~ documental: legislacdo e
documentos da PNSAN, regimento interno e
resolucdes do CONSEA e da CAISAN

-Entrevistas

Relacdes intersetoriais na coordenacdo da politica

-Estratégias de articulacdo entre e nas instancias envolvidas na
coordenacao da politica

-Mapeamento dos Orgdos e atores (governamentais e nao
governamentais) envolvidos na coordenagéo da politica

- Formas e mecanismos de relacionamento entre as instancias
- Condicionantes e incentivos para a articulacdo intersetorial

- Principais fatores que afetam a articulacdo intersetorial

- Andlise documental: listas de presenga, atas,
pautas e resolucbes do CONSEA e da
CAISAN.

- Entrevistas semiestruturadas

- Pesquisa Bibliografica

Relacg6es entre Estado e sociedade civil

- Caracterizacdo da participacdo dos representantes governamentais e
da sociedade civil (atuacdo, intensidade e qualidade)

- Caracterizagéo das relagdes entre esses atores

- Fatores que afetam as relacGes entre Estado e sociedade civil

-Anélise  documental:  relatérios  das
Conferéncias Nacionais, atas, pautas e listas
de presenca do CONSEA

- Entrevistas semiestruturadas

- Pesquisa Bibliografica
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Agenda e dindmica de atuagéo

-Caracterizacdo dos temas/questdes com maior destaque na agenda das
instancias

-Capacidade das instdncias em encaminhar proposicdes e
desdobramentos

- Principais fatores que afetam a dindmica de atuagéo das instancias

- Anélise documental: pautas e atas do
CONSEA e da CAISAN recomendacdes e
exposi¢des de motivos do CONSEA
-Entrevistas semiestruturadas

- Pesquisa Bibliogréafica

Fonte: Elaboracéo propria.




103

Capitulo 4 - As Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e

Nutricional: um projeto democratico e participativo

Entre 1994 e 2015 foram realizadas cinco Conferéncias de Seguranga Alimentar e
Nutricional, que progressivamente ampliaram o escopo do debate e a diversidade no que se
refere a participacdo da sociedade civil. Tais conferéncias foram marcos importantes na

construcdo e aprimoramento da politica.

As conferéncias adotaram formas de organizacdo semelhantes, sendo o Conselho de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) essencial nesse processo. Os numeros de
participantes ndo oscilaram muito neste periodo. De maneira geral, todas foram precedidas por
conferéncias estaduais e municipais e contaram com a presenca do Presidente da Republica na

cerimodnia de abertura, o que conferiu legitimidade para os eventos nacionais.

As Conferéncias de SAN representaram arenas democraticas de debate acerca de
diversos temas e influéncia sobre questdes importantes para a politica. Porém, as demandas
nem sempre se desdobraram em ac¢es do Executivo ou implementacdo efetiva de politicas

publicas, o que reforca o seu carater consultivo.

Este capitulo sintetiza os debates e o foco das cinco Conferéncias Nacionais de
Seguranca Alimentar e Nutricional realizadas entre 1994 e 2015, dada a sua relevancia como

instancias participativas de proposicdo de politicas para a area.
4.1 A | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar: Fome, uma questdo nacional

A | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (I CNSA) ocorreu de 27
a 30 de julho de 1994 em Brasilia. O periodo que antecede a realizacdo da | CNSA foi marcado
pelo impeachment do presidente Fernando Collor transcorrido no final de 1992. Em meio a
escandalos politicos associados & corrupcao, foi criado o Movimento pela Etica na Politica, que
tinha como uma de suas prioridades a ampliacdo dos espacos democraticos para a discussao

dos rumos do pais e o combate a fome (Magalhées, 2002).

Desse movimento, se originou, em 1993, a Acédo da Cidadania Contra a Fome e a Miséria

Pela Vida, que contou com o sociologo Herbert de Souza (Betinho) como seu principal
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dinamizador e mobilizou um significativo nimero de brasileiros sob o lema “A fome nao pode
esperar”.*% O entdo presidente Itamar Franco, nesse mesmo ano, legitimou a proposta de uma
politica nacional de seguranca alimentar, ** que se tornou documento de referéncia para a

constituicdo do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) (Maluf e Reis)

O CONSEA, criado em abril de 1993, era composto por ministros de Estados e
representantes da sociedade civil. Tal Conselho apresentou propostas inovadoras na busca de
solucdes para o problema da fome e da miséria no pais. A partir da mobilizacdo da Ac¢édo da
Cidadania e com o apoio do CONSEA realizou-se a | Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (I CNSA) (Maluf e Reis, 2013).

Al CNSA, intitulada “Fome, uma questdo nacional”, resultou, portanto, de um processo
de mobilizacdo social nacional em torno da questdo alimentar e da conscientizacdo do
agravamento da fome no pais (Maluf; Menezes e Valente 1996). Tal Conferéncia reuniu mais
de dois mil delegados representantes dos estados e municipios, convidados e observadores.
(CONSEA, 1995).

A | CNSA teve como principais objetivos buscar solu¢bes para acabar com a fome, a
miséria e a exclusao social. Seus objetivos especificos foram: discutir o conceito de seguranca
alimentar como componente de um projeto nacional; conseguir consenso sobre prioridades e
diretrizes para formulacdo de politicas; discutir o processo de construgdo da cidadania;
identificar alternativas e promover a troca de experiéncias em desenvolvimento na sociedade e
reconhecer novas formas, mecanismos de parceria entre acdes governamentais e nao
governamentais. (CONSEA, 1995)

Na abertura da Conferéncia estiveram presentes: o Presidente da Republica, Itamar
Franco; o presidente do CONSEA, o bispo Dom Mauro Morelli; o sociélogo Herbert de Souza;

40 A Acdo da Cidadania teve como objetivo enfrentar a fome e a miséria, sendo estimulada por comités formados
por um voluntariado heterogéneo. Assim, o problema da fome impulsionou a construcao de parcerias intersetoriais
e interinstitucionais, formando uma rede de solidariedade e ajuda mutua na busca de solugdes e alternativas para
mitigar a questdo da fome (Magalhdes, 2002).

41 A proposta de uma politica nacional de seguranca alimentar foi apresentada, em 1991, pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) (Maluf e Reis 2013).
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ministros de Estado; parlamentares; embaixadores e praticamente todos os conselheiros do
Conselho. Nessa época 0 CONSEA era composto pelos ministros da Justi¢ca, Educagéo, Cultura,
Fazenda, Saude, Agricultura, Trabalho, Bem-Estar Social, Planejamento e o secretario-geral da
Presidéncia da republica, além dos 21 representantes da sociedade civil, dos quais 19 foram

indicados pela Acédo da Cidadania.

O CONSEA nessa primeira gestdo ja tinha ampla participacdo da sociedade civil com
representantes da Igreja, de académicos, de instituicbes de pesquisas, representantes de
trabalhadores, das mulheres e da classe empresarial. Ressalta-se que na organizacdo da Acgédo
da Cidadania havia outras entidades que ndo estavam presentes no Conselho. O movimento da
Acdo da Cidadania era formado pelas seguintes entidades da sociedade civil: Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB); Caritas, representando a Conferéncia Nacional dos Bispos
(CNBB); Central Unica dos Trabalhadores (CUT); Conselho Federal de Economia (Cofecon);
Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econdmicas (lbase); Instituto de Estudos
Socioecondmicos (Inesc) e Associacdo Nacional de Dirigentes de InstituicGes Federais de
Ensino Superior (Andifes) (CONSEA, 1995).

No relatério da | CNSA, Eduardo Mendez, consultor internacional da FAQO, revelou

otimismo frente & iniciativa;

A mobilizago pela cidadania é muito importante. E praticamente tinica
no mundo e fiquei muito impressionado. Acho fundamental dar
seguimento a este trabalho de forma que toda a dedicacdo que estamos
vendo venha a se concretizar em um projeto que garanta alimentagéo
adequada a todos os brasileiros. Vejo a Conferéncia e o trabalho da
Acdo da Cidadania com muito otimismo. Espero que esse movimento
possa ser reproduzido em outros paises que tem o mesmo problema. E
a FAO esta disposta a dar todo o0 apoio técnico necessario para que 0S

objetivos tracados no Brasil sejam alcangados (CONSEA, 1995 p. 23).

José Ribamar, representante do comité da Ac¢édo da Cidadania do estado do Maranhdo,

chama a atencdo para a relevancia da participacdo da sociedade civil na Conferéncia:
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A importancia da | Conferéncia é extraordinaria. E a primeira vez que se
organiza um evento desse porte com a participacdo da sociedade civil e do
governo. Ja se sabe quais sdo os problemas, quais politicas devem ser
implementadas. Importante agora é dar 0s passos, nos futuros governos, para
a resolucdo dos problemas (CONSEA, 1995 p. 24).

O relatorio final da | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar foi dividido em duas
partes. A primeira era um documento politico intitulado “Declaragdo em Defesa de uma Politica
Nacional de Seguranga Alimentar,” aprovado pela maioria dos presentes na plenaria final da I
CNSA. A segunda era um documento programatico, consolidando emendas apresentadas em
50 grupos de trabalho que se reuniram durante a Conferéncia. A redacéo final deste consolidado
ficou a cargo de uma reunido de representantes dos Comités Estaduais da Acdo da Cidadania,
realizada em Brasilia de 26 a 28 de agosto de 1994 “(CONSEA, 1995).

A Declaracdo em Defesa de uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar reafirmou o
conceito multidimensional de Seguranga Alimentar e Nutricional, envolvendo a garantia do
acesso universal aos alimentos em quantidade e qualidade, o enfrentamento da fome, por meio
da parceria entre sociedade civil e Estado e o desenvolvimento de politicas participativas na
area (CONSEA, 1995).

O documento programatico que consolida as emendas e integra o relatério detalhou oito
topicos principais: (i) conceito de Seguranca Alimentar; (ii) projeto nacional; (iii) o emergencial
e o estrutural; (iv) cidadania e democracia; (v) responsabilidade de governo; (vi)

responsabilidade da sociedade civil; (vii) relagdo Estado-sociedade e (viii) agéo local.

Entre as propostas sdo preconizadas nove questdes: (i) a questdo da reforma agraria e
desenvolvimento rural; (ii) a politica agricola e de abastecimento alimentar; (iii) o

desenvolvimento urbano; (iv) a assisténcia social; (v) a saude; (vi) a educacéo; (vii) a geracao

420 proposito era que o relatdrio final fosse entregue aos candidatos das eleicdes subsequentes, sobretudo a
Presidéncia da Republica, bem como as autoridades governamentais, legislativas e judiciérias atuais e que fosse
amplamente divulgado para toda a sociedade civil brasileira, em especial para as pessoas, instituicdes e entidades
que participaram direta ou indiretamente da Acéo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida (CONSEA,
1995).



107

de emprego e renda; (viii) a participacdo popular e democratizagdo da gestdo e (ix) a questdo
da alimentacéo e nutricdo (CONSEA, 1995).

Com base nos resultados da I CNSA foram elaboradas, em fins de 1994, as principais
diretrizes para uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar, por um grupo de trabalho técnico
nomeado pelo CONSEA.*® As diretrizes propostas para essa politica continham trés eixos que
se desdobravam em dez prioridades. O quadro 5 apresenta 0s seus eixos e as prioridades.

Quadro 5: Eixos e prioridades para a formulagao da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional

Eixos Prioridades

Prioridade 1: Orientar o desenvolvimento para a

geragdo de empregos e distribui¢do de renda

Eixo 1: Ampliar as condicbes de acesso a o ]
) 3 ) Prioridade 2: Aumentar a disponibilidade de
alimentacdo e reduzir o seu peso no orcamento |
alimentos

familiar

Prioridade 3: Reduzir o custo de alimentos e seu

peso no orcamento familiar

Prioridade 4: Combater a desnutricdo e reduzir a

mortalidade materno-infantil.

Prioridade 5: Proteger a salde e o estado

. . - . x nutricional do grupo materno-infantil
Eixo 2: Assegurar saude, nutri¢cdo e alimentagdo a grup

grupos populacionais determinados Prioridade 6: Fortalecer o Programa de

Alimentacdo de Trabalhador-PAT

Prioridade 7: Ampliar o Programa de Alimentacdo

Escolar

43 Esta equipe foi composta por Augusto de Franco (Secretaria Executiva Nacional da Agdo da Cidadania contra a
Fome, a Miséria e pele Vida), Flavio Camargo Schuch (CONSEA), Flavio Valente (CONSEA); José Roberto
Escorcio (CONSEA); Maria do Carmo Soares de Freitas (CONSEA); Maria Antbnia Martins (UNICAMP);
Nathalie Beghin (IPEA); Ronaldo Coutinho Garcia (IPEA) e Renato Maluf (UFRRJ) (Consea, 1995).
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Prioridade 8: Proteger outros grupos especificos

Eixo 3: Assegurar a qualidade bioldgica, sanitaria, Prioridade 9: Garantir a qualidade higiénico-

.. L . sanitaria, nutricional e tecnoldgica dos alimentos
nutricional e tecnoldgica dos alimentos e seus

roveitament timulando préti limentar - . " .
aproveitamentos, estimulando praticas alimentares e Prioridade 10: Estimular praticas alimentares e

estilo de vida saudaveis . . L.
estilos de vida saudaveis.

Fonte: Elaboragao propria a partir do Relatorio Final da | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar

O primeiro eixo prioriza a reorientacdo do desenvolvimento econémico, visando a
proporcionar uma maior geracdo de empregos ou criacdo de oportunidades de trabalho, e
melhor distribuicdo da renda. O segundo eixo aborda a responsabilidade da sociedade e do
governo em garantir o acesso a uma alimentacdo adequada aos grupos populacionais mais
vulneraveis, como gestantes, criancas, idosos e pessoas com deficiéncia. O terceiro eixo
engloba as relac@es entre o alimento e a saude humana. A seguranca alimentar concretiza-se
quando ela se expressa em melhoria da salde e qualidade de vida da populacdo. (Maluf;
Menezes e Valente, 1996).

De modo geral, a realizacdo | CNSA e os documentos produzidos foram importantes na

historia das politicas de seguranca alimentar do pais. Zimmermann (2011, p.39) argumenta que:

De modo geral a Conferéncia contribuiu para ampliar o leque de
representacdes da sociedade civil envolvida com a construgdo de um projeto
democratico-participativo da SAN; e para estimular a participacdo das
mesmas no acompanhamento e avaliagdo das politicas publicas municipais,
estaduais e federais. A Conferéncia também serviu para realizar um balanco
das acOes em curso, e para uma avaliacdo da atuacdo do CONSEA 1993/94.
Entendia-se que o Conselho n&o estava tendo avancos diante de dificuldades
burocréticas e financeiras; mas, isto se devia, principalmente, ao fato de que o
governo ndo incorporava entre suas agles as deliberagdes do CONSEA

1993/94 para o combate a fome.

Maluf e Reis (2013) também argumentam que pela, breve experiéncia do CONSEA, suas

conquistas no periodo foram limitadas. O carater transitorio do governo Itamar Franco, a pouca
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valorizacdo do tema pelas autoridades econémicas e fragilidades de atuacdo do proprio
Conselho teriam dificultado avangos nesse periodo inicial.

Burlandy, (2009) também avalia que 0 CONSEA ndo obteve muitos avangos na politica
econbmica nesta época, entretanto foi capaz de favorecer a aproximacdo entre setores de
governo e sociedade, conjugando pactuacdo politica e controle social. Uma representante
governamental do Ministério da Saiude (MS) também reforcou o carater do CONSEA em

favorecer a articulacdo da sociedade civil e governo mediante as Conferéncias:

Acho que o CONSEA fez e faz um grande trabalho de mobilizacdo da
sociedade civil para a tematica. Entdo, ele faz por meio das Conferéncias de
Seguranca Alimentar, por meio do apoio aos CONSEA estaduais. Entéo, o
CONSEA, [...] ele tem um papel bem importante de mobilizac&o da sociedade

civil (representante governamental-MS 2).

As diversas proposicdes resultantes da I CNSA foram importantes para iniciar a
constituicdo do projeto democratico participativo da Seguranga Alimentar no Brasil. Entretanto,
com a extingdo do CONSEA, no final de 1994, e criacéo do Programa Comunidade Solidaria®*,
em 1995, pelo governo Fernando Henrique Cardoso, muitas propostas da | Conferéncia nédo
foram concretizadas, sendo retomadas posteriormente na Clpula Mundial da Alimentacéo e no
Projeto Fome Zero, em 2001 (Zirmmermann, 2011).

4.2 A 11 Conferéncia de Seguranca Alimentar e Nutricional: A construcéo da Politica

Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional

Em 2004, apds dez anos de realizacéo da | Conferéncia, ocorreu a I Conferéncia Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Il CNSAN) em Olinda. Anteriormente, em 2003 houve
a eleicdo do novo presidente Luiz Indcio Lula da Silva. Seu governo foi responsavel pela

recriacdo do CONSEA e representou um ponto de inflexdo nas politicas sociais ao colocar a

44 0 Programa Comunidade Solidaria, inspirou-se nas mobilizagdes sociais da sociedade civil no combate & fome
e & miséria e almejava dar continuidade ao trabalho realizado pelo CONSEA no que tange a questdo alimentar.
Entretanto, houve o retrocesso em alguns aspectos e a seguranca alimentar deixou de ser prioridade na agenda
politica nacional (Maluf e Reis, 2013).
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questdo do combate & pobreza e a fome no Brasil no centro da agenda governamental (Tomazini
e Leite, 2016). Como marcos do seu governo destacam-se os programas Fome Zero e o Bolsa

Familia.

A implementacdo do Programa Fome Zero beneficiou-se, ainda que parcialmente, do
conhecimento adquirido, da mobilizacéo social e dos espacos de participacdo ja existentes no
pais. Tal programa concedeu prioridade as a¢des voltadas para a populacdo em condicGes de

pobreza extrema. (Maluf e Reis, 2013).

Ja o Programa Bolsa Familia foi criado a partir da unificacdo de quatro programas de
transferéncia de renda previamente existentes, associada a inovagdes institucionais. Os
programas Bolsa Escola, 0 Bolsa Alimentacdo e o Vale-Gés existiam antes de 2002 como
estratégias de combate a pobreza vinculadas a diferentes ministérios. O Cartdo Alimentacao
havia sido criado em 2003 no ambito do Fome Zero, sob gestdo do Ministério Extraordinario
da Seguranca Alimentar (MESA). Em 2004, o Programa Bolsa Familia foi criado pela
unificacdo dos quatro anteriores, desenhando-se uma estratégia mais integrada de identificacéo
e selecdo de beneficiarios, por meio do Cadastro Unico. Nesse mesmo ano, uma reorganizacao
ministerial envolveu a criacdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), que incorporou as areas de atuagdo dos extintos MESA e da Secretaria de Assisténcia
Social, passando a comandar trés areas de politicas principais: seguranca alimentar e
nutricional, assisténcia social e programas de transferéncia de renda com condicionalidades.
Essas mudancas institucionais afetaram a implementacao de politicas pablicas voltadas para a

promoc¢do da SAN no pais (Maluf e Reis, 2013).

E importante mencionar que o Programa Fome Zero, tido como principal politica publica
no inicio do primeiro mandato do governo Lula, teve muitas dificuldades para ser colocado em
pratica tal como inicialmente formulado. Nesse sentido, por ndo ter as expectativas alcancadas,
viabilizou a ascensdo do Programa Bolsa Familia (PBF) como marca principal de governo.
Mediante a percep¢do da ineficacia do Fome Zero, 0 governo passou entdo a investir
macicamente no Bolsa Familia, principalmente a partir de 2004 (Vinhas, 2010). A 1l

Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Il CNSAN) ocorrida no referido
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ano objetivou a formulacdo de uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
para o periodo de 2004 a 2007.%° Destacam-se ainda outros objetivos:

A Segunda Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
deverd ter entre seus objetivos a avaliagdo das experiéncias de seguranca
alimentar e nutricional, bem como o estabelecimento de diretrizes para 0s
préximos quatro anos, com énfase em ac@es estruturantes que visem retirar as
familias da dependéncia dos programas de transferéncia de renda (Decreto 03
de setembro de 2003. Artigo. 2).

A Conferéncia ocorreu no periodo de 17 a 20 de marco de 2004 em Olinda e teve como
tema a construcdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Um aspecto
interessante é que esta Conferéncia ja inclui o componente nutricional ao conceito de Seguranca
Alimentar, diferente da I Conferéncia que havia sido denominada apenas como “Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar” (CONSEA, 2004a). Segundo Pinheiro (2009), o periodo de
dez anos que separou as Conferéncias foi possivel consolidar o debate sobre a relevancia do

componente nutricional no &mbito da Seguranga Alimentar e Nutricional.

Destaca-se que o documento intitulado “Principios e Diretrizes de uma Politica de
Seguranca Alimentar e Nutricional”*®, elaborado com a perspectiva de subsidiar os debates dos
grupos tematicos da Il Conferéncia, ja incorporava o componente nutricional e trazia a definigéo
para a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN). Segundo tal documento, a SAN pode ser

definida como:

Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) é a realizagdo do direito de todos
ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo
como base préaticas alimentares promotoras de salde, que respeitem a
diversidade cultural e que sejam social, econdbmica e ambientalmente
sustentaveis” (CONSEA, 2004b p.04).

45 0 decreto 3 de setembro de 2003 convoca a Segunda Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e da
outras providéncias.

4 A elaboracdo de tal documento foi coordenada por Luciene Burlandy, Renato Maluf e Francisco Menezes.
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Em relagdo aos atores envolvidos, destaca-se a participacdo do Presidente Lula na
cerimbnia de abertura da Conferéncia. Foi criada também uma comissdo organizadora
composta por conselheiros da sociedade civil indicados pelo CONSEA e representantes do
governo federal. Os conselheiros da sociedade civil representavam as instituicdes: Comités de
Entidades de Combate a Fome e pela Vida (COEP), Associacdo Brasileira da Inddstria
Alimenticia (ABIA), Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), Instituto Brasileiro de
Analises Sociais e Econémicas (IBASE/FBSAN), ONG Direitos Humanos, Articulacdo do
Semiéarido (ASA), Associacdo Evangélica Brasileira (AEVB), FBSAN/UFRRJ, Central Geral
dos Trabalhadores no Brasil (CGTB) e Forum Evangélico Nacional de Acdo Social e Politica
(FENASP). Os representantes do governo federal pertenciam ao Ministério do
Desenvolvimento Social, da Saude, da Casa Civil e da Secretaria Especial de Politicas para as
Mulheres (CONSEA, 2004a).

Conforme o regimento do evento, os delegados da etapa nacional da I CNSAN deveriam
respeitar a seguinte formatacéo: | - 100 delegados com direito & voz e voto seriam indicados
pelo CONSEA, ja incluidos os membros titulares do Conselho; Il - 100 delegados com direito
a voz e voto seriam representantes dos diferentes Ministérios, 6rgaos e instituicdes do governo
federal; 111 - 800 delegados com direito a voz e voto seriam escolhidos nas etapas estaduais da
I CNSAN, sendo 2/3 de representantes da sociedade civil e 1/3 de representantes do governo.
Neste caso, recomendava-se que a indicacdo dos delegados governamentais e da sociedade
contemplasse a participacdo efetiva de representantes dos diversos municipios e que os 800
delegados eleitos na etapa estadual da 1l CNSAN obedecessem dois pardmetros: a) 600
delegados indicados de forma proporcional a populacdo do estado, com direito a um minimo
de 9 (nove) delegados; e b) 200 delegados(as) indicados (as), considerando a proporcdo de

pessoas pobres em relacdo a populacdo do estado (CONSEA, 2003).

Os segmentos de delegados com o0s maiores percentuais de participacdo nessa
Conferéncia foram: Foruns/articulagcdes/redes sociais (43%); Centrais
sindicais/federacdes/associagdes de classe (25%); InstituicOes religiosas e Poder puablico
estadual (ambos com 21%); Movimentos sociais (20%); ONGs (19%); e

Associacgdes/federacbes comunitarias ou de bairro (16%) (IBASE, 2007).
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No que diz respeito a participacdo de delegados em féruns, cerca de 63% de delegados
participavam de algum Férum de SAN.*" As areas de atuacio que mais se destacaram em
relacdo a participacdo nesses foruns foram: Direito Humano a Alimentacdo Adequada/SAN
(74%); Movimento negro/ comunidades tradicionais (64%); Reforma agraria/agricultura
familiar (60%); e Saude e nutricdo (59%) (IBASE, 2007).

A 1l CNSAN foi precedida de Conferéncias municipais, regionais e estaduais que
deliberaram sobre acGes publicas de Seguranca Alimentar e Nutricional correspondentes aos
seus respectivos niveis, bem como encaminharam propostas de ambito nacional que foram
sistematizadas e publicadas em documento proprio distribuido aos participantes da Il CNSAN.
Ao final foram aprovadas 153 propostas de agdes estratégicas pela Il CNSAN, das quais 47
foram definidas como prioritarias (CONSEA, 2004a) As propostas prioritarias aprovadas nas

plenarias sdo apresentadas no quadro 6.

47 Os Foruns de SAN séo espagos de participagdo da sociedade civil na discussdo e construcéo de politicas plblicas
de SAN, bem como na definicdo de estratégias para sua implementacdo. Participam dos féruns entidades da
sociedade civil organizada, como ONGs, movimentos sociais, pastorais sociais e pessoas que atuam com o tema.
O Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional, composto por representantes dos Féruns Estaduais de
SAN, é 0 mais atuante neste contexto (IBASE, 2007).
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Quadro 6: Propostas prioritarias da Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e seus pontos principais

Propostas Pontos principais

-Reconhecer a exigibilidade imediata da Constituicdo Federal pelo Poder Judiciario, para efetivar o Direito Humano a Alimentacdo

Direito Humano a Alimentacéao o
Adequada (DHAA)como direito béasico

- Elaborar uma lei orgénica de SAN no que se refere ao abastecimento, a agricultura urbana, a aquicultura e a pesca;

o - Instituir um Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
Institucionalidade

- Alterar o decreto de criacdo do CONSEA (1/3 dos segmentos governamentais e 2/3 da sociedade civil, o Presidente deve ser da

sociedade civil, considerar género, etnia, raca, geracao e regionalidade, efetivar sua vinculagdo a Presidéncia da Republica)

Questdes
institucionais - Confirmar os Comités Gestores (CG) existentes e garantir a criacdo de novos;
Participacdo Social
- Criar canais de comunicagdo como forma de garantir o controle social das politicas de SAN

Monitoramento, avaliacdo e - Criar um Sistema Nacional de Informacdo em Seguranca Alimentar e Nutricional

indicadores

- ~ - Elaborar um cédigo internacional de conduta para a Seguranca Alimentar e Nutricional e o Direito Humano a Alimentacéo;
Soberania Alimentar e RelagGes

internacionais S . - . . .
- Fortalecer a participacdo do Brasil no Comité Internacional do Codex Alimentarius.
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Aspectos

relacionados a

Reforma Agréria, Agricultura
Familiar, Agricultura Urbana e

Agroextrativismo

- Dar maior suporte e apoio a agricultura familiar;

- Acelerar o processo de implementacdo da Reforma Agraria;

- Efetivar a demarcacdo e homologacao das terras indigenas e quilombolas;

- Subsidiar a criagdo de uma Politica Nacional de Agricultura Urbana;

producéo - Proibir a producéo e a comercializagdo dos alimentos transgénicos, pois ferem a soberania alimentar;
Recursos Genéticos, Transgénicos, o 3 . ] L . .
- Estabelecer como politica publica de produgéo agricola os programas de troca de sementes crioulas/tradicionais e a implementacéao
Sementes e 0 Acesso e Uso dos . L . . L
. 3 de bancos de sementes e grdos comunitérios, incluindo plantas nativas e medicinais;
Recursos Naturais e da Agua
- Construir uma politica de convivéncia com o semiérido, assumindo o Programa 1 Milh&o de Cisternas como politica publica;
) - Incentivar e institucionalizar a criagdo de 6rgdos de abastecimento locais e regionais, em parceria com a sociedade civil organizada,
Abastecimento . o
levando em conta a intersetorialidade
Geracdo de Emprego e Renda e - Apoiar programas de desenvolvimento territorial sustentavel junto as populagdes em &reas de risco urbanas e rurais, com especial
Aspectos Economia Solidaria atencdo as comunidades quilombolas e indigenas

relacionados ao

acesso

Programas de Transferéncia de
Renda

- Consolidar e ampliar os Programas de Transferéncia de Renda

Mutirdo, Doacéo de Alimentos e

Acdes em Situacdes Emergenciais

- Incentivar a articulagdo das diversas a¢des solidarias e de mobilizacdo cidada de forma permanente;
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- Garantir a aquisicdo de alimentos para 0s povos indigenas em situacéo de inseguranca alimentar e casos emergenciais gerenciados
por um comité composto pelos indigenas e um membro de cada esfera de governo.

Acdes de Salde e

Ac0es de Promogao de Modos de
Vida e Alimentacdo Saudavel e

Acoes de Vigilancia

- Fortalecer o Sisvan no setor de salide em consonancia com a Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricao;

- Prevenir e controlar os distlrbios nutricionais e as doengas associadas a alimentacédo e a nutricao (baixo peso ao nascer, desnutricao,
patologias infecciosas, caréncias de micronutrientes, obesidade, doencas cronico-degenerativas, desvios alimentares e nutricionais,

incluindo atenc¢do a pessoas com necessidades especiais e em situa¢do de vulnerabilidade social.

- Garantir a promocdo, protecdo e o apoio ao aleitamento materno, fortalecendo a Politica Nacional de Aleitamento Materno e o
cumprimento da legislacdo brasileira que protege a pratica da amamentacdo, bem como a Norma Brasileira de Alimentos para
Lactentes (NBCAL).

Nutricéo

Alimentacéo e Educacgéo

Nutricional nas Escolas e Creches

- Reformular a legislagdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar;

- Criar leis federais que proibam, nas escolas, a comercializacdo e a propaganda de alimentos inadequados do ponto de vista

nutricional

Cultura Alimentar

- Promover alimentacdo saudavel culturalmente referenciada a partir de agfes educativas;

- Valorizar a cultura alimentar, a partir do resgate de habitos alimentares, produtos e espécies historicamente inseridos nos sistemas

alimentares locais/regionais

Fonte:

Elaboracédo prépria a partir do Relatério final da 11 Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.
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Muitas propostas de acOes estratégicas para uma Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional foram implementadas, sendo a maioria vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. A principal conquista da 11 CNSAN foi a
institucionalizagdo da SAN por meio da elaboragéo da Lei Organica de Seguranga Alimentar e
Nutricional que criou o Sistema Nacional de SAN (Pinheiro, 2009). A formulacgdo da lei e do
sistema foi debatida intensamente no CONSEA nacional. Tais ganhos foram ressaltados por

um ex-presidente do CONSEA conforme evidenciado no trecho abaixo:

A gente realiza a 2% Conferéncia, em Olinda, [...] ela tira uma diretriz que vai
ser a principal, que ¢ a referente a criacdo do Sistema de Seguranga Alimentar.
A gente leva um ano elaborando dentro do CONSEA, a Lei Orgéanica de
Seguranca Alimentar e Nutricional, que é a LOSAN, que fez esse aspecto do
sistema, do plano, do programa, todos esses elementos, isso foi uma diretriz
gue veio muito forte desde as conferéncias estaduais. E se concretiza na
Conferéncia Nacional, porque existe a compreensdo de que é preciso
estabelecer um marco legal, para esse campo da Seguranca Alimentar e

Nutricional (presidente 1).

O eixo de acdes de saude e nutricdo também merece destaque, ao incluir ndo sé doencas
carenciais, mas problemas de inseguranca alimentar relacionados a obesidade e as doencas

cronicas (Pinheiro, 2009).

No que concerne a producao e ao abastecimento, destaque-se a énfase no prosseguimento
da politica de fortalecimento da agricultura familiar. No que se refere ao financiamento da
producdo, entre 2003 e 2005 houve crescimento do crédito, com expansao de 156% do valor
aplicado e de 81% do numero de contratos, alem da implantacéo de novas linhas, como o Pronaf
Florestal, Agroecologia e Alimentos, alem do Pronaf Mulher (Menezes, 2006).

A reformulagéo da legislacdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) que
trouxe mudancas significativas, como a ampliacdo de sua cobertura, 0 respeito aos habitos
alimentares e o estimulo a economia local e a recuperacdo do valor per capita da alimentagéo

escolar, foram avancos significativos para o prosseguimento do programa (Menezes, 2006).
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A Conferéncia também aprovou posicdo relativa a consolidacdo e ampliagdo do Programa
de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar, com destinagdo dos produtos a pessoas em

situacdo de inseguranca alimentar e a formacéo de estoques estratégicos (Menezes, 2006).

Um dos limites encontrados foi em relacdo ao Sistema de Vigilancia Alimentar e
Nutricional (SISVAN). Mesmo com a proposta de fortalecer tal Sistema sua implantagéo
continuou baixa. Para superar a cobertura insuficiente o Ministério da Sadde analisou uma
proposta de incentivo financeiro para os municipios aumentarem o preenchimento e informacéo
dos dados no SISVAN (Menezes, 2006).

Outra limitagdo foi em relacdo aos transgénicos. Apesar de ter sido uma recomendacao
especifica e intensa na plenéaria da Conferéncia (contendo referéncia sobre os riscos a saude

humana e ao meio ambiente), essa questdo nao foi atendida pelo governo (Pinhero, 2009).

O programa de transferéncia de renda Bolsa Familia recebeu também grande atencéo,
especialmente pelas duvidas quanto a topicos que ainda se definiam para sua implantacdo. A
resolucédo para consolidacgéo e ampliagéo dos Programas de Transferéncia de Renda articulados
e integrados com a politica de geracdo de emprego e renda foi cumprida em parte, pois dado o
ritmo de sua expansdo nao foi possivel garantir a universalidade das a¢des estruturantes, sendo

a principal demanda do programa para os anos seguintes (Menezes, 2006).

Foram propostas também algumas mocGes sobre diversas questfes relacionadas com a
SAN no Brasil e no mundo. O quadro 7 demonstra as mog¢des apresentadas e aprovadas na Il
CNSAN.

Quadro 7: Mogdes e seus contetdos principais aprovados na Il Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional

MocGes Conteldo/Justificativa

Repudio ao Consea de SP

Questionamento a ndo demonstracdo pelo CONSEA
Estadual/SP das a¢Bes de enfrentamento realizadas para superar

sua realidade alimentar.

Defesa dos comités gestores

Para além do programa de transferéncia de renda, visava-se
ampliar o controle social por meio dos comités gestores para as

demais acOes de SAN desenvolvidas no municipio.
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Imediata aprovacdo e liberacdo de recursos para a realizacdo
do censo agropecudrio e a contagem de populacdo em
2005/2006.

Considerou-se fundamental a realizacdo destas duas pesquisas
cujas informac@es constituem subsidios definitivos para uma

politica de SAN e combate & fome e a pobreza.

Inclusdo do modulo de pesquisa de Inseguranga Alimentar e
Nutricional na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) — 2004

Considerou-se fundamental para a construgdo de uma Politica
de SAN a inclusdo na PNAD 2004 do mddulo de pesquisa da

inseguranga alimentar e nutricional em nivel familiar.

Implementacdo de pesquisas populacionais que incluam a

zona rural da regido Norte.

Respeito as diversidades regionais, pois em todas as pesquisas
populacionais a regido Norte, principalmente, a zona rural,

ficava excluida ndo refletindo um diagnéstico real desta regido.

Mocéo de apoio

Apoio a regularizacdo, demarcacéo e homologacéao das Terras

Indigenas no Brasil.

Erradicacdo da praga da Cochonilha para o sertdo do estado

de Pernambuco.

Reivindicacdo de agdes para solucionar os problemas causados
pela cochonilha (inseto que se alimenta parasitando a seiva

de cactos e plantas).

Apoio ao Projeto de Lei de Biosseguranca apresentado pelo
governo do presidente Lula e aprovado pela cadmara dos

deputados

O Projeto de Lei de Biosseguranca tem o intuito avaliar os
riscos que 0s transgénicos provocam na salde no meio

ambiente.

Aumento da renda per capita para o acesso ao BPC (Beneficio

de Prestacdo Continuada)

Defesa ao aumento da renda per capita para 0 acesso ao BPC,

com o objetivo de aumentar a inclusdo social.

Mocé&o Herbert de Souza

Proposicdo para que o Programa Banco de Alimentos,
vinculado ao Programa Fome Zero, recebesse 0 nome de
Herbert de Souza. (Betinho idealizou a Campanha contra a
Fome, a Miséria e pela Vida da Acdo da Cidadania que teve um

papel de destaque na década de 90).

Inclusdo de um cédigo de ética para ser usado nas defini¢cdes

a Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional

Defesa & a inclusdo de um Cadigo de Etica entre 0 Governo e
seus parceiros com o intuito de proteger as criangas do

desmame induzido pelas praticas abusivas do marketing.

Repudio aos bancos publicos

Repudio aos bancos publicos do Nordeste e ao Banco do Brasil,
pela indiferenca que tém dispensado aos agricultores familiares
e aos pequenos produtores e ao tratamento privilegiado que tem

ofertado aos grandes produtores e latifundiarios.
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Inclusdo da amamentacdo como prioridade na Politica

Nacional de Seguranca Alimentar

Defesa a inclusdo da promocdo, apoio e defesa do aleitamento
materno até os dois anos de idade, sendo exclusivo nos seis
primeiros meses de vida do bebé e reforco e ampliacdo na

Politica Nacional de Aleitamento Materno.

Cuidando da satde do pescador. Comer melhor para pescar

mais.

Tem o objetivo principal de cuidar da satde do pescador por

meio de uma alimentacéo saudavel.

Fluoretacéo do sal

Adotar essa medida para a populacéo significa a prevencéo e
reducdo de problemas causados pelas caries dentarias e ainda
uma diminuicdo com os gastos para tratamento das doencas

adquiridas pelos problemas de saude bucal.

Mocao de apoio a estratégia global de alimentag&o atividade

fisica e salde

Apoio a Estratégia Global de Alimentacgéo, Atividade Fisica e
Saude e solicitam ao governo brasileiro que vote a favor dela
na plenaria da 57% Assembleia Mundial da Saude e que

implemente no pais as iniciativas nela previstas.

Retirada das tropas americanas e inglesas do Iraque

Defesa da retirada das tropas americanas e inglesas do Iraque,
pela paz abordada pelo presidente Lula na abertura da
Conferéncia frente a discusséo intensa sobre a soberania.

Fonte: Elaboragdo propria a partir do relatdrio final da 1l Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional.

