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RESUMO

A tese tragcou o processo de implementacdo do Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional — SISAN, reconstruindo sua trajetdria no periodo de 2004 a
2014. Adotando referenciais tedricos da anélise de politicas publicas como ciclo e
com forte influéncia das ideias e instituicdes que conformam a politica de seguranca
alimentar e nutricional no pais, a pesquisa objetivou analisar o processo de
implementacdo do SISAN em sua dimensdo institucional com vistas a identificar os
limites e as potencialidades dos mecanismos adotados pelo governo central para
efetivar a SAN. Estudo de abordagem mista que utilizou método de revisdo narrativa
e integrativa de literatura, dados secundarios da base de dados ESTADIC/MUNIC
2014 e dados primarios por intermédio de entrevistas em profundidade com atores de
SAN. O referencial tedrico demonstrou que 0s mecanismos institucionais advém de
modelos de sistemas de politicas sociais anteriores e da aprendizagem de atores
sociais e agentes do Estado em operar tais mecanismos, configurando sua trajetoria
dependente. A revisdo integrativa identificou os antecedentes histéricos da questdo
alimentar brasileira e sua insercdo na agenda publica governamental, a construcdo
conceitual que alicercou o sistema, os atores e instituicdes envolvidas e sistema
politico que alavancou a Seguranga Alimentar e Nutricional, os nimeros referentes a
sua descentralizacdo e a percepc¢do dos atores sobre sua configuracéo institucional. Ao
descrever os antecedentes historicos e trajetoria da Politica de SAN e do SISAN, o
reconhecimento de uma trajetoria vitoriosa que encontrou eco no contexto politico
partidario vigente, ao assumir projecdo na agenda de governo federal pds-eleicdes de
2002. A revisdo narrativa de literatura evidenciou a construcdo positiva do SISAN
reforcando os contetidos de participacdo social e a intersetorialidade como elementos
constitutivos do SISAN. A andlise dos dados secundarios da Pesquisa
ESTADIC/MUNIC, conduzida pelo IBGE no periodo de 2014-2015, revelou uma
baixa adesdo aos critérios de adesdo ao SISAN com apenas 1,7 % dos municipios
brasileiros estruturados para gestdo da politica de SAN. Com base nas entrevistas
realizadas com atores de SAN foram analisadas as fragilidades que o SISAN enfrenta
em adaptar os mecanismos federais de coordenacdo, articulagdo, participacdo e
producdo de consensos ao nivel local, sendo que o proposito de SAN alicergados em
um projeto politico partidario foi identificado como risco a expansdo do sistema na
medida em que dificulta a adesdo de gestores locais mais distantes ou mesmo
contrarios a orientacao do sistema. Conclui-se que a institucionalidade adotada reflete
um modelo de desenvolvimento e de governanga solidéario, voltado a produzir
transformagdes na base social, por intermédio de forte participacao e inclusao social.
Intercala-se entre as etapas de formulacdo e implementacdo, reflexdes sobre o
conteudo abrangente da politica e seus efeitos na pratica institucional do Estado
Brasileiro, de conformagdo democratica liberal e ndo homogéneo, para o qual os
mecanismos selecionados previamente sdo positivos, mas inacabados e insuficientes
para dar completude ao SISAN.

Palavras Chaves: Politica Publica, Implementacdo, Institucionalidade, Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.



ABSTRACT

The thesis outlined the process of implementation of the National System for Food
and Nutritional Security - SISAN, rebuilding your trajectory in the period 2004 to
2014. Adopting theoretical references of public policy analysis cycle and with strong
influence of ideas and institutions that make up the food and nutritional security -
SAN policy in the country, the research aimed to analyze the process of
implementation of the institutional dimension in your SISAN in order to identify the
limits and potential of the mechanisms adopted by the Federal Government to
implement the SAN. It was used mixed methods, cross-sectional research approach
based on integrative and narrative literature review, data from the
ESTADIC/MUNIC 2014, and in-depth interview. The theoretical framework has
shown that institutional mechanisms arising from systems models of previous social
policies and learning of social actors and State agents in operating such mechanisms,
configuring your path dependent. The integrative review identified at the historical
background of the Brazilian food issue, your insertion in government public agenda,
conceptual construction builds the system, the actors and the actors and institutions
involved, and political system that leveraged the food and nutritional security, the
figures relating to decentralization and your perception of the actors on your
institutional setting. When describing the historical background and the Political
trajectory of SAN and SISAN, a victorious trajectory who found eco in the current
partisan political context, to take projection in post-election federal government
agenda of 2002. The bibliography consulted stressed the positive construction of
System reinforcing the contents of social participation and intersectoral approach as
constituent parts of SISAN. The theoretical analysis demonstrated that institutional
mechanisms arising from systems models of previous social policies and learning of
social actors and agents of the State to operate such mechanisms by setting your path
dependent. Secondary data analysis Research ESTADIC/MUNIC, conducted by the
IBGE in period 2014-2015, revealed a low adherence to membership criteria with
only 1, 7% of Brazilian municipalities structured of managing the SAN policy.
Based on the interviews carried out with SAN actors, the weaknesses that SISAN
faced in adapting the federal mechanisms of coordination, articulation, participation
and consensus production at the local level were analyzed, and the purpose of SAN
based on a party political project was identified as a risk to the expansion of the
system insofar as it makes it more difficult for local managers to be more distant or
even contrary to the orientation of the system.It was concluded that the institutions
adopted reflects a model of development and solidarity governance, destined to
produce transformations in social base through strong participation and social
inclusion. Intercalate between the steps of design and implementation, reflections on
the comprehensive content of the policy and its effects on institutional practice of the
Brazilian State, democratic liberal and not forming homogeneous, for which the
mechanisms selected previously are positive, but unfinished and insufficient to give
completeness to SISAN.

Key words: Public policies, Implementation, Institutionally, Food and Nutrition
Security System.
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Introducao

O titulo escolhido para esta tese reflete ndo s6 o objeto de trabalho, mas o
préprio percurso que segui na minha na vida profissional como nutricionista e por
muitos anos técnica e gestora de politicas da area da nutricdo. A complexidade com
que a questdo alimentar € percebida e tratada pelo aparelho estatal sempre me
despertou interesse, seja pelos seus muitos sentidos ou pelo acumulo de situacdes
que necessitam ser enfrentadas.

A partir das oportunidades que tive de participar de processos que levaram
a construcao de programas e de politicas, mantendo a convivéncia com burocratas,
especialistas, estudiosos, militantes e por algumas vezes com setores contrarios a
qualquer avanco do governo nesse campo, a ideia desta tese surgiu quase que

naturalmente.

A constituicdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
que busca traduzir institucionalmente um conceito multidimensional da questdo
alimentar e nutricional, abriu as portas para que eu pudesse tirar a ideia do papel e
refletir sobre o conjunto de etapas e contextos que uma politica publica engloba
desde sua origem como problema social até seu ganho como agenda de governo e

posterior implantacéo.

Assim, descrever sua trajetoria, decifrar as ideias e 0s interesses que se
colocaram em curso e elaborar um quadro analitico, que pudesse ser explicativo
dos desafios enfrentados na implantacdo da politica, foram fatores que motivaram o
presente estudo. Questiona- se a suficiéncia dos mecanismos institucionais que o
SISAN adota na expansdo e consolidacdo de um sistema abrangente como
pretendido em suas referéncias legais. Acerca de sua expansdo, indaga-se até que
ponto o SISAN existe como sistema descentralizado, onde regionalmente se mostra
mais ou menos descentralizado, em que bases se organiza e quais as estruturas
reproduz. Para estudar as ideias que orientaram a concepgédo e fundamentou sua
institucionalidade, foram ouvidos atores relevantes do processo na tentativa de
investigar os contetdos explicitos e implicitos que contornam a formacdo do
SISAN.

Para situar a Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) é preciso registrar
que ela é o termo adotado internacionalmente pela Organizagdo das Nagdes Unidas
para Alimentacdo e Agricultura (FAO) para explicar, no nivel global e local, a
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dimenséo social que relaciona a producédo agricola e o acesso aos alimentos por
parte dos paises e das pessoas.

O conceito de “seguranga alimentar”, estabelecido no po6s-guerra, evoluiu
nas Ultimas décadas, refletindo as mudangas de paradigmas presentes na
interpretacdo da questdo da fome como fendmeno social e do acesso aos alimentos.
Passando da necessidade de dispor de excedentes agricolas para enfrentar crises e
periodos de guerra, para a nocao de alimento como desenvolvimento, fundamentou
as ajudas alimentares dos paises ricos aos demais paises, até alcancar uma versao
multipla de significados onde a noc¢do do global e nacional, do acesso individual e
familiar, de indicadores objetivos para uma percepcao subjetiva da fome e da falta
de acesso de alimentos, encontram-se interligados, adensando a complexidade do
conceito.

O termo seguranca nutricional, por sua vez, aparece internacionalmente,
somente nos anos noventa, enfatizando o papel do consumo individual e familiar
como componente da questdo alimentar, disseminando o conceito de seguranca
alimentar e nutricional, mundialmente, na perspectiva de consolidar, por meio do
conceito reformulado, a abrangéncia com que a esfera da alimentacao e nutri¢do se
manifesta na vida humana (SHETY, 2015).

Interessante observar que na andlise de Carolan (2014) acerca da evolucéo
do conceito de SAN, sdo demarcadas categorias que sinalizam para o entendimento
de como o problema alimentar mundial foi tratado no decorrer dos anos. De um
periodo marcado pela “caloriza¢do” da seguranca alimentar, cuja solugdo passava
simplesmente pela necessidade da agricultura de produzir mais, vivenciou-se, em
seguida, a ‘neoliberalizacdo” da seguranca alimentar, com a disseminac¢do da ideia
de que os paises nao precisavam produzir de tudo na esfera alimentar, uma vez que
0 comercio internacional, por si s6 garantiria a oferta de alimentos a todos.
Concomitantemente chegou-se ao apice do modelo alimentar do mundo
contemporaneo, com o surgimento das grandes inddstrias de alimentos
multinacionais como detentoras da capacidade de prover seguranca alimentar ao
mundo.

De acordo com autor, a partir da constatacdo de que tais etapas néo
necessariamente corresponderam ao bem-estar da sociedade, e pelo contrario,
levaram o0s paises mais pobres a uma extrema inseguranca alimentar, oS

organismos internacionais liderados pela FAO e OMS buscaram novas alternativas
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para a questdo da seguranca alimentar associando parametros de bem-estar
nutricional e sustentabilidade social e ambiental no trato da SAN.

No Brasil, o reflexo da adocdo de tal modelo internacional e a auséncia de
solucdo historica para a questdo da desigualdade e da fome, trouxe para o centro da
agenda de governo, a SAN, em uma perspectiva multidimensional, colocando a
SAN como uma politica estratégica para o desenvolvimento nacional, interligando
setores de governo e sociedade na realizacdo do direito dos brasileiros a
alimentacédo adequada.

O conceito adotado no Brasil® expressa diversas dimensdes da questio
alimentar e traz implicacdes para o desenho das politicas econdmicas e sociais, na
medida em que estabelece a inter-relacdo destas para o alcance da integralidade em
SAN. Sua concepcdo estd alicercada nos principios do direito humano, da
universalidade, da equidade, da participacdo social, da sustentabilidade, da
descentralizagéo e da intersetorialidade (MALUF, 2006).

O conceito incluiu a garantia do direito ao acesso universal aos alimentos
provenientes de producdo agricola sustentavel, a fim de favorecer praticas
saudaveis e referenciadas culturalmente, como ac¢des organizadas politicamente e
nacionalmente por meio de um sistema, com pressupostos de participacdo social e
descentralizacdo e intersetorialidade. Um conceito que abarca a soma de maltiplos
elementos na sua concretizacao.

O Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN)
instituido por meio da Lei Organica de SAN (LOSAN), publicada em 15 de
setembro de 2006, é o arcabouco institucional criado para que o poder publico com
a participacdo da sociedade civil possa implementar politicas, planos, programas e
acOes destinados a garantir o direito humano a alimentagcdo adequada. Expressa
ainda a competéncia dos 6rgdos do sistema na elaboracéo da politica e do plano
nacional de SAN.

Vaérias interpretacfes orientam o propésito da construgdo do SISAN. Como
sistema nacional ele desafia o Estado e a sociedade a construir uma teia de relac6es
que atuem na dire¢do de alcangar a SAN em todo o territorio nacional.

Como sistema que se alicerca na participacdo da sociedade civil e no

! Conceito de SAN - “a realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer outras necessidades essenciais tendo como base préaticas alimentares
promotoras de salde que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambientais, cultural, econdémica e socialmente
sustentaveis” (BRASIL, 2006).
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controle social por meio de conselhos e conferéncias o SISAN se coloca a prova na
internalizagdo das demandas sociais e nos mecanismos e estruturas de negociagao
que abarca. Como sistema publico de protecédo social ndo contributivo se diferencia
dos demais sistemas da seguridade social por sua ldgica intersetorial, conferindo
uma estrutura diferenciada e impondo novas estratégias de gestdo
(BURLANDY2009 e NUNES et AL 2013).Nesse aspecto, se a descentralizacdo e
a énfase na participagdo social fazem parte de um processo “natural” de
consolidacdo de politicas da esfera social, dado p6s 88, a intersetorialidade
precisard ser construida por meio das deliberacbes que alterem a forma de
planejamento, de gestdo e do préprio processo de trabalho das instituicGes
(NUNES et AL, 2013).

Maluf e Reis (2013) afirmam que o SISAN deve ser compreendido como
um sistema aberto, dada a sua caracteristica de organizar e monitorar politicas de
diversos setores de governo e acles de setores ndo governamentais. Nessa
perspectiva, destacam que os limites de atuacdo do SISAN decorrem da menor
autonomia e da maior complexidade das inter-relacbes quando comparado a
sistemas de comando Unico como SUS e SUAS.

As diversas visbes sobre o SISAN apontam para a nocdo de que sua
construcdo nacional ndo é tarefa simples. O federalismo brasileiro, no qual os
municipios combinam unidade e autonomia, implica para a SAN a organizacao de
arranjos institucionais complexos para o alcance de resultados nacionais.

A trajetoria brasileira referente a construcéo do sistema e da politica de SANé
considerada diferenciada desde sua origem devida a uma ativa participacdo da
sociedade civil (BURLANDY ET AL, 2009). Ultrapassando desafios entre
diferentes governos, a histéria mostra que o tema da alimentagdo e nutricdo na
perspectiva do direito e da cidadania esteve presente no debate de estudiosos e
técnicos e em foruns da sociedade civil como estratégia de superacdo da fome e
das desigualdades sociais. A vitalidade dos movimentos sociais presentes
no processo de redemocratizagéo brasileira durante a elaboracédo da Constituicdo
Federal de 1988 e nas décadas seguintes empurrou a agenda de SAN para 0
interior da agenda social do Governo produzindo importantes alteracfes na politica

publica brasileira.