Em resumo, observa-se que muitas das deliberages da I Conferéncia Nacional de

Seguranca Alimentar acabaram reaparecendo na Il Conferéncia Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional. Por terem sido retomadas no segundo evento nacional entende-se que
tais propostas estavam em processo de implementacdo. Como 0s processos de implementacéo
de politica sdo longos e complexos presume-se que alguns temas retornem diversas vezes ao
debate. Além disso, as Conferéncias e 0 CONSEA possuem carater consultivo o que refor¢a
essa questdo. Segundo (Mazmanian e Sabatier, 1989), € importante compreender que 0 processo
de implementagdo de politicas é dindmico e complexo, ocorrendo a interacdo entre diversas

variaveis ao longo de processo.

Nesse sentido, para entender a relacéo entre as proposic¢oes das Conferéncias e a decisdo
de implementar uma determinada politica publica é importante observar também os limites e

possibilidades dos arranjos de governanca da politica de SAN. Segundo (Mahoney e Thelen
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(2010), considerar a importancia do ator, do contexto e dos aspectos ligados & agéncia e a

estrutura, sdo fundamentais na configuracdo dos rumos da politica.

Por fim, a realizacdo dessa Conferéncia evidenciou duas questdes: a crescente forca da
sociedade civil organizada em torno desse tema e o contexto do governo Lula, favoravel a
participacdo popular na proposi¢do de politicas publicas. Pouco mais de dois anos apo6s a Il
Conferéncia, ocorreram avangos significativos, mas também ficaram claros os limites
encontrados, sobretudo a restricdo or¢camentaria que ainda travava o resgate da imensa divida
social que o pais acumulou. O CONSEA nacional convocou a Il Conferéncia Nacional para
2007, decidido de que ndo seria necessario aguardar tanto tempo para a realizacdo de um evento

dessa importancia, como ocorreu entre o primeiro e o segundo encontro (Menezes, 2006).

4.3 A 11l Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional: Por um

desenvolvimento sustentavel com soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional

A 111 Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional ocorreu em 2007, no
primeiro ano do segundo mandato do presidente Lula. Ocorreram inflexdes importantes durante
0 segundo governo Lula, no sentido de buscar uma nova estratégia de protecdo social baseada
no desenvolvimento econdmico, com estabilidade, distribuicdo de renda e convergéncias entre
acoOes focalizadas e universais. Apesar dos avancos, diversos desafios permaneciam. Entre eles
evidenciavam-se as deficiéncias cronicas na infraestrutura urbana (habitacdo popular,
saneamento e transporte publico), a consolidacdo dos sistemas universais (saude, educacao e

previdéncia) e a questdo da reforma agraria (Fagnani, 2011).

Na area da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), ocorreram alguns avangos, como
a aprovacdo da Lei Organica de SAN, em 2006 e a instituicdo da Politica Nacional de SAN, em
2010. No periodo de 2006 a 2010, assistiu-se também a consolidacéo e ampliac&o significativa
do PBF e demais acGes focalizadas. Em relagdo a agricultura familiar, houve uma série de
medidas adotas voltadas para a ampliacdo e adequacdo do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e a criagdo do programa Territorios da
Cidadania, voltado para superacao da pobreza nas areas rurais (Fagnani, 2011).

Assim como na Conferéncia anterior, o presidente Lula esteve presente na ceriménia de

abertura da 11l CNSAN. A Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional



122

ocorreu no periodo de 3 a 6 de julho de 2007 no centro de convengfes em Fortaleza (CONSEA,
2007).

Essa Conferéncia teve o tema “Por um desenvolvimento sustentavel com soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional”. Seu objetivo geral foi a construcdo do Sistema Nacional
de SAN. Foram definidos quatro objetivos especificos com a finalidade de propor: diretrizes de
Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional, bases para o marco regulatério e
implementacao do Sistema Nacional com vistas a assegurar o Direito Humano a Alimentacéao
Adequada (DHAA); eixos e prioridades da Politica e do Plano Nacional de SAN e orientagdes
para que o Estado brasileiro promova sua soberania alimentar e contribua para a realizagdo do
DHAA internacionalmente (CONSEA, 2007).

Para alcancar tais objetivos, foram definidos trés eixos tematicos: Seguranca Alimentar e
Nutricional nas estratégias de desenvolvimento; Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional e Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. O debate sobre esses
eixos foi baseado nas seguintes premissas: equidade; diversidade; sustentabilidade; soberania
alimentar; Direito Humano a Alimentacdo Adequada; participacdo e controle social;
descentralizacao e intersetorialidade (CONSEA, 2007).

A preparagdo seguiu o sistema tradicional de realizacdo de conferéncias municipais,
regionais e estaduais antes do evento nacional. Alguns estados realizaram conferéncias
Municipais, outros optaram por conferéncias Sub-regionais, reunindo municipios proximos. Ao
todo, foram realizadas 536 conferéncias municipais e/ou regionais e 46 seminarios e encontros

preparatdrios. Esses eventos contaram com cerca de 60.000 participantes (CONSEA, 2007).

Foram realizadas conferéncias nos 26 estados e no Distrito Federal, contando com
aproximadamente 9.000 participantes, dentre os quais 1.143 eram representantes da populacéo
negra, povos indigenas, comunidades quilombolas, de terreiros e outros povos e comunidades
tradicionais. Nessa etapa, foram eleitos os delegados estaduais (49 representantes indigenas, 63
representantes quilombolas, 40 representantes de comunidades de terreiro e 103 representantes
da populagdo negra) por meio de cotas (CONSEA, 2007).4

48 A 111 Conferéncia inovou a adotar um sistema de cotas nas delegagdes estaduais, visando contemplar uma maior
diversidade e a participacdo de segmentos da sociedade civil que se encontram em maior situagéo de inseguranca
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O sistema de cotas para os delegados na 111 Conferéncia foi um dos destaques, visto que
garantiu uma expressiva participagdo de representacfes étnicas e raciais. Outros grupos
especificos, como a associacdo dos celiacos, pessoas com deficiéncias, entre outros, tiveram a
oportunidade de participar dos debates. A ampla diversidade de segmentos garantida, mediante
as cotas, foi ressaltada por uma representante da sociedade civil do Férum Brasileiro de
Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSSAN):

[...Ja questdo das cotas foi muito importante, ter cota nas Conferéncias
estaduais para a Nacional, porque forgou que se abrisse espaco nos estados
para estas representacGes participarem, e fazerem parte dessa construcdo de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Sociedade civil - FBSSAN 2).

A ampla diversidade étnico-racial suscitou novos debates no que se refere ao
reconhecimento da identidade dos povos indigenas, diferenciando-os dos povos e comunidades
tradicionais. A representante da sociedade civil do FBSSAN destacou esse aspecto:

Eu ndo me lembro se foi na Conferéncia de 2007 ou se foi na de 2011 que isso
foi fruto de um grande debate porque existiam tensGes. [...]Entdo a gente
coloca povos indigenas e povos e comunidades tradicionais, porque 0s povos
indigenas sdo povos originarios, ndo sdo povos tradicionais. [...]JEntdo todos
os documentos do Consea que vocé vai ver, se coloca povos e comunidades

tradicionais e se denomina todos eles (sociedade civil - FBSSAN 2).

Uma outra questdo referente a representacio no CONSEA Nacional, relacionada a

questdo federativa, debatida nas Conferéncias foi destacada por um ex-presidente do CONSEA:

A Unica tensdo que eu me lembro mais relevante é porque houve momentos
nas Conferéncias em que representantes estaduais entendiam que a
composicdo do CONSEA Nacional devia expressar de alguma maneira 0s
estados. E quase que de alguma maneira transformar o CONSEA Nacional no
Senado. Isso foi um ponto de tensdo, ndo com todos os CONSEAS estaduais,
mas com alguns deles, que 0s representantes estaduais achavam, teve mais de

uma Conferéncia que isso apareceu em debate (presidente 2).

alimentar e nutricional no pais (povos indigenas, comunidades quilombolas, comunidades de terreiro e para a
populacéo negra) (CONSEA,2007).
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Os embates ocorridos referentes as representacdes nas Conferéncias de SAN sdo
relevantes, pois expressam uma diversidade de visdes, compreensdes e interesses, que S&o

importantes para a formulagdo de uma politica publica.

Segundo documento produzido pelo IBASE acerca do perfil dos delegados da Ill
CNSAN, de 1.346 delegados presentes, 31% eram representantes do governo e 69% eram
representantes da sociedade civil. Entre delegados da sociedade civil 7% eram nacionais e 93%
estaduais. A distribuicdo por grande regido de delegados estaduais presentes na Conferéncia é
apresentada na tabela 2 (IBASE, 2007).

Tabela 2: Distribuicédo percentual de delegados por regido na 111 CNSAN

Regido Populacgao (%) Delegados (%)
Nordeste 28 36
Sudeste 42 23
Norte 8 20
Centro-oeste 7 11
Sul 14 10
Total 100 100

Fonte: IBASE (2007) e Théry (2007)

O numero de delegados por estado foi definido pelo CONSEA nacional, de acordo com
critérios de proporcionalidade em relacdo a populacdo total dos estados e Distrito Federal e a
incidéncia da populagéo em situagéo de inseguranca alimentar e nutricional leve, moderada ou
grave, segundo dados da PNAD/IBGE de 2004 (IBASE, 2007)

Em relacdo ao género, observou-se que, entre delegados do governo, a maior parte foi
formada por mulheres (57%). Essa proporgdo nédo se confirmou no estrato de delegados da
sociedade civil, que possuiu uma distribuicdo equilibrada, em torno de 50% para cada sexo.
Para a escolaridade, mais de 92% de delegados representantes do governo possuiam curso



125

superior (incompleto/completo) ou mestrado/doutorado. Entre delegados da sociedade civil,
esse percentual foi de 57%. No geral, a escolaridade de participantes era alta: 28% tém ensino
médio (incompleto/completo) e cerca de 68% tém curso superior (incompleto/completo) ou
mestrado/doutorado. No que diz respeito a raga/cor, observou-se que a presenca de negros entre
delegados da sociedade civil foi trés vezes maior (33%) que entre delegados do governo (12%)
(IBASE, 2007)

Em relacdo aos segmentos dos delegados, a tabela 3 demonstra a distribuicdo das
instituicOes, organizaces ou movimentos. Observou-se que entre delegados da sociedade civil,
20% disseram ser representantes de Centrais sindicais/ federagfes/associacdes de classe, sendo
ONGs e Movimentos sociais 0 segundo e terceiro segmentos mais citados, com 18% e 17%,
respectivamente. Entre delegados governamentais, sdo parecidas as proporcdes de
representantes do poder publico estadual e municipal: 37% e 35%, respectivamente (IBASE,
2007).

Tabela 3: Distribuicdo dos segmentos sociais representados por delegados na 111 CNSAN (%)

Segmentos
Delegados do governo %
Federal 28
Estadual 37
Municipal 35
Total 100
Delegados da sociedade civil %
Centrais sindicais/federagBes/ associa¢des de classes 20
ONGs 19
Movimentos sociais 17
Associagdes/federacfes comunitarias ou de bairro 15

Féruns/articulacdes/ redes sociais 7



126

Instituicdes religiosas 7
Pastorais sociais 3
Universidades/centros de pesquisas 3
Outros 9
Total 100

Fonte: (IBASE, 2007).

No que diz respeito a area de atuacdo, como a tabela 4 apresenta, a mais citada foi
Reforma agraria/agricultura familiar (19%), seguida de Saude/nutri¢cdo, Direito Humano a
Alimentacdo Adequada/SAN, Movimento negro/comunidades tradicionais, todas essas opg¢oes
com um pouco mais de 14% (IBASE, 2007).

Tabela 4: Areas de atuacio de delegados participantes da 111 CNSAN

Delegados Delegados da

Areas do governo  sociedade civil
(%) (%)
Reforma agréria / agricultura familiar 19 19
Agronegdécio / industria de alimentos 2 0
Agricultura/pesca/abastecimento/ comércio de alimento 6 4
Economia solidaria 3 4
Direito humano a alimentacao adequada / SAN 14 15
Saulde e nutrigdo 21 12
Educacéo 3 8
Assisténcia social 20 9
Meio-ambiente 2 2

Movimento negro / comunidades tradicionais 2 20
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Qutros 9 7

Total 100 100

Fonte: IBASE (2007).

Considerando os estratos, vale ressaltar diferencas observadas em relacdo a duas areas:
Assisténcia Social, citada por 20% de delegados governamentais e por apenas 9% de
representantes da sociedade civil; e Movimento negro/comunidades tradicionais, citada por
20% de delegados da sociedade civil e por pouco mais de 2% de representantes governamentais
(IBASE, 2007).

O relatorio final do evento foi resultado de uma reestruturacdo da discussao nos estados,
absorvendo proposicdes e emendas. Tal documento foi concluido com 145 proposicgdes e 43
moc0Oes. As proposi¢des foram trabalhadas de acordo com os trés eixos estabelecidos, citados
anteriormente (Seguranca Alimentar e Nutricional nas estratégias de desenvolvimento; Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e

Nutricional).

Para o eixo dois foram definidas as diretrizes: (i) promover o acesso universal a
alimentacdo adequada e saudavel; (ii) estruturar sistemas justos, de base agroecoldgica e
sustentaveis de producdo, extracdo, processamento e distribuicdo de alimentos; (iii) Instituir
processos permanentes de educacao e capacitacdo em SAN e Direito Humano a Alimentagédo
Adequada; (iv) Ampliar as acdes para povos indigenas e demais e comunidades tradicionais;
(v) Fortalecer a alimentacao e nutricdo em todos os niveis de atencdo a saude e (vi) Promover
a soberania e a SAN em ambito internacional (CONSEA, 2007).

As moc0Oes aprovadas compreendiam sete temas: (i) CONSEA e IV Conferéncia; (ii)
Homenagens; (iii) Participacdo e controle social; (iv) Populacdo negra, povos indigenas,
quilombolas, comunidades de terreiro, extrativistas, ribeirinhos, pescadores artesanais,
caboclos, e demais povos e comunidades tradicionais; (v) Producdo e abastecimento; (vi) Rio
séo Francisco; (vii) Saude e nutricdo (CONSEA, 2007). .

Os grupos de trabalho e as assembleias se mostraram arenas de debate, de estabelecimento

de acordos entre os participantes, bem como proficuo espaco de proposi¢des. A principal
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conquista dessa Conferéncia foi a inclusédo da Emenda Constitucional n°® 64 que alterou o art.
6° da Constituicdo Federal, introduzindo a alimentagcdo como direito social.

Apesar dos embates esperados de eventos de grande porte e com diversas representacoes
sociais e governamentais, a 1l CNSAN foi caracterizada por um ambiente favoravel a geracédo
de consensos, com uma participacao significativa de diversos segmentos envolvidos com a

SAN no Brasil e no exterior. (Zimmermann, 2011).

4.4 A IV Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional: Alimentacao

Adequada e Saudavel — direito de todos

No ano de realizagdo da IV Conferéncia - 2011, Dilma Rousseff, filiada ao Partido dos
Trabalhadores havia tomado posse como Presidenta da Republica, eleita em 2010. A prioridade
de seu governo seria resgatar da miséria aqueles que ainda ndo estavam devidamente incluidos
na politica implementada nos anos anteriores. Nesse sentido, o plano Brasil sem Miséria foi
lancado como uma estratégia de governo prioritaria para erradicar a pobreza extrema até 2014
(Paes-Sousa e Vaistsman, 2014).

Os principais pontos do plano foram: promover o desenvolvimento social, buscando
integrar uma populacédo totalmente excluida na dindmica econdmica e social do pais; promover
a equidade, reduzindo as lacunas de pobreza enfrentadas por populacdes negras, indigenas e
tradicionais; gerar oportunidades, considerando ciclo de vida, género, local de residéncia
(urbano ou rural) e contexto cultural; melhorar o acesso dos extremamente pobres a servigos

publicos de qualidade e desenvolver uma politica sustentavel (Paes-Sousa; Vaistsman, 2014).

Ao contrario do presidente Lula, Dilma Rousseff ndo compareceu na abertura da IV
Conferéncia de Seguranca Alimentar e Nutricional (IV CNSAN), sendo essa realizada pelo
presidente do Conselho. Alguns entrevistados destacaram a diferenca entre 0s governantes no

que se refere a valorizacdo das conferéncias:

O Lula estava nas conferéncias, em todas as conferéncias ele esteve. A
presidenta Dilma ja ndo estava, em Salvador ela ja ndo foi. Uma grande

decepcéo (representante governamental-MRE).

No governo Lula, [...]Jera uma importancia muito grande, ele ia a todas as
reunides, a todas as conferéncias, ele ia nos encontros, a gente representava

algo muito mais importante (sociedade civil- COEP).
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A IV Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional foi realizada em
Salvador-Bahia no periodo de 7 a 10 de novembro de 2011 e teve como tema “Alimentacéo

Adequada e Saudavel: direito de todos”.

Seu objetivo geral foi construir compromissos para efetivar o Direito Humano a
Alimentacdo Adequada e Saudavel, previsto no artigo 6° da Constituicdo Federal, e promover
a soberania alimentar, por meio da implementacdo da Politica e do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) nas esferas de governo e com a participacdo da
sociedade. Como a Il CNSAN teve como objetivo principal a construcdo de tal Sistema, em
2011, 22 estados ja tinham realizado a adesdo ao Sistema Nacional de SAN (CONSEA, 2012).

Foram definidos quatro objetivos especificos da IV CNSAN: (i) Analisar os avangos, as
ameacas e as perspectivas para a efetivacdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada e
saudavel e para a soberania alimentar em ambito nacional e internacional; (ii) Apresentar
recomendacdes relacionadas ao Plano Nacional de SAN; (iii) Avaliar e fazer recomendagdes
para avangar 0 processo de implementacdo do SISAN nas trés esferas de governo e (iv)
Sensibilizar os atores para a adesdo ao SISAN e a construcdo do pacto de gestdo pelo Direito
Humano a Alimentacdo Adequada e saudavel (CONSEA, 2012).

Para alcancar todos esses objetivos foram definidos trés eixos tematicos: (i) Avancos,
ameacas e perspectivas para a efetivagdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada e
saudavel e da soberania alimentar; (ii) Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e
(iii) Sistema e Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ressalte-se que o
Sistema Nacional de SAN além de ter sido o objetivo geral da 11l CNSAN também constituiu
um dos seus eixos (CONSEA, 2012).

Participaram da IV Conferéncia 1960 pessoas dentre representacdes governamentais e da
sociedade civil. Deste total estiveram presentes 141 convidados internacionais, representando
30 paises. A Conferéncia também contou com ampla participacdo de mulheres, 60,2% dos
delegados. Entre os delegados 236 representaram o0s povos indigenas, quilombolas, povos e
comunidades tradicionais. A ampla participacdo destes segmentos deve-se ao sistema de cotas
nas delegacOes estaduais, adotado com sucesso durante a I1l CNSAN, e replicado nessa e nas

préximas Conferéncias. Considerando todas as etapas da IV CNSAN, desde a municipal até a
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nacional, estiveram envolvidas 75.237 pessoas, representantes de 3.206 municipios (CONSEA,
2012).

Ao todo foram realizadas 967 conferéncias municipais e regionais ou territoriais. Apos
essa etapa ocorreram as Conferéncias Estaduais e do Distrito Federal nos 26 estados e no
Distrito Federal, sendo produzido um documento final. Tal documento trouxe elementos para
o0 debate nacional, tais como: indicacéo das principais ameacas a efetivacdo do Direito Humano
a Alimentacdo Adequada e Saudavel e a soberania alimentar, avaliacdo do grau de
implementacao das acdes e programas federais no nivel local, indicacéo de prioridades para o
Plano Nacional de SAN, e propostas para a consolidacdo do SISAN. Antes da Conferéncia
nacional ainda ocorreram 0s encontros tematicos nacionais que abordaram os temas da
populacdo negra e dos povos e comunidades tradicionais e o contexto da politica de
desenvolvimento urbano (CONSEA, 2012).

O relatério final da Conferéncia contém 168 proposicBes baseadas nos trés eixos
tematicos. O eixo 2 contém sete diretrizes: (i) Promog¢do do acesso universal a alimentacdo
adequada e saudavel; (ii) Promocdo do abastecimento e estruturacdo de sistemas
descentralizados, de base agroecoldgica; (iii) Instituicdo de processos permanentes de educacgédo
alimentar e nutricional; (iv) Promocdo das acGes de SAN voltadas para quilombolas, indigenas
e demais povos e comunidades tradicionais; (v) Fortalecimento das a¢bes de alimentagéo e
nutricdo em todos os niveis de atencao a saude; (vi) Promocao do acesso universal a agua (vii)
Apoio a iniciativas de promocao da soberania alimentar, em ambito internacional. (CONSEA,
2012).

O relatério final contém também 31 mocdes e a declaracdo politica. As mogdes sdo
baseadas nos temas: (i) Alimentacgéo escolar; (ii) Protecdo e valorizagao da agrobiodiversidade;
(ili) Reforma agraria; (iv) Agricultura familiar; (v) Amazénia; (vi) Povos Indigenas,
Quilombolas, Povos e Comunidades Tradicionais; (vii) Saude, Alimentacdo e Nutrigdo; (viii)
OrganizacGes Nao Governamentais (ix) Participacdo e Controle Social; (x) Habitacdo. A
declaracdo da politica intitulada, como Declaragdo Pelo Direito Humano a Alimentagéo
Adequada e Saudavel teve o objetivo enfatizar os principais pontos de debate, demandas e
proposi¢des da 42 CNSAN, perpassando seus 3 eixos, e apontando os principias desafios para

a implementacéo da Politica Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (CONSEA, 2012).
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Como nas Conferéncia anteriores, o Relatério Final da 4* CNSAN possui diversas
propostas que visam melhorias nos programas e agBes da &rea, as quais contribuem no

fortalecimento de causa em torno da Seguranca Alimentar e Nutricional.

4.5 AV Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional: Comida de verdade

no campo e na cidade

A 5% Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (58 CNSAN), foi
realizada no periodo de 3 a 6 de novembro de 2015, em Brasilia-DF. Nesse periodo, Dilma
Rousseff havia iniciado seu segundo mandato presidencial. O segundo governo foi marcado por
maior instabilidade politica — diante da radicalizacdo da oposicdo —, por dificuldades
econdmicas e pelo ajuste fiscal implementado, especialmente sobre o mercado de trabalho. Tal
ajuste gerou alguns resultados negativos, como a perda de postos de trabalho formais, o
aumento do desemprego e a reducdo das possibilidades de manutencdo dos ganhos reais obtidos

pelos trabalhadores brasileiros nos dez anos anteriores (Carleial, 2015).

Argumenta-se também que o projeto econémico do governo Dilma buscou superar
algumas contradicGes inerentes aos modelos de crescimento econémico e a coalizdo politica
observados desde o governo Lula. Contudo, o governo ndo conseguiu superar algumas destas
contradicdes, nem realizar as reformas institucionais e repactuaces necessarias para 0 SUCESSO

do seu projeto econdmico (Bastos, 2017).

Nesse sentido, as medidas econémicas implantadas a partir de 2015 e suas consequéncias,
a rapidez das delacGes e dos vazamentos sobre a corrupcdo instalada no governo que
prejudicavam o Partido dos Trabalhadores, entre diversos outros fatores, enfraqueceram a
popularidade da presidenta Dilma. Este cenario criou condicdes para a efetivacdo do seu
impeachment em 31 de agosto de 2016 (Bastos, 2017).

Mesmo diante desse contexto politico e econdmico adverso, a presidenta Dilma esteve
presente na abertura da VV Conferéncia em novembro de 2015, pois sua auséncia na Conferéncia
anterior havia provocado ressentimentos entre os conselheiros, aspecto ressaltado por diversos

entrevistados.

O tema dessa Conferéncia foi “Comida de verdade no campo e na cidade: por direitos e

soberania alimentar”. Assim como 0s outros encontros nacionais, essa Conferéncia propiciou
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um processo amplo e participativo que envolveu milhares de pessoas, reunidas em conferéncias
municipais, territoriais, regionais, estaduais e do Distrito Federal em todo o pais, bem como em

quatro encontros tematicos preparatorios (CONSEA, 2015).

Apesar das conferéncias que precedem o encontro nacional mobilizarem uma ampla rede
de atores de outras esferas governamentais, fortalecendo a gestdo participativa na politica de
SAN, uma representante da sociedade civil reconheceu certos limites nas conferéncias

estaduais:

Para mim a Conferéncia é ponto de chegada, 0 processo é tdo importante
quanto. E o que acontece é que quando vocé deixa a Conferéncia estadual para
ser feita com recurso do governo do estado, em alguns casos isso flui, mas na
maioria, ndo. E ai é um problema pra poder realizar e fica em cima da hora, e
ai acaba sendo um processo mais fragilizado, muito focado no nacional.
(sociedade Civil - FBSSAN 2)

Por outro lado, o ex-presidente do CONSEA, identificou vantagens na realizagdo das
conferéncias estaduais e municipais por ocorrerem aproximacgdes nas relagdes entre 0s entes

federados:

Eu acredito que no meu periodo foi ainda muito baixa essa interrelacdo com
governo, estado e municipios. Isso vem mais forte com a realizacdo de

Conferéncias. (presidente 1)

Os encontros preparatorios, organizados ao longo de 2015, reuniram 664 participantes.
Os temas dos encontros preparatdrios definidos nas plenarias do CONSEA foram: (i) Soberania
e Seguranca Alimentar e Nutricional na Amazonia; (ii) A atuacdo das mulheres na construcéo
da soberania e da Seguranca Alimentar e Nutricional; (iii) Agua, Soberania e Seguranca
Alimentar e Nutricional e (iv) Soberania e Seguranga Alimentar para populacdo negra e povos
e comunidades tradicionais (CONSEA, 2015).

Durante a Conferéncia, ocorreu a assinatura do Decreto de regulamentacdo da Norma

Brasileira para Comercializagdo de Alimentos para Lactentes e Criancas de Primeira Infancia,
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Bicos, Chupetas e Mamadeiras (NBCal),*° prevista na Lei n° 11.265, de 3 de janeiro de 2006.
Esse acontecimento consagrou-se como um momento historico para a Seguranca Alimentar e
Nutricional no Brasil. Outro marco foi o andncio, pela Ministra do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, Tereza Campello, e pelo Ministro de Desenvolvimento Agrario, Patrus
Ananias, da Portaria Interministerial que cria o Programa Nacional de Sementes e Mudas para
a Agricultura Familiar.>® Cabe destacar também a assinatura do Decreto que institui 0 Pacto
Nacional pela Alimentacdo Saudavel.>* Nessa perspectiva, reitera-se a importancia da proposta
de lancamento do Programa Nacional de Reducdo do Uso dos Agrotoxicos (PRONARA),
presente nos debates e apoiado pela Conferéncia. Apesar da importancia, tal programa néo foi
langado na Conferéncia, gerando uma mocé&o de reptdio (CONSEA, 2015).

A 52 Conferéncia contou com um total de 2.107 participantes credenciados, sendo a
maioria (54%) constituida por mulheres. Participaram um total de 1.283 delegados, sendo 888
da sociedade civil e 395 governamentais. Entre os delegados da sociedade civil, 103 eram
representantes da populagdo negra, 55 de povos tradicionais de matriz africana/povos de
terreiro, 46 de quilombolas e 45 de povos indigenas. A Conferéncia contou ainda com 121

convidados internacionais e 208 convidados nacionais (CONSEA, 2015).

Esse encontro nacional teve como objetivo geral: ampliar e fortalecer os compromissos
politicos para a promocao da soberania alimentar, garantindo a todos e todas o Direito Humano
a Alimentacdo Adequada (DHAA), assegurando a participacdo social e a gestdo intersetorial no
Sistema Nacional de SAN, na Politica e no Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional. Foram definidos trés objetivos especificos: (i) identificar os avangos e obstaculos
para a efetivacdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) e apresentar
proposi¢des para garantir, a todos comida de verdade no campo e na cidade; (ii) avaliar 0s
desafios atuais da Politica e do Plano Nacional de SAN para avancar na realizacdo do DHAA

e na promocdo da soberania alimentar em ambito nacional e internacional e (iii) avancar no

42 Decreto n° 8.552, de 3 de novembro de 2015.
%0 Portaria Interministerial n° 1, de 21 de dezembro de 2015.

51 Decreto n° 8.553, de 4 de novembro de 2015.
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comprometimento das trés esferas de governo e ampliar a participacdo da sociedade brasileira
no processo de construgdo do Sistema Nacional de SAN (CONSEA, 2015).

Os eixos tematicos estabelecidos para os debates na Conferéncia foram: Eixo 1- Comida
de Verdade: avancos e obstaculos para a conquista da alimentacdo adequada e saudavel e da
soberania alimentar; Eixo 2- Dindmicas em curso, escolhas estratégicas e alcances da politica
publica no campo da soberania e seguranca alimentar e nutricional e Eixo 3 - Fortalecimento
do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) (CONSEA, 2015).

A partir do eixo 1 foi elaborado pelos participantes da etapa nacional um manifesto,
sintetizando a diversidade de concepgdes sobre “comida de verdade” geradas nas etapas
estaduais e municipais. O Manifesto sobre Comida de Verdade foi organizado em 3 blocos,
contendo um pouco do histérico; da definigdo: “O que é comida de verdade?” e um convite

para a¢do. Segundo o manifesto, “comida de verdade” é definida como:

Comida de verdade comeca com o aleitamento materno. Comida de verdade
é produzida pela agricultura familiar, com base agroecolégica e com o uso de
sementes crioulas e nativas. E produzida por meio do manejo adequado dos
recursos naturais, levando em consideracao os principios da sustentabilidade
e 0s conhecimentos tradicionais e suas especificidades regionais. E livre de
agrotoxicos, de transgénicos, de fertilizantes e de todos os tipos de
contaminantes. Comida de verdade garante a soberania alimentar; protege o
patrimdnio cultural e genético; reconhece a memodria, a estética, os saberes, 0s
fazeres e os falares, a identidade, os ritos envolvidos, as tecnologias
autoctones e suas inovacdes. E aquela que considera a agua alimento. E
produzida em condicBes dignas de trabalho. E socialmente justa. Comida de
verdade ndo esta sujeita aos interesses de mercado. Comida de verdade é
caracterizada por alimentos in natura e minimamente processados em
detrimento de produtos ultraprocessados. Precisa ser acessivel, fisica e
financeiramente, aproximando a producdo do consumo. Deve atender as
necessidades alimentares especiais. Comida de verdade é aquela que é
compartilhada com emocdes e harmonia. Promove habitos alimentares

saudaveis no campo, na floresta e na cidade. (CONSEA, 2015 p. 28).
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O eixo 2 (Dindmicas em curso, escolhas estratégicas e alcances da politica publica no
campo da soberania e seguranga alimentar e nutricional) produziu 331 propostas que resultaram
da sistematizacdo das conferéncias estaduais, do Distrito Federal e dos encontros tematicos
preparatorios.®? Tais propostas foram divididas em 9 subtemas e algumas delas foram
consideradas prioritérias. Os subtemas definidos foram: (i) Erradicacdo da fome e os desafios
da pobreza e desigualdade social; (ii) Evolugédo da producédo agroalimentar e suas repercussoes
ambientais, sociais e no padrdo alimentar; (iii) Estratégias e politicas soberanas de
abastecimento alimentar e as questdes de SAN nos centros urbanos; (iv) Direito a terra e ao
territério e a vulnerabilizacdo de grupos sociais rurais; (v) Desigualdades de género e
implicacOes na producéo e consumo da alimentacgao saudavel; (vi) Fatores limitantes do acesso
universal a agua; (vii) A atencdo a salde e a SAN; (viii) Processos permanentes de educacéo
alimentar e nutricional e de preservacdo dos conhecimentos tradicionais e (ix) Atuacdo
internacional e cooperacdo sul-sul a partir dos principios e diretrizes da Politica Nacional de
SAN (CONSEA, 2015).

O eixo 3 (Fortalecimento do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional)
produziu mais 53 propostas, totalizando 384 propostas. Esse eixo foi dividido nos seguintes
temas: (i) participagéo social, (ii) intersetorialidade; (iii) gestdo e financiamento do Sistema
Nacional de SAN e o pacto federativo; (iv) conflito de interesses publico-privado e (v) e
exigibilidade e monitoramento do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA).
Abordaram-se também os critérios para composi¢do do CONSEA (CONSEA, 2015).

A 5% Conferéncia aprovou 49 mocgOes. Nas mocdes foram abordados os temas:
agrotoxicos e transgénicos; agua, agricultura urbana e periurbana; biofortificacdo; Bolsa
Familia; cestas basicas; criminalizacdo de movimentos sociais; cultura alimentar, estudos e
inquéritos, internacional, meio ambiente; Norma Brasileira de Comercializacdo de Alimentos e
Produtos de Lactentes e Criangas da Primeira Infancia (NBCAL); Programa de Aquisigéo de

Alimentos; Programa de Aquisigdo de Alimentos e Programa Nacional de Alimentagdo Escolar;

>2 Ressalte-se que além das propostas oriundas da sistematizacao dos relatérios das conferéncias estaduais, Distrito
Federal e encontros tematicos foram produzidas propostas novas. Entretanto, por falta de tempo essas ndo foram
apresentadas para apreciacdo da Plenaria.
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Pesca artesanal; Povos ciganos; Populagdes Negras e Povos e Comunidades Tradicionais;
Populagdo em situacdo de rua; Povos indigenas; Povos Tradicionais de Matriz Africana;
Regulacédo da publicidade; Restaurante popular; Saude; Semiarido; SISAN; Terra e territério e
transgénicos (CONSEA, 2015).

O quadro 8 apresenta uma sintese das principais caracteristicas (local e ano, tema,
objetivo, participantes e principais produtos) de todas as Conferéncias Nacionais de Seguranca

Alimentar e Nutricional descritas.



Quadro 8: Sintese das Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional.
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Caracteristicas

I CNSA

I CNSAN

111 CNSAN

IV CNSAN

V CNSAN

Local e ano Brasilia— DF; 1994 Olinda - PE; 2004 Fortaleza — CE; 2007 Salvador — BA; 2011 Brasilia-DF; 2015
Contexto Impeachment do Presidente | Eleicdo do Presidente Lula e | Reeleicdo do Presidente | Eleicdo da Presidenta Dilma e continuagdo | Impeachment da Presidenta Dilma
Collor e criagdo do Consea. | recriacdo do Consea. Lula e consolidacdo de | dos programas sociais Rousseff em 2016 e revolta social

alguns programas sociais contra a corrupgao
Tema Fome: Uma Questdo | A Construgdo da Politica | Por um Desenvolvimento | Alimentacdo Adequada e Saudavel: Direito | Comida de verdade no campo e ha
Nacional Nacional de  Seguranca | Sustentavel, com Soberania | de Todos cidade: por direitos e soberania

Alimentar e Nutricional e Seguranga Alimentar alimentar

Objetivo Buscar solugdes para acabar | Formular a Politica Nacional | Construir o Sistema | Construir compromissos para 0 DHAA e a | Ampliar os compromissos politicos

com a fome, a miséria e a

exclusdo social.

de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PNSAN) para o
periodo de 2004 a 2007

Nacional de SAN (SISAN)

soberania  alimentar, meio  da
implementacdo da PNSAN e do SISAN nas

esferas de governo.

por

para a soberania alimentar, garantindo
a todos o DHAA, assegurando a
participagdo social e a gestdo
intersetorial no Sisan, na Politica e no

Plano Nacional de SAN
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Presenca
Presidente

abertura

do

na

Presenca do Presidente da
Republica Itamar Franco na

abertura da Conferéncia

Presenca do Presidente da
Republica Lula na abertura

da Conferéncia

Presenca do Presidente da

Republica Lula na

abertura da Conferéncia

Auséncia da Presidenta da Republica Dilma

na abertura da Conferéncia

Presenca da Presidenta da Republica

Dilma na abertura da Conferéncia

Participantes

Cerca de 1,8 mil

Cerca de 1,4 mil

Cerca de 2,0 mil

Cerca de 2,0 mil

Cerca de 2,1 mil

Principais

resultados

Defesa de uma Politica
de

Alimentar, suas condicGes,

Nacional Seguranca

requisitos e propostas

Lei Orgénica de Seguranca
Alimentar e Nutricional

(2006)

Emenda Constitucional
64/2010 que reconhece a
alimentacéo

como um

direito

Elaboracédo do primeiro Plano Nacional de

Seguranca Alimentar e Nutricional

Regulamentacdo da Norma Brasileira
para Comercializagdo de Alimentos
para Lactentes e Criangas de Primeira
Bicos,

Infancia, Chupetas e

Mamadeiras

Fonte:

Elaboracdo prépria, a partir de diversas fontes
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Observa-se que a | CNSA, em 1994, deliberou em seu relatério final uma proposta para
Politica Nacional de SAN. A extin¢do do CONSEA, em 1995, resultou numa frustracdo para
0s segmentos empenhados na proposta naquele momento. Ja as deliberacdes da Il e 11 CNSAN,
por contarem com 0 apoio governamental (assunc¢éo do Governo Lula) para os eventos foram
mais exitosas, muito embora existam inimeras reclamacdes em torno de temas em que 0
governo ndao avangou (como a reforma agréria, por exemplo). No mesmo periodo houve a
recriacdo do CONSEA e o fortalecimento deste orgdo. Entre as deliberacbes das duas
Conferéncias destaca-se, no ambito do Poder Legislativo, a elaboracdo e aprovacdo da LOSAN,
que criou 0 SISAN (deliberacdo da Il CNSAN) e a Emenda Constitucional 64, que reconhece
a alimentacdo como direito (deliberacdo da 11l CNSAN). No ambito do Poder Executivo,
destaca-se o Programa de Aquisicdo de Alimentos (que tem ampliado os recursos disponiveis
a cada ano); o Programa um Milhdo de Cisternas, entre outros. (Zimmermann, 2011). AV ea
V Conferéncia também tiveram éxitos importantes destacando-se a elaboracdo do primeiro
Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e a Regulamentagdo da Norma Brasileira
para Comercializacdo de Alimentos para Lactentes e Criancas de Primeira Infancia, Bicos,

Chupetas e Mamadeiras (NBCal), respectivamente.