A essencialidade da descentralizacdo nas politicas sociais trazidas pela CF

1988 é reforcada na lei de criacdo do SISAN. Muito embora, como argumenta
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Arretche (2005), na maioria das politicas sociais prevalecam as prerrogativas
federais, como financiamento e adequacédo a padrfes nacionais, que acabam por
incidir sobre a autonomia dos entes subnacionais, conferindo certa homogeneidade
as acles e programas.

Entre as principais mudancas da institucionalidade das politicas
assistenciais, no Brasil pds 1988, estdo a descentralizacdo de poder e recursos e a
ampliacdo dos mecanismos de participacdo (DRAIBE, 2002). Politicas mais

recentes trazem, como.

Inovagdo, a ideia de gestdo intersetorial, tratando de conferir maior efetividade a
uma politica quando implantada territorialmente.

A importancia da descentralizacdo, enquanto processo que define as
atribuicGes de cada nivel de governo na formulacdo, implementacdo e controle
social, é destacada por Burlandy, Magalhdes e Frozi (2013), sem deixarem de
alertar que, muitas das questdes que envolvem a SAN, ndo se resolvem no plano
municipal, impondo assim agdes das esferas estaduais e federal na reducéo de
desigualdades locais e regionais.

Licio (2012) por sua vez, constata que o federalismo brasileiro possibilita
arranjos centralizados e descentralizados na gestdo da politica publica social e estes
dependem de processos de negociagdo politica muito mais do que de uma decisao
do nivel central.

Para o SISAN, cujo foco de construcdo ocorreu a partir do nivel central, o
processo de descentralizagdo assume caracteristicas de induzir o modelo e articular
institucionalmente as acdes de SAN originadas nos demais niveis de governo. Tais
acOes realizadas muitas vezes sob a coordenacdo de outros setores, que respondem
a sistemas préprios das politicas as quais gerenciam, demandam do governo federal
uma aprimorada capacidade de negociacdo na busca de integracdo ao SISAN.

As conexdes entre sistemas de politicas publicas necessarias a consecugédo
da SAN conferem ao SISAN uma carateristica de articulacdo horizontal e vertical
permanente muito além das estruturas centrais de escuta social. Demanda uma
integracdo entre conselhos, cAmaras e redes da sociedade civil a partir de uma
interacdo dindmica da participagéo social.

Ressalta-se que tanto a participacdo social como a descentralizagcdo nas
politicas sociais até recentemente incluiam a ideia de participacdo na gestdo e no

controle da politica publica, mediante a criacdo de conselhos setoriais nos trés
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niveis de governo (CKAGNAZAROFF, 2009). No entanto, a criagdo ainda em
2014 de um sistema nacional de participacdo social por meio de Decreto
Presidencial n ©8243/2014 buscou consolidar a participagdo social como
mecanismo de governo. Embora controvertida, a proposta defende a participacao
como processo de cogestdo das politicas publicas envolvendo as dimensdes intra-
governo federal; entre o governo federal e os outros entes da federagéo; entre os
governos e a sociedade civil organizada (BRASIL, 2014). Procura-se ampliar ndo
apenas 0s mecanismos para efetivacdo da politica, mas também garantir a
participacdo social em diferentes etapas das politicas publicas e dos ciclos de
planejamento e orcamento publico.

O modelo de participagdo oriundo da concepgdo da democracia
deliberativa pode nem sempre produzir decisdes consensuais, dada a tradicdo
autoritaria e concentradora de poder que ainda persiste no Brasil. Se a garantia por
si sO de espacos de didlogo ndo produz praticas democréticas, estas precisam ser
construidas socialmente, por meio de formacdo permanente de valores de
cidadania, democracia, autonomia.

Assim, a politica publica participativa no ambito da formulagdo e do
controle amplia gradativamente seu escopo na medida em que para ela converge
ndo sO a gestdo, mas também a producdo e reproducédo de principios democraticos
de cidadania. Ao mesmo tempo, a fragmentacdo de interesses e a expansdo das
demandas ao incidir sobre o Estado, forcam mudancas na estrutura de governo
contribuindo para inclusdo de espacos mais flexiveis a participacao social.

Esta formulacdo aproxima-se da no¢do de sistema aberto trazida por Maluf
e Reis (2013), ao retratar o SISAN, instigando a capacidade técnica e politica da
burocracia estatal em conduzir processos e criar mecanismos institucionais que
promovam o didlogo permanente com a sociedade e a articulacdo das politicas
setoriais.

Atribuindo ao poder publico o dever de respeitar, proteger e promover 0
direito a alimentacdo, o SISAN orienta-se pela integracdo de 6rgéos e entidades da
Unido, Estados e municipios, pela articulacdo de programas e pela promoc¢édo da
intersetorialidade. Com tal dimensdo, o resultado da politica implicard tanto no
alcance da SAN no nivel individual e coletivo como também na producdo de uma
gestdo democratica da politica publica.

A partir da concepgéo trazida pela LOSAN indaga-se sobre a formagéo
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institucional do SISAN e a capacidade de expanséo vertical e horizontal da politica
enfocando as diretrizes de descentralizacdo e de intersetor alidade, mediados pelo
principio da participacéo social. Assim, a pergunta que se pretende responder € se
0S mecanismos institucionais que o Estado brasileiro langou méo para implementar
0 SISAN sdo suficientes para expandir um sistema nacional de tamanha abrangéncia

como previsto no conceito de SAN.

Pergunta e Objetivos que orientam a Tese

Situa-se como objetivo geral desta tese analisar o processo de implementagéo
do SISAN, em sua dimenséo institucional com vistas a identificar os limites e as
potencialidades dos mecanismos adotados pelo governo central para efetivar a SAN,
no periodo de 2004 a 2014. Demarca-se 0 ano de 2004 pela realizacdo da Il
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, cujo processo de
organizacao representa a recupera¢do do tema no cenario social e politico do pais. Os
objetivos especificos procuraram: descrever os antecedentes histdricos e trajetdria da
Politica de SAN e SISAN, segundo revisdo narrativa e integrativa de literatura;
explorar o perfil de descentralizacdo do SISAN a luz dos pressupostos legais que
delimitaram o SISAN; analisar o percurso do SISAN mediante 0s mecanismos
institucionais implantados, tracando as escolhas dos marcos legais e as repercussdes
sobre o processo de implementacédo e analisar a percepcdo de atores relevantes acerca

da implantacdo e consolidacdo do SISAN, nos ultimos dez anos.

Aproximagdes Conceituais e Estrutura da Tese

A pesquisa adota a concepgdo conceitual de uma institucionalidade capaz
de propiciar dialogo, relagdo entre instituicdes, criacdo de instrumentos de gestao e
espacos decisdrios participativos que alem das iniciativas setoriais demanda ac¢des
e programas integrados desde sua concep¢do (BURLANDY ET AL, 2012;
MALUF, 2010; BRONZO E VEIGA, 2010; PINHEIRO, 2009).

Se de um novo espaco de compartilhamento espera-se deliberagdes que em
uma perspectiva participativa e equanime sejam contempladas na politica, a funcéo
estruturante da intersetorialidade em SAN deve contribuir para a melhoria social
como valor inerente dos processos de formulacdo e implementacdo das politicas

publicas.
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Luna (2011) considera a participacdo como um fator importante da
intersetorialidade. Na medida em que 0s setores pressionados por grupos e
movimentos sociais de interesse produzem diagnosticos mais amplos e integrais do
problema social a serem enfrentados, eles se tornam mais interessados a agir

intersetorialmente na busca de solucGes efetivas.

Ao pensar na trajetdria das instituicGes relacionadas ao SISAN, depara-se
com uma complexa rede de 6rgdos publicos, gestores e profissionais de diferentes
especialidades, organizacbes da sociedade civil e entidades privadas que
influenciam sua conformacao.

O contexto histdrico no qual emerge a politica de SAN, a criacdo de novas
instituicGes e o envolvimento de outras tantas na sua formulacdo e implantacédo, as
regras e os dispositivos constitucionais alavancados, o processo federativo e a
percepcdo de atores sociais relevantes sdo analisado para a compreensdo da politica
de SAN.

O primeiro capitulo explora as teorias de analise de politicas publicas,
utilizando-se da condensacédo das cinco etapas que perfazem o ciclo de politicas, a
saber, montagem da agenda, formulacdo da politica, tomada de decisdo,
implementacdo e avaliacdo, e refletindo sobre o papel das ideias, interesses e
instituicbes na configuracdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar.
Apresenta ainda o percurso metodoldgico aplicado nessa tese fundamentado na
revisdo integrativa de literatura, na andlise documental, na andlise de dados
quantitativos e na analise das subjetividades apresentadas nas entrevistas com
atores relevantes por intermédio do método de anélise de conteudo.

O segundo capitulo apresenta a trajetoria da SAN e o desenvolvimento da
tematica como agenda de governo, recuperando por meio de revisdo narrativa de
literatura (ROTTER, 2007) uma consulta a documentos oficiais que pautam a
inscricdo da alimentagdo como direito social na Constituicdo Federal e seus
desdobramentos como politica e sistema nacional de promoc¢do da SAN, que se
quer participativo e intersetorial.

O terceiro capitulo procura tragar por meio de uma abordagem quantitativa
descritiva, a partir de dados secundarios, o perfil da descentralizagdo do SISAN
com base nos critérios de adesdo e regras de pactuacao estabelecidas pelo governo
federal. Nesse sentido, explora as informagfes contidas na Pesquisa de

InformagGes Municipais e Estaduais do IBGE do ano de 2014, tratando-as como
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reflexo da producéo institucional da politica e do sistema de SAN.

O quarto capitulo percorre os sentidos e subjetividades conferidos ao
SISAN e a seu processo de implementacdo a luz de seus principios e diretrizes.
Partindo do referencial documental produzido pelas Conferéncias nacionais de
SAN até os pressupostos e regras emanadas das leis e decretos que formalizam o
SISAN, busca identificar as ideias que conformaram a politica e seu
direcionamento recente.

O quinto capitulo apresenta as conclusdes do estudo com o intuito de
contribuir para o referencial analitico das politicas publicas, tracando potenciais e
fragilidades institucionais da SAN diante do Estado brasileiro, seu modelo de
federalismo e sua jovem democracia.

O conjunto da tese foi desenvolvido com a expectativa de contribuir para o
conhecimento acerca da construgdo da institucionalidade de uma politica social e
suas aplicacdes para a area da seguranga alimentar e nutricional. Também se
encontram entre as expectativas do estudo, analisar a atua¢do da sociedade civil e
sua relacdo com o Estado na delimitagdo e escolha de regras e normas que
embasam o SISAN e contribuir com o debate acerca da descentralizacdo de um
sistema com carateristicas intersetoriais, em um Estado democratico e de perfil ndo
homogéneo, como o Estado Brasileiro. Por fim, a partir da producao de casos que
tratam da institucionalidade do sistema, participar da construcdo cientifica que

alicerca o campo da SAN.
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Capitulo 1 — Pressupostos Tedricos e Metodologicos

1.1. Abordagens Teoricas Sobre Analise de Politicas Publicam

Historicamente, o Estado brasileiro trata a questdo da alimentacdo e
nutricdo como eixo das ac¢Oes de assisténcia social e combate a pobreza. A evolugéo
da tematica para além da esfera assistencial foi impulsionada com o realinhamento
das acdes do Estado em torno do conceito de seguranga alimentar e nutricional. A
LOSAN aprovada em 2006 inaugurou uma configuragdo abrangente para a questéo
colocando o Estado diante de uma nova institucionalidade. Com a incorporacgéo do
direito a alimentacdo como direito social no ambito da Constituicdo Federal,
completa-se um ciclo marcado pelas disputas e impasses acerca das dimensdes que
o tema envolve, na medida em que a alimentacdo é definitivamente alcada a um
direito de cidadania.

A promulgacdo da CF provocou mudancas significativas nas politicas
sociais brasileiras em pelo menos trés dire¢cbes: no campo institucional, pela
descentralizacdo politico administrativa; no campo social por maior participacdo
popular nos processos de decisdo, formulacdo e implementacdo das politicas e pela
mudanca de patamar entre a relacdo entre Estado e setor privado lucrativo e entre
Estado e organizacdes ndo lucrativas (MATTEI, 2012).

N&o h& uma Unica definicdo de politicas publicas, no entanto todas apontam
“para o locus onde embates em torno de interesses, preferéncias e ideias se
desenvolvem, isto ¢, os governos ” (Souza,2006; p.25). A autora concorda com
Peter (1998) ao afirmar que mesmo diante dos limites impostos a atuacdo do
Estado, decorrente do fenémeno a globalizacdo, tais limites ndo inibem a
capacidade deste de governar a sociedade, embora o torne mais complexo.

Segundo Lobato (2010) em termos gerais, a politica social fornece um bem
publico, o que remete a nogdo de direito e dever do Estado em seu provimento.
Como politicas de garantia de direitos e formadores da cidadania, estas demandam
pela acdo do Estado, mesmo que seu locus de efetivacdo ndo se restrinja ao Estado
e sim se encontre na intersecdo entre Estado e sociedade.

O conceito de esfera pablica trazido por Habermas, ajuda a explicar a
complexidade do Estado contemporaneo, fundado no pressuposto do Estado de

direito, ao implementar politicas sociais. Para Habermas, (1992, p. 451). “Esfera
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publica € uma "estrutura intermediaria” que faz a mediacédo entre o Estado e o
sistema politico e os setores privados do mundo da vida”.

A evolugdo da esfera publica, no &mbito do Estado de direito, com a
substituicdo de um publico privado individual por um conjunto de instituicdes
diversificadas como partidos, organizagdes e associag0es converte a atuacdo do
Estado, transformando-o em suporte da ordem social. O Estado social para
Habermas assegura a participacdo como direito, impactando sua atuacdo que passa
a buscar a legitimacdo perante a sociedade civil, agora organizada (HABERMAS,
2003).

Considerando que as politicas sociais podem ser entendidas como Estado
em acdo, como informam Gobert e Muller (1987), elas representam o modelo de
protecdo social implementado pelo Estado e ndo podem ser analisadas a
temporalmente e desconectadas da sociedade nas quais existem.

Segundo Schwartzman (2004) a evolugdo das politicas sociais passa por
trés estagios. A primeira geracdo é marcada pelas politicas de extensdo de direitos;
o0s de segunda geracao tém como foco o melhor uso dos recursos publicos e as de
terceira geracdo, sdo aquelas voltadas a atender integralmente os problemas
sociais. No atual cenario encontram-se presentes as caracteristicas de integracdo
setorial e de conjugacéo de esforgos, reforcando os componentes de articulagdo das
politicas sociais.

Direcionar o Estado para alcancar o objetivo de promocdo do
desenvolvimento social implica em modificacBes na organizacdo governamental.
Para Inojosa (1998), a antiga organizacdo administrativa do Estado baseada em
parametros segmentados e especializados, deixou de produzir resultados efetivos
ao planejar e executar as politicas publicas, sendo necessaria a introducdo de
mecanismos de gestdo especificos que favorecam a articulacdo entre setores do
governo e entre niveis administrativos autbnomos como forma de alcancar maior
efetividade no atendimento das necessidades sociais.