A andlise das Conferéncias permite identificar similaridades em diversos topicos,
especialmente a partir da 11l Conferéncia, quando se observa um esfor¢co importante de
institucionalizacdo da politica. Os objetivos especificos da I, Il e 111 Conferéncia perpassam por
pontos comuns, como a efetivacdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada, a ampliacéo
e qualificacdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional nas trés esferas de
governo e a apresentacdo dos eixos, prioridades, recomendacdes e desafios do Plano e da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Os eixos tematicos definidos para o
alcance dos objetivos também sdo semelhantes. O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, por exemplo, esta presente como eixo tematico nas trés ultimas Conferéncias, o
que sugere a relevancia desse Sistema para o fortalecimento da SAN e dos desafios ainda

existentes para sua consolidacéo.

A gquantidade das propostas presentes difere em cada encontro. Todavia 0s temas sao
semelhantes, estando presentes questdes, como a producdo agroecoldgica e abastecimento

alimentar; a reforma agréria; a atuacdo internacional, o acesso universal a agua, 0S povos
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indigenas e comunidades tradicionais, a educacgdo alimentar e nutricional, a pesquisa e formacéo
nas areas de SAN e a exigibilidade do Direito Humano a Alimentacdo Adequada. Destacam-se
que todas as propostas das Conferéncias perpassam por temas que Sd0 essenciais para o

fortalecimento da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Uma caracteristica relevante identificada em todas as Conferéncias pelos relatérios e
por meio das entrevistas foi a forte participacao de diversas representacfes da sociedade civil e
a parceria estabelecida com o Estado no desenvolvimento de politicas para area. Os relatos

abaixo, de dois representantes governamentais, enfatizam essa questao:

Eu acho gque a Conferéncia, ou as Conferéncias, sejam elas teméticas, sejam
elas regionais, é o principal mecanismo de articulagdo da sociedade civil e de
governo na perspectiva da politica. (representante governamental -
MDA/MDS 2)

E aquilo que foi apresentado no PPA teve a oportunidade de ser debatido na
Conferéncia de SAN, que foi a Conferéncia de Salvador e que traz ai um
conjunto de contribuigdes da sociedade civil para a constru¢do do Plano de
Seguranca Alimentar e Nutricional, que é de 2012 a 2015. (representante

governamental — MS 1)

De maneira geral, a maioria dos entrevistados apontou as Conferéncias como um processo
de aprendizagem institucional tanto pelo governo quanto pela sociedade civil, que pressupde
escuta, dialogo e tensdes. Os relatos também reconheceram as Conferéncias como um espaco
participativo e democréatico que logrou resultados positivos em importantes areas. Entretanto,
para um representante governamental da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB)-
Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento as politicas publicas em SAN poderiam ter

obtido ganhos mais efetivos.

Se os debates, que eram realizados e as Conferéncias, se 0 governo tivesse
utilizado aquilo como real insumo para fazer uma reflexdo e uma
reestruturacdo das suas politicas a partir das Conferéncias, ndo tenho que
divida de que teriamos avancado muitissimo em relacdo ao tema da
Seguranga Alimentar e Nutricional, muito mais do que avangamos.
(representante governamental-CONAB-MAPA)
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Em sintese, as Conferéncias representaram espacos democraticos com certo grau de
reconhecimento, em que questdes econdmicas, sociais e politicas foram intensamente debatidas
entre representantes do governo e da sociedade civil. No entanto, as demandas relativas a
determinados assuntos que envolvem interesses econdémicos e posi¢fes conflitantes - como
controle de agrotoxicos e transgénicos; atencdo a povos e comunidades tradicionais e reforma
agraria - ndao foram totalmente comtempladas pelo governo. Isso porque, embora as
Conferéncias de SAN tenham legitimidade social, ndo existe nenhuma obrigacdao legal para que
suas demandas sejam equacionadas pelo governo. Além disso, muitas questdes relacionadas
com a SAN, especialmente as mencionadas anteriormente, envolvem diversas tensdes politicas

e econdmicas, o que dificulta a implementagdo de medidas que alterem o status quo.
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Capitulo 5 - O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional:

dinamica, atores e agenda

Este capitulo apresenta a atuacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA) no periodo de 2006 a maio de 2016. A partir de analise documental e
das entrevistas, procura-se explorar a dindmica, a agenda, os atores envolvidos e o0s
desdobramentos da atuacdo dessa instadncia de coordenacdo da politica, concebida para
favorecer a intersetorialidade e a articulacéo entre Estado e sociedade civil.

5.1 Estrutura e dindmica do CONSEA

Em 2003, o Presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, recriou o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA),* como um o6rgdo de
assessoramento imediato da Presidéncia da Republica composto por ministros de Estado,
representantes da sociedade civil, observadores de outros conselhos e organismos nacionais e

internacionais.

O CONSEA era integrado por 60 membros, titulares e suplentes, sendo 40 da sociedade
civil e 20 do governo. Portanto, um terco dos membros do Conselho eram representantes
governamentais, compreendendo ministros de Estado e secretarios especiais responsaveis pelas
pastas afetas a consecucdo da politica de Seguranca Alimentar e Nutricional. Os dois tercos dos
membros que representavam a sociedade civil no CONSEA eram escolhidos a partir de critérios
de indicacéo aprovados na Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Maluf,
2010).

Tal Conselho devia realizar de forma ordinaria seis reunides por ano, por convocacao
do seu presidente, ou de forma extraordinaria, pelo seu presidente, em conjunto com o secretario
geral, ou de um terco dos seus membros, observando, em ambos 0s casos, 0 prazo minimo de
dez dias Uteis para a solicitacdo da reunido (Diario Oficial da Unido, 2014). Entretanto,

percebeu-se que em alguns anos ndo ocorreram as seis plenarias anuais como determinava o

53 O CONSEA foi criado no governo do Presidente Itamar Franco, existindo entre 1993-1994 e foi extinto em
1995 no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso.
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regimento interno do CONSEA. A tabela 5 demonstra a quantidade de reunides efetuadas por

ano, indicando as gestdes de diferentes presidentes do Conselho.

Tabela 5: Numero de reunides realizadas pelo CONSEA e os respectivos presidentes. Brasil, 2006 a maio de
2016.

Ano NUmero de reunides Presidentes

2006 6 Francisco Menezes

Francisco Menezes/Renato

2007 5 Maluf
2008 6 Renato Maluf
2009 6 Renato Maluf
2010 6 Renato Maluf
2011 6 Renato Maluf
2012 7 Maria Emilia Pacheco
2013 6 Maria Emilia Pacheco
2014 5 Maria Emilia Pacheco
2015 3 Maria Emilia Pacheco
Maio/2016 2 Maria Emilia Pacheco
Total 58

Nota: Renato Maluf assumiu a presidéncia em outubro de 2007, exercendo o cargo de presidente até 2011.

Fonte: Elaboracédo prépria a partir das atas do CONSEA.

Os temas tratados em cada reunido eram debatidos previamente pelas instancias internas
(comissdes permanentes ou grupos de trabalho), que elaboravam propostas a serem submetidas
a apreciacéo do plenario. O CONSEA sempre buscava adotar decisées consensuais, mas, caso

fosse necessario, as mesmas podiam ser tomadas mediante votacdes de seus membros. As
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decises colegiadas eram encaminhadas a Presidéncia da Republica, & Camara Interministerial
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) e 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario,
sendo manifestadas por meio das recomendacfes, exposicfes de motivos e resolucdes
(CONSEA, 2018).

As recomendagfes eram documentos que continham propostas dirigidas a um
determinado 6rgdo publico. As exposi¢cBes de motivos eram manifestacBes analiticas que
apresentavam proposicdes encaminhadas a Presidéncia da Republica. As resolugfes tratavam
de deliberacdes sobre a organizacdo e funcionamento interno do CONSEA (ex.: criacdo de

Grupos de Trabalho, criagdo de comissao de transigéo etc.) (CONSEA, 2018).

Em relacdo a estrutura organizacional o CONSEA compreendia: a Secretaria Geral; a
Secretaria Executiva; a Mesa Diretiva; a Comissao de Presidentes de Conselhos Estaduais e do
Distrito Federal de Seguranca Alimentar e Nutricional (CPCE); as Comissdes Permanentes e
0s Grupos de Trabalho (CONSEA, 2018).

No periodo do estudo, a Secretaria Geral do CONSEA era exercida pelo ministro de
Estado de Desenvolvimento Social e Combate a Fome® que também presidia a Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN). Competia a Secretaria Geral,
dentre outras atribuicdes: assessorar 0 CONSEA; submeter a analise da CAISAN as propostas
do Conselho de diretrizes e prioridades da Politica e do Plano Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional, incluindo-se os requisitos orcamentarios para sua consecucdo; manter o
CONSEA informado sobre a apreciacdo, pela CAISAN, das propostas encaminhadas por
aquele Conselho; acompanhar a analise e 0 encaminhamento das propostas e recomendacfes
aprovadas pelo CONSEA nas instancias responsaveis e substituir o presidente em seus
impedimentos (Diério Oficial da Unido, 2014).

A Secretaria Executiva do CONSEA localizava-se na Presidéncia da Republica.
Composta por servidores publicos, tinha o papel de dar suporte técnico e administrativo para o
devido funcionamento do Conselho. Cabia também a Secretaria Executiva a gestdo
orcamentariado CONSEA e a organizacao das Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar

%4 Com a reforma ministerial promovida pelo Governo Temer em maio de 2016, esse ministério foi fundido com
0 Ministério de Desenvolvimento Agrario.
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e Nutricional. Para isso, organizava-se em trés equipes: assessoria técnica, comunicacao e
administrativa (CONSEA, 2018).

A Mesa Diretiva era instancia colegiada com o papel de contribuir com a gestdo da
Presidéncia do CONSEA, dentre outras atribui¢es. Era composta pelo presidente do Conselho,
coordenadores das Comissdes Permanentes, coordenador da Comissdo de Presidentes dos
CONSEAS Estaduais (CPCE), representante do Secretario Geral do CONSEA, além dos
Secretarios Executivos do CONSEA e da CAISAN (CONSEA, 2018). A partir das entrevistas
identificou-se que essa instancia era considerada decisiva na construcdo da agenda,

estabelecendo um processo sempre democratico para a selecdo final dos temas das plenérias.

A Comiss@o de Presidentes de Conselhos Estaduais (CPCE) funcionava como um
mecanismo permanente de articulacdo entre 0 CONSEA Nacional e 0s CONSEA Estaduais e
do Distrito Federal. Era composta por Presidentes dos Conselhos Estaduais e do Distrito
Federal. Reuniam-se, em geral, previamente as reunibes plendrias do CONSEA
(CONSEA,2018). Seus objetivos eram contribuir para a construgdo, implementacao,
monitoramento e avaliacdo do SISAN e da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, debater temas nacionais relacionados a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)
e difundi-los no &mbito estadual, fomentar a discuss@o, no ambito do CONSEA, de questdes e
temas locais e regionais relevantes para a promog¢do da SAN em ambito nacional e contribuir
para a formulacédo e implementacédo de projetos e iniciativas de SAN nos estados e municipios
(Diério Oficial da Unido, 2014).

A anélise documental revelou relatos da Comissdo dos Presidentes dos Conselhos
Estaduais de SAN sobre problemas de estrutura dos seus conselhos e a ndo convocagdo para
participar de eventuais eventos organizados pelo CONSEA nacional. Por outro lado, alguns
entrevistados destacaram a importancia dessa comissdo e 0 progressivo aprimoramento em

alguns dos seus objetivos:

Como vocé viu, existe uma comissdo de presidentes estaduais hd bastante
tempo, mas a gente esta qualificando um pouco esse processo, porque além da
comissdo em si, a gente estd fazendo com que, por exemplo, os temas do

Consea Nacional sejam também temas discutidos nos Conseas estaduais, para
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que eles possam chegar nas plenarias com uma discussdo num outro patamar

(presidente 4).

Um ex-presidente do Conselho enfatizou que essa comissdo refletia as relagdes
federativas, discutindo a execucdo de programas de SAN nos estados e vocalizando suas
demandas ou queixas em relacdo as acOes federais. Como cada estado tinha uma dinamica
muito especifica, o fortalecimento da SAN e dos Conselhos nas esferas subnacionais sempre

dependia do apoio do governo federal. A fala abaixo ressaltou esse aspecto:

Ela ndo é de fécil aceitacdo para muitos governos estaduais, sempre houve
muita politizacdo, partidarizacdo desse tema. E 0 Consea Nacional sempre
teve um papel importante de fortalecimento dos Conseas estaduais e nem
todos eles tém reconhecimento dos respectivos governos. Um processo longo.
Havia ou ainda ha muito governo estadual que ndo da a menor atengdo para o
Consea. Entdo, é muito desigual o desenvolvimento dos Conseas estaduais.
Mas acho que da para afirmar que na maioria dos casos houve uma melhoria,
mas ainda é muito desigual. (presidente 4).

As Comissdes Permanentes eram instancias internas ao CONSEA, organizadas por
temas, que se reuniam previamente as plenarias. Possuiam um coordenador e um vice
coordenador, ambos conselheiros representantes da sociedade civil. Podiam convidar
representantes governamentais e da sociedade civil para colaborarem com seus trabalhos,
conforme o assunto em discusséo e também podiam criar grupos (de carater temporario) para
aprofundar um tema e facilitar a realizacéo dos seus debates. Tais instancias deviam encaminhar
suas discussoes e elaborar propostas a serem submetidas a aprovacao do plenario. As Comissdes
Permanentes deverdo, sempre que pertinente, pautar as discussdes na Comissdo de Presidentes
de Conselhos Estaduais de Seguranca Alimentar e Nutricional (CPCE), sobre temas relativos a

sua area e competéncia com implicacGes no &mbito estadual (Diario Oficial da Unido, 2014).

Em 2012 existiam seis Comissfes Permanentes (CP) na organizacdo do Conselho: a
CP1 tratava da regulamentacdo e institucionalizacdo do Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN); a CP 2 versava sobre a Seguranca Alimentar e Nutricional e
Desenvolvimento; a CP3 abordava a Politica e Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional; a CP4 referia-se ao Direito Humano a Alimentacdo Adequada; a CP 5 era

responsavel por tratar da Seguranga Alimentar e Nutricional das PopulacGes Negras e Povos e
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Comunidades Tradicionais e a CP6 discutia a Seguranca Alimentar e Nutricional dos Povos

Indigenas. Posteriormente a CP1 fundiu-se a CP3 com o intuito de fortalecer os debates dessas

duas comissdes. A partir de 2012, criou-se mais uma comissao e algumas foram alteradas. A

CP1 passou a tratar do Sistema e Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional; a

CP2 dos macro desafios nacionais e internacionais; a CP3 da Producdo, Abastecimento e

Alimentacdo Adequada e Saudavel; a CP4 continuou trabalhando o Direito Humano a

Alimentacdo Adequada; a CP5 permaneceu com SAN da Populacdo Negra e de Povos e

Comunidades Tradicionais. A CP6 manteve a abordagem sobre SAN dos Povos Indigenas e

CP7 (nova comisséo) trata do Consumo, Nutricdo e Educacdo. O quadro 9 mostra as CP

existentes.

Quadro 9: Comissbes Permanentes do CONSEA

. Brasil, 2012 a maio de 2016.

2012

2016

Comisséo
Permanentes (CP)

Temas

Comissdo
Permanentes (CP)

Temas

Regulamentacéo e institucionalizagédo

Sistema e Politica Nacional de Seguranca

CP1 do Sistema Nacional de Seguranca CP1 Alimentar e Nutricional
Alimentar e Nutricional (SISAN)
CP2 Seguranga_Allmentar e Nutricional e CP2 Macro desafios nacionais e internacionais
Desenvolvimento
CP3 Politica e Plano Nacional de CP3 Producdo, Abastecimento e Alimentagdo
Seguranca Alimentar e Nutricional Adequada e Saudavel
CP4 Direito Humano a  Alimentagdo CP4 Direito Humano a Alimentagdo Adequada
Adequada
Seguranga Alimentar e Nutricional Seguranca Alimentar e Nutricional da
CP5 das Populacfes Negras e Povos e CP5 Populagdo Negra e de Povos e
Comunidades Tradicionais Comunidades Tradicionais
Seguranca Alimentar e Nutricional Seguranca Alimentar e Nutricional dos
CP6 . CP6 .
dos Povos Indigenas Povos Indigenas
- CP7 Consumo, Nutri¢do e Educacao

Fonte: Elaboracdo propria a partir das atas do CONSEA.

Além das funcbes descritas acima, alguns entrevistados reconheceram as Comissfes

Permanentes como mecanismos previstos no desenho operacional do CONSEA para conectar
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as distintas areas de atuagdo do governo e da sociedade civil. Os grupos de trabalho, a mesa

diretiva e propria plenaria também foram mencionadas como estratégias importantes.

Apesar das Comissdes Permanentes serem reconhecidas como um espaco relevante de
dialogo entre a sociedade civil e o governo, de aprofundamento de debates e de preparacao de
documentos e temas para a discussao nas plenarias, dois presidentes do Conselho identificaram

limitagdes de articulagéo entre tais instancias:

O Consea sempre funcionou por comiss@es e grupos de trabalho. Mas sempre
ficamos nos perguntando qual era a melhor estrutura, qual era a melhor
dindmica para fazer um cruzamento entre as comissoes, fazer maior interagéo.
Usamos alguns desenhos para montar essas comissdes, mas sempre fichvamos

meio insatisfeitos (presidente 3).

A gente estd também investindo bastante em temas e em momentos de
interacdo entre as comissdes permanentes, a gente sempre quis fazer isso, mas
por varios motivos isso é realmente um desafio e ndo era feito tanto isso [...]

(presidente 4).

Uma maior articulagéo entre diferentes Comissdes seria importante, pois proporcionaria
a ampliacdo do escopo tematico a ser debatido e permitiria a comunicacdo entre diferentes
representacdes da sociedade civil e governo, criando assim oportunidades de compartilhar

conhecimentos e um dialogo mais diversificado.

Em relacdo aos oOrgdos do governo que compunham o Conselho observaram-se
variacfes. ApOs a criacdo do primeiro decreto que dispunha sobre as competéncias, a
composicdo e o funcionamento do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional® ocorreu a publicacdo de mais dois decretos (até maio de 2016).5° O quadro 10
demonstra os 6rgaos do governo que compdem o Conselho, detalhando as principais alteracdes
da sua composic¢éo ao longo do tempo.

%5 O primeiro decreto publicado foi 0 Decreto N° 6272 de 23 de novembro de 2007

% Os dois decretos publicados apds o primeiro foram: Decreto N° 8226 de 16 de abril de 2014 e Decreto N° 8743
de 04 de maio de 2016.
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Decretos

Composicéo de Orgédos do Governo

Decreto 6272 de 23/11/2007
- Determinava que CONSEA seria composto por 57membros.

- Um tergo seria de representantes governamentais (19 6rgéos).

Casa Civil da Presidéncia da Republica

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;

Ministério das Relacfes Exteriores

\V2 Ministério da Fazenda;

V. Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento;

VI. Ministério da Educacéo;

VII. Ministério do Trabalho e Emprego;

VIIl.  Ministério da Salde;

IX. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo;

X. Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

XI. Ministério do Meio Ambiente;

XIlI. Ministério da Integracdo Nacional;

XIIl.  Ministério das Cidades

XIV.  Ministério da Secretaria - Geral da Presidéncia da RepuUblica
XV. Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica;
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XVI.  Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial da Presidéncia da Republica.
XVII.  Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica; e
XVIII.  Ministério do Desenvolvimento Agrario;
XIX.  Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica;
Decreto 8.226 de 16/04/2014
- A partir desse decreto o Ministério da Justica passou a integrar o
CONSEA. XX. Ministério da Justica
- A Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da
Republica se transformou em Ministério da Pesca e Aquicultura
Decreto 8.743 de 04/05/16 XXI.  Ministério da Cultura
- O Ministério da Pesca e Aquicultura passa a ndo compor mais o
Consea, pois foi extinto em 2015 pela presidenta Dilma Rouseff
- Incluiu o Ministério da Cultura e o Ministério das Mulheres, da XXII.  Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos

Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos

Nota: A lei N° 13.341, de 29 de setembro de 2016, sancionada por Michel Temer, promoveu a reforma ministerial, que extingui alguns ministérios, como o Ministério das

Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos, alterou nomenclaturas e transformou alguns em secretarias especiais. Fonte: Elaboragdo propria



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/35844afc487823db83257cbd0046baf7?OpenDocument
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Observaram-se deslocamentos e mudangas na composi¢éo governamental do CONSEA
ao longo do tempo. O Conselho, primeiramente, era composto por 19 6rgdos governamentais.
Em 2014, com a inclusdo do ministério da Justica, passou a ter 20 6rgdos. Em 2016 passou a
ser composto por 21 drgdos com a inclusdo de dois ministérios (Cultura e das Mulheres, da
Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos) e exclusdo do ministério da Pesca e

Aquicultura.

Em dezembro de 2016 (ap6s o periodo delimitado pelo estudo) foi publicado mais um
decreto, atualizando os nomes dos ministérios que compunham o CONSEA a partir da reforma
ministerial realizada.®” Tal reforma implicou em mudancas importantes para a area da SAN,
como a transformacdo do Ministério de Desenvolvimento Agrario em uma secretaria (secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario) e transformacao do Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) em Ministério do Desenvolvimento
Social e Agrério. Destaca-se que a partir da analise das atas identificaram-se preocupacoes
sobre as atribuicdes dos membros e a dinamica de funcionamento do Conselho perante tais

mudancas.

A composicao das entidades civis também variou ao longo do periodo analisado. A
organizacao social referente ao semiarido foi a Unica que se manteve constante, sendo
representada sempre pela Articulacdo no Semiéarido Brasileiro (ASA) de 2006 a 2016. O quadro
11 demonstra que as entidades civis componentes do CONSEA em 2016 eram representantes

de diferentes setores e areas da politica.

57 Decreto N° 8930 de 12 de dezembro de 2016
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Quadro 11: Listas das entidades civis classificadas por setor/tema em 2016.

Setor/Temas

Vagas

Entidades

Povos e Comunidades tradicionais

Associagio em Areas de Assentamento no Estado do Maranhio (ASSEMA)

Conselho Nacional das Populacdes Extrativistas (CNS)

Confederacdo Nacional dos Pescadores e Aquicultores — CNPA

Rede Nacional de Religides Afro-brasileiras e Saude

Férum Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional de Povos de Terreiro

Confederacdo Nacional das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ)

Povos Indigenas

Articulacdo dos Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais e Espirito Santo (APOINME)

Avrticulacdo dos Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais e Espirito Santo (APOINME)/ Aty Guacu

Coordenacdo das Organizacdes Indigenas da Amazdnia Brasileira (COIAB)/ UMIABI

Avrticulacdo do Povos Indigenas da Regido Sul (ARPINSUL)

Agricultura familiar, trabalhadores rurais e reforma
agraria

Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG)

Federacfo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Brasil (FETRAF)

Movimento de Mulheres Camponesas (MMC)

Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA)

Semiarido

Avrticulacdo no Semidrido Brasileiro (ASA)
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Populacdo Negra

Agentes de Pastoral Negros (APN)

Rede de Mulheres Negras para a Seguranca Alimentar e Nutricional (Mulheres Negras em SAN)

Pessoas com necessidades especiais

Federacdo Nacional das Associacfes de Celiacos do Brasil (FENACELBRA)

Associacdo Nacional de Assisténcia ao Diabético (ANAD)

Centrais sindicais e entidades profissionais

Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

Central Geral dos Trabalhadores (CGTB)

Forca sindical

Conselho Federal de Nutricionistas (CFN)

Associacdo Brasileira de Nutricdo (ASBRAN)

Redes Nacionais com Matriz Religiosa

Chéritas Brasileira

Pastorais Sociais

Rede Evangélica Nacional de Acdo Social (RENAS)

Pastoral da Crianca

Entidades de representacéo profissional e de estudos

Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC)

Redes e Féruns nacionais teméticos

10

Articulac8o Nacional de Agroecologia (ANA)

Férum Brasileiro de Economia Solidéaria

Unido Nacional das Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES)
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Rede Nacional de Mobilizacdo Social (COEP)

Comissao Nacional da Rede da Educacdo Cidada

Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN)

Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU)

Acdo da Cidadania

Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC)

Instituto ALANA

Associacdo Brasileira de P6s-Graduacdo em Salide Coletiva (ABRASCO)

Especialistas e pesquisadores

Especialista / Pesquisador

Entidades e direitos humanos

Terra de Direitos

Rede de Informacdo e Acéo pelo Direito a se alimentar (FIAN)

Entidades empresariais

Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA)

Associacdo Brasileira da Industria de Alimentos (ABIA)

Associacéo Brasileira de Supermercados (ABRAS)

Nota: Os representantes se dividem em titulares e suplentes. Os niimeros de vagas correspondem aos titulares

Fonte: Relatério de anual de gestdo (CONSEA, 2017).
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Chama a atencdo o protagonismo de redes e féruns nacionais tematicos como
atores politicos, sendo possivel observar sua predominancia na composi¢cdo do CONSEA
(10 vagas) formada por organizacfes criadas, em sua maioria, no final dos anos 1980
(Costa, 2008a). Entre os foruns e redes, destaca-se a relevancia dos integrantes do Forum
Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN), dos quais trés
foram presidentes do CONSEA:

Depois de Dom Mauro, o Chico Menezes, o Renato Maluf e eu, todos
trés do Forum, indicados e eleitos em plenéria (presidente 3).

A partir da analise das atas e das listas de presencas buscou-se evidenciar o
envolvimento dos 6rgaos governamentais com o Conselho pelo comparecimento de tais
membros nas plenérias. A figura 3 demonstra a participacdo dos 6rgdos governamentais

nas reunides no periodo do estudo.
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Figura 3: Participacao percentual dos representantes governamentais nas reuniées do CONSEA. Brasil, 2006 a maio de 2016.

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome _ 100%
Ministério da satde |, 4%
ministério do Meio Ambiente [ N R NN 5%
wministério da Educacio || NN NN 1~
Ministério das Relag8es Exteriores _ 64%
Ministério do Desenvolvimento Agrario || NNEn RN 2%
Ministério da Fazenda _ 58%
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovaczo || ENn@EENNEGEGEGEGEGEGEEEEEEEEEEE 5%
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestzo || NN NE-NNN 5%
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo _ 53%
Companhia Nacional de Abastecimento || N | 3%
Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica ||| N | GG 1%
Assessoria Especial da Presidéncia da Republica _ 51%
Ministério da Pesca e Aquicultura; || NEn R 1%
Secretaria Especial de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial _ 45%
Ministério da Integragdo Nacional; _ 42%
Casa Civil da Presidéncia da Republica [ N | NN :2%
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres _ 36%
Secretaria Especial de Direitos Humanos ||| N | N NI 33%
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento ||| N | N NN 31%
Ministério das Cidades ||| | | SN 29%
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria ||| N | N NI 22%
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel || N | N AN 22%
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social ||| | NI 22%
Fundagao Nacional de Satde [l 9%
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria . 4%
Ministério da Justica e Cidadania I 2%
Ministério da Cultura = 0%

M. das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos... 0%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Nota: O indicador de participacdo se refere a proporcéo de registro de frequéncia dos representantes
governamentais listados em relagdo as listas de presenca analisadas. Para a analise foram observados os 21
representantes governamentais de acordo com o decreto 8743 de 04/05/2016 mais 0 Ministério da Pesca e
Aquicultura e a Assessoria Especial da Presidéncia da Republica. O Ministério da Pesca e Aquicultura foi
analisado pois compunha o CONSEA até 2015 e a Assessoria Especial pela presenga relevante em mais da
metade das reunides. Além desses representantes foram consideradas as institui¢des vinculadas a 6rgdos
federais: ANVISA, EMBRAPA, FUNASA, CONDRAF, CONAB e FNDE. Fonte: Elaboracédo propria.



157

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) esteve
presente em todas as reunides, em geral com mais de um representante. Os Ministros do
MDS que exerceram o cargo durante o periodo analisado estiveram presentes em mais da

metade das plenarias.

O Ministério da Saude (MS) também contou na maior parte das reuniées com a
presenca de mais de um representante. Outro dado relevante foi a baixa rotatividade dos
membros participantes nas plenarias durante a década de 2006 a 2016. A Fundacdo
Nacional de Satude (FUNASA) e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA),

vinculadas ao MS, participaram de somente 9% e 4% das reunides, respectivamente.

A participagdo do Ministério da Educagdo foi significativa, especialmente se
considerarmos a presenca dos representantes do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo (FNDE).%® Houve reunides com representa¢io simultanea tanto do MEC como
do FNDE. Em relacéo ao representante do FNDE néo foi observada rotatividade. Destaca-
se que 0s membros do Ministério da Educagdo se identificavam ndo s pelo 6rgdo, mas
também mencionavam o PNAE, sugerindo a importancia desse programa nos debates
dessa area junto ao CONSEA.

No que concerne ao Ministério das Relag¢des Exteriores (MRE) destaca-se a pouca
alternancia do seu representante. Por estar sempre presente nas reunifes constatou-se,
mediante as atas e entrevistas, elogios ao seu trabalho e a emissdo de uma nota de

desagravo pela sua exoneragdo ocorrida em 2016.

A participacdo constante dessas quatro areas, descritas acima, foi enfatizada por

alguns entrevistados:

A representacdo dos representantes governamentais € concentrada em
alguns setores, sdo alguns setores que se identificam de maneira mais
objetiva, mais imediata com a agenda, entdo vocé pega salde,

desenvolvimento social, educagéo, sdo 0s setores que mais participam,

58 O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagédo (FNDE), autarquia federal criada pela Lei n° 5.537,
de 21 de novembro de 1968, e alterada pelo Decreto—Lei n° 872, de 15 de setembro de 1969, é responsavel
pela execucdo de politicas educacionais do Ministério da Educacgao (MEC).
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em numero de profissionais, em nimero de técnicos, participacdo nas
comissdes permanentes, etc [...] por exemplo Relag¢bes Exteriores tinha
uma participagdo muito constante e agora esta fragilizada. (presidente
4).

Em relag&o a presenca dos ministros nas reunides ressalta-se que o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) foi 0 que teve mais participacdo, apds o MDS, sendo
observada sua presenca em quatro reuniées. O Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CONDRAF), que era um 0Orgdo colegiado integrante da estrutura

basica do (MDA), também participou de algumas plenarias.

Outro ponto relevante a ser destacado € a participacdo da Assessoria Especial da
Presidéncia da Republica, ja que esse era um Orgao de assisténcia direta e imediata ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribui¢cdes. Houve pouca rotatividade

do seu representante, o qual esteve presente em praticamente todas as plenarias.

Em relacdo ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA)
destaca-se sua baixa participacdo e a presenca da Companhia Nacional de Abastecimento
-CONAB (empresa publica vinculada ao MAPA) em mais da metade das reunides,

representada, em geral, pelo mesmo membro. As falas abaixo confirmaram tal achado:

O MAPA participa pontualmente quando é convidado, ha uma

participagdo mais constante da Conab [...] (presidente 4).

Agora, sobretudo o Mapa sempre foi muito ausente. [...] € uma postura

que ndo constrdi [...] (representante governamental-CONAB).

A auséncia de participantes do Ministério da Cultura e do Ministério das
Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos durante o periodo
de 2006 a 2016 devia-se ao fato de que estes ministérios foram incluidos como

representantes governamentais do CONSEA somente em maio de 2016.

De maneira geral, percebeu-se que ha pouco envolvimento dos ministros com o
CONSEA, com excec¢éo de ministros do MDS. A presenca dos ministros ocorria quando
havia um tema do escopo do seu 6rgdo. Dos 21 6rgdos governamentais que compunham

0 Conselho apenas 8 areas contaram com a presenca de ministros: Desenvolvimento
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Social e Combate a Fome (29); Desenvolvimento Agrério (4); Pesca e Aquicultura (2);
Saude (1); Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (1); Cidades (1); Politicas de Promogéo
da lgualdade Racial (1) e Politicas para as Mulheres (1). Diversos entrevistados

apontaram essa questao:

Nos aspectos no nivel decisorio, no nivel politico, ai j& é um
distanciamento entre o Consea e ministros. Isso a gente identifica muito
bem, que o Consea ja teve uma maior participacdo, isso eu falo em
2003, 2004 e ndo em 2006. E depois essa participacdo vai se tornando
muito mais no nivel técnico até de coordenacéo, dire¢cdo, mas nao no
nivel politico, de ministros, secretarios (representante governamental -
MS 2).

A participagdo dos ministros sempre foi muito precaria, muito ausente.
Os ministros eles iam muito mais quando eram convidados, quando o
tema da plenaria tinha a ver com aquela pasta, tema de acgdo
governamental (representante governamental -MDA/MDS 2).

Um estudo anterior realizado por GARCIA (2014) apontou que, ao longo do
tempo, 0s ministros passaram a designar secretarios executivos ou membros dos
ministérios para a sua representacdo, apesar do Presidente Lula solicitar suas
participacbes, no sentido de ndo abandonarem a presenca direta neste arranjo
institucional. Esse estudo também evidenciou que 0s ministros apareciam quando um
tema da sua pasta ia ser discutido, pois seria interesse direto deles. Um ex presidente do

Conselho ressaltou a valorizagao desse espaco pelo presidente Lula:

[...] o Lula insistia muito, e era uma coisa maluca que ndo tinha sentido,
gue 0s ministros tinham que estar presentes na reunido do CONSEA.
Ele custou a entender que ministro ndo conseguia. [...] alguns vinham
guando o assunto era do interesse dele. Depois ele abandonou isso. Ele
ficou insistindo que os secretarios executivos viessem, também ndo
conseguiam ir varias vezes. Entdo, comecaram a fixar algumas pessoas
que eram nomeadas para ser o representante do governo no CONSEA

(presidente 1).
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A presenca do presidente Lula nas plenérias iniciais do Conselho realcava a
valorizagéo dessa arena por ele, o que podia atrair gestores de uma determinada hierarquia
dos ministérios. Entretanto, quando a atuacdo do proprio presidente ou de pessoas
diretamente ligadas a ele se deslocava para outros espacos, novos gestores de diferentes
escaldes passavam a ser representantes no CONSEA. Tais gestores, apesar de néo
possuirem alto poder de decisdo, o que podia enfraquecer as deliberagdes das plenérias,
tem diferentes possibilidades de contribuicdo, como o nivel mais técnico ou operacional

do cotidiano da politica:

Uma coisa é a participagdo dos técnicos que é importante para dar
concretude a politica, mas a participacdo do gestor tambem é
fundamental [...] (sociedade civil — FBSSAN 2).
Segundo (Burlandy, 2009) a conjugacao de espacos institucionais que articulem
o0s primeiros escalGes de governo e que aproximem 0s niveis técnicos pode favorecer a

intersetorialidade.

Em diversas ocasifes, membros da sociedade civil mencionaram, conforme
registrado nas atas, que um dos desafios do CONSEA seria diminuir a rotatividade dos
representantes governamentais nas reunides. A existéncia de rotatividade no proprio

governo se refletia nos espacos do Conselho:

A alta rotatividade de representantes, de gestores de governo, por
exemplo, que é histérica no Brasil, e quanto mais vocé vai indo para os
niveis subnacionais, vocé tem impactos diferentes, afeta muito. E um
desafio muito grande. Serd que na sociedade civil, se a gente fosse
conseguindo consolidar formas mais permanentes de atuar, isso
favoreceria lidar com essas altas rotatividades no governo, ou ndo? Ou
a sociedade civil passa a sofrer dessas altas rotatividades quando se
aproxima mais dos governos nesses espacos? (sociedade civil -
FBSSAN 1)
Em relagcdo as entidades civis, a partir da analise documental, observou-se
variacdo nos representantes (mudanca de conselheiros e inversdo de posicdo entre
titulares e suplentes). No entanto, algumas entidades da sociedade civil mantiveram o

mesmo representante durante todo o periodo analisado, como: Articulacdo Nacional de
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Agroecologia (ANA); Foérum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional (FBSSAN); Especialista/pesquisador para o setor de enfoques socio-
politicos, Federacdo Nacional das Associacdes de Celiacos do Brasil (FENACELBRA),
Comité de Entidades no Combate a Fome e pela Vida (COEP); Acdo da Cidadania; Rede
Evangélica Nacional de A¢do Social (RENAS) e Articulacdo no Semiérido Brasileiro
(ASA).

A participacdo dos representantes dos povos e comunidades tradicionais, do
Férum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN) e
Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA) foi expressiva nas reunides. As
organizacBes que vocalizavam as tematicas étnicas, raciais e do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada tiveram impacto importante na institucionalidade governamental
com constituicdo de comissdes especificas (CP4 - Direito Humano a Alimentagédo
Adequada; CP5 - Seguranca Alimentar e Nutricional da Populacdo Negra e de Povos e
Comunidades Tradicionais e CP6 Seguranga Alimentar e Nutricional dos Povos
Indigenas). Em relacdo ao segmento da populacdo negra e povos e comunidades
tradicionais duas representantes da sociedade civil reconheceram seu fortalecimento
dentro da agenda do CONSEA:

Em relacdo as organizagfes e movimentos mais ligados & populacéo
negra, a gente vé que isso foi uma crescente até chegar ao ponto mais
recente de a gente ter uma comisséo ligada & populacéo negra, de ter
encontros (sociedade civil — FBSSAN 2).

E a entrada ao longo desse processo, o fortalecimento das
representacdes ligadas a indigenas, quilombolas, comunidades
tradicionais, que inicialmente, nas primeiras gestdes podia até estar a
raiz, 0 embrido, mas ndo estava tdo forte quanto agora (sociedade civil
-FBSSAN 1).

A importéncia de ter o Conselho e comissdes especificas como o principal espago
de reivindicagdes dos povos e comunidades tradicionais foi ressaltado por um

representante governamental:
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Eu, na plenaria do Consea, representando a Caisan |4 dentro, eu
escutava tudo isso. Ndo tem nenhuma universidade, nenhum curso,
nada que va me dar o depoimento de uma lider cigana ou de uma lider
quilombola ou de uma comissao gue traz um problema sistematizado a
varias maos e vocé tem aquela realidade muito bem apurada ali na sua
frente, para vocé poder trabalhar com a politica publica e ter um sistema
dentro do governo que te escuta [...] (representante governamental —
MDA/MDS 1).

Segundo (Costa, 2008a), diferentes segmentos sociais ganharam espaco
progressivo, como pescadores; portadores de necessidades alimentares especiais;
organizacOes ligadas a temaética de género; representantes ligados a questfes étnico
raciais; agroecologia; direitos humanos; além dos que ja integravam o primeiro
CONSEA, tais como as universidades, a Acdo da Cidadania, religiosos, organizagdes de

agricultura alternativa e associac@es profissionais, especialmente na area de nutricéo.