Surel e Muller (2004) consideram que a analise das politicas publicas deve
questionar a natureza do Estado e as relagdes que se estabelecem entre a esfera
pubica e a privada, na medida em que se produzem decisdes politicas que irdo
afetar a sociedade em geral.

O Estado capitalista, cuja origem liberal remonta os séculos 18 e 19, a

depender do enfoque teérico a partir do impacto das revolugdes francesa e
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americana, se apresenta com o propésito de limitar o poder do Estado perante os
individuos e garantir a liberdade, igualdade e legalidade.

Bobbio (1994), adotando uma perspectiva tedrica histdrico-critica, afirma
que o Estado moderno retne o aparato institucional com a finalidade de organizar
as relagBes sociais de poder por intermédio de procedimentos técnicos pre-
estabelecidos para prevenir conflitos e com a finalidade de propiciar o alcance dos
bens que a sociedade reconhece como gerais aos individuos. O mesmo autor ja
ressaltava que uma reconstrucdo tedrica marxista do Estado sempre ira correr o
risco de ser enviesada ou unilateral, uma vez que este na concepc¢do marxista foi
sendo conceituado para além de Marx e Engels.

Jessop e Poulantzas (1985) ja afirmavam que o Estado é uma relacdo social
vazada pela complexidade das forcas politicas, fatores estruturais e conjunturais
interpenetrados a tal ponto que sua unidade funcional é forjada nas tensdes
estruturais e nos conflitos politicos internos e externos.

Poulantzas (1978) ao examinar o tipo capitalista de Estado defendeu que a
separacgdo institucional entre economia e politica, requereu uma teoria autbnoma da
politica e esbogou alguns conceitos para descrever a matriz institucional do Estado
capitalista; um  Estado territorial soberano hierarquicamente organizado,
coordenado centralizadamente, baseado no dominio da lei, combinado com a
democracia burguesa. Ao assumir tal formato, o Estado vai se dirigir muito mais
aos sujeitos politicos como cidaddos do que a classes distintas da sociedade,
exigindo do sistema politico a construcdo de um projeto nacional que assegure sua
dominacéo sobre a sociedade.

Ao mostrar sua insuficiéncia diante das alteragcdes do mundo do trabalho,
ocorrida com a revolucdo industrial, a demanda popular por um Estado que se
responsabilize pelo social provoca, junto com o surgimento dos ideais socialistas, a
ascensao do Estado de bem-estar social. Questdes como jornada e idade de ingresso
ao trabalho, educacéo e saude fazem parte do conjunto inicial de protegéo social do
Estado. Segundo Giddens (1996) a protecdo social é essencial para o significado da
sociedade civilizada. O desenvolvimento do Estado de bem-estar origina-se da
percepcdo de que politicas sociais sdo necessarias para garantir a vida dos
individuos que estéo fora do mercado de trabalho. Em sintese, para o autor, o Estado
de bem-estar, resulta dos movimentos de luta dos trabalhadores por condigdes

dignas de vida.
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Embora ndo se pretenda aqui fazer um debate acerca das teorias de Estado,
na abordagem marxista lato sensu, o Estado € a instituicdo capaz de produzir
normas universalmente vinculantes que se cumprem pela coagdo ao mesmo tempo
em que organiza a ordem social capitalista produzida pelo desenvolvimento das
forcas produtivas, sendo expressdo dos interesses das classes sociais dominantes.
Ou seja, o capital define os interesses e o Estado legitima esses interesses.

Para Marx, o Estado capitalista é marcado pela efetivacdo e perpetuacao
das ideias burguesas, sendo um aparelho de negociacao a favor de tais ideais. Marx
e, mais especificamente, Gramsci concebem o Estado como parte da sociedade
civil e a sociedade civil como parte do Estado (SIMIONATTO, 2011).

No entanto, é a partir da construcdo de Gramsci sobre a atuacdo ampliada
do Estado no capitalismo moderno, para fazer frente a complexidade dos
problemas de relagdo de poder, que a visdo de Estado como mediador dos
interesses do capital e a sociedade civil se consolida teoricamente. A identificacéo
da existéncia de uma sociedade politica e de uma sociedade civil no ambito do
Estado marca a formulacdo de Gramsci sobre a atuacdo da sociedade civil como
agente de legitimacdo do Estado.

...Gramsci identifica no interior do Estado a sociedade
politica, composta pelo conjunto dos mecanismos por meio dos
quais a classe dominante detém o monopolio legal da violéncia
e, de outro lado, a sociedade civil, constituida pelo conjunto
das organizacdes responsaveis pela elaboracdo e divulgacéao
ideologica (escolas, igreja, partidos politicos, meios de
comunicacdo etc.) (FERRETI, 2009, p. 117).

No capitalismo contemporaneo, o discurso é de que o poder politico advém
da sociedade civil, que se organiza formal ou informalmente em classes, grupos de
interesse, associagdes e outros tipos de organizagdo que compartilham projetos ou
ideias comuns. O Estado Democratico de Direito, traduz a evolucéo da concepcéo
liberal de Estado, uma vez que, mediante lutas sociais passa a reconhecer direitos
néo so individuais, mas também ampliando direitos coletivos e sociais. Assim, tem
como ténica a legitimidade de sua atuacdo alcancada tanto pelo poder legitimo do
voto popular como pelo conjunto material de regras e leis que a sociedade constrai.

O avanco da concepcdo neoliberal sobre a formacdo do Estado, tem

imposto perdas sobre a protecdo social dos paises em geral, colocando em risco a
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cidadania social construida no ultimo seculo sobre a extensdo de direitos. Estes
movimentos mundiais que incidem sobre o Estado, buscando retirar deste o dever
de garantir direitos, afetam as politicas especialmente as da esfera social.

Na acepcdo de Bauman (1999), a globalizacao afeta diretamente as politicas de
Estado e a vida do cidadao, na medida em que o0 espago publico torna-se privado e 0s
territorios tornam-se campos de batalhas onde os interesses sdo disputados com
instrumentos préprios e fora dos limites do Estado. Para o autor, o enfraquecimento do
Estado, o coloca também na seara de luta para manter seu poder e sua capacidade de
intervir em questodes vitais para a cidadania. Nas palavras de Bauman (1999):

...a globalizacdo por sua independéncia de movimento, e
irrestrita liberdade para perseguir seus objetivos, das financas,
do comercio e industria de informacdes globais depende da
fragmentac&o politica e do cendrio mundial, o que representa a
separacdo politica da economia, mas que uma interfere na
outra, resultando na perda da politica e afetando o poder social.
(BAUMAN, 1999; p.76):

Diante da globalizacdo e das politicas neoliberais emergentes na década 90,
que apregoam o Estado minimo, o Brasil ao promulgar a CF de 1988 se coloca
diante do impasse de recuperar sua cidadania e instalar um Estado democratico de
direito num mundo que convive com as pressdes das corporacfes globais e a
necessidade de se desenvolver economicamente de maneira acelerada para se
inserir no mercado mundial.

Na complexidade do contexto brasileiro que coloca o pais no meio do
caminho do mundo global, o reforco as politicas de desenvolvimento social de
assegurar os direitos constitucionalmente expressos ainda é alvo de pressGes
internas de parte da sociedade, que as vé como, complementares, eventuais e
meramente compensatorias € ndo como direitos universais que devem ser
efetivados.

Nessa tese, a referéncia de Estado adotada ndo € de um Estado homogéneo
e definido, mas de um Estado numa perspectiva do capitalismo contemporaneo,
marcado pelo tensionamento da reestruturacdo econdmica, social e politica
(HARVEY, 2009). Defenderemos a ideia de que no Brasil, especialmente durante
0 processo de constituicdo do aparato estatal voltado para o combate a fome e
pobreza, caminhou-se em sintonia com a necessidade de instituicdo de politicas
publicas constituidas e implantadas em maltiplos niveis entre os entes federados,

dos ministérios até as liderancas da sociedade civil estabelecidas nos municipios.
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Se a defini¢do da politica social € um processo que reflete o conflito de
interesses e os arranjos de poder das instituicdes do Estado e da sociedade, no caso
brasileiro ela se vé diante da necessidade de alavancar a cidadania e de criar
instrumentos de democratizacdo do Estado e mudanca de valores culturais no
ambito da sociedade. Em um Estado democratico de direito, as politicas publicas,
ao refletir as questdes coletivas, requerem a constru¢do de um ambiente
participativo que seja capaz de expressar e consolidar politicas de interesse geral.

Frey (2009) destaca que o tipo da politica afeta os mecanismos adotados e a
o nivel de conflito a ser administrado. Politicas distributivas implicam em um
baixo nivel de conflito que resulta em processos mais faceis de consenso; a
redistributiva direciona-se ao conflito, uma vez que representa um deslocamento de
poder ou de recursos de uma camada da sociedade para outra, resultando em
processos polarizados; politicas regulatdrias dependem da configuracdo da politica
podendo se dirigir para grupos especificos ou para a busca de equilibrio da
sociedade, originando arranjos que se modificam ao longo do tempo; e as politicas
constitutivas, que representam a esséncia do sistema politica, representando a
implantacdo novas instituicbes ou novas regras gerais, com discussdes internas ao
sistema politico.

A partir do tipo de politica é possivel estabelecer mecanismos institucionais
gue possam apoiar sua implementacdo e organizar espacos, onde os conflitos
inerentes a ela possam ser minimizados. Portanto, um sistema que redne politicas
de varias tipologias deve se preparar para coordenar inUmeros arranjos que irdo se
derivar das forcas sociais e econdmicas que integram o campo de poder onde a
politica encontra- se alojada.

O estudo das politicas sociais e sua analise valem-se de trés conceitos
fundamentais, facilmente diferenciados na nomenclatura de lingua inglesa. O
primeiro refere-se a Polity, que diz respeito a dimensdo institucional do sistema
politico, ou seja, a base juridica e administrativa do Estado; em segundo, a Politics,
que trata do processo politico e seus conflitos; e finalmente a Policy, que remete ao
conteudo da politica, traduzidos na configuracdo dos programas politicos, aos
problemas e ao contetido das decisdes (Frey, 2000).

Nesse ambito, a abordagem do ciclo das politicas, entendido como a
sequéncia de fases que passa uma politica publica, permite tomar em conta a

dindmica e o aspecto temporal. Teoricamente, o ciclo envolve as fases de
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construcao da agenda, formulacdo da politica, implementagéo e avaliacdo. Embora
se reconheca que estas etapas se sobrepdem e ndo sdo nitidamente identificadas na
realidade, a separacdo teorica contribui para os estudos analiticos e para a
identificacdo de momentos de inflexdo que podem ocorrer ao longo da trajetéria da
politica publica.

Contextos politicos podem ser alterados ao longo do ciclo da politica
publica, e atores presentes nas fases iniciais de formulacdo podem néo fazer parte
da cena politica no momento da implementacéo. Tais fatores influenciam o curso
da politicae deixam marcas no ambito de sua conformacdo para além da ideia e dos
interesses presentes inicialmente, provocando mudancas no espaco publico.

Outro ponto fundamental da anélise e que marca o curso da politica é a
nocao de publico. Este ndo € homogéneo e reflete realidades muito diferentes que
permeiam as expectativas do conjunto de atores da politica, sendo que a
intensidade de participacdo de cada segmento ir4 afetar a implantacdo da politica
publica como um todo (SUREL E MULLER, 2004).

Nesta direcdo, o pensamento de Hall (1997) acerca de como ideias,
interesses e instituicdes afetam a formacdo da politica publica é importante
referéncia para esta tese, na tentativa de identificar como, no ambito das politicas
de seguranca alimentar e nutricional, elas constroem o arcabouco por onde percorre
a SAN no pais.

No campo das ideias, é especialmente importante considerar a conceituacao
de Hass (1992) sobre comunidade epistémica, que atua como uma rede de
especialistas em areas especificas do conhecimento ao quais além das nocGes de
validade e um padréo de raciocinio e de praticas discursivas, estdo comprometidos
com a producdo e aplicacdo do conhecimento, nos marcos de um projeto politico
dirigido a problemas especificos e com fundamentos comuns (HAAS, 1992a, p.).
Em SAN, a identificacdo de atores sociais que oferecem um conhecimento
especializado sobre o problema inicial e delineia solugdes para seu enfrentamento
na esfera politica pode indicar a influéncia destes sobre a priorizacdo da agenda e
na institucionalidade que a politica publica podera alcangar.

Segundo Kingdom (1995), o primeiro passo em direcdo a construcdo de
uma agenda social, parte da percepcdo de problemas que chamam a atencdo do
governo e da sociedade. O autor destaca que na medida em que 0s cenarios

politicos se alteram, novos fluxos de problemas podem incidir sobre a agenda
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exigindo a participacdo de novos atores sociais e setores de governo que véo
aumentar a complexidade da agenda inicial.

Quatro fatores explicam a difusdo de ideias em torno de uma agenda e
impactam a politica puablica, a saber: a orientagdo do partido do governo, a
estrutura do Estado e as relacdes com a sociedade, a natureza do discurso politico e
o0 impacto dos eventos externos. (HALL, 1989)

Em linhas gerais, a orientacdo do partido do governo explica os arranjos
institucionais adotados para governar e decidir. Segundo Evans (1998) a
configuracdo institucional do Estado e as experiéncias prévias com politicas de
mesma natureza interferem no processo de difusé@o das ideias, determinando se esta
seguird ou ndo o caminho da formacdo da politica. A natureza do discurso revela a
conjuncdo do discurso de ideias e do discurso de poder, situando-se entre o
pensamento e a acdo em si, neste caso a politica publica empreendida
(CHARAUDEAU, 2006). A dinamica social e politica que afeta a vida cotidiana
sdo elementos de constante impacto na adogdo de uma politica publica que podem
levar a avancos ou retrocessos na sua formacao.

A agenda politica das acBes e programas de alimentacdo e nutricdo possuli
reconhecidamente uma trajetoria de avancos e retrocessos durante mais de meio
século, a partir da década de 30, culminando em uma plataforma exitosa com
ascensdo do governo do Partido dos Trabalhadores, em 2003.

A organizacdo institucional resultante deste proposito culmina com a
criagdo de uma pasta ministerial especifica que ao longo dos anos vai se
reorganizando até assumir o formato de Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, que se responsabiliza pela implantacdo da politica nacional de
seguranca alimentar e nutricional. Nesta direcdo, a agenda da SAN foi marcada pela
combinacdo de acdes de combate a fome com a implantacdo de um programa de
transferéncia de renda para as familias pobres que até os dias de hoje responde
oficialmente pelo sucesso dos resultados da reducdo da fome no pais.

O Programa Bolsa Familia, formalizado com a publicacdo da Lei Federal
10.836 de 09 de janeiro de 2004, caracterizou-se por ser uma iniciativa de combate
a pobreza, que atende por meio da transferéncia condicionada de renda, familias
com em situagédo de pobreza e extrema pobreza. De acordo com Battaglia (2009), o
Programa Bolsa Familia, é o carro chefe das a¢fes de combate a fome, por

executar a maior parte do orcamento, destinado a seguranca alimentar e
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nutricional.