A engenharia institucional e o perfil das organizagdes sociais variaram desde
movimentos sociais até redes de politicas (Burlandy, 2011). A composi¢do bastante
diversa do ponto de vista de grupos sociais contribuia para uma dindmica intensa de
discussao, proposicGes de acdes em diferentes setores e para a coordenacdo da politica
nacional de SAN. A importancia de ampliar o espectro de segmentos dentro do Conselho

se expressou na fala abaixo:

E ha um desafio que é permanente pro Consea, dado esse conceito e
essa multidimensionalidade da seguranca alimentar e nutricional, que a
gente sempre busca aprimorar 0s processos para definicdo da
composicdo do conselho, para que ele tenha diversidade, legitimidade,
realmente para ele ser um espaco de poder, de discussdo, de articulacéo,
e um espaco que tenha poder de incidéncia, e o poder da incidéncia vem
também por essa diversidade e por essa legitimidade de quem esta
compondo ele (presidente 4).
Destacou- se a baixa participacdo das entidades empresariais relacionadas a
industria de alimentos e ao agronegocio. A industria de alimentos era representada em
2016 apenas pela Associacdo Brasileira de Industria de Alimentos (ABIA) e pela

Associacao Brasileira de Supermercados (ABRAS). O setor do agronegocio, no referido
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ano, era representado somente pela Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil
(CNA).

A baixa participacdo das empresas vinculadas a industria de alimentos também foi
reconhecida por outros autores (Maluf, 2010 e Burlandy, 2009). Isto podia decorrer dos
proprios conflitos postos no CONSEA pela énfase nas mudangas nos modelos de
desenvolvimento econdmico e consequentes repercussdes para o setor privado (Burlandy,

2009). A fala abaixo ressaltou esse aspecto:

As relagOes tém tensdes de varios tipos. Por exemplo, a industria de
alimentos estava representada, a Associacao Brasileira de Industria de
Alimentos, quando comegam as tensdes maiores, eles podem até estar
14, mas talvez ndo falem tanto, ndo influenciem tanto, porque ali € um

espaco muito critico para a préatica deles (sociedade civil -FBSSAN 1)

O Conselho se ressentia da baixa participacdo da iniciativa privada e, inclusive,
de alguns movimentos sociais, pois nem todos os setores tinham a mesma possibilidade
de engajamento, mas nem por isso deixaria de ser um espaco que adquiriu
reconhecimento crescente no pais (Maluf, 2010).

Todos os entrevistados apontaram o potencial do Conselho, especialmente pela
composicao ser majoritariamente da sociedade civil e a presidéncia ser exercida por um

ator desse segmento:

O fato do Consea ser constituido de dois tercos de representantes da
sociedade civil e a presidéncia também da sociedade civil, isso faz uma
diferenca porque tem uma composi¢do bastante ampla, que procura
também responder as varias dimensdes da seguranca alimentar, 0s

varios contextos e sujeitos, sujeitos politicos no pais. (presidente 3)
Isso conferia ao CONSEA uma peculiaridade importante, pois além de monitorar
a politica e formular propostas havia um espago com possibilidade de contestacdo. Dessa
forma, a sociedade civil valorizava intensamente tal arena pela sua visibilidade e pelo
certo grau de incidéncia na acdo governamental. Entretanto, a eficacia da sua participagao
dependia da permeabilidade do governo aos seus questionamentos. Como o0 CONSEA era

capaz de dar voz aos segmentos mais vulneraveis, alguns setores do governo se sentiam
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mais ameacados do que apoiados pelo Conselho. Nesse sentido, observaram-se

enfrentamentos e aliancas formadas entre governo e sociedade civil.
5.2 Temas e Debates: A agenda do CONSEA no periodo de 2006 a 2016

A agenda politica do CONSEA no periodo abrangeu uma diversidade de temas,
expressos nas pautas, nas recomendagdes e nas exposicoes de motivos emitidas. As pautas
tematicas do Conselho eram definidas no inicio do ano e as Comissdes Permanentes
propunham os temas que consideravam relevantes para a plenaria. Como a sociedade civil
e representantes governamentais participavam desse processo, havia um esforco de se
construir a pauta anual, incluindo questdes consideradas prioritarias por esses dois
setores. A agenda do CONSEA também era reflexo da conjuntura, podendo um tema se
sobrepor a outro anteriormente definido. Importante mencionar que toda pauta era
preparada com antecedéncia pelas Comissdes, propiciando debates aprofundados.
Observou-se que o Conselho tinha muita autonomia para decidir a sua agenda,
especialmente por ter a presidéncia exercida pela sociedade civil. A figura 4 demonstra
0s temas mais frequentes nas pautas das reunides.

Figura 4: Frequéncia (%) dos principais temas abordados segundo as pautas do CONSEA. Brasil, 2006
a maio de 2016

Planejamento/Gestdo do Consea [N 6%
Organizac3o das Conferéncias [INNNINGIGEIEDE 5%
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Nota: O eixo x refere-se ao percentual de citacdo dos temas listados no eixo y em relacdo as 58 pautas do
CONSEA analisadas.
Fonte: Elaboragao propria, a partir das pautas do CONSEA.

O primeiro topico mais debatido foi o Planejamento/Gestdo do CONSEA, que se
referiu aos desafios, prioridades e propostas discutidas a cada nova gestdo do Conselho,
bem como a avaliagdo de sua atuagdo. Um estudo realizado por Siqueira et al., (2011) em
um CONSEA estadual, no periodo de 2003 a 2007, encontrou situa¢do similar. Essa
autora observou predominancia de deliberacGes que se referiam ao processo eleitoral e a
organizacdo interna do Conselho. Esta questdo podia ser explicada pela experiéncia
relativamente recente da instancia nacional e por seu funcionamento constituir um

processo de aprendizado constante como mencionado por um dos entrevistados:

Entdo, os avangos esses que a gente estd falando, vocé vai tendo
processos de formagdo. Fazer parte desses espacos é pedagdgico. Estar
de forma articulada com um conjunto amplo de organizagdes da
sociedade civil, de setores de governo é extremamente pedagdgico.
Entdo, tem um processo pedagdgico que é uma pedagogia de aprender
a lidar com governos, pedagogia de temaéticas, uma pedagogia de
processos politicos, uma pedagogia multipla (sociedade civil -FBSSAN
1).

O topico organizacdo das Conferéncias foi o segundo mais frequente relacionado
as propostas e preparacdo desses eventos nacionais, cujas deliberacBes orientavam a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Durante o periodo analisado

ocorreram trés Conferéncias.

O planejamento da politica foi o terceiro topico mais debatido, compreendendo
discussbes sobre a Lei Organica de SAN (LOSAN), o Sistema Nacional de SAN
(SISAN), a Politica Nacional de SAN (PNSAN), a Politica Nacional de Alimentacao e
Nutricdo (PNAN) e o Plano Nacional de SAN (PLANSAN). O debate sobre o Plano
Nacional foi o mais frequente, com énfase na sua metodologia de elaboragdo e nos
desafios de implantagdo. O Sistema Nacional teve as discussdes voltadas para a sua
construcdo, regulamentacdo, destacando o0s avangos e as barreiras presentes para a

implementacdo nos estados. Destacou-se tambem a dificuldade de articular o SISAN com
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0 SUS. Quanto a Politica Nacional de SAN, as reunides enfatizaram o projeto de lei da
politica e seus encaminhamentos. Em uma das plenarias ocorreu o evento da assinatura
do decreto que instituiu tal politica, com a presenca do Presidente Luiz Inécio Lula da
Silva. No tdpico da Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo foram apresentadas as
contribuicdes do CONSEA para a construcdo do novo documento, o debate sobre o
fortalecimento do setor saide na SAN e em 2011 foi apresentado pelo Ministério da
Saude o novo texto da politica. No processo de construcao dessa politica 0 Ministério da
Saude realizou diversos seminarios estaduais, o que era importante para estreitar a relagdo

com essas esferas do governo.

O orcamento foi o quarto tema mais debatido, abrangendo a analise da execucéo
orcamentaria ocorrida no ano anterior, a discussdao sobre o orcamento das acdes
destinadas a SAN e as apresentacdes da lei orcamentaria. Os debates expressaram
insatisfagdes de conselheiros com o baixo orgamento destinado & area da SAN e a limitada
capacidade do Conselho interferir no financiamento de programas sob gestdo dos
ministérios. As entrevistas também evidenciaram o or¢camento como um elemento de

grande disputa:

Essa questdo do orgcamento também que a gente nunca conseguiu
emplacar, sempre tinha essa dificuldade que o orcamento ndo era

realizado (sociedade civil — COEP).

Nesse sentido, 0 orgcamento ainda se configurava como um limite e um desafio
para a consolidacdo das politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional. As caréncias nas
politicas sociais, sobretudo as insuficiéncias orcamentarias para seus programas € acoes,
geravam continuamente uma sensacdo de insatisfacdo nas organizacbes sociais
representadas no CONSEA, que se podia transformar rapidamente em tenséo entre elas e

0 governo (Menezes, 2010).

O quinto tépico mais debatido foi referente aos Programas de Seguranca
Alimentar e Nutricional, compreendendo os programas: Bolsa Familia, Alimentacao
escolar e Aquisicdo de Alimentos. As discussfes sobre o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar foram as mais frequentes, seguidas do Programa de Aquisicdo de

Alimentos.
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O debate sobre o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar teve énfase no seu
Projeto de Lei, discutido de 2006 até sua publicagdo em 2009. %° Destacaram-se questdes
como a definicdo do per capita da merenda escolar e a compra de alimentos oriundos da
agricultura familiar.%° A demora para a aprovagcéo da lei foi e sua disputa congressual foi

ressaltada por um ex-presidente do CONSEA:

A gente passa também um tempo elaborando a Lei da Alimentacédo
Escolar, ela foi de dificil aprovacdo, [...]Jguando caiu no Congresso foi
uma guerra total. Existiam deputados e senadores que eram financiados
sobretudo pelas empresas terceirizadas da alimentagéo escolar, eles ndo
aceitavam de forma alguma, tanto que a gente vivenciou um momento
decisivo, foi um deputado que era do campo conversar conosco e disse,
“olha, eu tenho que ser sincero com vocés, a proibi¢ao da terceirizagao
e com os 30% para a agricultura familiar, ndo aprova. Entdo, vocés tém
que escolher uma das duas. [...] Ai a gente teve que fazer a escolha dos
30%, achou que era melhor deixar a terceirizagéo para enfrentar depois
(presidente 1).

Um dos entrevistados destacou que a reformulacdo do PNAE ocorrida no
CONSEA foi facilitada pela centralidade da Seguranca Alimentar na pauta do governo
federal e a abertura do governo Lula a proposta:

Numa audiéncia que eu tive com o Lula, o FNDE, do Ministério da
Educacdo, prepara um arrazoado que mostrava que ha dez anos o valor
per capita da alimentacdo escolar ndo era corrigido. O Lula ficou super
impressionado com isso. Numa reunido que tive com ele, ja se

comprometeu a iniciar um processo de corre¢do. E depois, me lembro

59 Lei N° 11.947, de 16 de junho de 2009. DispGe sobre o atendimento da alimentagao escolar e do Programa
Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educacédo basica; altera as Leis n° 10.880, de 9 de junho de 2004,
11.273, de 6 de fevereiro de 2006, 11.507, de 20 de julho de 2007; revoga dispositivos da Medida Proviséria
n® 2.178-36, de 24 de agosto de 2001, e a Lei n® 8.913, de 12 de julho de 1994; e da outras providéncias

80 Art. 14 da Lei N° 11.947, de 16 de junho de 2009 orienta que do total dos recursos financeiros repassados
pelo FNDE, no &mbito do PNAE, no minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisicdo de
géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas
organizacdes, priorizando-se 0s assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas
e comunidades quilombolas.
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que ele falou para mim, “eu sei que a legislacao da alimentacdo escolar
é cheia de normas, tudo solto. Eu gostaria que vocés preparassem uma
proposta para reformular essa coisa toda. Eu vou dar a correcdo
gradativa do per capita, mas a contrapartida do CONSEA € construir

essa proposta (presidente 1).

A reconstrucdo do PNAE foi destacada por todos os entrevistados como uma
grande conquista do Conselho, assim como a criacdo do Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA). O Programa foi formulado a partir de uma proposta do CONSEA,
tornando-se o exemplo mais precursor e evidente de uma construcdo intersetorial. Esse

fator foi evidenciado nas falas abaixo:

Se pegarmos, por exemplo, 0 PAA. O PAA teve um processo de relacdo
intra governo e com a sociedade muito forte (representante
governamental-CONAB).

E assim foi criado o PAA, um grupo interministerial, esse foi talvez o
elemento mais importante do primeiro ano de vida do CONSEA, em
2003, que é a criacdao do PAA [...] (presidente 1).

As discussdes sobre tal programa enfatizaram estratégias para seu fortalecimento
como politica pablica promotora da soberania e seguranca alimentar e nutricional e do
desenvolvimento rural sustentavel. O esvaziamento sofrido pelo PAA ao longo do tempo

foi mencionado por diversos entrevistados:

E 0 exemplo do PAA, o programa de aquisicao de alimentos, que foi se
fragilizando ainda no periodo do governo Dilma, sobretudo,
fragilizando em relagdo a algumas de suas modalidades, mudando a
orientagdo politica do programa, além da reducdo de recursos

(presidente 3).

O debate sobre a Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) abrangeu
principalmente as propostas para a campanha de aprovagédo da Emenda Constitucional
(PEC 47/2003) que incluiu o Direito Humano a Alimentacdo Adequada e saudavel na
Constituicdo Federal. Ressalte-se que esse debate era transversal a outros temas. O

protagonismo do Conselho foi essencial nessa conquista politica:
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Entdo, € uma experiéncia importante e muito respeitada. E esses ganhos
todos que a gente tava falando, vocé colocar uma emenda constitucional
falando que o alimento é um direito fundamental traz uma dimenséo
para isso que é uma dimensdo constitucional. Ou seja, vocé ter um
direito que ndo pode ser violado. Entdo, politicamente, a gente teve

ganhos muito importantes. (sociedade civil — COEP).

Onde o Consea também teve atuacdo tdo forte ali pra garantir que a
alimentag&o fosse inserida na Constituicdo como um direito social, no

artigo 6° (representante governamental — MDS 2).

O tema da Agricultura familiar esteve sempre relacionado ao Plano Safra da
Agricultura Familiar, expresso em questdes como atividades de comercializacdo, a
relagdo do plano com Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar (PNAE) e com a reforma
agraria. Apesar da reforma agraria ndo aparecer como um tema frequente nas pautas do
Conselho, tal assunto sempre esteve presente nos debates, assim como 0s agrotdxicos e

transgénicos. A fala de uma representante da sociedade civil reiterou essa questao:

Transgénicos, agrotoxicos, reforma agraria que nao foi tanto a pauta do
Consea, mas esta sempre presente nas falas, até porque as organiza¢des
gue lutaram pela reforma agréria historicamente nem sempre estdo
presentes ali. Mas o tema nunca deixa de estar na pauta por que como é
que vocé fala de quilombola, de indigena, sem fazer a discussao de
terras? Agroecologia sem fazer a discussdo de terras? N&o tem. A

discussdo da terra esta sempre ai (sociedade civil -FBSSAN 1).

A discussdo sobre os povos e comunidades tradicionais abrangeu a Politica
Nacional para esse segmento, a necessidade e os desafios da incorporacdo da dimensao
do etnodesenvolvimento nas politicas publicas para avancar e consolidar direitos e
garantias dessa populacdo. Destaque-se que a tematica dos povos indigenas apareceu
diversas vezes, envolvendo discussdes conjuntas com os desafios da Reforma Agraria,

Direitos Territoriais e Patrimoniais.

O combate a pobreza extrema apareceu mais nas pautas a partir de 2010, quando

a presidenta Dilma Rousseff declarou a prioridade de esforgos de seu governo para
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resgatar da miséria aqueles que ainda ndo estavam devidamente incluidos na politica
implementada nos anos anteriores, lancando assim o Plano Brasil sem Miséria.
Discutiram-se, portanto, nas plenarias os desafios existentes para a erradicacdo da

extrema pobreza.

Além dos principais temas, diversas outras questdes foram debatidas nas
plenérias. A partir das pautas analisadas observou-se uma expressiva amplitude da
politica de SAN, com a participacdo de varios 6rgdos e atores. Segundo uma ex-presidente
do Conselho havia interesse em se trabalhar diversos temas que se traduzissem em
politicas e programas abrangentes. O quadro 12 apresenta tais assuntos e 0s respectivos
anos em que apareceram nas pautas.

Quadro 12: Outros temas em relagdo aos anos que apareceram nas respectivas pautas. Brasil, 2006
a maio de 2016.

Outros temas Ano das Pautas

Programa de Aceleracédo do crescimento 2007

Politica Nacional de Biocombustiveis 2007

Preco dos alimentos 2008/2011/2013
Modelo agroalimentar e a produgdo dos agrocombustiveis 2008

Agenda internacional 2008/2013/2015
Mudangas climaticas 2009
Agrobiodiversidade 2010

Prevencdo e controle da obesidade 2011/2012/2014
Rio +20 2011/2012
Agroecologia 2012

Semiarido 2012/2014
Proposta do Marco Regulatério das OrganizacGes da Sociedade Civil 2012
Abastecimento alimentar 2012
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Proposta de participacdo social na politica 2013
Agrotoxicos 2013/2015
Regulacdo da Publicidade e rotulagem de alimentos 2013
Aleitamento materno 2014
Educacdo alimentar 2014
SAN nos centros urbanos 2014
Guia alimentar 2014
Conjuntura politica econdmica do pais 2015

Fonte: Elaboragéo propria a partir da analise das pautas do CONSEA.

Os tdpicos do preco dos alimentos, agenda internacional prevencdo e controle da
obesidade, R10+20, semiarido e agrotoxicos foram os mais frequentes. Os outros temas
apareceram com frequéncia eventual e similar nas pautas. Diversos entrevistados
mencionaram o semiarido e a estratégia de prevencao e controle da obesidade como
assuntos de destaque nas plenérias, visto que se tornaram politicas pablicas. Tais termas
apareceram mais tardiamente, a partir de 2011.

A tematica do semiarido compreendeu parcerias firmadas entre 0 MDS e outros
Orgdos para a construcdo de cisternas no semiarido, tendo apoio especial da organizacédo

da sociedade civil denominada Articulacdo no Semiarido Brasileiro (ASA).

A estratégia Intersetorial de Prevencdo e Controle da Obesidade ganhou
notoriedade na agenda pelo crescente aumento de sobrepeso e obesidade na populacao
brasileira. A construcao dessa estratégia envolveu diversos ministérios e a sociedade civil,

explicitando esforgos para ampliar as a¢Oes integradas.

Observou-se pela analise das pautas que a composicdo da agenda foi se
diversificando ao longo do tempo. No inicio abordaram-se mais programas especificos,
como o da alimentacéo escolar e da aquisicdo de alimentos e, posteriormente, o Conselho
passou a tratar grandes temas como mudanca climatica e atuacao internacional. Nesses
deslocamentos as relacdes entre os setores da sociedade civil e do governo também

atraiam mudancas, pois podiam ocorrer disputas entre organizacfes pelos espacos ou
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composic¢do de aliancas, visto que 0 CONSEA era considerado como uma arena politica
favoravel para a consolidagdo de determinados campos.

Ainda em relacdo a agenda do CONSEA ¢ interessante analisar os principais
temas e objetivos contidos nas exposicdes de motivos (dirigidas ao Presidente da
Republica) e nas recomendagdes (dirigidas ao um 6rgédo publico), pois esses documentos
expressavam 0s encaminhamentos resultantes das plenarias. A tabela 6 demonstra a
quantidade de exposic¢Bes de motivos e de recomendacdes oriundas do Conselho divididas
por ano.

Tabela 6: Quantitativo total de exposi¢cdes de motivos e recomendagdes do CONSEA divididas por
ano. Brasil, 2006 a maio de 2016.

Ano Exposicdes de Recomendacdes
Motivos

2006 16 6
2007 11 5
2008 18 7
2009 11 2
2010 13 11
2011 12 5
2012 11 19
2013 7 12
2014 9 12
2015 6 20

2016 2 4
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Total 116 103

Fonte: Elaboracéo prépria

Observou-se que é expressivo 0 quantitativo de exposicdo de motivos e
recomendacdes emanadas pelo Conselho. Chama a atencdo o predominio das exposic¢oes

de motivos entre 2006 e 2011 e, entre 2012 e 2015, o maior numero de recomendacoes.

As figuras 5 e 6 demonstram 0s principais temas que apareceram nas

recomendacdes e nas exposi¢des de motivos, respectivamente.

Figura 5: Frequéncia (%) dos principais temas abordados em relacédo ao total de recomendacdes.
Brasil, 2006 a maio de 2016

Semiarido || NG 23%
Povos e comunidades tradicionais || N NN 22%
Transgénicos [ 11%
Agenda Internacional [l 9%

Progamas de Seguranga Alimentar e Nutricional [l 7%

Regulagdo da rotulagem e publicidade de o
alimentos . %

Orgamento | 1%
Direito Humano a Alimentagdo Adequada | 1%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Nota: O eixo x refere-se ao percentual de citacdo dos temas listados no eixo y em relacdo as 103
recomendacfes do CONSEA analisadas.
Fonte: Elaboracao propria.
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Figura 6: Frequéncia (%) dos principais temas abordados em relacdo ao total de exposicdes de
motivos. Brasil, 2006 a maio de 2016

Orgamento N 14%
Organizagdo das Conferéncias M 8%
Povos e comunidades tradicionais Wl 7%
Transgénicos WM 7%
Programas de Seguranga Alimentar e Nutricional 1l 6%
Agenda internacional Il 5%
Planejamento/Gestdo do CONSEA I 5%
Semiarido M 3%
Direito Humano a Alimentagdo Adequada B 2%
Agricultura Familiar B 2%
Combate a pobreza extrema B 2%
Planejamento da politica B 2%
Regulacdo da rotulagem e publicidade dos alimentos 1 1%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Nota: O eixo x refere-se ao percentual de citagdo dos temas listados no eixo y em relagdo as 116 exposicoes
de motivos do CONSEA analisadas.
Fonte: Elaboracao propria.

Observaram-se similaridades entre o0s principais temas abordados nas
recomendacdes e exposicdes de motivos. Os tdpicos inseridos em ambos foram:
semiarido, povos e comunidades tradicionais, transgénicos, agenda internacional,
programas de Seguranca Alimentar e Nutricional, regulacdo da rotulagem e publicidades
de alimentos, orcamento, Direito Humano a Alimentacdo Adequada. Ressalte-se que
todos esses temas, com excecdo dos transgénicos, estiveram presentes como pontos de

pautas das plenaria do Conselho.

O semiarido foi o tema mais mencionado nas recomendacdes, aparecendo em
todos os anos, exceto em 2016. A grande parte dessas recomendacGes foi dirigida ao
MDS e estava relacionada ao Programa Um Milh&o de Cisternas (AP1MC), visando a
construcdo de cisternas na regido do semiarido. As exposicdes de motivos relacionadas
com o semiérido abordaram as mesmas questdes mencionadas nas recomendagfes, mas

foram emitidas somente em trés anos: 2006, 2009 e 2010.
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O tema Povos e Comunidades Tradicionais foi o segundo mais citado nas
recomendacdes e 0 quarto nas exposic¢oes de motivos. A partir de 2011 esse tema sempre
esteve presente nas recomendacdes, sendo a maior parte enviada ao Poder Legislativo. A
questdo do direito territorial e patrimonial desses povos foi destacada em recomendacdes
que, em sua maioria, solicitavam brevidade ou prioriza¢do no julgamento de processos
que garantissem a titulagio das terras ocupadas por povos indigenas.®! As exposicdes de
motivos sobre esse tema também abordaram os direitos territoriais e patrimoniais. Uma
ex presidente do Conselho chamou a atencdo para frequéncia dessa questdo em tais

documentos e a dificuldade para lograr avangos:

Vou dar exemplo de outro tema, o tema do direito a terra, direito ao
territério sempre foi um tema de muito tensionamento. Exatamente
porque o Consea tem a representacdo indigena, quilombola, de
comunidades tradicionais, de camponeses e nds tivemos um tempo ai
de paralisacdo na Reforma Agréaria, muita dificuldade de titulacdo de
terras indigenas, nas terras quilombolas. Mas esses foram temas
recorrentes, se vocé olhar nas chamadas exposi¢cbes de motivo do

Consea [...] (presidente 3).

As recomendac0es referentes aos transgénicos expressaram as fortes divergéncias
do CONSEA sobre a natureza, os impactos e os possiveis efeitos nocivos desta tecnologia.
Tais reivindicacfes deviam ser destinadas a um 6rgédo publico, entretanto a maioria foi
dirigida ao Presidente da Republica. Em 2006 foi emitida uma recomendacdo para a
manutencdo da composicdo da Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca (CNTBI0)
e para a manutencdo das normas de funcionamento (quérum para deliberacdo), pois a
efetivacdo de alguma mudanca poderia corresponder aos interesses das grandes
corporagdes internacionais da biotecnologia. Essa recomendacéo ndo foi atendida, sendo
necessario expedir, no ano seguinte, uma nova recomendacdo para vetar artigos que
reduziram o qudérum previsto para liberagdo comercial da CTNBio e proporcionaram

anistia da producdo de algodéo transgénico. Em 2006 e 2015, documentos recomendaram

1 O CONSEA separa povos e comunidades tradicionais dos povos indigenas em funcéo de suas
especificidades. Para fins de analise tais segmentos foram tratados em conjunto.
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a obrigatoriedade da identificacdo nos rotulos de géneros alimenticios que contenham a
presenca de Organismos Vivos Modificados (OVM). A lei que previa a rotulagem dos
alimentos que contenham ou sejam produzidos com Organismos Geneticamente
Modificados foi sancionada. Porém, posteriormente ocorreram muitos questionamentos
pela indUstria e pelo Poder Legislativo. Em 2018, a comissdo do Senado aprovou a
manutencdo da indicagdo no rotulo dos alimentos que utilizavam ingredientes
geneticamente modificados. O CONSEA emitiu também recomendacdes visando a ndo
comercializacdo desses produtos, com destaque para a ndo aprovacao da liberagdo do

eucalipto transgénico e do milho transgénico, ambas em 2015.

Em grande parte, as exposi¢cdes de motivos relativas aos transgénicos tinham
como objetivo encaminhar ao presidente as mesmas recomendacdes que ja haviam sido
emitidas pelo CONSEA a outros 6rgaos, reforcando a necessidade de o governo acolher
as suas sugestdes. Uma exposicdo de motivo importante em 2008 foi a solicitagdo para
que o governo brasileiro se posicionasse contrariamente a liberacdo de desenvolvimento
de sementes com tecnologia genética de restricdo de uso, conhecida pela sigla GURT
(sementes transgénicas modificadas para se tornarem estéreis a partir da segunda
geracdo). O CONSEA considerou que a liberacdo da producdo dessas sementes
acarretaria riscos a soberania alimentar, a biodiversidade, a seguranca alimentar e a

agricultura familiar tradicional.

O 6rgdo do governo que libera a comercializacdo dos alimentos transgénicos
(CTNBio) nem sempre tem 0 compromisso com a populacéo de colocar a satde acima de
questdes econémicas (Ribeiro e Marin, 2012). Dessa forma, pelas disputas econémicas
acirradas envolvendo a questdo da liberacdo dos alimentos transgénicos, diversos

entrevistados consideraram essa pauta refrataria:

Toda a discussdo de biosseguranca, a questdo dos transgénicos, tanto o
Consea quanto a Caisan tinham muito mais preocupagdes em relacéo a
esses temas do que outras instancias. Entdo, a gente ndo conseguia levar
algumas dessas teméticas adiante (representante governamental —
MDA/MDS 1).
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Os temas em relacdo a agrotoxicos e transgénicos a gente foi bastante
derrotado em todos os momentos, muita dificuldade, muita resisténcia
[...] (presidente 1).

No6s fomos contra todo o tempo a liberagdo dos transgénicos e nada

disso ficou, nada disso foi ouvido [...] (presidente 3).

A partir das entrevistas constatou-se que o modelo de producédo vigente no pais

baseado no agronegdcio tinha o apoio do governo federal, o que conferia uma forca

politica e econébmica para o Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento

(MAPA). Tal ministério foi mencionado como o principal opositor do Conselho na

questdo dos transgénicos:

Algumas respostas s@o radicalmente contra 0 que o Consea estava
propondo. Em geral, as respostas que vinham do MAPA, Ministério da
Agricultura, guando o tema estava ligado a questBes de producéo, em
geral uma contestacdo ao que diz o Consea. (presidente 3).

Vocé tinha 0 MAPA e parte da Embrapa, que é do MAPA, defendendo
e operando para a liberacdo de transgénicos (representante
governamental -MDA/MDS 2).

Por exemplo, 0o MAPA era um gue a gente ndo conseguia dialogar muito
fortemente ali com a sociedade civil porque representava o setor do

agronegdcio (representante governamental — MDS 2).

Destaque-se que a sociedade civil, bem como a grande parte dos ministérios

presentes no Conselho, com exce¢do do MAPA, se posicionava contra a liberagcdo dos

transgénicos, 0 que demonstrou que ndo havia uma unidade governamental. Pelas

respostas contrarias do governo as solicitacbes do Conselho alguns entrevistados se

mostraram descrentes em relacdo a avancos para a ndo comercializacdo de alimentos

transgénicos:

Entdo, esses temas mais polémicos, mais controversos, eles ndo tiveram
e ndo terdo posicdo do governo por conta do sistema capitalista que a
gente vive. Uma disputa de interesses, principalmente interesses do

ponto de vista econdmico. Vocé nunca vai ter um governo, digamos, de
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producdo orgénica de alimentos. Vocé sempre vai ter o agrotdxico,
sempre vai ter um transgénico, dada a diversidade e a formagédo politica
mesmo da nossa organizacdo (representante governamental -
MDA/MDS 2).

As recomendacOes referentes a agenda internacional, em 2008, envolveram a
solicitacdo de inclusdo de pautas em eventos, com destaque para os temas da soberania
alimentar e do Direito Humano a Alimentacdo Adequada. Houve também, em 2010,
proposta de inclusdo de membros na Organizagdo das Nacbes Unidas para a Alimentacao
e a Agricultura (FAQO). Outras recomendacdes se referiam a ampliagdo do quadro de
pessoal no Ministérios das Relagcbes Exteriores (2012) e assinatura de protocolos em 2013
e em 2014 de apoio financeiro para o Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSAN) da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP). A maior parte das
recomendacdes ndo foram dirigidas a um 6Orgdo governamental e sim ao governo
brasileiro. J& as exposi¢cdes de motivos referentes a agenda internacional ocorreram em
trés anos - 2008, 2009 e 2010. Em geral, consistiram no encaminhamento ao presidente
de recomendagdes ja enviadas, ressaltando propostas para que a politica comercial
externa brasileira fosse capaz de reafirmar as politicas de SAN no Brasil e no mundo.

No gue concerne aos Programas de Seguranca Alimentar e Nutricional destacam-
se 0 Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacéo
Escolar (PNAE). Para a maioria das recomendacdes referentes ao PAA ndo havia
identificacdo do Orgdo de destino. As recomendacdes referentes a tal programa
requisitavam a formalizacéo de parcerias para a ampliacdo do programa em comunidades
atingidas por barragens (2010) e a adoc¢do de procedimentos para 0 seu aprimoramento e
reformulacéo, especialmente em relacdo a modalidade leite (2012 e 2015). As exposicdes
de motivos relativas ao PAA registraram, em 2007, os avangos obtidos na atuacdo da
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e manifestaram a preocupacao quanto
a possibilidade de mudancas na equipe do 6rgdo. Em 2013, encaminharam-se proposi¢oes
com a finalidade de enfatizar a importancia deste programa para o Sistema e para a
Politica Nacional de SAN e propostas com o objetivo de contribuir para a consolidacédo e
aprimoramento do acesso dos produtos da agricultura familiar, povos indigenas, povos e

comunidades tradicionais, aos mercados institucionais.
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As recomendacdes referentes ao PNAE ocorreram em 2010 e 2015 e foram
dirigidas a um 6rgdo sem identificacdo e ao Ministério da Educacdo, respectivamente. A
primeira recomendacdo era sobre a formalizacdo da parceria entre a CONAB e 0 Comité
de Acéo pela Cidadania para a realizacdo de uma pesquisa avaliativa sobre a compra de
alimentos da agricultura familiar pelo PNAE. A outra recomendacdo emitida, em 2015,
tinha como objetivo estimular a adogéo de a¢des destinadas para garantir o fortalecimento
institucional do programa como uma politica estratégica para a SAN da populacdo de

milhGes de escolares.

As exposicdes de motivos referente ao PNAE foram expedidas em 2009, 2010 e
2013. A primeira exposi¢do de motivos, emitida em 2009, expressou a insatisfacdo da
mesa diretiva do Conselho com a decisdo governamental de editar a medida provisoria
que dispunha sobre o atendimento da alimentacao escolar e do Programa Dinheiro Direto
na Escola, interrompendo o processo de didlogo e participacdo que estava sendo realizado
na construcdo do Projeto de Lei da Camara que tratava da reorientacdo do PNAE. Em
2010 e 2013 os documentos sugeriram medidas para 0 seu O aprimoramento,
fortalecimento e a consolidacdo do acesso dos produtos da agricultura familiar, povos

indigenas, povos e comunidades tradicionais, aos mercados institucionais.

As recomendacdes relativas a regulacdo da rotulagem e publicidade dos alimentos
apareceram mais tardiamente nos anos de 2012, 2013 e 2014 e foram enviadas em grande
parte ao Poder Legislativo. Neste periodo as recomendacdes objetivaram garantir
aprovacoes ou priorizagdes na tramitagédo de Projetos de Leis. Em 2007 foi publicada uma
exposicdo de motivo, solicitando veto ao determinado artigo que tinha o intuito de
abrandar a inibicdo de propagandas que colocavam em risco a amamentagdo. Destaca-se
que parecia ser necessario intensificar acdes e iniciativas para a aprovacao dos Projetos
de Lei, visto que algumas propostas estavam havia anos em tramitacdo no congresso. Um

ex-presidente do Conselho destacou a relacdo complexa desse tema com 0 congresso:

H& uma disputa obviamente no campo do sobrepeso e obesidade e das
doencas sociais da alimentacdo, o tema dos ultraprocessados, da
regulacdo dos alimentos, mas ai a relacdo é mais complexa, nao diria
gue 0 governo acatou ou deixou de acatar, algumas coisas tém que ser

com o Judicidrio, outras coisas com o impacto congressual, ndo posso
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esquecer que esses governos que lancaram o guia alimentar, que foi
uma coisa notavel, algumas coisas que vocé tem essas posicdes mais
ambivalentes no governo, para mim, sao normais na politica (presidente
2).

Para Henriques; Dias e Burlandy (2014) esse tema mobilizava fortes interesses
tanto no Poder Legislativo (lobby das industrias de alimentos) quanto no Poder Executivo
(ministérios). As iniciativas legislativas encontravam entraves pela alegacdo da censura
por parte dos agentes privados. Esse argumento é sustentado tanto por segmentos das
indUstrias/empresas de alimentos, quanto por alguns segmentos do setor publicitario que
tém como prética basica a utilizacdo de estratégias de marketing. As questdes de ordem
econbmica também diminuem a capacidade da a¢do governamental frente aos embates
sofridos, j& que implicam riscos de reducdo dos lucros por parte das indUstrias/empresas

de alimentos.

O orcamento foi mencionado somente em uma das recomendacdes, enviada ao
MDS. Por outro lado, apareceu nas exposicdes de motivos de forma frequente no periodo
de 2006 a 2012 e em 2016. A maioria das exposicdes solicitavam suplementagédo
orcamentaria para diversos programas e acfes. Alguns programas/acbes mencionados
foram: PNAE, SISVAN, Agricultura Familiar, Programa de Aquisicdo de Alimentos,
Construcdo de Cisternas para Armazenamento de Agua e acBes de Alimentacdo e
Nutricdo para a Saude. Destaca-se que para o SISVAN foi solicitada a criacdo de um
incentivo a ser transferido aos estados e municipios para a realizacdo de diversas acoes
em prol da sua consolidacdo. Os documentos também descreveram certa apreensdo do
Conselho em relacdo aos programas que apresentaram baixa execucao orcamentaria nos
anos anteriores ou que receberam um orcamento inferior ao que foi proposto. Um dos
documentos comparou o or¢gamento proposto pelo CONSEA com o resultado do Projeto
de Lei do Orcamento Anual (PLOA) para o mesmo ano 2009. O quadro 13 demonstra a
sintese das propostas do Conselho, o recurso aprovado pelo PLOA e a diferenca entre tais

orcamentos.



Quadro 13: Sintese das propostas do CONSEA para o OGU 2009 e o PLOA 2009
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Tema

Orgéo

Propostas p/ OGU 2009

PLOA 2009 (R$)

Diferenca (R$)

(R$)
Programa de Aquisicao de MDS,
Alimentos — PAA MDA 1.280.000.000,00 775.387.687,00 504.612.313,00
Assisténcia Tecnica e MDA 477.000.000,00 247.982.520,00 229.017.480,00
Extensdo Rural
Abastecimento
Agroalimentar - PROHORT Adequacdo da PGPM +
e Organizacédo de Pequenos CONAB 2.486.800,00 700.000,00 1.786.800,00
e Micro Varejistas
Cisternas MDS 139.000.000,00 59.196.916,00 79.803.084,00
Agua para produgao no MDS 48.000.000,00 25.000.000,00 23.000.000,00
semiarido
Apoio ao SISAN MDS 13.000.000,00 3.000.000,00 10.000.000,00
Monitoramento da SAN MDS 2.000.000,00 Sem informacéo -
Mobilizacéo, semiéridos e Criar acio ou incluir nas
capacitacdo com vistas MDS actes .g existentes Sem informac&o -
construcdo do SISAN GOEs )
Comissdo Especial de Disponibilizar recursos
Monitoramento de SEDH ara?seu funcionamento Sem informag&o -
ViolacGes do DHAA P
Apoio a Projetos de
Seguranca Alimentar e MDS 12.000.000,00 6.000.000,00 6.000.000,00
Nutricional para Povos e
Comunidades Tradicionais
Demarcagdo e
Regularizacdo de Terras FUNAI 45.000.000,00 39.000.000,00 6.000.000,00
Indigenas
Etnodesenvolmimento. em | ¢ A, 25.000.000,00 14.000.000,00 11..000.000,00
Terras Indigenas
Distribuicdo de Alimentos MDS 104.000.000,00 69.000.000,00 35.000.000,00
Demarcacdo de Terras — ~ Aceito
Quilombolas INCRA | Ampliacéo das dotacbes 10.287.130,00 -
Alimentacdo e Nutricdo MS 112.000.000,00 49.600.000,00 62.400.000,00
para a Saude
Educacdo Alimentar MDS 20.000.000,00 6.000.000,00 14..000.000,00
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Alimentacédo Escolar

x Contempla EJA e
Dotacédo que contemple a . s
ensino médio, mas

FNDE educacdo basica, 0 EJA e -

. ndo contempla o
0 aumento do per capita .
aumento do per capita

Aquicultura e Pesca

SEAP Ampliacdo das dotacBes Aceito -

Nota: A coluna diferenga foi feita pela autora.
Fonte: Exposi¢Oes de motivos n® 017/2000

Observou-se que o orcamento do PLOA é bem inferior quando comparado com o

sugerido pelo CONSEA. A partir das entrevistas constatou-se que ainda ha muitos

desafios na gestdo orcamentéria para a politica de SAN, como as restrigdes orcamentarias

e a fragmentacéo dos recursos entre programas:

Porque se esta ocorrendo uma fragilizacdo institucional, uma
fragilizagéo dos programas, uma redugdo de orgamento, notadamente
essa agenda estd sendo desvalorizada. Se a agenda estd sendo
desvalorizada, a participacdo, a ndo ser em exce¢des muito pontuais, a
participacdo também fica prejudicada. Entéo, se cria um circulo vicioso

nesse processo (presidente 4).