Se na analise da politica publica é necessario conhecer se o sentido da
politica é explicitado ou ndo pelos tomadores de decisdo, como aponta Surel e
Muller (2004) o sentido da politica de seguranca alimentar e nutricional encontra-se
conectado a estratégia de distribuicdo condicionada de renda como principal medida

de reducdo da fome e da miséria no pais.

1.2 Implementacéo e Desafios Analiticos da Politica Brasileira de SAN

A implementacdo de uma nova politica publica, especialmente na area
social, representa um ponto de inflexdo do Estado na busca de uma melhoria social
repercutindo na organizagdo do Estado e na agdo dos grupos de atores relacionados
a questdo que se pretende alcancar. A dindmica da vida social e politica afetard o
curso de implementacdo exigindo a cada momento adaptaces e alteracbes que irdo
moldar a configuracéo inicial.

Em sendo uma fase onde tudo acontece na tentativa de alcangar o proposito
da politica (NAJAN 1995 APUD SOARES, CARVALHO E BARBOSA, 2010), a
implementacdo pode ndo somente representar a tradugdo das intencdes da politica,
mas também provocar sua transformacao.

Sao varias as visOes atribuidas a etapa de implementacdo a depender da
forma como o processo ocorre, se a partir do nivel central de governo ou nao, de
guem toma decis@o acerca dos instrumentos de implementacdo, se vem de cima
(abordagem Top- down) ou se sdo reconstruidas na base (abordagem Bottom-up).
Na implementacdo, as interacGes entre atores e instituicGes e o papel que eles
desempenham sdo elementos centrais no processo de analise, podendo alterar o
resultado da politica. Para Lazin (1994) combinar as duas abordagens, resulta tanto
em uma analise da politica oficial, como considera os ajustes que a politica sofre
ao longo do processo, devido as negociagdes e barganhas necessérias para que a
mesma seja viabilizada.

Os estudos mais amplos acerca da implementacdo de politicas publicas
originaram-se com Pressman e Wildasky (1984). Para estes, a transformacédo da
politica em um programa pressupde que condicBes essenciais como legislagéo,
acordos entre os 0rgaos e entidades envolvidas e fundos de financiamento estejam

definidas, marcando a etapa da implementagdo. O merito dos autores foi
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demonstrar que, apesar da decisdo do nivel central, a operacionalizacdo de um
programa enfrenta obstaculos no nivel local. E um processo em constante evolugio
e marcado por questionamentos acerca das escolhas iniciais. A imprevisibilidade do
processo decorre da multiplicidade de atores agregados durante a implementacao
bem como da mudanca de atores que com o passar do tempo trazem mudancas na
percepcdo e interacdo da politica, exigindo novas e mais negociacfes (PRESSMAN
E WILDASKY, 1984; MAZMANIAN E SABATIER, 1983 APUD LIMA E
D’ASCENZI, 2013).

Algumas varidveis respondem pelo sucesso ou ndo do processo de
implementacdo na visdo de autores como Howlet e Ramesh (1995); Van Meter e
Van Horn (1996); Mazmanian e Sabatier (1996). Tais autores identificaram quatro
tipos de variaveis independentes para os estudos de implementacdo. O primeiro
tipo refere-se a natureza do problema, a existéncia de uma intervencdo capaz de
resolver ou minimizar tal problema, a existéncia de uma teoria causal valida e o
tamanho do publico a ser atendido. O segundo grupo diz respeito as variaveis
normativas, o grau em que o plano desenhado estrutura a implementacdo e a
clareza dos objetivos. O terceiro grupo responde pelas variaveis contextuais, na
medida em que o contexto social e politico de maior ou menor apoio do governo e
da sociedade a implementacdo e o contexto econdmico que pode impor restricdes
financeiras e orcamentarias a execucdo. Por fim, o0s autores destacam a organizagao
administrativa, a qualidade dos recursos humanos e a estrutura institucional
existente.

Nesta tese, a analise situa-se entre o processo final da etapa de formulacéo e
inicio da implementacdo, uma vez que 0s marcos legais, as regras emanadas do
poder federal e o plano de acdo encontram-se elaborados e buscam caminhos para
sua efetivacdo, sendo submetidos ao processo de interacdo com atores de outras
esferas de governo e com alteragdes de contextos politicos.

A passagem do discurso de combate a fome para a politica de seguranca
alimentar e nutricional representa um passo importante para a investigacdo feita
nesse estudo, dada a legitimidade que tal discurso alcancou na sociedade durante
décadas. De um problema especifico com possibilidades de intervencdo conhecidas
e com teoria causal validada avanca-se para um problema de niveis variados de
complexidade que demandam multiplas operacdes de diferentes graus e cujas

causas envolvem um conjunto de teorias.
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A analise da implementacdo do sistema e da politica de SAN pressupde a
identificacio de inimeros fatores distribuidos entre a tipologia citada
anteriormente e que serdo abordados aqui com o propoésito de tracar a trajetoria
institucional da SAN.

A implementacdo é aqui entendida como uma continuidade da formulacéo,
a partir de um processo continuo de interacdo entre os grupos envolvidos, cujas
reacOes e potencialidades influenciam as decisfes da politica, segundo propde Rua
(1998). Politicas que precisam conectar diferentes redes e organizacdes exigindo
um alto grau de interatividade e cooperacdo, tem na etapa de implementacdo um
momento sensivel para efetivacdo de seu e resultado.

A descentralizacao das politicas sociais, trazida pela CF de 1988, é um dos
aspectos sensiveis na analise do processo de implementacdo e constitui um dos
fatores de sucesso ou insucesso de tal processo. Nao sé pela necessidade de reforco
das estruturas locais, mas também pela exigéncia crescente de maior capacidade do
governo federal em articular e coordenar a execucao da politica.

Autoras como Arretche e Carvalho (1996) e Fleury (1999) reconhecem na
descentralizacdo, aspectos positivos para a ampliacdo da participacdo popular e
aumento da autonomia do poder local diante do governo central, reduzindo praticas
clientelistas das quais as politicas sociais eram alvo. No entanto, reconhecem que
essa abordagem pode ser paradoxal, pois o refor¢co do poder local sem o devido
apoio ao desenvolvimento das instituicGes da sociedade civil pode levar a uma
centralizacdo local e a propria ineficacia das politicas sociais.

No setor satde, uma das primeiras politicas sociais que se organizou sob a
forma de um sistema nacional, estudos sobre a atuacdo de conselhos locais na
perspectiva de fortalecimento da cidadania, capacidade da sociedade controlar os
recursos destinados ao sistema, bem como sobre os processos decisorios das
comissdes de gestores sdo bem adiantados. Os estudos concordam com a
efetividade da descentralizagdo na superacdo dos problemas locais, reconhecendo
limites na sua implementacdo, e a consideram uma necessidade politica para o
alargamento da cidadania (ARRETCHE,1995; COHN, 1994; NORONHA,1994.)

As orientagdes e diretrizes acerca da descentralizagdo trazem para dentro da
analise da politica social a questdo do federalismo. Segundo D’Avila e Carvalho
(2009), desde 1891, o federalismo brasileiro alterna momentos de centralizagéo e

descentralizacdo que se relacionam com periodos de regimes autoritarios ou
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modelos democraticos. Criticos a essa visdo, afirmam que tal alterndncia nem
sempre representou rupturas completas com 0s mecanismos institucionais da
politica, podendo também ser observada pela 6tica da complementariedade.