Ai o orcamento é uma coisa que dificulta, aquilo que estda num
programa, como é que vai pro outro, como é que vocé mistura, entao,
assim, é desafiador mesmo, eu acho que a questdo orgcamentaria é um
problema, vocé viver o plano plurianual também, tudo nas caixinhas,
entdo tem essa dificuldade (sociedade civil — FBSSAN 2).

Apesar desses desafios, alguns representantes governamentais enxergaram o

orcamento como um mecanismo importante de efetivar a intersetorialidade,

especialmente a partir da construcdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional e do Programa Tematico de SAN no Plano Plurianual.

Porgue na hora que vocé fala de financiamento, vocé fala de orcamento
da administracdo publica, vocé da concretude a intencionalidade e a
retorica da intersetorialidade. Isso faz com que de fato setores das areas
técnicas saiam da sua caixinha do planejamento, da gestdo orcamentaria
e se comprometa com um processo mais compartilhado e o processo

intersetorial [...] porque foi um movimento de 2011, quando a gente
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estava comecando a gestdo daquele ciclo de gestdo quatro anos, o PPA
forcou o encontro dessas instituicdes. Para que a gente planejasse de
forma conjunta o or¢camento, as agdes, as prioridades (representante

governamental — MS 1).

O plano nacional de seguranca alimentar e nutricional teve essa funcao,
esse objetivo de olhar todo o orcamento da explanada para ver tudo o
gue esta esparramado por la de a¢Ges que tinham a ver com seguranca
alimentar e nutricional, e organizar isso, que resultou no plano. No meu
entendimento foi o mais interessante exercicio de organizar
intersetorialidade dentro do governo com o Consea (representante
governamental -MDA/MDS 2).

O Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) apareceu em 2015 em uma
recomendagdo destinada ao Conselho Nacional de Direitos Humanos, orientando a
criagdo de uma comissdo permanente sobre esse assunto em tal Conselho. A exposi¢édo
de motivos sobre o DHAA apresentou, em 2009, a decisdo tomada pelo CONSEA de
iniciar ampla mobilizaco social e politica em prol da aprovacido da PEC 047/2003%2 e
consequente insercdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada no rol direitos
fundamentais expressos na Carta Magna. Em 2011, a outra exposi¢cdo de motivos
recomendou que a Secretaria Especial de Direitos Humanos efetivasse uma Comissao
Especial para monitorar as violacdes ao Direito Humano a Alimentacdo Adequada em
uma instancia permanente para recebimento, apuracdo, documentagdo e encaminhamento

de situacdes de violacBes ao direito a alimentacdo adequada.

Além das principais tematicas descritas acima, variados temas apareceram nas
recomendacdes e nas exposi¢cGes de motivos, demonstrando a grande diversidade de
assuntos abordado pelo CONSEA. O quadro 14 apresenta tais temas e 0s anos em que

foram objeto de encaminhamentos do Conselho.

62 A Proposta de Emenda Constitucional PEC 047/2003 tem como objetivo a inclusio, no artigo 6” da
Constituicao Federal, do direito humano a alimentagdo adequada e saudavel.
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Quadro 14: Outros temas contidos nas recomendacdes e nas exposi¢cdes de motivos por ano de
publicacdo. Brasil, 2006 a maio de 2016

Recomendac6es Ano

Proposta do Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil 2006/2007/2008
Meio ambiente 2008
Reforma Agréria 2010
Organicos 2011
Controle da anemia 2011
Guia Alimentar 2014
Politica Nacional de Agricultura Urbana e Periurbana 2014
Alimentacdo adequada e saudavel 2015
Cultura alimentar 2015
Acesso a dgua 2014/2015
Assegurar a continuidade do Centro Josué de Castro 2011
Reestabelecimento da lista suja do Trabalho escravo 2015

Exposicdes de Motivos Ano
Proposta do marco regulatério das organizacGes da sociedade civil 2006/2007/2008/2012
Providéncias para o surto Beribéri 2006
Reconhecimento dos avancos do salario minimo 2007
Protesto Dom Luiz Flavio Cappio 2007
Precos dos alimentos 2008/2011/2013
Acdes emergenciais para os desabrigados das Enchentes 2008
Crise do sistema alimentar global 2008
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Centendrio Josué de Castro 2008
Acesso a agua 2008
Politica de garantia de pre¢cos Minimos 2008
Lei dos Cultivares 2008
Meio ambiente 2008
Agrocombustiveis 2008
Mudancas climaticas 2009/2014
Agrotdxicos 2009/2013
Celiacos 2009
Agradecimento ao Presidente Lula 2010
Saude e SAN 2011
Reforma agréria 2011
Cadigo florestal 2012
Politicas de agroecologia e Produgéo orgénica 2012
Plano Intersetorial de Prevengdo e Controle da Obesidade 2012
Abastecimento alimentar 2012
Diversidade bioldgica 2014/2015/2016
Pesca artesanal 2014
Educago alimentar e Nutricional 2014
Carta aberta da sociedade civil 2014
Reestabelecimento da lista suja do Trabalho escravo 2015

2015

Alimentacdo Adequada e Saudavel
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Convite a presidenta para Cerimdnia de Celebracdo do Dia Mundial 2015
da Alimentacdo e do Ano Internacional do Solo

Fonte: Elaboracédo propria a partir das recomendacdes e exposi¢des de motivos

Nesses outros temas destacam-se 0s assuntos relativos ao acesso a agua, proposta
do marco regulatério das organizagbes da sociedade civil, preco dos alimentos,
agrotoxicos e diversidade bioldgica. Os outros tdpicos apareceram com frequéncia

eventual.

As proposicoes referentes ao acesso a agua recomendavam parcerias entre 0 MDS
e determinadas OSCIP, para a implantacdo de tecnologias sociais na regido norte.
Sugeriram também que municipios afetados pela crise de abastecimento hidrico
adotassem medidas cabiveis para assegurar a todas as criancgas, os direitos de acesso a

agua potavel e livre de quaisquer riscos a saude e a alimentacédo escolar.

A proposta do marco regulatério da sociedade civil era referente a construcao de
parcerias com menos burocracia entre as organizaces e o poder publico na

implementacdo de politicas que envolvam recursos federais.

As manifestacdes sobre os precos dos alimentos enfatizaram a necessidade de
enfrentar a conjuntura de elevacdo dos precos, com o objetivo de minimizar seus impactos

para a soberania e seguranca alimentar no Brasil e no mundo.

Sobre 0s agrotoxicos as proposi¢coes solicitavam que a Sulfluramida e o Sulfonato
de Perfluorooctano fossem banidos, visto que tais substancias podiam ser transportadas,
tanto pela &gua como pelo ar, sendo capazes de provocar efeitos adversos a satide humana
e a0 meio ambiente. Sugeriram também o veto de artigos ou Projetos de Lei que

flexibilizam o uso dos agrotoxicos.

As exposices de motivos relativas a diversidade bioldgica envolveram mais o

Legislativo, sendo solicitada a retirada de um Projeto de Lei, que tratava da
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regulamentacéo de dispositivos da Convencao sobre Diversidade Bioldgica (CDB).%% O
referido Projeto de Lei (PL) foi aprovado no Congresso Nacional o que levou o CONSEA
a expedir um novo documento, solicitando seu veto parcial. Solicitou-se que a
regulamentacdo desse PL fosse realizada com ampla participacdo da sociedade, em
especial dos povos indigenas, povos e comunidades tradicionais e agricultores familiares,
detentores dos conhecimentos tradicionais e direitos a eles associados.

Em relacdo a dinamica de atuacdo do CONSEA, identificou-se nas atas e
entrevistas a preocupacdo do Conselho melhorar a interlocu¢do com o Governo ou ter um
papel mais ativo no monitoramento das respostas, visto que houve muitas proposicoes
das plenarias traduzidas em recomendacfes e exposi¢des de motivos que nao tiveram

repercussao. Alguns entrevistados enfatizaram essa questdo:

A gente fez as exposicOes de motivos todas que vocé leu, a gente nem
sempre tinha resposta, essa era uma grande queixa (sociedade civil —
COEP).

Por outro lado, nds comecamos a fazer 0 monitoramento num dado
momento, das respostas e encaminhamentos das exposi¢des de motivo.
Vocé vé que inlmeras coisas ndo tém resposta. Entdo, para quem nos
estamos falando afinal de contas? Ou ndo vinha nenhuma resposta, ou,
quando vinha, vinha contestando. E agora, 0 que eu fago? N&o tinha a

tréplica, mas a gente mantinha o tema em pauta (presidente 3).

Além dos temas contidos nas recomendagdes, é interessante analisar os principais

Orgdos a que se destinam. Das 103 recomendacBes analisadas apareceram 30 0rgaos

6 O patrim6nio genético nacional e os conhecimentos tradicionais associados estdo diretamente
relacionados com a efetivacdo do direito humano a alimentagdo adequada, bem como com a soberania e
seguranga alimentar e nutricional, sendo estes essenciais para garantir diversidade alimentar, mecanismos
de resisténcia a pragas e intempéries climéticas, bem como liberdade e autonomia dos povos indigenas,
povos e comunidades tradicionais e aos agricultores e agricultoras familiares. Destaca-se que 0s povos
indigenas, povos e comunidades tradicionais e agricultores e agricultoras familiares devem ser considerados
pelo Governo Federal como guardifes da biodiversidade e da agrobiodiversidade, como sujeitos coletivos
que desenvolvem e aplicam conhecimentos tradicionais associados, ndo apenas como provedores de
conhecimentos e de elementos da biodiversidade e da agrobiodiversidade.
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diferentes, o que reforca a amplitude que os assuntos abordados pelo CONSEA podem
alcancar. A figura 7 demonstra a frequéncia com que os 30 érgdos foram mencionados.

Figura 7: Frequéncia (%) de drgaos mencionados em relagéo ao total de recomendacdes. Brasil, 2006 a maio de 2016.

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome [ NN 9%
Poder Legislativo [ 10%
Sem identificacdo [l 7%
Governo Brasileiro [l 7%
Presidente da Republica [l 7%
Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional [l 4%
Supremo Tribunal Federal [l 4%
Ministério da Justica [l 3%
Ministério das Rela¢des Exteriores | 3%
Ministério da Saude [l 3%
Governo estadual [l 3%
Conselho Nacional de Direitos Humanos | 2%
Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca [ 2%

Casa Civil da Presidéncia da Republica | 2%

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria | 2%

Advocacia Geral da Unido | 2%

Ministério da Integracdo Nacional | 2%

Ministério da Cultura ] 2%

Ministério Publico | 1%

Ministério do Desenvolvimento Agrario | 1%

Ministério da Educagdo | 1%

Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica | 1%

Ministério do Trabalho | 1%

Fundag3o Banco do Brasil | 1%

Fundagdo Nacional do indio | 1%

Tribunal Regional/ Mato Grosso do Sul | 1%

12 Vara de Justica de Navirai/ Mato Grosso do Sul | 1%

Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria | 1%

Ministério da Agricultura Pecudria e Abastecimento | 1%

Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria | 1%
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Elaboracéo propria, a partir das recomendacdes.
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A partir da figura 6 destacam-se alguns pontos importantes. O Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome foi 0 érgdo mais acionado para o envio das
recomendacdes. O tema mais frequente dessas recomendacdes foi o semiarido, com
renovacdo ou formalizacao de termos de parcerias para a construcéo de cisternas entre o

MDS e outras organizagdes.

O Poder Legislativo também foi bastante acionado, especialmente para revogacao
ou priorizacGes de Projetos de Lei. As recomendacdes se direcionaram principalmente a
Camara dos Deputados. Destaca-se que algumas dessas recomendagfes ndo obtiveram
retorno; dessa forma, determinados Projetos de Lei ainda se encontram em tramitagéo no
congresso. As recomendac0es enviadas ao poder legislativo envolveram os temas: povos
e comunidades tradicionais, agrotdxicos, transgénicos e regulacdo da publicidade e
rotulagem. Esses temas sdo questdes caras ao debate de SAN, demonstrando que ainda
h& um longo caminho a ser percorrido para que tais assuntos sejam considerados como
prioridades do governo ou encarados de forma a garantir o Direito Humano a Alimentagao

Adequada e Saudavel.

A maior parte das recomendacfes foram destinadas a 6rgaos federais, porém
identificaram-se documentos com destino a outras esferas e instituicdes, como 0s
governos estaduais e suas respectivas prefeituras, Tribunais Regionais, a fundacdo Banco
do Brasil e a alguns conselhos (Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional de

Direitos Humanos).

Apesar de na sua defini¢ao constar que as recomendac0es seriam destinadas a um
determinado 6rgdo publico, 7 foram destinadas diretamente ao presidente da republica (5
em 2006, 1 em 2007 e 1 em 2010), 7 recomendacdes nao tinham 6rgdos especificos
destinando-se de forma geral ao governo brasileiro (3 em 2008, 1 em 2010, 1 em 2013 e
2 em 2014) e em 7 ndo foi possivel identificar os érgdos de destino (1 em 2007, 1 em
2008, 4 em 2012 e 1 em 2012) ), pois a informacdo ndo estava discriminada nos
documentos. Esse resultado pode sinalizar uma fragilidade na efetividade desses

documentos e consequentemente na atuacdo do CONSEA.

Ressalta-se a complexidade do CONSEA em lidar com varios 6rgaos

governamentais e entidades da sociedade civil munidos de diversos interesses e opgoes
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politicas. Apesar disso, o Conselho se configura como um espago importante para a
negociacdo e formulacdo de propostas voltadas a consecucdo da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional, dados os avancos do marco legal-institucional dessa
area. O fortalecimento da dindmica de atuacdo do CONSEA é relevante para a superagédo
dos desafios da politica no sentido de priorizar os objetivos de bem-estar social e de satde
da populacdo, o que implica o enfrentamento de fortes interesses de mercado que

permeiam a area de alimentacdo e nutricao.
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Capitulo 6 - A Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e

Nutricional: dindmica, atores e agenda

O objetivo deste capitulo é analisar a atuacdo do Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) no periodo definido para o estudo. A partir
de analise documental e das entrevistas, procura-se explorar a dindmica, a agenda, 0s
atores envolvidos e os desdobramentos da atuacdo dessa instancia de coordenacéo da
politica nacional e a articulagdo entre os setores do governo envolvidos com a construgdo

da Seguranca Alimentar e Nutricional.
6.1 Estrutura e Dindmica da CAISAN

A Cémara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) foi
criada em 2007,% como uma instancia responsavel em promover a articulagio e a
integracdo dos orgdos e entidades da administracdo publica federal afetos a area de
seguranca alimentar e nutricional (CAISAN, 2018). Apesar da Camara ter sido criada
em 2007, suas reunides tornaram-se periddicas e registradas em atas a partir de 2012. A
demora de 5 anos entre a constituicdo e o funcionamento permanente desse espaco
revelou que podem ter ocorrido certas indefini¢fes sobre qual seria 0 melhor formato para
garantir a sua estruturagdo. A partir das entrevistas identificou-se que a definigdo sobre
seu l6cus institucional e quem deveria participar desse espaco governamental foi alvo de
controvérsias, implicando em diversos debates. Compreende-se que a construcao de um
novo modelo de governanca, envolvendo a atuagdo conjunta de diferentes setores do
governo é complexo e requer, portanto, um determinado tempo e discussdes para que
possa se estruturar e alcancar os objetivos propostos, exercendo seu papel de forma

efetiva.

A CAISAN, desde sua criacdo, ficou vinculada a Secretaria Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN) sob coordenacdo do Ministério do

& A Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) foi criada pelo Decreto n°
6273, de 23 de novembro de 2007, entretanto a criagdo de tal instancia ja estava prevista em 2006 pela Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN)
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Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS). Em 2010, segundo seu regimento
interno, a Camara era composta pela presidéncia, pleno ministerial (ministros integrantes
do CONSEA), pleno executivo (representantes dos ministérios), secretaria-executiva e
comités técnicos (CAISAN, 2010).

Em 2016, a Camara teve sua estrutura organizacional modificada, no que diz
respeito a composicao do pleno. No referido ano, a CAISAN, passou a ter um Unico pleno
composto pelos representantes governamentais titulares (ministros) e suplentes
(designados pelo ministro) do CONSEA (CAISAN, 2016). Dessa forma, 0s ministros
passaram a frequentar as reunides eventualmente. A partir dessa mudanca, a Camara
passou a apresentar a seguinte organizacdo: pleno da CAISAN (ministros, secretérios,
diretores e outros técnicos do governo), presidéncia, secretaria-executiva, comités

gestores (incluidos pelo regimento interno de 2014) e comités técnicos (CAISAN, 2016).

A mudanca referente a composicéo do pleno foi decorrente da dificuldade de se
realizar reunides com o pleno ministerial. Segundo relatos, a dificuldade de reunir todos
0s ministros ocasionou a demora na expedicdo de resolugdes e recomendacdes internas
do governo, dificultando a gestdo nesse espaco. Esse fato também revelou que o poder de
decisdo final ficava a cargo do pleno ministerial. Tal centralizacdo deciséria pode ser

confirmada pelo trecho abaixo:

Até que chegou a um momento em que a gente ndo conseguia nem fazer
gestdo aqui, porque tudo tinha que ser tratado pelo pleno ministerial, e
a gente nao conseguia, era muito dificil (representante governamental —
MDS 1).

Nesse sentido, foi apresentada a proposta de fortalecer o pleno da CAISAN
(titulares e suplentes), decidindo dar mais autonomia e agilidade as suas acoes,
semelhante a de outros conselhos, comités gestores, entre outros. Isso foi importante para
garantir que as discussdes ocorressem e a agenda fluisse. Ressalte-se que a unica reunido
do pleno ministerial ocorreu no segundo semestre de 2011, contando com a participagéo
de muitos suplentes. Nessa reunido foi aprovado o Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional 2012-2015. Os ministérios que tiveram a representacdo de seus

ministros foram: o do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Desenvolvimento
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Agrario, Meio Ambiente, Pesca e Aquicultura, Secretaria de Politicas para Mulheres da
Presidéncia da Republica, Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica,

Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial da Presidéncia da Republica.

A CAISAN era presidida pelo secretario-geral do CONSEA, cargo ocupado pelo
ministro do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Por sua vez, a
secretaria-executiva era exercida pelo representante da Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SESAN) do mesmo ministério (CAISAN, 2018). Nas auséncias
e impedimentos do presidente, exerce suas atribui¢des, como substituto, o secretario-
executivo da CAISAN (CAISAN, 2016).

Os comités gestores tinham por finalidade apoiar e acompanhar as acoes
necessarias a operacionalizacdo de programas ou planos intersetoriais relativos a politica
nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Tais comités eram compostos por
representantes dos ministérios e secretarias especiais, podendo ter a participacdo de
convidados de outros 6rgdos, entidades publicas e da sociedade civil (CAISAN, 2016).

Os comités técnicos eram érgdos de assessoramento da CAISAN que subsidiam
as tomadas de decisdo. Possuiam a mesma composicdo dos comités gestores e sua duragdo
deve ser delimitada, podendo ser prorrogada quando necessario (CAISAN, 2016).
Durante o periodo do estudo a CAISAN instituiu 13 comités técnicos. Os objetivos e as
vigéncias de cada comité estdo descritos no quadro 15.

Quadro 15: Comités técnicos instituidos pela CAISAN de acordo com seus objetivos e vigéncias.
Brasil, 2009 a 2015

Comité Técnico

Objetivo

Vigéncia

Elaborar a proposta de balanco da implementacdo das proposicdes da Il

Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CNSAN), definir e

CT1 . . . 25/06/2009 a 31/06/2009
encaminhar estratégias de comunicacdo da CAISAN para a I1l CNSAN +2, a ser
submetida ao Plenério da CAISAN.
Elaborar proposta de Politica e Plano Nacional de Seguranca Alimentar e

CT2 23/10/2009 a 30/11/2009

Nutricional
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Preparar documento com recomendacdes ao pleno ministerial, para sua

CT3 aprovacao, acerca do processo de elaboracdo do primeiro Plano Nacional de | 25/11/2010 a 13/12/2010
Seguranca Alimentar e Nutricional
Coordenar o processo de elaboragdo do Plano Nacional de Seguranga Alimentar
CT4 o 03/05/2011 a 10/07/2011
e Nutricional
Coordenar as acdes do governo federal no que se refere ao acompanhamento e
apresentacdo de propostas ao Projeto de Lei do Senado n° 51/2008, que institui a
Politica Nacional de Abastecimento, além de sistematizar as contribuicdes ja | 19/05/2011 a 10/07/2011
CTS acumuladas, visando a elaboracdo de texto para eventual decisdo de
encaminhamento de substitutivo ao referido Projeto de Lei
CTé6 Elaborar o Plano Intersetorial para Prevengdo e Controle da Obesidade 10/06/2011 a 10/08/2011
Definir critérios e processo para a escolha de delegados no governo federal para
participacdo na IV conferéncia; definir metodologia, programacédo e cronograma
CT7 de atividades mobilizadoras e de preparacdo dos delegados; definir proposta de | 23/09/2011 a 10/11/2011
metodologia, tema e conteldo para a oficina dos gestores publicos prevista na
programacéo da conferéncia, entre outras
Garantir o debate e a articulagio do governo e da sociedade civil para
T8 consolidacao da posicéo do governo brasileiro sobre o Marco Estratégico Global | Néo foi formalmente
de Seguranga Alimentar e Nutricional, em fase de elaboragdo no Comité Mundial | instituido
de Seguranca Alimentar.
26/04/2012 a 31/12/2015
(apesar de ter sido
Monitorar, avaliar e divulgar a implementacdo dos objetivos e das metas | formalmente instituido
CT9 pactuados no | Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN | apenas em 2014, 0 CT
2012/2015). desenvolvia suas atividades
desde 26/04/2012, data de
Sua primeira reunido)
24/09/2012 a 31/12/2015
CT10 Apoiar e garantir a¢fes voltadas para Povos e Comunidades Tradicionais, em (apesar de ter sido

consonancia com o Decreto n° 6.040/2007, que estabelece a Politica Nacional de

Desenvolvimento Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicionais

formalmente instituido
apenas em 2014, 0 CT

desenvolve suas atividades
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desde 24/09/2012, data de

sua primeira reuniao)

Implementar as ag¢des contidas no documento “Estratégia Intersetorial de

03/02/2014 a 31/12/2015
(apesar de ter sido

formalmente instituido em

CT11 Prevencao e Controle da Obesidade: Recomendagdes para estados e municipios”, | outubro de 2014, 0 CT
elaborado no @&mbito CAISAN desenvolve suas atividades
desde 03/02/2014, data de
sua primeira reuniao)
Instituido em 12/05/2015.
CT12 Subsidiar o debate e elaborar a parte relativa ao tema de Seguranca Alimentar e | Sem informacéo sobre seu
Nutricional no Plano Nacional de Adapta¢do a Mudanga do Clima (PNA). término
Dar seguimento ao documento Subsidios para uma Politica Nacional de
cT13 Agricultura Urbana Periurbana (PNAUP), de forma a apoiar o processo de Julho & dezembro de 2015

organizacéo e implementac&o das a¢bes do governo federal relativas a agricultura

urbana e periurbana, bem como orientar as a¢fes de estados e municipios.

Fonte: (CAISAN, 2018).

A partir das entrevistas observou-se que 0s comités técnicos sdo estratégias

importantes para que as discussdes sejam mais aprofundadas e estruturadas, contribuindo

também para definicdo de acdes intersetoriais. A maior parte dos comités técnicos

abordou a construgdo, 0 monitoramento e a avaliacdo do Plano Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional, demonstrando a prioridade desse tema para a Camara. Tal Plano

foi mencionado como o principal instrumento de conexdo entre os diversos setores e de

promocdo da intersetorialidade.

Acho que o maior ligador dos setores € o Plano Nacional de Segurancga

Alimentar. Porque cada um tem que ter as suas agdes, existe o comité

técnico de monitoramento da Caisan, que monitora o Plano, e 0s

diversos comités técnicos ajudam a aprofundar o tema (representante

governamental — MS 2)

Segundo seu decreto de criagdo, a Cémara Interministerial de Seguranga

Alimentar e Nutricional (CAISAN) era integrada pelos representantes governamentais
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titulares e suplentes no CONSEA. Dessa forma, assim como o0 CONSEA, a Camara

também passou por alguns deslocamentos na sua composi¢do ao longo do tempo. Em

2016, a CAISAN era composta por 20 6rgdos governamentais, conforme o quadro 16

demonstra.

Quadro 16: Composicdo da CAISAN. Brasil, 2016.

Orgéos do Governo Federal

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Casa civil da Presidéncia da Republica

Ministério da Salde

Ministério das Rela¢Bes Exteriores

Ministério da Educacao

Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Ministério da Agricultura Pecuéria e Abastecimento

Ministério do Meio Ambiente

Ministério da Justica e Cidadania

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo

Ministério da Integracdo Nacional

Ministério da Pesca e Aquicultura*

Ministério da Fazenda

Ministério das Cidades

Ministério da Cultura

Ministério do Trabalho e Previdéncia Social

Secretaria Especial de Politicas de Promocéo de Igualdade Racial
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Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica

Secretaria Especial de Politicas para Mulheres

Secretaria Especial de Direitos Humanos

Nota: O quadro contém 21 representantes, pois foi incluido o Ministério da Pesca e Aquicultura que
compunha a CAISAN até 2015 antes de ser extinto pela presidente Dilma Rousseff.
Fonte: Elaboragéo propria.

A partir da analise das atas buscou-se evidenciar o envolvimento dos 6rgaos
governamentais com a Camara de acordo com a participacdo dos representantes dos
ministérios nas reunides. Observou-se que nenhuma das reunides foi presidida pelo
secretario-geral do CONSEA (cargo exercido pelo ministro do MDS). Todas as plenéarias
foram dirigidas pelos secretarios executivos da Camara. A figura 8 demonstra a

participacdo dos 6rgdos governamentais no periodo do estudo.
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Figura 8: Participagdo dos representantes governamentais nas reunides da CAISAN. Brasil, janeiro de 2012 a maio de
2016

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

e 00%
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Nota: O eixo x refere-se ao percentual de participacdo dos representantes governamentais listados no eixo

y em relacdo as 24 atas analisadas. Para a andlise foram observados os 20 representantes governamentais

de acordo com o ultimo regimento publicado em 2016 mais o Ministério da Pesca e Aquicultura e o

CONSEA

Fonte: Elaboragao propria.

Observou-se que os Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

(MDS) e o da Saude (MS) estiveram presentes em todas as reunides, em geral com mais

de um representante. Depois desses, 0 secretario executivo do CONSEA, os Ministérios

da Educacdo e das RelagGes Exteriores foram os mais participativos. Resultado similar

foi encontrado na analise da presenca dos representantes governamentais nas plenarias do

CONSEA. As entrevistas revelaram que o protagonismo de alguns participantes dentro

100%
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dos ministérios demonstra uma atuacdo ativa na agenda da Seguranga Alimentar e

Nutricional.

Além do Ministério da Cultura (que ndo participou de nenhuma reunido no
periodo), os dois ministérios que participaram de menos da metade das reunides foram: o
das Cidades e o do Trabalho e Previdéncia Social. Nas plenarias do Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) foi encontrado o mesmo resultado.

O representante da secretaria do governo da Presidéncia da Republica foi o que
apresentou menor rotatividade. Destacam-se outros ministérios que demonstraram baixa
alternancia dos participantes: Relacdo Exteriores e da Educacdo. Tais representantes
também eram assiduos nas reunides do Conselho. A questdo da rotatividade dentro da

CAISAN foi mencionada como um dos desafios iniciais dessa instancia:

[...]entdo era um desafio vocé mobilizar os 6rgdos para que 0S Seus
representantes tivessem presentes e de alguma forma ndo acontecesse
aquilo que muitas vezes acontecia de mandar a cada reunido uma pessoa
diferente. Entdo, vocé criar uma cultura institucional com referéncia,
pontos focais, uma aprendizagem institucional dentro de Ministérios
[...]Jao redor dessa tematica era um dos grandes desafios que a Caisan
teve no comeco, para poder se estruturar (representante governamental
— MDA/MDS 1).

Constatou-se que 0s mesmos participantes presentes nas plenarias do CONSEA
compareciam nas reunides da CAISAN. Segundo uma representante governamental a
relacdo deveria efetivamente funcionar dessa forma para que a discussdo do Conselho
fluisse para a Camara de uma maneira mais qualificada, conforme pode ser visto na fala

abaixo:

Quem participa das reuniGes da Caisan no geral estdo na plenéria do
Consea, e sdo pessoas que tém uma boa relacdo e uma identidade com
a politica nacional de seguranca alimentar, etc, sdo os militantes da
agenda da seguranca alimentar dentro dos Ministérios (representante

governamental — MS 2).
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Ao longo do tempo, segundo um representante governamental, a CAISAN foi
adquirindo um certo reconhecimento dentro do governo pelos resultados que produzia,
fazendo com que os Ministérios criassem estruturas, como coordenagdes ou secretarias

para responder institucionalmente ao tema da Seguranca Alimentar e Nutricional.

Para Burlandy (2009), a cdmara potencializa a participacgao dos primeiros escalfes
de governo e os compromete em torno da construcdo de uma agenda propria de
negociacdo (considerando as dificuldades prévias de participacdo sistematica dos mais
altos escaldes no CONSEA). Essa era uma demanda importante, pois sem este
envolvimento de decisores governamentais ha uma demora nas tomadas de deciséo e

consequentemente na viabilizacdo de programas e politicas da area.

Entretanto, a partir da analise documental e das entrevistas constatou-se que havia
uma fragil participacdo ministros na CAISAN, estando mais frequentes nas reunides 0s
suplentes dos ministros, representados em maior parte por diretores e técnicos. Uma ex

presidente do Conselho chamou a atencéo para esse aspecto:

Agora, a questdo € a seguinte, a Caisan é um espago por exceléncia que
deveria ter a presenca, pelo menos de quando em vez, dos ministros, do
escaldo superior, para tomar as decisdes. Isso ndo acontecia, estavam la
0s gestores muito engajados, muito comprometidos, mas cujo poder

estava em outro lugar (presidente 3).

Um representante do Ministério do Desenvolvimento Agrario expressou que 0s
atores do governo federal ndo tinham tempo habil de participar desse grande nimero de
reunides: pleno da CAISAN, plenaria do CONSEA, comissfes permanentes e reunides
internas nos ministérios. Defendeu que era preciso refletir sobre essa organizacdo, pois o
grande namero de eventos, dificultava a participacdo dos representantes dos ministérios,

especialmente dos ministros.

Era sempre um desafio mobilizar 19 Ministérios para participar de uma
instancia que tinha um calendério de reunides bem intenso, tanto no
Consea, porque 0os membros do governo eram também membros do
Consea, como na Caisan. O Consea tinha varios grupos de trabalho com

temas especificos que precisavam ser acompanhados, assim como a
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Caisan precisava desse acompanhamento (representante governamental
— MDA/MDS 1).

Além do grande numero de reunides parece haver uma questao ligada a hierarquia
desta instancia. Para alguns entrevistados uma das questfes que sugere a ténue presenca
da alta cupula pode ser explicada pela CAISAN ter sido vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a fome e ndo a Casa Civil da Presidéncia da

Republica, como o CONSEA, diminuindo, assim, sua forca politica:

Como vocé tem uma enorme dificuldade de reunir ministros, a ndo ser
que seja uma chamada da Presidéncia da Republica, mas no caso da
Caisan quem convoca 0s ministros é um outro ministro, no caso, do
Desenvolvimento Social, o grau de atendimento a essa convocacgao
varia muito, dependendo de como estd a questdo politica mesmo, da

agenda (presidente 4).

Inicialmente, essa questdo, sobre o local de coordenacdo da CAISAN foi alvo de
amplo debate entre os integrantes do CONSEA. A realizagéo das entrevistas revelou que,
apos alguns anos de experiéncia, a maioria dos representantes governamentais concordou
que a Camara desempenhou bem suas funcdes, conseguindo manter a constancia no
trabalho, com diversos setores reunidos, mesmo estando vinculada ao MDS. Cabe
ressaltar que a pressdo exercida pelo Conselho também influenciava a participacdo dos

ministérios.

Por outro lado, alguns entrevistados ainda defendiam que a intersetorialidade
poderia ser fortalecida caso essa instancia tivesse ficado em um local suprasetorial.
Corroborando essa questdo, Burlandy, (2009a) afirma que a Camara pode enfrentar
alguns desafios para promover a intersetorialidade por ter sido vinculada ao Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a fome e ndo a Casa Civil da presidéncia da

Republica, como 0 CONSEA. As falas abaixo evidenciam tal posicao:

Onde é que a Caisan deveria estar? Ela deveria estar na Casa Civil, e
ndo, no MDS. Da mesma forma que sempre se brigou para que o Consea

ndo saisse da presidéncia, ou na Secretaria Geral. E dificil que um
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Ministério consiga incidir politicamente sobre outro (representante
governamental-CONAB).

[...]Jé a Caisan ter ficado dentro do MDS foi muito ruim do ponto de
vista de articulagéo e é por isso que eu acho que demorou entre a Caisan
ser constituida e ela comecar a funcionar (sociedade civil — FBSSAN
2).

Destaca-se que além da questdo intersetorialidade, 0 mais importante seria criar
fluxos decisorios que ndo desafiem a organizacao hierarquica do governo, garantindo a
participacdo de atores influentes e decisivos para ndo comprometer todo 0 processo

politico.
6.2 Temas e Debates: A agenda da CAISAN no periodo de 2006 a 2016

A agenda politica da CAISAN no periodo abrangeu uma diversidade de temas,
expressos nas pautas. As principais tematicas incluidas eram originadas a partir dos
debates realizados no CONSEA. Entretanto, 0s representantes dos ministérios, com
assento na Camara, também poderiam propor assuntos para serem discutidos,
independente das demandas do Conselho. A Figura 9 demonstra os temas mais frequentes

nas pautas das reunides dessa instancia.

Figura 9: Frequéncia (%) dos temas presentes nas pautas da CAISAN. Brasil, janeiro de 2012 a maio
de 2016.
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Nota: O eixo x refere-se ao percentual de citacdo dos temas listados no eixo y em relacdo as 24 pautas da
CAISAN analisadas.
Fonte: Elaboragdo propria.

O primeiro tema mais frequente foi o planejamento da politica, compreendendo
discussbes sobre o Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, o Plano
Intersetorial de Prevencdo e Controle da Obesidade, o Sistema Nacional de SAN e a
Politica Nacional de SAN. O Plano teve grande destaque nos debates dessa instancia, com
énfase na sua construcdo e monitoramento. A alta frequéncia desse tema esta em
consonancia com o decreto de criagdo da Camara, visto que consta como uma das suas
atribuicBes especificas elaborar, monitorar e avaliar a execucdo do Plano. Chama a
atencdo que a construcdo da Politica Nacional ndo foi trabalhada com frequéncia nas
plenarias, apesar de também ser uma atribuicdo da Camara. Entretanto, em que pese sua
baixa constancia nos debates, as entrevistas revelaram que o Plano de SAN é visto como
um instrumento que materializa a politica, demonstrando a forte relacdo que hé entre a

construcdo do Plano e o fortalecimento da Politica Nacional de SAN.

O tema preparacdo para a Plenaria do CONSEA foi 0 segundo mais frequente, que
se referiu, em grande parte, a discussdes prévias das pautas que seriam abordadas no
Conselho. Isso contribuia para que o governo chegasse mais articulado com suas posi¢oes
definidas, podendo favorecer o didlogo com a sociedade civil e acelerar a tomada de
decisdo para determinados temas. Essa questdo foi abordada de forma positiva por

diversos entrevistados, visto que deixava os debates mais produtivos:

Sim, o preparo da agenda, isso é muito legal porque por exemplo, ha
um cuidado muito grande de preparar documentos para as plenarias do
Consea.[...] também a Caisan facilita 0 monitoramento pela sociedade
civil, as vezes nem consegue monitorar, por exemplo, a gente ja
preparava documentos com o0s dados orcamentérios, execucao
financeira de cada um dos programas, dos planos, de cada uma das
diretrizes, e tem hora que a sociedade civil tem dificuldade, com tanta

informacdo na mao (representante governamental — MS 2).

Entdo, do mesmo jeito que no debate do Consea ele fornecia a pauta da
Caisan, as duas coisas, primeiro, a Caisan se prepara para ir para a

proxima plenaria do Consea, entdo, nos tinhamos na agenda da Caisan,
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vamos supor que ia ter uma plenaria do Consea agora, dia 15, no dia 11,
13, 10, 12, nds faziamos uma reunido da Caisan para alinhar as nossas
posicBes, para nos preparar para aguele debate que ocorreria la sobre
aqueles temas que estavam na pauta. A pauta do Consea era dada a

conhecer a nds antes (representante governamental -MDA/MDS 2).

O tema referente & organizacdo das Conferéncias foi o terceiro mais debatido.
Enfatizou a apresentacdo da programacdo do evento, debates sobre a participacdo do
governo nas subcomissdes de preparacao, elaboracdo dos documentos de referéncia e
balango das conferéncias estaduais. Destaca-se a sinergia que havia entre 0o CONSEA e a
CAISAN na preparagdo das Conferéncias:

Num periodo que foi muito inicial da politica, a gente meio que
aprendendo a fazer essa articulacdo da Caisan com o Consea. Eu via
muita articulagéo, por exemplo, na preparacéo das conferéncias, com a
colaboragéo na organizacao das conferéncias nacionais, como espaco
de balanco, de reflexdo, de proposicdo, de prioridades de governo
(representante governamental — MS 1).

O debate acerca do Planejamento/Gestdo da CAISAN foi 0 quarto tema mais
frequente. Envolveu apresentacdes sobre as principais acoes desenvolvidas, elei¢cdes para
0s temas centrais a serem discutidos, a criacdo dos comités técnicos, elaboracdo dos
regimentos internos e o balanco das atividades, apresentando avancos e desafios. Em
2014, foram relatados alguns desafios para a SAN: ma qualidade da alimentacdo da
populacdo brasileira; inseguranca alimentar e nutricional de povos e comunidades
tradicionais; implantacao e consolidacdo do SISAN; aumento da producdo e consumo de

alimentos organicos e agroecoldgicos e aumento do sobrepeso e obesidade.

A discussao sobre o Plano Plurianual (PPA) foi o quinto assunto mais debatido,
com énfase na metodologia da sua elaboracdo e na construcdo do programa tematico de
Seguranca Alimentar e Nutricional no novo PPA (2016-2019). Durante o processo de
elaboracdo desse programa tematico buscou-se compatibilizar os anseios da sociedade, a
partir das instancias de participacdo (Férum Interconselhos e debates gerados em todo o
pais). A participacao da sociedade e do governo nesses foruns de discusséo foi avaliada

de forma positiva pelos representantes da Camara. Foi mencionado que os principais
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desafios para esse PPA estariam relacionados a construcdo de um programa que refletisse
a intersetorialidade da SAN, que tivesse um carater estratégico, metas robustas e que
respondesse aos desafios da Seguranca Alimentar e Nutricional. A construcdo do PPA
tematico foi destacada nas entrevistas como uma conquista intersetorial importante da

Cémara:

E a Caisan acabou tendo um papel bem nobre, sdo diversos Ministérios

onde se tem acdes e responsabilidades e atribui¢bes que se reuniu e se
relnem regularmente para coordenar essas acdes, para articular essas
acOes e fazer o planejamento dessas a¢des, que se traduzem em diversas
iniciativas. Se vocé pegar um PPA, por exemplo, hoje ele tem um
conjunto de metas na area da seguranca alimentar bem organizado, bem
distribuido, com os responsaveis, o0s indicadores (representante
governamental - MDA/MDS 1).

Algo que eu vejo que foi muito importante foi ter um programa temético
no momento da administracdo publica que foi da construcdo do PPA
que criou um planejamento or¢camentario intersetorial. Ter o programa
tematico de seguranca alimentar e nutricional (representante

governamental — MS 1).

Apesar do tema da Agricultura Familiar ndo aparecer de forma téo frequente nas
pautas, existia um comité técnico que abordava a agricultura urbana e periurbana. Essa
iniciativa visava a formalizacdo de parcerias para promover a agricultura urbana com
enfoque na producdo organica sustentavel, utilizando terrenos publicos, de escolas e areas
disponiveis para fazer hortas comunitarias, com a producdo feita por cooperativas de
agricultores. Observou-se, a partir das entrevistas, que a questdo da terra e outros temas,
tanto no CONSEA quanto na CAISAN, possuiam pouco espaco institucional para avancar
pela posigdo contraria do Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento (MAPA).

A fala de um representante governamental confirmou essa questéo:

Se a gente estd falando de Caisan, a gente tinha temas que tinham
dificuldades, por exemplo, controle de agrotdxicos, porque o Ministério
da Agricultura (MAPA) se fechava muito nisso. Toda a discussao de

biosseguranga, a questdo dos transgénicos, tanto o Consea quanto a
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Caisan tinham muito mais preocupacdes em relacdo a esses temas do
gue outras instancias. Entdo, a gente ndo conseguia levar algumas
dessas tematicas adiante. A prdpria reforma agraria vocé ainda tinha
areas de tensdo em relacdo ao tema da terra, que vocé tinha dificuldades

de superar (representante governamental - MDA/MDS 1).

O tema da relagdo entre 0 CONSEA e a CAISAN foi pauta da plenéria uma Gnica
vez, entretanto a partir das entrevistas observou-se uma certa predominancia sobre esse
assunto. Segundo os relatos, a criagdo da CAISAN no momento inicial trouxe desafios
para 0 governo, pois a existéncia de atribuicGes especificas como a criagdo do Plano
Nacional de SAN, exigiu um certo grau de comprometimento do governo com suas
préprias decisGes. Em relacdo a institucionalidade, discutiu-se também se algum ator do
CONSEA deveria ou ndo participar das reunides da Camara. Posteriormente, ap6s um
tempo de experiéncia, concluiu-se que seria importante que o Conselho fosse convidado,
sendo representado na maioria das vezes pelo seu secretario executivo e algumas vezes
pelo seu presidente. De maneira geral, a maioria dos entrevistados relatou que ha uma

relacdo de didlogo e sinergia entre as duas instancias, conforme as falas abaixo:

Do ponto de vista da politica, a relagdo entre 0 CONSEA e a CAISAN,

na maioria das vezes, foi uma relacdo de muito dialogo (presidente 2).

Como existe uma relacdo muito positiva entre Consea e Caisans, nao
quer dizer que as duas instdncias pensem as mesmas Ccoisas.

(representante governamental — MS 2).

Apesar da relacdo de colaboracdo e complementacdo entre tais instancias, em
certas ocasides ocorriam tensdes e conflitos, pois a sociedade civil presente no CONSEA
poderia considerar que a Camara estava dando respostas insuficientes para suas
proposi¢Oes colocadas. Aléem disso, existem concepgOes distintas de como enfrentar

determinados problemas.

E uma relacdo de colaboracdo e complementacdo, de mediacdo, de
conflito, de contradicédo, porque vocé tem uma instancia governamental
dialogando com uma instancia majoritariamente ndo governamental.

Uma depende da outra (representante governamental - MDA/MDS 1)
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Mas de maneira geral, segundo entrevistados a constituicdo da CAISAN foi algo
positivo, pois aprimorou a interlocugdo com o governo, contribuindo para a concertacao
e execucdo de diversas acdes. Portanto, esse modelo de governanca intersetorial foi muito

eficiente em trabalhar e buscar resultados a partir de uma acao integrada.

Além dos temas principais, diversas outras questdes foram debatidas nas plenérias
da CAISAN. Isso também foi observado na andlise das pautas do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional, reafirmando a expressiva amplitude que politica de
SAN tem, incluindo a participacdo de varios 6rgdos e atores. O quadro 17 apresenta tais
assuntos, indicando as pautas em que estiveram presentes.

Quadro 17: Temas diversos discutidos nas plenarias da CAISAN, segundo as pautas das reunides.
Brasil, 2012 a maio de 2016

Temas diversos Pautas

Relato 2 de 2012

Proposta do Marco Regulatério das OrganizacGes da Sociedade Civil
Relato 5 de 2012

Direito Humano & Alimentacéo Relato 5 de 2012

Exposicdo de Motivos do CONSEA: Balango, Proposta de fluxo e

; Relato 6 de 2012
Encaminhamentos

Precos dos alimentos Relato 12 de 2013
Proposta Boletim Municipal de SAN Relato 12 de 2013
Encontro Interconselhos Relato 15 de 2014

Elaboragdo do Relatorio “O Estado da Seguranca Alimentar e Nutricional:

um retrato multidimensional Elaboracdo do Relatério Relato 15 de 2014

Apresentagdo do estudo “Avaliagdo da evolugdo temporal do estado

nutricional das criancas de 0 a 5 anos beneficiérias do PBF Relato 15 de 2014

Apresentacdo dos resultados das metas para a reducdo do sédio em

' Relato 16 de 2014
alimentos processados

Preparacdo para a conferéncia da FAO Relato 16 de 2014
Andlise da conjuntura do pais Relato 17 de 2014
Mudancas climaticas Relato 17 de 2014

Resultados sobre Mapeamento de SAN nos Estados e Municipios Relato 18 de 2015
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Agenda Internacional Relato 18 de 2015
Situacdo do Beribéri em 2014 Relato 18 de 2015
Apresentacdo do Mapa de Vulnerabilidade em SAN. Relato 21 de 2015

Fonte: Elaborago prdpria a partir da analise das pautas da CAISAN

A proposta do marco legal das organizacdes da sociedade civil esteve presente em
duas pautas. Esse tema também foi constante na anélise das exposi¢cdes de motivos e
recomendagdes da CONSEA, o que demonstra a similaridade das discussdes entre essas
duas instancias e a possibilidade da CAISAN articular solugdes e construir respostas junto

a0s ministérios.

Sobre a capacidade da Camara tomar decisdes intersetoriais, observou-se a partir
das entrevistas que as plenarias possuem capacidade de deliberacdo e pactuacdo sobre
algumas acdes e programas. Entretanto algumas de suas decisbes tinham que ser
encaminhadas e negociadas com 0s ministérios para que esse pudesse assegurar a

execucdo das demandas:

[...] a Caisan também fazia recomendages aos Ministérios. Muitas
vezes essas recomendagOes eram acatadas justamente pela autoridade

gue tinha a instancia (representante governamental - MDA/MDS 1).

E claro que é uma instancia de decisdo que ndo é necessariamente
composta de ministros, entdo as decisdes tomadas na Caisan séo sempre
submetidas aos ministros de algumas areas expressivas, negociadas
com eles. Mas ali talvez seja, e 0 governo é o principal espaco decisorio.

Como eu disse, 0 espago decisorio € a plenaria (presidente 2).

A integracao entre os setores € um processo complexo, que demanda valorizacéo
para que tal instancia se constitua com um locus decisorio e estratégico da agenda no
ambito do governo. Nesse sentido, observaram-se alguns problemas como a demora para
a estruturacdo da CAISAN, a rotatividade dos participantes, a presenga mais ativa de
alguns ministérios, o que pode ser explicado pela relevancia que a tematica possui dentro
de determinado 6rgdo; a presenca mais frequente de técnicos (suplentes) do que ministros,

0 que faz com que as decisdes tomadas na CAISAN ainda tenham que ser submetidas
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aos ministérios. Dessa forma, é necessario certo aprimoramento desse espaco politico e
técnico para que a operacionalidade das a¢des ocorra de forma mais agil e qualificada,
evitando assim seu esvaziamento, sendo o apoio politico do Conselho fundamental nesse

processo.
7 - Considerac0es finais

A pesquisa realizada teve como objetivo analisar a coordenacdo intersetorial e a
participacdo social na Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil
com foco na dindmica de atuacdo, no plano nacional, de duas instancias colegiadas — o
CONSEA e a CAISAN -, compreendendo o periodo de dez anos. O periodo estudado teve
inicio em janeiro de 2006 e término em maio de 2016. Tais instancias se configuram como
um espaco intersetorial de debate sobre as politicas publicas relacionadas com a area da
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) e sua existéncia também possibilita a
participacdo social nessas politicas. Ainda que a participagdo de atores néo
governamentais ocorra apenas no CONSEA, ¢ relevante que demandas e debates desse
Conselho sejam processados também no ambito da CAISAN, de composicao
governamental, que teria o propdésito de coordenar a implementacédo das politicas entre e

nas diversas areas.

Em relacdo a estrutura organizacional do CONSEA, no periodo do estudo foram
constituidos espacos de didlogos internos importantes para proporcionar maior
articulacdo entre os setores e 0s atores da politica, como as comissfes permanentes € a
mesa diretiva. As comissdes permanentes realizam debates aprofundados sobre
determinados temas e elaboram propostas a serem apreciadas pela plenaria do CONSEA.
A mesa diretiva é uma instancia colegiada que assessora a Presidéncia do Conselho. Na
pesquisa, foram mencionadas certas barreiras de articulagdo entre as comissdes
permanentes, mas, de forma geral, tais instancias foram vistas como um espaco
importante que contribui para a intersetorialidade e dialogo entre Estado e sociedade civil.
J& a mesa diretiva foi mencionada como um espaco democrético fundamental para a
definicdo da agenda do CONSEA. Outra pesquisa realizada pelo Ipea (2012) revelou que

as comissdes permanentes também foram vistas de forma positiva pelos conselheiros.
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Segundo Nascimento (2012), a mesa diretiva € uma estratégia importante para

proporcionar maior integragao entre as comissoes permanentes.

Esses espacos dentro do CONSEA, e espacos similares em outros conselhos de
politicas publicas, podem diminuir o problema do desconhecimento da técnica sem ter
que transformar os conselheiros em especialistas, 0 que atrapalharia a relagdo com suas
bases de apoio. S&o grupos de atores que elaboram estudos e pesquisas, debatem os temas
em mais profundidade do que a plenaria, dedicados a legitimar as intervencdes e posi¢des

assumidas pelos conselhos (Tatagiba, 2002).

No decorrer do funcionamento do CONSEA, observou-se uma diminui¢cdo no
namero de plenarias realizadas nos anos de 2014 e 2015. Tal questdo pode se relacionar
ao contexto politico do periodo, marcado pela denlncia de crime de responsabilidade
fiscal da presidenta Dilma Rousseff. Para Jaime (2019), este cenério politico contribuiu
para inflexes nos avangos alcancados. Apds o controverso processo de impeachment da
presidenta Dilma Rousseff em 2016, reformas de cunho neoliberal foram impulsionadas
pela chegada de Michel Temer a Presidéncia, com ameacas aos direitos sociais e ao

arcabouco da protecao social no pais.

Observou-se 0 engajamento expressivo de algumas areas e atores no CONSEA,
compreendido como um espaco de articulacdo entre Estado e sociedade civil. Ressalte-se
0 protagonismo do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), 6rgdo criado em 2004
a partir de trés estruturas governamentais extintas: o Ministério da Assisténcia Social
(MAS), o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA)
e a Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia. O MDS reuniu, portanto, as
atribuicOes dessas trés organizacdes (Vaitsman; Rodrigues e Paes-Sousa, 2006). Nesse
sentido, o MDS tornou-se o principal 6rgao responsavel pelas politicas de Seguranca
Alimentar e Nutricional no pais, configurando-se como um ministério de extrema
relevancia no CONSEA. Uma pesquisa realizada pelo Ipea (2012) havia sugerido que os
conselheiros identificaram como uma das dificuldades enfrentadas pelo Conselho a baixa
atencdo e prioridade politica da &rea por parte do MDS. O presente estudo identificou que
0 MDS tem atuacéo significativa no CONSEA, estando presente em todas as reunies nos

dez anos analisados, inclusive com participagdo expressiva dos seus ministros (mais da
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metade das plenarias). A existéncia do CONSEA contribuiu para reforcar o espago da
politica de SAN dentro do MDS, no governo federal e entre as politicas publicas

nacionais.

Além do MDS, a pesquisa revelou a presenca ativa e frequente nas plenarias de
quatro ministérios: Saude, Meio Ambiente, Educacao e Relag¢fes Exteriores, com baixa
rotatividade dos seus representantes, sugerindo a forte implicacdo dessas areas com a
politica de Seguranca Alimentar e Nutricional, além de valorizacdo do CONSEA. Outro
estudo realizado por Costa (2008), em um CONSEA estadual no periodo de 2003 a 2007,
também destacou o engajamento de algumas areas, como saude e educa¢do. A questdo da
baixa presenca de alguns setores governamentais, como o Ministério da Pecuéria e
Abastecimento (MAPA) e a alta rotatividade entre os representantes de outras areas do

governo foram apontadas como limites a atuacdo dessa instancia por varios entrevistados.

Uma pesquisa realizada em 2012 também identificou que uma participacdo mais
ativa dos representantes do poder publico, seria relevante para a melhoria do processo
participativo no CONSEA (Ipea, 2012). A baixa atuacdo dos representantes do poder
publico para debater e prestar contas enfraquece o poder de didlogo que o Conselho possui
(Nascimento, 2012).

Estudos anteriores ja haviam sinalizado que a participacdo mais efetiva e expressiva
no CONSEA é a dos representantes da sociedade civil, que na maioria das vezes
apresentam 0s temas para debates nas reunides. Nesse sentido, estes participam mais
ativamente junto ao Conselho, enquanto a participacdo dos representantes do poder
publico em geral é mais oscilante e limitada (Moura, 2009). O presente estudo também
mostrou uma participagdo mais vigorosa da sociedade civil. Entretanto, em relacéo a
definicdo dos temas a serem debatidos nas plenarias verificou-se que os representantes
governamentais também dao sugestdes e propdem questdes e pautas, demonstrando um
esforco democratico para incluir questdes prioritarias tanto para o governo, bem como
para a sociedade civil. Apesar das tensdes e conflitos que ocorrem em face da
heterogeneidade do Conselho, observou-se que no ambito cotidiano dessa instancia ha

um processo de trabalho conjunto entre sociedade e governo, pois 0s representantes
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governamentais que atuam no Conselho, em geral, sdo pessoas que se identificam e atuam

na agenda da SAN dentro do governo ha muito tempo.

Observou-se no estudo que algumas entidades da sociedade civil foram
representadas pelos mesmos atores durante o periodo de dez anos. Para Moura (2009) a
falta de rotatividade dos representantes indica uma dificuldade de renovacao e de se
construir novas liderancas. Entretanto, observou-se no estudo que tais organizagdes, com
pouca rotatividade, assumiram lugar estratégico na participacdo da politica e na
implementacdo de alguns programas. As organizacfes que se destacaram foram:
Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA); Forum Brasileiro de Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN); Especialista/pesquisador para o setor de
enfoques sdcio-politicos, Federacdo Nacional das Associacfes de Celiacos do Brasil
(FENACELBRA), Comité de Entidades no Combate a Fome e pela Vida (COEP); Acao
da Cidadania; Rede Evangélica Nacional de Ac¢do Social (RENAS) e Articulacdo no
Semiéarido Brasileiro (ASA).

Os segmentos dos povos e comunidades tradicionais, povos indigenas, populagéo
negra e do Direito Humano a Alimentacdo Adequada tiveram progressivo fortalecimento
dentro da agenda do Conselho, constituindo comissdes permanentes especificas. O
Conselho e as comissfes permanentes constituem espacos importantes de reivindicagdes
desses povos. A composicao bastante diversa do ponto de vista de grupos sociais contribui

para uma dinamica intensa de discusséao e proposicdes de acGes em diferentes setores.

Em 2007, na Il Conferéncia de SAN, observou-se também a ampliacdo do
namero de segmentos da sociedade civil tradicionalmente vulnerabilizados, como negros,
indios, comunidades quilombolas e de terreiro. A ampla diversidade étnico-racial
expressa uma diversidade de visGes, compreensdes e interesses, que sdo importantes para

a formulagéo de uma politica publica.

A diversidade referente a composicdo do CONSEA foi identificada como um
ponto forte no estudo. Para Burlandy (2011) as composi¢Ges organizativas foram
diversas, incluindo movimentos, campanhas, organiza¢bes de ambito comunitério,
nacional e internacional. Dados da pesquisa realizada pelo (Ipea, 2012) revelaram que a

maioria dos conselheiros consideraram satisfatéria a diversidade dos setores
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representados no CONSEA. Entretanto, parte razoavel dos conselheiros desconhece o
mecanismo de escolha nas entidades representadas. A diversidade da representacao
resulta em uma legitimidade ou credibilidade no &mbito do governo e da sociedade civil
(Nascimento, 2012) As diferentes organizacdes além de garantir a legitimidade,

contribuem para o poder de incidéncia das proposi¢des do Conselho.

O estudo revelou que entidades empresariais relacionadas a industria de alimentos
e ao agronegocio tiveram baixa participacdo no CONSEA. A baixa participacao desses
setores foi reconhecida também por outros autores (Maluf, 2010 e Burlandy, 2009a). O
progressivo afastamento destes setores pode ser explicado pela ampliagdo das discussoes
no Conselho para questdes mais estruturais e questionamentos referentes ao modelo de
desenvolvimento (Burlandy 2011). O presente estudo identificou que a inddstria de
alimentos foi representada em 2016 apenas pela Associacdo Brasileira de Industria de
Alimentos (ABIA) e pela Associagdo Brasileira de Supermercados (ABRAS). O setor do
agronegacio, no referido ano, foi representado somente pela Confederacao da Agricultura
e Pecuaria do Brasil (CNA).

De forma geral, no periodo analisado, 0 CONSEA foi uma instancia importante
em termos de participacdo da sociedade civil e do esforco de articulacdo intersetorial com
o0 Estado em torno da politica de Seguranca Alimentar e Nutricional. Considera-se que o
CONSEA foi inovador pela participacdo muito diversificada (incluindo individuos
tradicionalmente alijados de espacos decisérios) e majoritaria da sociedade civil e por ser
presidido por um ator desse segmento. O Conselho também foi significativo pela prioridade
da temética na agenda presidencial nos dois governos do Presidente Lula e pela notoriedade
internacional que adquiriu. Por essas caracteristicas 0 CONSEA pode ser considerado um

espaco exitoso de construcdo da participacdo social no pais.

Nesse sentido, a criagdo de um espaco como o Conselho favorece a governanga
intersetorial em saude, na medida em que mobiliza diversas redes, organizacdes, atores
societais, estatais e de mercado, que expressam uma maior diversidade de visoes,

favorecendo e legitimando a democracia e a construcao coletiva da politica publica.

Em relacdo a frequéncia dos principais temas debatidos nas plenarias do Conselho

destacaram-se: Planejamento/Gestdo do CONSEA (86%); Organizacédo das Conferéncias
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(52%); Planejamento da politica (34%); Orcamento (29%); Programas de Seguranca
Alimentar e Nutricional (22%); Direito Humano a Alimentacdo (19%); Agricultura
familiar (12%); Povos e comunidades tradicionais (10%); Combate a pobreza e Plano

Brasil sem Miséria (9%).

A andlise das recomendacdes (dirigidas ao um 6rgédo publico) e das exposicbes de
motivos (dirigidas ao Presidente da Republica) revelou que foi produzida uma quantidade
expressiva de documentos: 219 no total. Os principais temas que apareceram em ambos
documentos foram: semiarido, povos e comunidades tradicionais, transgénicos, agenda
internacional, programas de Seguranca Alimentar e Nutricional, regulacdo da rotulagem
e publicidades de alimentos, orcamento e Direito Humano a Alimentacdo Adequada
(DHAA).

Quanto a composicdo da agenda, Burlandy (2011) havia registrado uma
reconfiguracdo da agenda do CONSEA, ao longo do tempo, que passou a tratar programas
que ndo se relacionavam somente ao acesso a alimentacao. Esta pesquisa também indicou
que a composicdo da agenda foi se diversificando ao longo do tempo. No inicio
abordaram-se programas especificos e posteriormente, o Conselho passou a tratar grandes

temas como mudanca climatica e atuacéo internacional.

Importante mencionar que a mudanca de foco também se expressou nas
Conferéncias Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CNSAN) Embora haja
uma linha de continuidade, ha claramente um deslocamento da | CNSAN que abordou
uma discussdo sobre a fome para uma agenda de foco mais institucional sobre a Politica
e o Sistema de SAN, expressa na Il CNSAN, que ocorreu em 2007. A IV e a V
Conferéncia continuaram representando um esforgco importante de institucionalizagéo da
politica, onde se destaca a elaboracdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional na IV Conferéncia.

Ressalte-se que, além dos principais temas identificados nas pautas,
recomendacdes e exposi¢des de motivos, observou-se que diversos outros assuntos foram
debatidos nas plenarias do CONSEA. Dessa forma, destaca-se a expressiva amplitude que
a politica de Seguranga Alimentar e Nutricional possui, com a participacdo de varios

Orgaos e atores.
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Os principais limites e desafios para a governanga na area da Seguranca Alimentar
e Nutricional sdo a complexidade e diversidade dos problemas, os conflitos de interesses,
as relacdes de poder desiguais e as dificuldades de construcéo da intersetorialidade entre

diferentes areas e ministérios.

A anélise dos principais temas debatidos revelou que a tematica da seguranca
alimentar e nutricional € uma agenda complexa, contra hegemoénica, de enfrentamento
constante e permeada por conflitos de interesses. Quando o governo ndo dialoga, ndo
participa ou se opde, o Conselho perde sua forca de atuacdo, impondo limites para a
governanca na area da saude. Nesse sentido, diversos fatores podem interferir na
implementacdo das politicas de SAN. Entre os principais assuntos debatidos pelo
CONSEA registrados na pesquisa, 0s mais conflitivos e desafiadores para a politica
foram: o orcamento, povos e comunidades tradicionais, transgénicos e regulacdo da

rotulagem e publicidades de alimentos.

Em relacdo ao orcamento, Nascimento (2012) ja havia argumentado que a area de
SAN néo possui um fundo, como por exemplo o Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS). Nesse sentido, o orcamento da SAN encontra-se difuso e distribuido em varios
ministérios, o que foi identificado como um desafio para diversos entrevistados deste
estudo. A presente pesquisa identificou também restricbes orcamentarias, esvaziamentos
de alguns programas (com baixa execucdo orcamentaria) ao longo do tempo, limitada
capacidade do Conselho interferir no financiamento de programas sob gestdo dos
ministérios, insuficiente liberacdo de recursos pelo governo em relacdo ao sugerido pelo

Conselho e fragmentagédo dos recursos entre programas.

Apesar desses desafios, em 2008, o montante aplicado no ano pela Unido na
Politica Nacional de SAN representou cerca de 2% do total de gastos em acOes
governamentais, o que € um volume significativo. Entretanto, esse recurso ficou
concentrado em sua maior parte no Programa Bolsa Familia (PBF). O PBF consumiu
mais de 50% do total alocado em SAN pelo governo federal (Custddio, 2009). Esse dado
confirma a fragmentacdo de recursos que ha entre os programas, o que pode ser um fator

limitante para a area de Seguranca Alimentar e Nutricional.
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Importante destacar que, apesar dos limites, a necessidade de fazer a gestdo
orcamentaria na rea foi vista como positiva para favorecer a intersetorialidade, uma vez
que todos os setores técnicos precisam dialogar, responsabilizando-se por um processo
compartilhado. A construcdo do Plano Nacional de SAN e do programa tematico de SAN
no Plano Plurianual foram considerados estratégias importantes para favorecer a

intersetorialidade.

Os temas relacionados aos povos e comunidades tradicionais, transgénicos e a
regulacdo e publicidade de alimentos destacam-se por terem muitas recomendacfes
direcionadas ao Poder Legislativo, que foi o principal alvo de tais documentos, ap6s o
MDS. As recomendag0es relativas aos povos e comunidades tradicionais tinham como
principal objetivo garantir os direitos territoriais e patrimoniais desses povos. As
recomendacdes sobre transgénicos envolviam principalmente a proposta de vetar artigos,
a fim de reduzir os possiveis efeitos nocivos dessa tecnologia. As recomendacgdes
referentes a regulacdo e publicidade de alimentos objetivavam garantir aprovacdes na

tramitacdo de projetos de leis que favorecessem a alimentacdo saudavel.

No entanto, Nascimento (2012) argumentou que o0s transgénicos, a reforma
agraria, agrobiodiversidade, entre outros, sdo assuntos contrarios aos interesses da
bancada ruralista, diminuindo a influéncia do Conselho no Congresso Nacional. Também
nesta pesquisa, observou-se que as questdes referentes aos povos e comunidades
tradicionais, aos transgénicos, aos agrotdxicos, a reforma agréaria e a regulacdo e
publicidade de alimentos tiveram pouca repercussao junto ao Congresso Nacional, uma

vez que ndo houve mudancas legais substantivas sobre esses temas no periodo estudado.

A histérica dificuldade de modificacdo nas estruturas de propriedade da terra e da
concentracdo fundiaria no Brasil, pode explicar a dificuldade do CONSEA lograr avancos
nessas questdes. Tal fato fica evidente quando se compara 0 niumero de comunidades
quilombolas certificadas no territorio brasileiro (1845 documentos de certificacdo em
2013) com o niamero de comunidades tituladas (179 até o inicio de 2012) (Brandéo e
Jorge, (2013). Diante disso, o estudo reiterou que uma limitacdo do CONSEA é a pouca
incidéncia no Legislativo, sendo necessario fortalecer as estratégias de atuacdo junto a

esse Poder.
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O Conselho também conseguiu influenciar pouco nas questes de carater mais
estruturante, mesmo no governo Lula, que se mostrava mais permeével as demandas.
Questdes consideradas “macro” para a agenda, que se relacionam com grandes
corporagdes privadas e com disputas acirradas do ponto de vista econémico, como 0s

agrotoxicos, tiveram um alcance limitado.

Além dessas questbes, que ndo foram prioridades dos governos e/ou esbarraram
em conflitos de interesses na esfera econémica, outros assuntos tiveram pouca
repercussao no Congresso Nacional. De forma geral, as recomendacdes e exposi¢des de
motivos ndo obtiveram muitas respostas dos 6rgdos do governo federal e da Presidéncia,
0 que indica uma fragilidade desses instrumentos de comunicacdo, enfraquecendo a
capacidade propositiva do Conselho. No estudo identificou-se que das 103
recomendacdes analisadas, 21 ndo continham a informacdo sobre o 6rgao de destino, o

que também indicou certa fragilidade desse instrumento para orientar a a¢do do Estado.

No que concerne a comunicacdo com a sociedade, a pesquisa realizada pelo Ipea
(2012) apontou que parte consideravel dos conselheiros considera que a influéncia do
CONSEA sobre a opinido publica com relacdo a tematica da SAN é pouco significativa,
0 que constitui um desafio para tal instancia. De forma consoante com aquela
investigacao, este estudo também identificou que o Conselho tem dificuldade de difundir
a temaética da Seguranca Alimentar e Nutricional e do Direito Humano a Alimentagédo
Adequada para fora dos espagos formais que lidam diretamente com o assunto. Dessa
forma, é importante mobilizar a populacdo, especialmente a juventude que nao
acompanha essas pautas, para que a agenda ganhe expressao na sociedade como um todo.
Além de expandir o debate sobre essa tematica, é relevante divulgar o conhecimento e

ampliar a defesa dessa agenda junto a sociedade.

Apesar dessas fragilidades e dos percal¢os na sua trajetoria (extingdo e recriacao)
0 Conselho contribuiu para avangos significativos na implementacdo de determinadas
politicas e programas. O estudo identificou algumas conquistas ja mencionadas na
literatura: a aprovacdo da Lei Orgéanica de Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN)
que instituiu o Sistema e a Politica Nacional, contribuindo com a institucionalizacdo da

area e sua continuidade na agenda governamental (Burlandy, 2011); o marco legal do
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Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), que proporcionou inovagoes,
especialmente no que se refere as dindmicas de aquisi¢do publicas de alimentos, ao tornar
obrigatoria a aplicacdo de no minimo 30% dos recursos para a compra direta de géneros
alimenticios provenientes da agricultura familiar, sem a necessidade de licitacdo;
(Schottz, 2017); a insercdo na Constituicdo Federal da alimentagdo como um direito
social; a Politica e o Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional; os Programas
de Convivéncia com o Semiarido; a Politica Nacional de Agroecologia e Producdo
Organica; o Plano Safra da Agricultura Familiar; o Programa de Aquisicéo de Alimentos;

0 Guia Alimentar da Populacdo Brasileira (Castro 2019)

A presente pesquisa traz uma contribuicdo adicional ao analisar outra instancia
relevante para a consolidacdo de um espago de governanca, a Camara Intersetorial de
Seguranga Alimentar e Nutricional (CAISAN). Tal Camara tem o potencial de promover a
articulagdo direta entre os setores governamentais, 0 que proporciona um debate mais

qualificado do poder publico no Conselho

O estudo constatou que a questdo referente ao planejamento interno do CONSEA
é muito valorizada pelos conselheiros (pauta mais mencionada na agenda no periodo do
estudo). A pesquisa realizada pelo (Ipea, 2012) ja havia destacado visao dos conselheiros
do CONSEA com um espaco de didlogo que resulta na constante formacdo dos seus
membros. O presente estudo corrobora essa perspectiva de entendimento do planejamento
e avaliagdo da atuacdo do CONSEA como um aspecto importante para 0S Seus
integrantes, buscando qualificar e fortalecer sempre esse espaco de dialogo. 1sso sugere
que o Conselho € um local pedagdgico de aprendizado mutuo e permanente, sendo o
préprio processo de aprendizagem da sociedade civil em lidar com o governo um avango

relacionado a atuagdo dessa instancia.

Em que pesem as diferencgas de carater, composicéo e objetivos, observaram-se
no estudo similaridades entre 0 CONSEA e a CAISAN. Na Camara ha comités técnicos
que sdo espagos analogos as comissfes permanentes do CONSEA, que buscam
aprofundar os debates, auxiliando as tomadas de decisdo e favorecendo a
intersetorialidade. Dos 13 comités técnicos instituidos, quatro abordavam o Plano

Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (PLANSAN), demonstrando a prioridade
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desse instrumento para a Camara. Como a Politica Nacional de SAN tem como principio
fundamental a intersetorialidade, a construcdo dos planos depende de um trabalho

conjunto das diversas secretarias de governo (Machado et al., 2018).

As outras similaridades observadas foram em relacéo aos 6rgdos com participacédo
mais frequente nas plenérias, a rotatividade de alguns setores do governo e a agenda. A
presenca dos representantes governamentais revelou que, entre os érgdos que compdem
a Cémara, os mais assiduos nas reunides foram: os ministérios do Desenvolvimento
Social, Saude, Relagdes exteriores e Educacdo. Esses também foram os ministérios
representados com maior frequéncia no CONSEA. Além da participacdo das areas, 0s
atores que compuseram as duas instancias no periodo também foram, em geral, os
mesmos, o que foi considerado importante, visto que contribuiu para qualificar os

debates.

Em relacdo a agenda da CAISAN, os temais mais frequentes foram: Planejamento
da Politica (79%); Preparacdo para a Plendria do CONSEA (71%); Organizacdo das
Conferéncias (46%); Planejamento/gestdo da CAISAN (42%); Plano Plurianual (13%);
Agricultura Familiar (8%); Relacdo CONSEA/CAISAN (4%). Desses sete temas quatro
se repetiram nos debates do CONSEA: Planejamento da Politica, Organizacdo das
Conferéncias, Planejamento/gestdo da CONSEA e Agricultura Familiar

O estudo permitiu identificar importantes desafios para a Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN), Nascimento, (2012), ja havia relatado as
dificuldades de estruturacdo da CAISAN na esfera federal e também de criagdo dessas
instancias na esfera estadual. Para Custddio (2009), a Camara é um érgdo muito complexo,
uma vez que cada ministério possui um poder muito elevado e que, entre os ministérios
ha interesses divergentes e pesos orcamentarios assimétricos. O estudo confirmou que
ocorreu uma demora de cinco anos entre a sua criacdo e o seu real funcionamento,
relacionados a diversos debates sobre qual seria 0 melhor formato dessa instancia, quem

participaria e onde seria seu lécus institucional.

Outro desafio revelado no estudo foi a necessidade que a Cémara teve de
modificar a sua estrutura organizacional em relagdo a composicao do seu pleno. Em 2010,

a CAISAN era composta por dois plenos: ministerial (ministros integrantes do CONSEA)
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e pleno executivo (representantes dos ministérios). Pela dificuldade de se realizar
reunides com o pleno ministerial, a CAISAN, em 2016, passou a ter um unico pleno
composto pelos representantes governamentais titulares (ministros) e suplentes
(designados pelo ministro). Nesse sentido, ocorreu o fortalecimento do pleno da CAISAN
(titulares e suplentes), para que esse pudesse realizar a gestdo, dando mais agilidade as
acoes da Camara.

Por outro lado, a auséncia de gestores de alto escalé@o (por exemplo, dos ministros),
influentes e com poder de decisdo, € um limite para que as proposi¢coes de SAN se
materializem em politicas e programas na estrutura do setor publico. Isso faz com que as

decisdes tomadas na CAISAN ainda tenham que ser submetidas aos ministérios.

Os limites observados no estudo relacionados a constituicdo da CAISAN foram:
a demora para o efetivo funcionamento dessa instancia, a auséncia de alguns ministérios
nas plenarias, a rotatividade dos participantes, a presenca mais frequente de técnicos
(suplentes) do que ministros e a auséncia de atores com poder de deciséo e de fluxos

decisorios.

Tais fragilidades podem ser consideradas um entrave para a implementacdo das
politicas da area da Seguranca Alimentar e Nutricional, uma vez que as a¢es poderiam
ser potencializadas quando realizadas harmonicamente em conjunto por mais de um
ministério. No entanto, a CAISAN, mesmo com fragilidades é capaz de permitir a relacao
de apoio mutuo entre os ministérios, estabelecendo processos que concretizam a préatica
intersetorial. Esse espaco de governanca favorece a interacdo que ocorre entre 0s 6rgaos
de governo nessa instancia e entre sociedade civil e representantes governamentais no
CONSEA, fortalecendo a articulacéo intersetorial e a maior abrangéncia na construgéo e

implementacao das politicas de SAN.

Em relacdo aos principais avangos da CAISAN menciona-se a elaboracdo da
Estratégia de Prevencdo e Controle da Obesidade; o | Plano Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (2012-2015) e do Il Plano (2016-2019); a criacdo do Plano
Plurianal tematico para a &rea de SAN, as relagdes entre as metas do Plano com as do
Plano Plurianual (PPA 2016-2019). Apesar da importancia da adequacdo das metas e
vigéncia do Plano ao PPA, Machado et al., (2018) em seu estudo realizado em 2016,
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observou que os planos estaduais ndo possuem vinculagdo or¢camentéria para execugao

das metas.

Cabe refletir que, para a gestdo do Sistema de SAN, ndo ha um repasse fundo a
fundo, a exemplo de outros sistemas consolidados o como Sistema Unico de Satde (SUS)
e o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Essa questio pode justificar a
dificuldade de vinculagcdo or¢camentéria das metas propostas nos Planos, implicando no

descumprimento das metas e das a¢fes assumidas.

A coexisténcia dessas duas instancias — CONSEA E CAISAN - favoreceu a
coordenacdo intersetorial, 0 alinhamento entre as areas e a complementaridade das acGes.
A institucionalizacdo de espacos de didlogo como a CAISAN, que tem a possibilidade de
dar consequéncia as manifestac6es produzidas pelo CONSEA e posteriormente monitorar
as acOes atenua a fragmentacdo na construcdo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional e contribui para a sua implementag&o. Observou-se que a Camara
tem a poténcia de viabilizar o planejamento conjunto, criando um espago de governanga
intersetorial que é fundamental para a gestdo da politica nacional. A articulacdo dessas
duas instancias pode proporcionar que as propostas tenham uma incidéncia mais efetiva
dentro do governo para que as diferentes dimensdes da Seguranca Alimentar e Nutricional

sejam implementadas.

Consideram-se limitacGes do estudo: o formato resumido de algumas atas, que
ndo permitiu um maior detalhamento das reunides; o carater das atas, elaboradas por um
ator inserido no processo politico da Seguranga Alimentar e Nutricional, a
impossibilidade de acompanhamento das plenarias do CONSEA e da CAISAN e as
dificuldades de analisar a dimensdo da capacidade de atuacdo dessas instancias, o que
demandaria outras estratégias metodoldgicas, como o estudo de politicas ou medidas
especificas e avaliagdo de sua implementacdo no &mbito dos ministérios envolvidos,
considerando seus desdobramentos concretos; a ndao consideracao da dimenséo federativa
na analise da politica, o que exigiria outros procedimentos metodolégicos que fogem ao

escopo do estudo.

Algumas questdes merecem ser aprofundadas em estudos posteriores,

configurando uma agenda de pesquisa futura. Os estudos sobre as comissfes permanentes
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e 0s grupos de trabalho do CONSEA séo escassos. Na pesquisa tais instancias foram
consideradas importantes para a conexao entre 0s setores e para a tomada de deciséo,
sendo reconhecidas certas limitacdes na sua atuacdo. Dessa forma, investigar o historico
da sua criacdo, evolucdo, reconfiguracdo e encerramento, podem revelar questdes

importantes sobre a dindmica de atuagdo do Conselho.

Outro tema importante que poderia ganhar centralidade em novos estudos é a
analise aprofundada sobre as respostas governamentais destinadas para as recomendacdes
e exposicOes de motivos. Apesar do monitoramento dessa questdo parecer ser de dificil
alcance, € muito importante avaliar a efetividade dessas estratégias, para a compreensao
da capacidade de atuacdo do CONSEA.

A pesquisa revelou que a Cémara Intersetorial de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CAISAN) néo foi estudada em teses, dissertacOes e artigos, parecendo haver
uma escassez na literatura sobre essa instancia. Os poucos estudos relacionados a tematica
na literatura investigada, conferem ao presente estudo a possibilidade de contribuir para
a qualificacdo das discussoes e acdes em torno da PNSAN e da CAISAN. Apesar disso,
h& muitos aspectos que ainda podem ser explorados em tal espaco. Uma das atribui¢es
da CAISAN é a elaboracdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PLANSAN). Considerando que o PLANSAN ¢€ o principal instrumento de planejamento,
gestdo e execucdo da PNSAN e tém o objetivo de aspirar a integracdo de distintas
politicas e programas para garantia da Seguranca Alimentar e Nutricional, pressupde-se
que estudos sobre esse instrumento contribuam para a execucao da PNSAN. Dessa forma,
ressalta-se a necessidade de pesquisas que subsidiem estratégias para a qualificacdo dos
planos enquanto ferramenta de gestdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional

Diante da organizag&o setorial da gestdo publica, a promocéo da intersetorialidade
ainda é desafiadora. A criagdo da CAISAN foi um passo importante para estimular o
planejamento conjunto entre diferentes setores governamentais que possuem historico de
um complexo processo decisorio. Com a sua organizacao o poder publico foi capaz de
produzir e levar debates mais qualificados ao Conselho, contribuindo para o

fortalecimento das duas instancias. Contudo percebe-se que a Camara possui uma
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centralidade decisoria, que fica a cargo dos ministros. Essa relagdo desigual de poder é
um dos desafios para a governanca na area. Desse modo, aponta-se a necessidade de
avancgos nesse espaco de governanca gque possa subsidiar uma gestdo mais qualificada na
execucdo das demandas. Promover seu aprimoramento, sensibilizando gestores pablicos
e sociedade civil, incluindo na discusséo publica as questdes da SAN torna-se um projeto
politico essencial para o fortalecimento e consolidacdo das politicas publicas de

Seguranca Alimentar e Nutricional.

Em meio a instabilidade politica e econdmica presente no pais, agravada a partir
de 2015, a manutencgdo da participacdo social — um dos pilares da democratizagéo do
Estado — por meio do CONSEA, o aprimoramento da CAISAN e o fortalecimento de
politicas publicas relacionadas com a Seguranca Alimentar e Nutricional configuram-se
como desafios importantes. Ressalte-se que a extingdo do CONSEA ocorrida em 2019
representa um desmonte de um espaco relevante para a construgcdo da politica, que
favoreceu em seu periodo de funcionamento a participacdo de outros autores e a
intersetorialidade necesséaria a sua implementacdo. Outros estudos sdo necessarios para
acompanhar os efeitos da extingcdo do Conselho na evolucdo da politica nos proximos

anos.

Nesse sentido, seria fundamental que a tematica voltasse a ser valorizada e
priorizada na agenda do governo federal. O enfrentamento dos interesses econdmicos
relacionados a industria de alimentos e ao agronegécio é determinante para assegurar
avancos em areas ainda frageis. A garantia de financiamento adequado para as diversas
acOes da politica e o fortalecimento das instancias colegiadas sdo condicBes essenciais
para a sustentabilidade da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional como
politica intersetorial. Por fim, conclui-se que a atuacdo do Estado na protecdo social é
essencial para garantir a seguranga alimentar dos diversos segmentos populacionais,
especialmente os mais vulneraveis. Dessa forma, as agdes necessarias para a continuidade
e a consolidacdo da politica de SAN devem se sobrepor aos interesses econémicos,
alcancando os objetivos de bem-estar social e de saude da populacéo.
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APENDICE A- Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Prezado participante,

Vocé estd sendo convidado para participar da pesquisa de doutorado intitulada “As
Politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil: as instdncias de coordenagdo
intersetorial e de participagdo social ”, desenvolvida por Verena Duarte de Moraes, discente de
doutorado em Saude Publica da Escola Nacional de Sadde Puablica Sergio Arouca da Fundacao
Oswaldo Cruz. (ENSP/FIOCRUZ), sob a orientacdo da Professora Dra. Cristiani Vieira Machado
e coorientagéo da Professora Dra. Rosana Magalhées.

O objetivo geral do estudo é analisar a atuacao das instancias colegiadas de coordenacgao
da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil no periodo de 2006 a 2016.

A sua selecédo se deve a sua atuacao na area da Seguranca Alimentar e Nutricional. Sua
participacdo é voluntaria, isto é, ela ndo é obrigatoria, e vocé tem plena autonomia para decidir se
quer ou ndo participar, bem como retirar sua participacdo a qualquer momento. Vocé ndo sera
penalizado caso decida ndo consentir sua participacao, ou desistir da mesma. Contudo, ela é muito
importante para a execucao da pesquisa.

A metodologia da pesquisa envolve uma série de estratégias metodoldgicas, incluindo as
entrevistas, analise documental e de bases de dados.

A sua participagdo consistird em responder perguntas de um roteiro semiestruturado de
entrevista. O tempo de duragdo da entrevista é de aproximadamente uma hora. Caso vocé esteja
de acordo, a entrevista poderd ser gravada para transcricdo posterior, visando facilitar o
processamento do material. No entanto, para minimizar os riscos de constrangimento que possam
ocorrer durante a entrevista, vocé podera solicitar a pesquisadora que ndo grave ou que interrompa
a gravacao a qualquer momento durante a realiza¢do da entrevista.

As entrevistas serdo transcritas e armazenadas, em arquivos digitais. Ao final da pesquisa,
todo material serd mantido em arquivo, por pelo menos 5 anos, conforme Resolucdo 466/12 e
orientacdes do CEP/ENSP e com o fim deste prazo, sera descartado. As informagdes obtidas por
meio da entrevista serdo processadas pela pesquisadora e analisadas em conjunto com as outras
entrevistas e material de outras fontes de pesquisa. Destaque-se que a analise dos resultados é de
responsabilidade da pesquisadora.

Somente terdo acesso as entrevistas a pesquisadora e sua orientadora. Serdo garantidas a
confidencialidade e a privacidade das informagGes prestadas. O seu nome nédo seré divulgado,
garantindo-se o sigilo de sua identidade por parte da pesquisadora. Entretanto, ha um risco remoto
de identificagdo indireta, visto que o tipo de cargo ou funcdo ocupada sera identificado (por
exemplo: dirigente do Ministério da Saude).

O beneficio relacionado a sua participacdo nesta pesquisa sera o de contribuir para a
compreensdo dos desafios relacionados implementacdo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional. O Unico risco de sua participacdo se relaciona a possibilidade de
identificacdo indireta em funcdo do tipo de cargo ocupado, conforme ja mencionado.
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Os resultados desta pesquisa serdo divulgados na tese e em artigos cientificos.

Este termo é redigido em duas vias. Vocé receberd uma via deste termo onde consta o telefone
e 0 endereco da pesquisadora responsavel, podendo tirar suas davidas sobre o projeto e sua participacéo,
agora ou a qualquer momento.

Verena Duarte de Moraes Cristiani Vieira Machado
Doutoranda em Saude Publica Orientadora e Pesquisadora DAPS/ENSP/FIOCRUZ
Contato com a pesquisadora responsavel:
Tel. — (21) 31376653 / (21) 982731219
E-Mail: moraes.veve@gmail.com
Endereco: Butui n® 38 apt 201 Vila da Penha — Rio de Janeiro, RJ CEP: 21215200.

Em caso de divida quanto a cpndugéo ética do estudo, entre em contato com o Comité de Etica
em Pesquisa da ENSP. O Comité de Etica é a instancia que tem por objetivo defender os interesses dos
participantes da pesquisa em sua integridade e dignidade e para contribuir no desenvolvimento da
pesquisa dentro de padrdes éticos. Dessa forma, o comité tem o papel de avaliar e monitorar o andamento
do projeto de modo que a pesquisa respeite 0s principios éticos de prote¢do aos direitos humanos, da
dignidade, da autonomia, da ndo maleficéncia, da confidencialidade e da privacidade. Os dados do
CEP/ENSP para eventual contato sdo:

Tel e Fax - (0XX) 21- 25982863
E-Mail: cep@ensp.fiocruz.br

http://www.ensp.fiocruz.br/etica

Endereco: Escola Nacional de Saude Publica Sergio Arouca/ FIOCRUZ, Rua Leopoldo Bulhdes, 1480
—Térreo - Manguinhos - Rio de Janeiro — RJ - CEP: 21041-210

Declaro que entendi os objetivos e condigbes de minha participacdo na pesquisa e concordo em
participar.

I:lAutorizo a gravacao da entrevista
[ Nao autorizo a gravacao da entrevista

Rio de Janeiro, de de 2018.

(Assinatura do participante da pesquisa)
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APENDICE B - Roteiro de entrevista semiestruturado

Data e local da entrevista:

Nome:

Cargo ocupado/funcéo:

Tempo de ocupacdo do cargo/ fungéo:

Tipo de vinculo (estatutario/OS/outro): Inicio: Fale brevemente sobre a sua trajetoria profissional e as

principais razdes que contribuiram para a sua inser¢do no CONSEA/CAISAN

1)

2)

3)

4)
5)

6)
7)

8)
9)

Qual a sua visdo sobre o papel do Consea/Caisan na coordenacdo da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN)?

Fale um pouco sobre a participacdo dos representantes governamentais no Consea/Caisan e da
sociedade civil no Consea.

Como se d& a relagdo entre os atores no Consea/Caisan? E entre a sociedade civil e os
participantes governamentais?

Como o Consea contribui para a participacdo da sociedade civil na politica?

Na sua viséo o Consea/Caisan contribui para a coordenagdo intersetorial PNSAN? quais sdo 0s
principais fatores que afetam a intersetorialidade na PNSAN e no Consea/Caisan

Como se dé a relacdo entre o Consea e a Caisan?

Quais séo 0s mecanismos previstos no desenho operacional do Consea e da Caisan para conectar
0s setores?

Existem espacos decisorios intersetoriais? Quem participa?

Como sdo definidas as pautas tematicas para a discussdo? Quais sdo as questdes/temas que mais

se destacam na atuacdo do Consea/Caisan?

10) Como ocorre a articulagdo com os diferentes niveis de governo? (Maior integragdo em alguma

dimensdo, por exemplo: No nivel da formulacdo, no nivel da implementacdo, no nivel do

monitoramento?)

11) Quais os principais fatores que afetam a relacdo do Consea/Caisan nacional com 0s

Conseas?Caisan das outras esferas de governo.

12) Na sua opiniéo quais foram os avan¢os/mudancas para a atuacio do Consea/Caisan e na PNSAN

desde a promulgacéo da lei orgénica de SAN?

13) Como vocé avalia a atua¢do do Consea/Caisan? Quais s&o 0s principais avangos e as principais

dificuldades nesse processo?

Perguntar sobre outros atores relevantes para entrevistar e referéncias documentais

Considerag0es finais do entrevistado
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APENDICE C- Recomendacdes emitidas pelo CONSEA. Brasil, 2006 a maio de 2016

Recomendacéo i
Tema Orgao de destino Natureza/Contetido
(N°)
Recomenda a implementacdo de a¢Bes emergenciais de carater estruturante para fazer frente a estiagem e a
001/2006 Presidente da Republica elaboragdo de uma politica de convivéncia com o semiarido.
Semiérido
002/2006 Transgénicos Presidente da Republica Recomenda} que o G_overno Brgsﬂewo adote posicdo favoravel a identificacéo e rotulacdo de alimentos elaborados
com Organismos Vivos Modificados (OVM).
Transgénicos Recomenda que o Governo Brasileiro adote posi¢do contraria & comercializacio de sementes estéreis.
003/2006 Presidente da Republica
Recomenda a formaliza¢do do Nono Termo de Parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
004/2006 Semiarido MDS a Fome (MDS) e a Associacdo Programa Um Milhdo de cisternas (AP1MC), visando a construcdo de cisternas
nos municipios do semiérido.
Proposta do Marco Recomenda que seja definido novo marco legal para as relagdes entre organizacfes da sociedade civil e poder
005/2006 F_%eguNIatorlo das_ Presidente da Repliblica publico na implementagdo de acGes em parceria.
Organizacdes da Sociedade
Civil
Recomenda a manutencdo da composicao atual da Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranga (CNTBi0), bem
006/2006 Transgénicos Presidente da Republica como das atuais normas de funcionamento desta (mudancgas representaria atender as pressdes no sentido de
viabilizar a rdpida liberacdo de organismos geneticamente modificados - OGM)
. o o Ao . . 5o . .
001/2007 Transgénicos Presidente da Republica Recomenda veto aos Artigos 3° e 4° do Projeto de Lei de Conversdo n° 29, de 2006, proveniente da Medida

Proviséria 327/2006, aprovado pelo Plenario do Senado Federal (dispdes sobre plantio de OVM)
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Proposta do Marco

Recomenda a revogacdo imediata dos dispositivos do Decreto Presidencial n® 5.504 de 05 de agosto de 2005

002/2007 Requlatério das Sem identificacdo referentes a obrigatoriedade do uso do pregdo nas parcerias com organizacdes sociedade civil; e a construcdo de
regu . marco legal especifico para regular essas relacdes
Organizacdes da Sociedade
Civil
Recomenda a formalizacdo de novo Termo de Parceria entre 0 MDS e a Associagdo Programa Um Milh&o de
o Cisternas (AP1MC), com o objetivo de apoiar a implementagdo do “Programa de Formagdo e Mobilizagdo Social
003/2007 Semiarido MDS L oo L e ) . )
para a Convivéncia com o Semiarido Brasileiro: Seguranca e Soberania Alimentar através do Manejo Sustentavel
das Terras ¢ da Agua”.
o Recomenda a formalizacdo do 10° Aditivo ao Termo de Parceria entre 0 MDS e a Associagdo Programa Um
004/2007 Semiarido MDS Milh&o de Cisternas (AP1MC), prorrogando o prazo para execucdo do referido Termo.
005/2007 Semidrido MDS Rgcomenda a formallz_agao de novo Te[mo de_Parcerla entre_P MDS e a Assomagao Programa Um Milhdo de
Cisternas (AP1MC), visando a construcdo de cisternas na regido do semiarido.
Recomenda a inclusdo nas pautas da Clpula do Mercosul e da Cupula Latino-Americana de compromissos dos
. . I Estados Partes estabelecerem politicas regionais de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional e construirem
000/2008 Agenda internacional Governo Brasileiro ; . o A x S R
mecanismos de monitoramento dessas politicas, tendo como referéncia a promog¢do do direito humano a
alimentacéo.
Proposta do Marco Recomenda a revogacdo imediata do Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007 e da Portaria Interministerial n°
Regulatério das . e 127, de 29 de maio de 2008, que trata das transferéncias voluntarias de recursos da Unido mediante convénios e
001/2008 A . Sem identificacéo . - - . - x , .
Organizagdes da Sociedade outros instrumentos legais e a criagdo, em carater urgente, de uma Comissdo, responsavel em construir um marco
Civil legal que solucione a questdo dessas transferéncias
o o A i . -
002/2008 Semidrido MDS Recomenga a formallzagao do 1° Aditivo ao Termo de Parceria 001/2007 entre 0 MDS e a Associacdo Programa
Um Milh3o de Cisternas.
003/2008 Semidrido MDS Recomenda a formalizacdo do aditivo 002/2007 entre 0 MDS e a Associa¢do Programa Um Milh&o de Cisternas

(APIMC).
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004/2008

Meio ambiente

Governo Brasileiro

Recomenda implementacdo, sem alteracdo, da resolucdo n°® 1 do Conselho Nacional do Meio Ambiente-
CONAMA, de 05 de marco de 1985, que dispBe sobre a suspensdo da concessdo de licenca para a implantacédo
de usinas destilatdrias de alcool nas bacias hidrograficas localizadas no pantanal mato-grossense

005/2008

Agenda internacional

Governo Brasileiro

Recomenda a inclusdo nas pautas da Cdpula do Mercosul e na Clpula Latino-Americana de compromissos dos
Estados Partes estabelecerem politicas regionais de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional e construirem
mecanismos de monitoramento dessas politicas, tendo como referéncia a promogdo do direito humano a
alimentacéo.

006/2008

Semiarido

MDS

Recomenda a formalizagdo do Termo de Parceria do MDS e a Associa¢do Programa Um Milh&o de Cisternas
(AP1MC) para a construcdo de 4.921 cisternas adaptadas para roga, 208 barragens subterraneas, 104 tanques
caldeirdo, 208 bombas d"4gua e capacitacdo.

001/2009

Semiarido

MDS

Recomenda a formalizagdo do Termo de Parceria do MDS e a Associa¢do Programa Um Milh&o de Cisternas
(AP1MC) para a construcdo de 71.160 cisternas familiares e 80 cisternas escolares.

002/2009

Semiarido

MDS

Recomenda a formalizacdo do Termo de Parceria entre 0 MDS e a Associagdo Programa Um Milhao de Cisternas
(AP1MC) para a construcdo de 54.520 cisternas familiares e 160 cisternas escolares.

000/2010

Semiarido

MDS

Recomenda a formalizacio do Termo de Parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), e a Associacdo Programa Um Milh&o de Cisternas (AP1MC) para a construcéo de 4 mil cisternas
em domicilios situados no semidrido brasileiro, a serem contemplados pelo Programa Nacional de Habitagdo
Rural no &mbito do Programa Minha Casa Minha Vida.

001/2010

Transgénicos

Presidente da Republica

Recomenda que o governo brasileiro renove a posi¢do de manuten¢do da moratoria internacional a tecnologia
Terminator e que o Presidente da Republica interceda pelo arquivamento do Projeto de Lei n° 5.575/2009 de
autoria do deputado Céandido Vacarezza, lider do governo na Camara dos Deputados, que propde a liberagéo
desta tecnologia.

002/2010

Semiarido

MDS

Recomenda a formalizacéo do Termo de Parceria entre 0 MDS e a Associagdo Programa Um Milhdo de Cisternas
— AP1MC para a construcdo de 31.750 cisternas domiciliares e 110 cisternas escolares.

003/2010

Agenda internacional

Governo Brasileiro

Recomenda que o grupo assessor do Comité de Seguranca Alimentar da Organizacdo das Nagdes Unidas para
Agricultura e Alimentacdo (FAO) tenha como um de seus membros o Comité Permanente de Nutricdo das
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NacGes Unidas, a fim de promover a articulacdo das agendas da Agricultura com a Nutricdo, com vistas ao
alcance da Seguranca Alimentar e Nutricional mundial.

Programas de Seguranca

Recomenda a formalizacdo do Termo de Parceria entre a Conab e o Nucleo de Estudos e Assessoramento (NEA)

004/2010 Allmentarpil\/l\utrlcmnal— Sem identificago para ampliacdo do PAA em comunidades atingidas por barragens
Semiéarido
Programas de Seguranca Recomenda a formalizacdo da Parceria entre a Conab e a Associacdo Programa Um Milhdo de Cisternas
005/2010 Alimentar e Nutricional- Sem identificacdo (AP1MC) para realizacdo de eventos de avaliagdo do PAA, irradiacdo de experiéncias de ATER e pré-projeto de
PAA pesquisa sobre os Programas PLMC e PIMC+2,
Recomenda a formalizagdo do Termo de Parceria entre a Conab e Comité de A¢éo pela Cidadania (CACI) para
006/2010 Reforma agréria Sem identificacdo fortalecer estratégias de acesso a politicas publicas de comercializacdo de alimentos em assentamentos da
reforma agraria.
Programas de Seguranca Recomenda a formalizacdo do Termo de Parceria entre a Conab e a A¢do Brasileira pela Nutrigdo e Direitos
007/2010 Alimentar e Nutricional- Sem identificacéo Humanos (ABRANDH), para a realizacdo de pesquisa avaliativa sobre a compra de alimentos da agricultura
PNAE familiar pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar.
Recomenda a formalizagdo do Termo de Parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
008/2010 Semiérido MDS Fome (MDS) e {iAssoma(;ao Pr_qg_rama Um Milhéo de Cisternas (AP1MC) para a _construgao dg 4 rIuI cisternas
em domicilios situados no semiarido, a serem contemplados pelo Programa Nacional de Habitagcdo Rural no
ambito do Programa Minha Casa Minha Vida.
Recomenda a formalizacdo do Termo de Parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), e a Associacdo Programa Um Milh&o de Cisternas (AP1MC) para a construcdo de 2.014 cisternas
010/2010 MDS x . « - ) N
Semidrido calcaddo adaptadas para roga; 78 barragens subterraneas e 78 tanques de pedra/caldeirdo, além da promoc&o de

capacitac@es para convivéncia com o semiarido.
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Recomenda a formalizacdo do Termo de Parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a

011/2010 Semiarido MDS Fome (MDS), e a Associacdo Programa Um Milhdo de Cisternas (AP1MC) para a construcéo de 45.760 cisternas
em domicilios situados no semidrido brasileiro.
Povos e comunidades Recomenda que o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (Incra) conclua o processo de titulagéo
001/2011 L INCRA o - . ; ;
tradicionais do territério das comunidades de Brejos dos Crioulos (quilombolas)
Governo estadual Recomenda que o Governo do Estado de Pernambuco, sua Assembléia Legislativa, suas Secretarias de Cultura
Assegurar a continuidade do - e de Bem Estar Social, a Prefeitura de Recife, o Ministério da Cultura e o Ministério de Desenvolvimento Social
002/2011 . Ministério da cultura L . - ) o
Centro Josué de Castro venham a se mobilizar no sentido de assegurar a continuidade do Centro Josué de Castro, como um patriménio
MDS que ndo pode ser extinto.
Recomenda a formalizagdo de Termo Aditivo aos Termos de Parceria n® 004/2010 e 005/2010, celebrados entre
o 0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), e a Associagdo Programa Um Milhdo de
003/2011 Semiéarido MDS . - . . e . . x .
Cisternas (AP1MC) para a construcdo de 8 mil tecnologias sociais de acesso & dgua para a producao de alimentos
e, de 20 mil cisternas de &gua para consumo.
Recomenda que o Mapa priorize a finalizacdo dos processos de registro e publicacdo de especificacBes de
004/2011 Organicos MAPA referéncia de produtos fitossanitarios para a agricultura orgéanica, a fim de permitir o registro e autorizagdo para
comercializac8o deles.
005/2011 Controle da anemia MS Recomenda que o Mlnlsterlo_ da SaudAe e_stabelega como uma d_e suas met_as que, dentro de trés anos, seja
alcancado o controle da anemia por caréncia de ferro e a deficiéncia de vitamina A (DVA).
Povos e comunidades Recomenda que o STF julgue improcedente a A¢do Direta de Inconstitucionalidade — 3239, dirigida contra o
tradicionais Decreto 4.887/2003 que regulamenta o procedimento para identificacdo, reconhecimento, delimitacéo,
001/2012 STF < - « - .
demarcacdo e titulagdo das terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos de que trata o
art. 68 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias.
Povos e comunidades Recomenda ao Congresso Nacional a rejeicdo imediata da PEC 215/2000, que estabelece como competéncia
002/2012 Poder legislativo exclusiva do Congresso Nacional a aprovacdo da demarcagdo das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios

tradicionais

e a ratificacdo das demarcacdes ja homologadas, alterando a Constituicdo Federal
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Povos e comunidades

Ministério de Integracdo

Recomenda ao Ministério da Integracdo Nacional o fornecimento em carater emergencial de agua para consumo

003/2012 tradicionais Nacional humano e animal para as aldeias indigenas do semidrido brasileiro em situacdo de estiagem.
Povos e comunidades Recomenda ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) que a distribuicdo de cestas de
004/2012 L MDS ; S o L oo - .
tradicionais alimentos para as aldeias indigenas do semiarido brasileiro em situacdo de estiagem seja mensal.
Recomenda a celebracdo do Termo de Parceria com a OSCIP AP1MC, firmado entre 0 MDS e a Associacdo
005/2012 Semiérido MDS Pro.gr.ama Um |\/|\I|h8.0 de Clsternas~ (APlMC), para a con_struNan de 33.4_OQ u_sternas e de _7,.6_30 tecnologias
sociais de acesso a agua para producdo de alimentos e capacitagéo para convivéncia com o Semidrido para 13.030
familias.
o Ministério de Integracdo Recomenda ao Ministério da Integracdo Nacional que os Presidentes dos Conseas Estaduais passem a integrar
006/2012 Semiarido . A NG - o e
Nacional 0s Comités Integrados de Combate a Estiagem na regido do semidrido brasileiro
007/2012 Povos e gomun_ldades Advocacia Geral da Unido Re(_:omenda a Advocacia Geral da Unido que revogue a Portaria n° 303, de 16 de julho de 2012, e n°® 308, de 25
tradicionais de julho de 2012
008/2012 Orcamento MDS Recomfzr)da a0 Ministério do [?ese_znvolwmentg Agrario que assegure 0s recursos orgamentaflos e financeiros
necessarios para garantir a continuidade das acdes implementadas pelo Projeto Dom Helder Camara.
Recomenda a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — Embrapa que suspenda a Proposta Conserva Brasil
009/2012 Transgénicos EMBRAPA e abra discussdo com ampla participacdo social que fundamente a construgdo de uma politica publica de
conservacao de recursos genéticos para fortalecer a seguranca alimentar e nutricional da populacéo brasileira.
Pr(_)gramas de Segu_ranga Recomenda ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome a adogdo de procedimentos para o
010/2012 Alimentar e Nutricional- MDS . « o . . .
PAA aprimoramento da execugdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos — Modalidade Leite — nos estados.
Recomenda a formalizacdo do Termo de Parceria entre a CONAB e a Associacdo Programa Um Milhdo de
011/2012 Semiarido Sem identificacéo Cisternas — AP1MC para a prestacdo de apoio ao VIII EnconASA - Encontro Nacional da Articulagdo no
Semiarido Brasileiro
012/2012 Agenda Internacional Ministério das Rela¢Ges Recomenda ao Ministério de RelagBes Exteriores o fortalecimento e ampliacdo do quadro de pessoal da

Exteriores

Coordenacdo-Geral de Acdes Internacionais de Combate a Fome em carater de urgéncia.
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Regulacédo da Publicidade e

Recomenda aos Exmos. Deputados Federais que aprovem o Projeto de Lei N° 1.637/2007 e seus apensados que
propdem a regulacdo da publicidade de alimentos, tendo em vista que informar a populacdo sobre os riscos

013/2012 Poder Legislativo X . . N Lo -
rotulagem relacionados ao consumo excessivo de alimentos ndo saudaveis significa abracar a responsabilidade de oferecer
um ambiente favoravel a vida e a salde da populacéo.
Povos e comunidades Recomenda que o STF julgue favoravelmente pela conclusdo do processo de desintrusdo das terras indigenas do
014/2012 S STF x: "y
tradicionais povo xavante de Mardiwatsédé.
015/2012 Povos e comunidades 12 Vara de Justica de Navirai/ | Recomenda que a 1* Vara de Justica de Navirai resguarde os direitos territoriais e patrimoniais das comunidades
tradicionais Mato Grosso do Sul Guarani-Kaiowa origindrias de tekoha Pyelito kue e Mbrakay do Mato Grosso do Sul
016/2012 Povos e comunidades Tribunal Regional/ Mato Recomenda que o Tribunal Regional da 3% Regido resguarde os direitos territoriais e patrimoniais das
tradicionais Grosso do Sul comunidades Guarani-Kaiowa originarias de tekoha Pyelito kue, Mbrakay e Nhu Vera do Mato Grosso do Sul
. Recomenda que a Caisan inclua nos seus editais de fomento aos Planos Estaduais e/ou Municipais de SAN, assim
Povos e comunidades o . o ~ . x
017/2012 tradicionais CAISAN como nos processos de capacitacao a ele relacionados, diagnosticos e agdes referentes 8 SAN da populacdo negra,
indigena e povos e comunidades tradicionais, observando também o recorte de género.
Recomenda a renovagéo do Termo de Parceria com a OSCIP AP1MC, firmado entre o0 MDS e a Associa¢do
018/2012 MDS Programa Um Milh&o de Cisternas — AP1MC, com vigéncia de 11 meses, para a constru¢do de 34.910 cisternas
de placas de captacgdo de agua da chuva, no valor total de até R$ 82.000.000,00 (oitenta e dois milhdes de reais).
Semiéarido
Recomenda a renovacdo do Termo de Parceria com a OSCIP AP1MC, firmado entre o MDS e a Associacao
Programa Um Milhdo de Cisternas — AP1MC, com vigéncia de 10 meses, para a implementacdo de 9.715
019/2012 MDS - L N N . o L o
Semidrido tecnologias sociais de acesso a 4gua para produgédo de_ allmentos e capa_cnagao para convivéncia com o Semiarido,
no valor total de até R$ 96.000.000,00 (noventa e seis milhdes de reais).
Recomenda ao Ministério da Justica que garanta a presenca da Forca Nacional em tempo integral na terra
001/2013 Ministério da Justica indigena Pindoroky do Povo Kaiowa Guarani no municipio Caarap6 no estado do Mato Grosso do Sul e a

Povos e comunidades
tradicionais

efetivagdo do Termo de Ajuste de Conduta que prevé o reconhecimento de 36 Terras Indigenas no estado.
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Recomenda a Fundag&o Nacional do indio que envie materiais para a instalagio e construcao de moradias dignas

002/2013 Povos e comunidades FUNAI para a terra indigena Pyelito Kue e Mbarakay do Povo Kaiowé Guarani no estado do Mato Grosso do Sul
tradicionais
. Recomenda a Camara dos Deputados, em particular ao seu Presidente, Deputado Henrique Alves (PMBB/RN),
003/2013 . Poder Legislativo que proceda ao desapensamento imediato do PL 5263/2013 ao PL 5575/2009 e arquive este Gltimo
Transgénicos
004/2013 Povos e gomun_ldades Ministério da Justica Recom.enq:i ao Ministério da Justica que proteja, garanta e promova os direitos territoriais e patrimoniais dos
tradicionais povos indigenas no estado do Mato Grosso do Sul.
. . Ministério das Rela¢bes Recomenda ao Ministério das RelacBes Exteriores que apoie e postule a candidatura de Sofia Margarita Monsalve
005/2013 Agenda internacional - . . - ; g N x
Exteriores Suarez para 0 mandato da Relatoria Especial das Na¢Ges Unidas sobre o Direito Humano a Alimentacdo
x . Recomenda aos representantes do Poder Legislativo que priorizem a tramitag8o dos Projetos de Lei que propfem
Regulacdo da publicidade e C N o . ~ L ; S \ 5 x
Poder Legislativo a regulacdo da publicidade de alimentos ndo saudaveis, tendo em vista o direito humano a alimentacéo e os
rotulagem e < : \ . x - .
006/2013 direitos basicos dos consumidores a informacao e a prote¢do contra publicidades enganosas e abusivas.
Recomenda a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - Anvisa que fortaleca na sua agenda e dé agilidade aos
Regulacéo da publicidade e processos de atualizacéo e qualificacdo de propostas regulatorias de rotulagem de alimentos com a participacéo
007/2013 ANVISA . L : . ~ . :
rotulagem da sociedade civil, academia e governo em prol de uma melhor informagéo ao consumidor para a melhoria das
condicOes de salde da populacdo brasileira.
Recomenda ao Estado Brasileiro, reiterando os termos expostos na Exposicao de Motivos do Consea n° 006/2010,
. . I a assinatura e ratificacéo, sem reservas, ao Protocolo Facultativo do Pacto Internacional de Direitos Econémicos,
008/2013 Agenda internacional Governo Brasileiro . - x . - . . .
Sociais e Culturais e adogdo das medidas necessarias para implementar integralmente o referido Protocolo em
ambito interno.
Ministério das Relacies Recomenda ao Ministério das Relacbes Exteriores que indique o pesquisador Doutor Rubens Onofre Nodari para
009/2013 Agenda internacional ¢ compor como representante brasileiro o Grupo Técnico Ad Hoc de Especialistas sobre Considerac6es

Exteriores

Socioeconémicas do Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranca
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010/2013

Semiarido

MDS

Recomenda a renovacdo do Termo de Parceria com a OSCIP AP1MC, firmado entre 0 MDS e a Associacdo
Programa Um Milhdo de Cisternas — AP1MC, com vigéncia até 31 de maio de 2015, para a implementacédo de
20.000 tecnologias sociais de acesso a dgua para producao de alimentos, no valor total de até R$ 243.000.000,00
(duzentos e quarenta e trés milhdes de reais).

011/2013

Semiarido

MDS

Recomenda a renovacdo do Termo de Parceria com a OSCIP AP1MC, firmado entre 0 MDS e a Associacdo
Programa Um Milhdo de Cisternas — AP1MC, com vigéncia até 31 de maio de 2015, para a implementagao de
20.000 tecnologias sociais de acesso a agua para produgao de alimentos, no valor total de até R$ 243.000.000,00
(duzentos e quarenta e trés milhdes de reais). Igual a recomendacgéo 010

012/2013

Regulacéo da publicidade e
rotulagem

Poder Legislativo

Recomenda ao Deputado Henrique Eduardo Alves, presidente da Camara dos Deputados, e ao Deputado Décio
Lima, presidente da Comissdo de Constitui¢do e Justica e de Cidadania (CCJC), a imediata designacdo de um
relator para o Projeto de Lei n° 5.921/2001 e a priorizacdo em sua tramitagdo, tendo em vista o direito humano
fundamental a alimentacdo, a protecdo constitucional, prioritaria e absoluta dos direitos das criancas, e os direitos
basicos dos consumidores a informacdo e a protecdo contra publicidades enganosas e abusivas.

001/2014

Semiarido

Fundagéo Banco do Brasil

Recomenda a celebracdo do Termo de Parceria entre a Fundacdo Banco do Brasil e a Associagdo Programa Um
Milhdo de Cisternas para o Semiarido — AP1IMC, com o objetivo de regular as atividades de qualificacdo e
monitoramento da reaplicacdo de 12 mil tecnologias sociais de captacdo de agua de chuva para producdo de
alimentos no Semiarido brasileiro.

002/2014

Guia alimentar

MS

Recomenda ao Ministério da Saude que a nova edi¢do do Guia Alimentar para a populagdo brasileira seja pautada
pela progressiva realizacdo do Direito Humano a Alimentacdo Adequada em todas as suas dimensfes e no
fortalecimento da diversidade da cultura alimentar brasileira.

003/2014

Povos e comunidades
tradicionais

Poder Legislativo

Recomenda a Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania (CCJC) da Camara Federal a aprovacdo da
Proposta de Emenda a Constituigdo n°® 320/2013, que cria vagas especiais de Deputado Federal para as
comunidades indigenas e da outras providéncias.

004/2014

Semiarido

MDS

Recomenda a celebracdo de Termo de Parceria entre 0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
e a OSCIP Associacdo Programa Um Milhdo de Cisternas (AP1MC), para a construgdo de 5.000 cisternas
escolares de placas de captacdo de &gua da chuva, de 52 mil litros, no valor total de até R$ 69.000.000,00
(sessenta e nove milhdes de reais).
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Casa Civil da Presidéncia da

Recomenda a Casa Civil da Presidéncia da Republica que regulamente a Lei n°. 11.265/2006, de 03 de janeiro

005/2014 Regulage:cgtiallaplétrmr:lmdade € Republica de 2006, sobre comercializacdo de alimentos para lactentes e criancas de primeira infancia e também a de
9 . produtos de puericultura correlatos.
(Poder Executivo)
006/2014 Agenda internacional Governo Brasileiro Recomenda ao Governo Federal que aporte recursos financeiros para o efetivo funcionamento do Conselho de
g Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSAN) da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)
Casa Civil da Presidéncia da | Recomenda a Casa Civil da Presidéncia da Republica que o anteprojeto de lei que dispde sobre o acesso ao
007/2014 Transaénicos Republica patriménio genético destinado a agricultura e alimentacéo elaborado pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e
g Abastecimento seja submetido para apreciagdo do CONSEA e de outros Conselhos afins, antes da submissdo ao
(Poder Executivo) Congresso Nacional.
Programas de Seguranca Recomenda ao Governo Federal que mantenha e apoie o desenvolvimento de a¢Bes de Educacdo Alimentar e
008/2014 Alimentar e Nutricional - Governo Brasileiro Nutricional no Programa de Alimentagdo do Trabalhador (PAT), bem como promova ac¢@es de aprimoramento
PAT /adequacdo dos aspectos nutricionais do Programa, considerando suas diferentes modalidades.

Recomenda a celebracéo de Termo de Parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
009/2014 Semidrido MDS e a OSCIP Associacdo Programa Um Milhdo de Cisternas (AP1MC), para a implantagdo de 600 casas/bancos de
sementes, no valor total de R$ 20.936.762,61 (vinte milhdes, novecentos e trinta e seis mil, setecentos e sessenta

e dois reais e sessenta e um centavos).
Recomenda a celebragdo de Termo de Parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
010/2014 Semiérido MDS e a OSCIP Associagdo Programa Um Milhdo de Cisternas (AP1MC), para a construcédo de até 30.000 cisternas
de placas de captacdo de agua da chuva, de 16 mil litros, no valor total de até R$ 100.000.000,00 (cem milhGes

de reais).
Politica Nacional de Encaminha documento sobre agricultura urbana e periurbana e recomenda a criagdo de um Comité Técnico
011/2014 Agricultura Urbana e CAISAN dedicado a elaboragdo de uma Politica Nacional de Agricultura Urbana e Periurbana no ambito da Camara
Periurbana Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Acesso a 4gua Recomenda a celebragdo de Termo de Parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
012/2014 MDS e a OSCIP Memorial Chico Mendes, para a implantacdo de 2.800 tecnologias sociais de acesso a agua, no valor

total de até R$ 35.000.000,00 (trinta e cinco milhdes de reais).
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Recomenda a CTNBIo a ndo aprovacdo da liberacdo do milho DAS-40278-9 pela grave ameaca a salde humana,

001/2015 Transgénicos CTNBIo . . . .
animal e a ambiental, inerente ao uso desta tecnologia.
002/2015 Transgénicos CTNBIo Recomenda a CTI_\IBlo a no aprovacao da I|berag_ao do eucallpto transgénico Evento H421 pela grave ameaca
que essa tecnologia representa a salde humana, animal e a ambiental.
Recomenda aos governadores dos estados de S&o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo, prefeitos
A . . de suas respectivas capitais e dos demais municipios afetados pela crise de abastecimento hidrico a ado¢do das
Ccesso a gua : o . : :
medidas cabiveis para que durante o periodo da crise, e de eventual racionamento ou revezamento do
Governo estadual - ) . . P
fornecimento de agua, sejam assegurados a todas as criangas, sem nenhuma forma de discriminacdo, e com
absoluta prioridade, os direito de acesso a agua limpa, potavel e livre de quaisquer riscos a saude e a alimentagéo
escolar adequada e saudavel.
003/2015
004/2015 DHAA Conselho Nacional de Recomenda ao Conselho Nacional de Direitos Humanos a transformagdo em Comissao Permanente da Comissao
Direitos Humanos Especial de Direito Humano & Alimentacdo Adequada no dmbito interno do Conselho.
Ministério do Trabalho e
Reestabelecimento da lista Empre_go, 4 Secretaria de Recomenda ao Ministério do Trabalho e Emprego, a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
005/2015 suja do Trabalho escravo Direitos Humanos da Republica e a Advocacia Geral da Unido acGes para restabelecimento da lista suja do trabalho escravo
) Presidéncia da Republica e a P Goesp ) '
Advocacia Geral da Unido
006/2015 Regstabelemmento da lista STF Ementa: Recomenda ao Supremo Tribunal Federal a¢cdes para restabelecimento da lista suja do trabalho escravo
suja do Trabalho escravo
007/2015 Cultura Alimentar Ministério da Cultura Recomenda ao Ministério da Cultura a instalagdo do Colegiado Setorial de Cultura Alimentar.
Programas de Seguranca Recomenda ao Ministério da Educacdo a adogdo de agdes destinadas a garantir o fortalecimento institucional do
008/2015 Alimentar e Nutricional- Ministério da Educagao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar como uma politica estratégica para a seguranca alimentar e

PNAE

nutricional da populacdo de milhGes de escolares.
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Transgénicos

Poder Legislativo

Recomenda ao Senado a ndo aprovacao do Projeto de Lei 4.148, de 2008, de autoria do Deputado Luis Carlos
Heinze que prevé o fim da rotulagem com o simbolo da transgenia em produtos com até 1% de ingredientes

009/2015 transgénicos.
Pr(_)gramas de Segu_ranga Recomenda a Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional do Ministério do Desenvolvimento
Alimentar e Nutricional- MDS Social e Combate & Fome que reformule o Programa de Aquisicdo de Alimentos — Modalidade Leite
010/2015 PAA a 9 quIsts
011/2015 Agenda internacional MS Recomenda ao Mlnlsteero da §aude que apoie € part|0|p_e atlvam_ente da (,ZIISCUSSEIO e elaboragéo de um tratado
global sobre alimentacdo saudavel na proxima Assembleia Mundial da Sadde
Recomenda a celebracdo de Termo de Parceria entre 0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
012/2015 Semidrido MDS e a OSCIP Associacdo Programa Um Milhéo de Cisternas (AP1MC), para a construgdo de até 25.000 tecnologias
sociais de acesso a agua para a producéo de alimentos, no valor total de até R$325.000.000,00 (trezentos e vinte
e cinco milhGes de reais).
. Recomenda ao Supremo Tribunal Federal que julgue com brevidade o Mandado de Seguranga n° 25463 pelo
Povos e comunidades . - o AN . S - .
013/2015 S STF impacto dessa decisdo sobre o direito humano a alimentacdo adequada dos povos indigenas da etnia Guarani
tradicionais L
Kaiow4, no estado do Mato Grosso do Sul.
Alimentacdo Adequada e Recomenda a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - Anvisa que proiba o uso de gordura vegetal hidrogenada
014/2015 . ANVISA e - S ~ . . il
Saudével artificial e similares na formulacdo de alimentos industrializados
015/2015 Povos e qo_mun_ldades Poder Legislativo R_ecpmenda a Com_lssa}o de Dlreltos_ Humano'_s da_Can]ara Federal que tome medidas emergenciais de defesa dos
tradicionais direitos dos povos indigenas da etnia Guarani Kaiowa no estado do Mato Grosso do Sul
Povos e comunidades Conselho Nacional de Recomenda ao Conselho Nacional de Direitos Humanos que tome medidas emergenciais de defesa dos direitos
016/2015 L . oo . S
tradicionais Direitos Humanos dos povos indigenas da etnia Guarani Kaiowé no estado do Mato Grosso do Sul
Povos e comunidades I Recomenda a Frente Parlamentar de Apoio aos Povos Indigenas que tome medidas emergenciais de defesa dos
017/2015 L Poder Legislativo . S - R
tradicionais direitos dos povos indigenas da etnia Guarani Kaiowa no estado do Mato Grosso do Sul
018/2015 Povos e comunidades Poder Legislativo Recomenda a Frente Parlamentar de Seguranca Alimentar e Nutricional que tome medidas emergenciais de

tradicionais

defesa dos direitos dos povos indigenas da etnia Guarani Kaiowa no estado do Mato Grosso do Sul
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Povos e comunidades

Recomenda ao Governo Estadual do Mato Grosso do Sul que tome medidas emergenciais de defesa dos direitos

019/2015 tradicionais Governo estadual dos povos indigenas da etnia Guarani Kaiowd no estado do Mato Grosso do Sul
020/2015 Povos e qomun_ldades Ministério da Justica Recomenda ao Mlnl_s,ter[o da Justica que tome medidas emergenciais de defesa dos direitos dos povos indigenas
tradicionais da etnia Guarani Kaiow4 no estado do Mato Grosso do Sul
. Recomenda a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional — Caisan que articule os 6rgaos
Povos e comunidades L ] . L N .
001/2016 S CAISAN responsaveis em carater de urgéncia para retomar imediatamente a distribuicdo de alimentos para os
tradicionais - - o
acampamentos indigenas dos povos Guarani e Kaiowé do cone sul do Mato Grosso do Sul.
MDA Recomenda ao Ministério do Desenvolvimento Agrario que inclua no formulario de cadastro de pessoa fisica da
Povos e comunidades Declaracdo de Aptiddo ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - DAP um campo
tradicionais especifico para povos indigenas e que priorize a emissdo de DAP a esse publico, especialmente em regifes com
002/2016 dificuldades na alimentacéo escolar indigena.
. Recomenda ao Ministério Publico para que atue no sentido de garantir a reproducdo da cultura alimentar
Povos e comunidades T, . - : - . L - RN
003/2016 tradicionais Ministério Publico tradicional, principalmente diante de leis federal e/ou estaduais e/ou municipais que buscam impor restri¢oes as
praticas tradicionais do sistema alimentar praticadas pelos povos de matrizes africanas.
Recomendacdo a Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) que atue junto aos
004/2016 Povos e comunidades CAISAN 6rgdos competentes que ajustam ou reformulam as normas de vigilancia sanitarias para garantir o direito, da

tradicionais

Populag@o Negra e dos Povos e Comunidades Tradicionais, a reproducéo de suas praticas e culturas alimentares
tradicionais com vistas a garantia de sua seguranca e soberania alimentar.

Fonte: Elaboragao propria
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APENDICE D- Exposicdes de motivos emitidas pelo CONSEA de 2006 a maio de 2016

Exposicéo de
Motivos

Tema Natureza/Contetdo
(N°)
o Encaminha a Recomendacéo n° 001/2006, aprovada na Plenéria realizada de 14/03/2006, que recomenda a implementacdo de agdes
001/2006 Semiéarido . . . « i L o
emergenciais de carater estruturante para fazer frente & estiagem e a elaboracdo de uma politica de convivéncia com o semidrido.
002/2006 Transaénicos Encaminha a Recomendagdo n° 002/2006, aprovada na Plenaria realizada de 14/03/2006, que recomenda que o governo brasileiro adote
g posicdo favoréavel a identificacdo e rotulacio de alimentos elaborados com Organismos Vivos Modificados (OVM).
- Encaminha a Recomendac¢&o n° 003/2006, aprovada na Plenaria realizada de 14/03/2006, que recomenda que 0 governo brasileiro adote
003/2006 Transgénicos - AR S P
posicéo contraria a comercializacfo de sementes estéreis
Apresenta avaliagdo da execugdo orcamentéria em 2005 das acOes de Seguranca Alimentar e Nutricional; e solicita a recomposicdo
004/2006 Orgamento orcamentaria, no OGU 2006, para 0 PNAE e o0 SISVAN.
005/2006 Planejamento/Gestdo do CONSEA | Propde a reconducdo do mandato dos conselheiros do Consea e apresenta minuta de decreto para essa finalidade.
Apresenta avaliacdo da proposta de Plano de Safra da Agricultura Familiar 2006/2007; apoia a proposta, em especial quanto a
006/2006 Agricultura Familiar/Orgamento comercializagdo e estimulo a diversificacdo; manifesta apoio as medidas emergenciais adotadas para fazer frente a queda dos precos dos
produtos; e solicita a garantia de R$300 milhdes para AGF (Aquisicdes do Governo Federal).
007/2006 Planejamento/Gestio do CONSEA Informa que duranFe os dias 22, 23 e 24 de maio, sera realizado o Encontro Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional promovido pelo
Consea, em parceria com 0 MDS
Apresenta propostas para 0 OGU 2007, incluindo: criagcdo de uma acdo especifica para a Carteira Indigena; criagdo de repasse financeiro
008/2006 Orgamento para 0 SISVAN,; e reitera solicitacfes da E.M. 004/2006.
009/2006 Orcamento Apresenta propostas de dotagdes, a serem incorporadas ao PLOA 2007, para programas e agdes prioritarios, segundo eixos estruturadores

da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.
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Programas de Seguranca Alimentar e

Apresenta apreciacdo sobre o Programa Bolsa Familia e recomendacfes para a nova etapa do programa, com vistas a emancipacdo das

010/2006 Nutricional-PBF familias e a inclusdo de individuos e grupos ndo atendidos.
011/2006 Solicita providéncias para fazer frente ao surto de beribéri (deficiéncia de vitamina B1) no Maranhao.
Providéncias para o surto Beribéri
012/2006 Organizacdo das Conferéncias Apresenta a proposta de realizacdo da I11 Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.
Proposta do marco regulatdrio das Encaminha Recomendac¢&o 005/2006, aprovada na Plenaria de 28/11/2006, pela qual recomenda a definicdo de um novo marco legal para a
013/2006 organizacGes da sociedade civil relagdo entre organizacGes da sociedade civil e o poder pablico para parcerias na implementagdo de politicas e projetos que envolvam
recursos publicos federais.
Transgénicos Encaminha a Recomendacdo 006/2006, aprovada na Plenaria de 28/11/2006, pela qual recomenda a manutencdo da composicdo atual da
014/2006 s o . . . : :
Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBIo), bem como das atuais normas de funcionamento desta.
015/2006 Organizacao das Conferéncias Manifesta satisfacdo pela publicagdo do Decreto de 1°/12/2006, que convocou a Il CNSAN, e reitera convite para participacdo do Presidente
da Republica na abertura da Conferéncia.
016/2006 Planejamento da Politica-LOSAN Encaminha minuta de decreto de regulamentacdo da Losan, referente ao funcionamento e estrutura do Consea; e trata de outros aspectos de
regulamentacdo da Lei.
001/2007 Organizacdo das Conferéncias Informa necessidade de mudanca da data da |11 CNSAN e reapresenta convite para presenca do Presidente da Republica.
Encaminha Recomendagdo 001/2007, pela qual recomenda o veto aos Artigos 3°. e 4°. do Projeto de Lei de Conversdo n°. 29/2006. Os
002/2007 Transgénicos artigos foram oriundos de emendas para anistiar a producdo de algoddo transgénico e para reduzir o quérum para liberacdo comercial da
Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBI0), de dois tercos para maioria absoluta.
Programas de Seguranca Alimentar e | Registra avangos obtidos na atuacéo da Conab, em especial no Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), e manifesta preocupacéo quanto
003/2007 - X - . A
Nutricional-PAA a possibilidade de mudancas na equipe do 6rgéo.
004/2007 Reconhecimento dos avanc¢os do Registra reconhecimento dos avangos no didlogo do Consea com 0 MTE e dos impactos positivos da recuperagdo do salario minimo sobre

salario minimo

a Seguranca Alimentar e Nutricional; e solicita atencdo para evitar descontinuidade na atuacdo da SENAES/MTE
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Regulacéo da rotulagem e

Solicita veto ao Artigo 3°. da MP 350/2007, “enxertado” na tramitagdo desta no Legislativo no intuito de abrandar dispositivos da Lei

005/2007 publicidade de alimentos 11.265/2006 que inibem propagandas que colocavam em risco a amamentacéo.
Proposta do marco regulatdrio das Encaminha a Recomendac¢do 002/2007, aprovada na Plenaria de 04/05/2007, que recomenda a revogacdo imediata dos dispositivos do
006/2007 organizac@es da sociedade civil Decreto Presidencial n° 5.504, de 05/08/2005, referentes a obrigatoriedade do uso do pregéo nas parcerias com organizacfes sociedade civil;
e a construcdo de marco legal especifico para regular essas relacdes.
007/2007 Programas de Segurana Alimentar e Apresentacdo de propostas e sugestdes ao novo Plano Plurianual
Nutricional-PAA P ¢ prop 9 )
008/2007 Organizacdo das Conferéncias Convite para participacdo do Presidente da RepUblica na Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar Nutricional.
009/2007 Organizacdo das Conferéncias Agradecimento a presenca do Presidente da Republica na abertura da 111 Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.
010/2007 Planejamento/Gestdo do CONSEA | Apreciacdo de Vossa Exceléncia 0 nome do conselheiro Renato Sérgio Jamil Maluf para a presidéncia do Consea.
011/2007 Protesto Dom Luiz Flavio Cappio Preocupacéo com as cwcurlstanmas «_anvolwdas na d_ec~|sao dq bispo Dom Lu~|z FIaV|q Cappio de entrar em greve de fome, ha 13 dias, como
protesto pela implementacdo do projeto de transposicdo das dguas do Rio S8o Francisco.
- Solicita que o governo brasileiro se posicione contrariamente, na 9% Conferéncia das Partes (COP-9), a liberacdo de desenvolvimento de
001/2008 Transgénicos : o L . )
sementes com tecnologia genética de restricdo de uso, conhecida pela sigla GURT.
002/2008 Precos dos alimentos Faz recomendacdes para o enfrentamento da conjuntura internacional de elevacdo dos precos dos alimentos.
Acdes emergenciais para 0s
003/2008 desabrigados das Enchentes Solicita o encaminhamento conjunto imediato da Defesa Civil e da Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional de ag¢6es
emergéncias para atender os desabrigados das chuvas no Nordeste e reestabelecer a seguranca alimentar e nutricional da populagéo.
Faz recomendac0es relativas ao realinhamento da Politica de Garantia de Precos, fortalecimento do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos,
004/2008 Crise do sistema alimentar global monitoramento dos fluxos comerciais, fortalecimento do apoio a agricultura familiar, valorizacdo da agrobiodiversidade, regulacdo da

producdo dos biocombustiveis, implementagdo da proposta de politica de abastecimento do Consea, propostas relativas as negociacfes
internacionais, entre outras
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Solicita que a Pesquisa do Orcamento Familiar do IBGE, que em 2010 ird incluir o consumo alimentar no questionario, seja simbolicamente

005/2008 Centenario Josué de Castro incorporado como parte das comemoracdes referentes ao centenario de Josué de Castro, patrono do Consea.

006/2008 Agenda Internacional Faz proposicOes para as posicdes a serem defendidas na reunido da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), em 21 de julho de 2008
Apresenta propostas de suplementacdo orcamentaria para o Programa de Aquisicdo de Alimentos e o Programa Nacional de Alimentacdo

007/2008 Orcamento ; . h ; PO : - o b
Escolar, além das acBes "Construcdo de Cisternas para Armazenamento de Agua” e Alimentacdo e Nutricdo para a Salde".

008/2008 Propost_a dON marco regulatorlq d_as Encaminha ao Presidente da Republica a Recomendagéo 001/ 2008

organizacOes da sociedade civil
009/2008 Orcamento Encaminha propostas ao Projeto de Lei do Orcamento da Unido para 2009.
010/2008 Politica de garantia de pre¢os Solicita que seja incorporada aos pregos minimos pagos pelo governo aos produtos extrativistas a remuneragao correspondente aos servigos
Minimos permanentes de manutencdo de estoques nativos prestados pelos extrativistas.

011/2008 Acesso 4 4gua !Encamlnha ao Presidente da Republica documento contendo recomendagdes relativas ao acesso a agua e proposi¢des de implementagéo
imediata.

012/2008 Lei dos Cultivares Solicita acesso ao texto do novo projeto da Lei dos Cultivares, antes que a mesma seja encaminhada ao Congresso Nacional.

013/2008 Meio ambiente Encaminha ao Presidente da Republica a Recomendacdo 004.

014/2008 Agenda internacional Encaminha ao Presidente da Republica a Recomendacdo 005.
Encaminha ao Presidente da Republica documento contendo recomendacfes relativas ao tema “Modelo agroalimentar e a produgdo dos

015/2008 Agrocombustiveis agrocombustiveis: questdes e impactos na Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional”, com o objetivo de contribuir para o debate a
respeito da expansdo da producdo de agrocombustiveis.
Encaminha ao Presidente da Republica documento contendo recomendagdes relativas ao tema “Terra e Direitos Patrimoniais”, com 0

016/2008 Povos e comunidades tradicionais objetivo de apontar diretrizes para a construcdo de politicas para os povos indigenas, comunidades quilombolas e demais povos e

comunidades tradicionais, de forma a lhes garantir os direitos patrimoniais, 0 uso sustentavel da terra e a soberania alimentar.
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Apresenta comparacdo entre os resultados do Projeto de Lei Orcamentaria Anual 2009 e as propostas ja apresentadas pelo Consea,

017/2008 Orcamento : x . . o ) o
manifestando sua apreensdo para que ndo haja retrocesso no fortalecimento de politicas sobre seguranca alimentar e nutricional.
Encaminha ao Presidente da Republica documento contendo recomendagdes sobre o tema “A Seguranga Alimentar e Nutricional com base
018/2008 Agenda Internacional no respeito a soberania alimentar e na promo¢do do direito humano a alimentacdo no ambito internacional: proposta de agenda de atuacdo
para o Consea e o Governo Brasileiro”.
. Apresenta posicionamento do Consea com relacdo ao processo de que levou a edicdo da MP 455/2009, ressalta os pontos mais preocupantes
Programas de Seguranca Alimentar e oo ~ . - ~ X x g . X
001/2009 . e traz proposicBes com relacdo ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar e & construcdo do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar
Nutricional-PNAE - P - . .
e Nutricional e do SAN e da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.
Apresenta decisao tomada pelo Consea de iniciar ampla mobilizacdo social e politica em prol da aprovacéo da PEC 047/2003 e conseqliente
002/2009 DHAA insercdo do direito humano a alimentacdo adequada no rol direitos fundamentais expressos na Carta Magna. Solicita ainda audiéncia com o
Presidente para maiores esclarecimentos
Manifesta preocupacdo em relacdo & posicdo que o Brasil adotard nas negociacfes internacionais da Convencdo de Estocolmo sobre
003/2009 Agrotoxicos Poluentes Orgéanicos Persistentes e solicita que o Pais promova o banimento da Sulfluramida e do Sulfonato de Perfluorooctano e estabeleca
mecanismos rigorosos e transparentes de controle sobre a importacdo e producdo dos agrotdxicos.
. . Propde a adogdo de procedimentos com vistas a unificacdo de metodologias para construcéo de referenciais de pregos para as aquisi¢cdes de
004/2009 Agricultura familiar produtos da agricultura familiar.
005/2009 Semidrido/orcamento Solicita supIementag_aoprgamentarla paraa Cpnstrugao de leFernas pelo_ Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
no valor de R$ 65 milhdes. Recomenda-se a libera¢do do crédito por meio de decreto.
006/2009 Planejamento da Politica-SISAN Apresenta recomendacdes para implementacéo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricioanl (Sisan).
007/2009 Orcamento Apresenta propostas do Consea para o Projeto de Lei Orcamentaria Anual 2010.
008/2009 Mudangas Climaticas Propo_5|90es relativas ao tema das mudancas climéticas e seus impactos no direito humano a alimentacdo, na soberania e seguranga alimentar
e nutricional.
009/2009 Planejamento/Gestdo do CONSEA | Designacdo de Renato Maluf para presidente do Consea para mandato de dois anos.
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Proposic¢des relativas a inclusdo das diretrizes e principios do etnodesenvolvimento nas politicas publicas de Seguranca Alimentar e

010/2009 Povos e comunidades tradicionais Nutricional e demais politicas correlatas para Povos e Comunidades Tradicionais (PCTSs).
. Recomendacdo de adocdo de politicas publicas de enfrentamento da inseguranca alimentar e nutricional das pessoas com necessidades
011/2009 Celiacos ; o . . . . .
alimentares especiais, particularmente os celiacos, que dependem de cuidado alimentar apropriado.
001/2010 Transgénicos Encaminha a Recomendacdo n° 001/2010/Consea, aprovada em Reunido Plenaria, realizada no dia 03 de marco.
002/2010 Planejamento da politica-PNAN Ap_re_senta proposicoes relativas a F_’ol|t|~ca Nam_onal de Allmenta(;ao,e_ Nutricdo (PNAN) implementada pelo Ministério da Saude, com o
objetivo de contribuir para a consolidacdo e aprimoramento desta politica.
003/2010 Agenda internacional Encaminha a Recomendacdo 003/2010, aprovada em Plenaria realizada no dia 1° de julho de 2010.
Orgamento Solicita ao Presidente da Republica que inste a area orcamentaria do governo federal a revisar as limitagcdes de empenho para as politicas do
004/2010 MDA no sentido de salvaguardar o Programa de Aquisi¢do de Alimentos e 0 Fomento a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para
Agricultores Familiares.
Orgcamento . x _— . . . x
005/2010 Encaminha propostas de suplementacdo de recursos para o Programa Um milh&o de Cisternas, Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
e Programa de Aquisi¢do de Alimentos.
006/2010 Agenda Internacional Recomenpa ao governo brasileiro a ratificagdo do Protocolo Facultativo do PIDESC (Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais)
007/2010 Orcamento Encaminha ao Presidente da Republica propostas para o Orcamento Geral da Unido de 2011.
008/2010 Povos e comunidades tradicionais Epcamlpha ao Presidente da _Republlca pro_pqstas relatl_vas aos resultados do | Inquérito Nacional de Satde e Nutri¢cdo dos Povos Indigenas
e as politicas de seguranca alimentar e nutricional destinadas a esses povos.
010/2010 Agenda internacional Encaminha ao Presidente da Republica propostas para a politica comercial externa brasileira que protejam e reafirmem as politicas de

seguranca alimentar e nutricional no Brasil e no mundo
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Encaminha ao Presidente da Republica solicitacdo de suplementacéo de R$ 151,5 milhdes para a agdo Aquisi¢do de Alimentos Provenientes

011/2010 Orcamento da Agricultura Familiar do programa Acesso a Alimentacdo, executado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS).

012/2010 Agradecimento a0 Presidente Lula En_can_wlrjha ao Presidente da Republica manifestacdo de agradecimento e reconhecimento do apoio presidencial para o desempenho das
atribuicGes do Consea

013/2010 Organizacdo das Conferéncias Propde ao Presidente da Republica que convoque a IV Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional por meio de decreto.

014/2010 Programalzgter ii?c?r;gﬁ r;gl\ell :Ehmentar € | Encaminha sugestdes de medidas para o aprimoramento e fortalecimento do Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE).

001/2011 Organizacdo das Conferéncias Convida a Presidenta da Republica para a Abertura Oficial da IV Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar.

002/2011 Combate a pobreza extrema Encaminha propostas para o futuro institucional da Conab e a ampliac8o de sua atuacéo no plano de erradicacdo da pobreza extrema.
Recomenda que a Secretaria Especial de Direitos Humanos efetive a Comissao Especial de Monitoramento de Viola¢Ges ao Direito Humano

003/2011 DHAA a Alimentacdo Adequada em uma instancia permanente para recebimento, apuracdo, documentacdo e encaminhamento de situagfes de
violacdes ao direito a alimentacdo adequada.

. S Encaminha proposi¢des relativas aos conflitos socioambientais no Brasil entre unidades de conservacdo e 0s povos e comunidades

004/2011 Povos e comunidades tradicionais S ~ - . L
tradicionais, gue vem colocando essas populaces em estado de inseguranca alimentar e nutricional.

005/2011 Combate a pobreza extrema Encaminha proposicdes relativas ao plano de erradicacdo da pobreza extrema.

006/2011 Precos dos alimentos Encgmlrjha proposicdes relat[vas_ a volat~|lldade dos pregos,dos allmen'gos e seus impactos para a soberania e seguranca alimentar e a
realizacdo do direito humano a alimentacdo adequada e saudavel no Brasil e no mundo.

007/2011 Orcamento Encaminha recomendacdes ao Plano Plurianual referente a 2012-2015.

008/2011 Povos e comunidades tradicionais Propde a assinatura e publicacdo do Decreto que institui a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas

(PNGAT]I), em caréter de urgéncia.




258

Encaminha manifestacdo de posicionamento contrario do Consea a liberagéo do uso comercial do feijao transgénico e recomendagdes quanto
a atuacdo da Comissdo Técnica Nacional de Bioseguranga (CTNBI0) a respeito da liberacdo de Organismos Vivos Modificados (OGMs), a

009/2011 Transgenicos ampliacdo dos prazos concedidos aos processos de avaliagdo dos Organismos Vivos Modificados (OGMs) e a participacdo de representante
do Consea na composicdo da CTNBiIo.
010/2011 Planejamento/Gestio do Consea Sqllcng a Excelentissima Presidenta da Republica a edicdo de decreto prorrogando o mandato dos atuais representantes da sociedade civil
até o dia 31 de dezembro de 2011.
. Encaminha proposicdes referentes ao papel do Setor Salde para o alcance da Seguranga Alimentar e Nutricional, com objetivo de fortalecer
011/2011 Saude e SAN . NI N - N - L
0 papel do setor na garantia do direito a alimentac&o e reforcar a importancia do Programa Brasil sem Miséria.
Encaminha recomendagdes ao governo brasileiro sobre a reforma agréria e direitos patrimoniais, tendo como base o direito de acesso a terra
012/2011 Reforma agréria como um dos mecanismos estruturantes de combate & fome e a miséria e de reducdo das desigualdades no campo brasileiro, vinculado com
o direito a alimentacdo e a nutricdo adequada e saudavel.
001/2012 Semidrido Res_salta a |mportar!g|§ e apreger]ta a Presidenta da Republica série de proposi¢des para viabilizar a manutengdo das parcerias com a
Articulacdo do Semiérido Brasileiro.
002/2012 Planejamento/Gestio do consea Supmete a apreciacdo da Presidenta da Republica o nome da conselheira Maria Emilia Lisboa Pacheco para a presidéncia do Consea nos
préximos 2 anos.
003/2012 Povos e comunidades tradicionais !Encamlnha a If’re5|denta da RepL{bllca sohmtagag de apoio para o arquivamento da Proposta de Emenda Constitucional — PEC 215/2000 e
informa o envio da Recomendacdo do Consea n° 002 ao Congresso Nacional.
004/2012 Cddigo Florestal Sobre o contetido do Projeto de Cédigo Florestal aprovado pela Camara dos Deputados.
Politicas de agroecologia e Producdo | Apoia a aprovacéo e efetiva implementacdo da Politica Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica que tem muito a dialogar com as
005/2012 e A py . - = . L
orgénica diretrizes e metas da Politica e do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e recomendamos medidas prioritarias.
006/2012 Cadigo florestal Sugere a Presidenta da Republica o veto integral do Projeto de Cddigo Florestal aprovado pela Camara dos Deputados em 25 de abril.
007/2012 Orcamento Sugere propostas para programas e a¢6es do governo federal relativos & Seguranga Alimentar e Nutricional para a definicdo do Orgamento

Geral da Unido de 2013.
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Plano Intersetorial de Prevencéo e

Discute o Plano Intersetorial de Prevencdo e Controle da Obesidade proposto pela Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e

008/2012 Controle da Obesidade Nutricional
009/2012 Propost_a dON marco regulatorlq d_as Sobre propostas para um novo marco regulatério das organizacGes da sociedade civil.
organizac@es da sociedade civil
010/2012 Povos e comunidades tradicionais Sobre a manifestacdo em favor da garantia efetiva dos direitos territoriais e patrimoniais dos povos Guarani e Kaiowa no Estado do Mato
Grosso do Sul.
011/2012 Abastecimento Alimentar Proposta de Politica Nacmna_l de Abasteglmento A.Ilmentar elaborada pela Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Caisan), na forma de uma minuta de Projeto de Lei.
001/2013 Precos dos alimentos Debate sobre a importante qyestao~ dos precos dos allm’en_tos e suas repercussdes na soberania e seguranca alimentar e nutricional do Brasil,
em face do agravamento da inflacéo de alimentos nos dltimos meses
Programas de Seguranga Alimentar e
Nutricional-PAA Proposicdes relativas ao Programa de Aquisicio de Alimentos — PAA e ao Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar — PNAE, com o
002/2013 objetivo de contribuir para a consolidacdo e aprimoramento do acesso dos produtos da agricultura familiar, povos indigenas, povos e
Programas de Seguranca Alimentar e | comunidades tradicionais, aos mercados institucionais
Nutricional-PNAE
" Encaminhamento das propostas resultantes dos debates ocorridos durante a Mesa de Controvérsias sobre Agrotdxicos, realizada em Brasilia,
003/2013 Agrotoxicos .
nos dias 20 e 21 de setembro de 2012.
Programas de Seguranca Alimentar e P_roposu;oes relatlvas,a}o Progr_ama de Aquisicdo de Allmentos - PAA com 0s objetl\_/os_de enfatizar a importancia deste programa para o
004/2013 - Sistema e para a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e de contribuir para uma nova cultura de gestdo de programas
Nutricional-PAA ; L .
intersetoriais e de cunho social
Recomenda veto ao artigo n° 53 do Projeto de Lei de Conversdo — PLV n° 25/2013, em substituicdo ao texto da Medida Provisoria n°
005/2013 Agrotdxicos 619/2013, que trata, dentre outras medidas, de novos procedimentos para autoriza¢do de producdo, importacdo, liberacdo comercial e uso
de agrotoxicos.
006/2013 Povos e comunidades tradicionais Propostas relativas aos direitos territoriais e patrimoniais de povos indigenas e de quilombolas e etnodesenvolvimento.
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007/2013 Propostas para uma politica nacional de cooperagdo internacional, no campo da seguranca alimentar e nutricional.
Agenda internacional
001/2014 Planejamento/Gestdo do CONSEA | Reconducdo do mandato da Presidéncia do Conselho para os préximos dois anos.
002/2014 Transaénicos Propostas resultantes dos debates ocorridos durante a Mesa de Controvérsias sobre transgénicos, realizada em Brasilia, nos dias 11 e 12 de
g julho de 2013, e durante o 2° Painel, realizado em Brasilia, no dia 3 de dezembro de 2013.

003/2014 Pesca artesanal Propostas des_tmadas a aprimorar as politicas publicas destinadas a pesca artesanal e a aquicultura familiar no Brasil, segundo a 6tica da
Seguranca Alimentar e Nutricional.
Propostas relativas as negociacdes de mudancas climaticas, em especial das questdes relacionadas a agricultura, no ambito da Convencéo

004/2014 Mudancas climaticas Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudancas Climéaticas (UNFCCC), tendo em vista a realizacdo da Cupula das Na¢6es Unidas sobre Clima
(United Nations Climate Summit.

005/2014 Organizacdo das Conferéncias Define as bases para a realizacdo da V Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CNSAN).
Solicita a retirada do regime de urgéncia constitucional do Projeto de Lei n°® 7735/2014, que trata da regulamentacdo de dispositivos da

006/2014 Diversidade Biol6gica Convencdo sobre Diversidade Biolégica (CDB) relacionados ao acesso ao patrimdnio genético, a prote¢do e ao acesso ao conhecimento
tradicional associado e a reparticdo de beneficios para conservacdo e uso sustentavel da biodiversidade, por motivos abaixo explicitados.
Destaca que a Educacdo Alimentar e Nutricional comp8e a Diretriz 3 da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, que

007/2014 Educacdo alimentar e Nutricional estabelece a instituicdo de processos permanentes de Educacdo Alimentar e Nutricional, pesquisa e formacdo nas areas de Seguranca
Alimentar e Nutricional e do Direito Humano & Alimentacdo Adeguada

008/2014 Carta aberta da sociedade civil Encaminha Ca_rta Aberta & Vp_ssa Excelenqla com posicionamento da sociedade civil a respeito da nomeagéo para o cargo de Ministro(a) de
Estado da Agricultura, Pecudria e Abastecimento.
Discuti Projeto de Lei n® 7735/2014, que trata da regulamentacdo de dispositivos da Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (CDB)

009/2014 Diversidade biolégica relacionados ao acesso ao patriménio genético, a protecéo e ao acesso ao conhecimento tradicional associado e a reparticdo de beneficios

para conservagdo e uso sustentavel da biodiversidade, e decidiu por reiterar a Exposicao de Motivos 06/2014, que solicita a retirada do
regime de urgéncia constitucional do referido Projeto de Lei.
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Recomenda-se a retirada do PL 7735/2014 (atual PLC 02/2015) no Congresso Nacional e a retomada do processo de negociacdo em iguais
condicGes para os assim chamados provedores (povos indigenas, povos e comunidades tradicionais e agricultores familiares) e os usuarios

001/2015 Diversidade Bioldgica (indastria farmacéutica, cosmética e de alimentos). Ademais, também pelos motivos ja expostos, recomenda-se que se dé celeridade a
tramitacdo da mensagem presidencial enviada ao Congresso Nacional para ratificacdo do Protocolo de Nagoya.
Recomenda ao Ministério do Trabalho e Emprego, a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica e a Advocacia Geral da
002/2015 Reestabelecimento da lista suja do Unido que encetem os esforgos necessarios para reverter a decisao liminar proferida autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 5209,
Trabalho escravo bem como adotem as medidas administrativas necessarias para restabelecer as restri¢ces de crédito publico a empregadores que submetem
trabalhadores a condices analogas a escraviddo, independente do desfecho da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5209.
Discute o Projeto de Lei 7735/2014, aprovado no Congresso Nacional e remetido para sancéo através da Mensagem n°6/2015 da Camara
L S dos Deputados. O referido projeto de lei trata da regulamentacdo de dispositivos da Convencdo sobre Diversidade Biolégica (CDB)
003/2015 Diversidade bioldgica : AP P x - L ; N S g
relacionados ao acesso ao patrimonio genético, a protecdo e ao acesso ao conhecimento tradicional associado e & reparticdo de beneficios
para conservacdo e uso sustentivel da biodiversidade
004/2015 Alimentacdo Adequada e Saudavel Discute o tema Politicas PUblicas para a Garantia da Alimentacdo Adequada e Saudavel, com foco em nutrico.
005/2015 Oraanizacio das Conferéncias Convite para que Vossa Exceléncia faca a Abertura Oficial da V Conferéncia. O Ato de Abertura esta previsto para as 14h do dia 3 de
g § novembro de 2015, no Centro de Convencoes Ulisses Guimardes em Brasilia
Convite a presidenta para Cerimonia
006/2015 de Celebracdo do Dia Mundial da | Convite para participacdo da mesa de abertura da Cerimdnia de Celebracdo do Dia Mundial da Alimentacdo e do Ano Internacional do Solo
Alimentacdo e do Ano Internacional | que ocorrerd no dia 15 de setembro de 2015, a partir das 18h, Saldo Leste do Palacio do Planalto, Brasilia.
do Solo
O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), reunido em plenaria no dia 30 de marco de 2016, debateu sobre a
L S regulamentagdo da Lei n® 13.123/15 via decreto presidencial, tratando assim de dispositivos da Convengdo sobre Diversidade Bioldgica
001/2016 Diversidade bioldgica ; D s x . . - N s x
(CDB) relacionados ao acesso ao patrimdnio genético, a protecdo e ao acesso ao conhecimento tradicional associado e a reparticdo de
beneficios para conservacao e uso sustentavel da biodiversidade.
O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), reunido em Plenaria no dia 30 de marco de 2016, discutiu e fez
proposicdes relativas ao Programa de Aquisicdo de Alimentos — PAA, a Politica de Assisténcia Técnica e Extensao Rural — ATER, e ao
002/2016 Orgamento Programa Nacional de Apoio a Captacdo de Agua de Chuva e Outras Tecnologias Sociais de Acesso a Agua - Programa Cisternas, com o

objetivo de contribuir para a consolidacdo da producdo da agricultura familiar, povos indigenas, povos e comunidades tradicionais, e para a
soberania e seguranca alimentar e nutricional
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Fonte: Elaboracéo prépria
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