Embora a descentralizacdo seja a espinha dorsal das politicas sociais a partir
de 1988, o modelo de Estado adotado fundamenta-se em um centro nacional
forte, com capacidade deciséria e regulatdria sobre as demais esferas de poder. A
descentralizacdo exige a construcdo de capacidade tanto dos niveis subnacionais
para gerir localmente a politica, como do nivel federal no papel de coordenador
(VIANAe MACHADO, 2009; ALMEIDA, 2007; ABRUCIO, 2005).

Arretche (2004) chama atencéo para o fato de que a CF optou pelo modelo
de competéncias concorrentes para gerir a maior parte das politicas sociais. Com
isso, os entes federativos podem implementar acdes na area de educacdo, saude,
assisténcia social, habitacdo e saneamento, mas como nao sdo obrigados, podem
também ndo implementar. Tal situacdo impacta a implementacdo das politicas
sociais, as quais podem resultar em ac¢des descoordenadas, desigualdades na oferta
de servicos sociais a populacao.

A recuperacdo da capacidade de articular os niveis federativos e exercer a
coordenacdo das politicas sociais vem se dando no ambito do Estado brasileiro
com a elaboracdo de decretos e portarias mostrando que a formulacédo das politicas e
as regras que as orientam acontecem prioritariamente no ambito do poder
executivo. Também vem sendo sistematizados mecanismos de monitoramento e
avaliacdo com a criacdo de indicadores de sucesso das politicas que colocam o
Estado diante de exigéncias cada vez maiores da sociedade sobre os resultados que
devem alcancar, remetendo ndo s6 para o desenho correto das politicas, mas
testando sua propria capacidade de coordenar os agentes envolvidos em sua
implantacao.

No entanto, como afirma Rocha (2013) € bom registrar que a capacidade de
coordenacdo é diferenciada segundo as areas da politica. A coordenacao federativa
abrange uma série de processos que se propagam no ambito do Estado, como
lembra Abrucio (2005):

A coordenacdo federativa refere-se as formas de integracéo,
compartilhamento e decisdo, que se expressam: em regras
legais que obrigam os atores compartilhar decisoes e tarefas;
em foruns e mecanismos politicos de negociacdo
intergovernamental; no funcionamento das instituigdes
representativas, no papel coordenador/indutor do governo
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federal (ABRUCIO, 2005; p.8)

Embora o SISAN tenha sido aprovado por uma lei federal, exigindo grande
negociacdo entre poder executivo e legislativo, e regulado mediante decreto
posterior, com inimeros mecanismos voltados a articulacdo, intersetorialidade e
participacdo social, lacunas acerca das responsabilidades dos entes federados e
financiamento da politica, deixaram em aberto a temporalidade e a capacidade de
fazer avancar a SAN em todo o territdrio, como serd abordado nos capitulos
seguintes.

Segundo Jungueira (2004), ao encaminhar uma solucdo a sua maneira, cada
politica social deixa de considerar o cidaddo e até mesmo as inten¢Bes das demais
politicas sobre a vida desse cidaddo. Dai a articulagdo intergovernamental ser uma
necessidade para a efetivacdo das politicas e consequente consecucdo de direitos
sociais, que exige uma visao integrada e uma atuacdo compartilhada do poder publico.
Procurando especificar o que caracteriza a relagdo intergovernamental, Wright (1997)

apud Strelec e Costa (2016) faz a seguinte acepcao:

A natureza das relagdes intergovernamentais compreende
todas as combinactes de interacBes possiveis na producao de
politicas processadas entre o governo nacional e local,
estadual e local e inclusive interlocal, e ainda, as relagfes
entre as agéncias setoriais de governo em diferentes niveis
(empresas puUblicas, fundacBes) e organizacbes ndo
governamentais - permite incorporar as formas de cooperacao
intergovernamental, aquelas que envolvem ndo apenas atores
governamentais, mas também participantes que estejam fora
do governo. (WRIGHT, 1997 APUD STRELEC e COSTA,
2016; p.42)

As relacbes de cooperacdo horizontal entre 6rgdos do mesmo nivel de
governo, as relagdes de cooperagéo vertical, que se apresentam por meio de pactos,
planos e outros documentos que expressem a intengdo conjunta de se relacionar
bem como féruns e comissfes que reinam entidades do governo e da sociedade
civil podem ser demonstracdes da intersetorialidade, cujo interesse e aprendizado
vem ser tornando cada vez mais presente como estratégia de implementacdo das
politicas brasileiras.

Nessa tese, 0 aspecto relacional da SAN em suas multiplas direcfes esta
englobado no sentido conferido ao termo intersetorialidade e sera investigado a
partir do aparato institucional que conforma o SISAN e das ideias que permeiam

sua construcéo.
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Embora a intersetorialidade esteja atualmente referida em documentos
legais da maioria das politicas sociais como estratégia inovadora de gestdo e
instrumento para a garantia de direitos, reconhece-se 0s proprios limites da
colaboracéo dela resultante (FALER, 2015). Entre os limites, encontra-se a defesa
que cada setor faz de sua atuacdo, a legitimidade do setor coordenador sobre 0s
demais, situados na horizontalmente na estrutura de poder e a propria capacidade
de atuar intersetorialmente em estruturas internas por demais hierarquizadas.

Ao lado da coordenacdo, o espaco relacional onde a cooperacdo ocorre
também um elemento constitutivo da intersetorialidade. Para tal, para superar 0s
limites setoriais presentes em uma estrutura governamental competitiva, 0s
programas e politicas devem dispor de canais de comunicacdo, informacéo e
participacao que flexibilizem as relacBes pessoais e corporativas que se manifestam
em processos de troca de praticas institucionais para constru¢do de um projeto
conjunto de atuacdo (INOJOSA, 2001; CISNE, 2005).

Martins (2003) ao abordar a fragmentacdo das politicas publicas
contemporaneas e sua superacao, propde uma agenda de integracdo que considere
aspectos da lideranga e coordenacéo, da estrutura e dos processos, dos mecanismos
de incentivos a cooperacgdo e ao didlogo, como facilitador da aprendizagem sobre
os valores dos atores envolvidos.

Em sendo compreendida como um espaco de aprendizado, onde cada setor
com sua histdria, seu arcabouco tedrico e procedimental é instado ou se dispbe a
participar da construgdo de uma nova perspectiva de atuacdo do Estado, a
intersetorialidade resulta de uma pratica de diadlogo, o qual a regra estabelecida, e
0s mecanismos utilizados para gerir a politica publica podem impulsionar, embora
ndo sejam isoladamente responsaveis pelo resultado final.

O aprendizado social é considerado por Hall (1993) um importante vetor de
mudangcas institucionais, na medida em que técnicos e agentes do Estado podem
realizar alteracGes de trés ordens. A primeira e a segunda referem-se aos ajustes e
incrementos na politica que gerem, e a terceira a que 0 autor considera
paradigmatica, alia ndo sé a aprendizado, mas também a mudanca de instrumentos,
das metas e do proprio sistema de ideias que orienta a politica.

A construcdo da PNSAN e do SISAN pode ser interpretada como este
momento de mudanga paradigmatica na abordagem da questdo alimentar pelo

Estado brasileiro, ndo s6 de metas, mas dos mecanismos adotados para
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enfrentamento do problema. No entanto, tal mudanca pode sofrer retrocessos na
medida que se contrapde ao sistema politico que sustenta o Estado, devendo ser
alvo de constantes correcdes e adaptacOes para se colocar como jogador relevante
no cenario das relacGes politicas de Estado.

A ldgica da acdo intersetorial pressupde a vontade politica das
organizacbes, que podem se mostrar mais ou menos permedvel ao processo
interativo, requerendo uma mudanca de cultura institucional nos setores de
governo alcancada com a implantacdo de um projeto nacional de gestdo das
politicas sociais. Se a descentralizacdo das politicas sociais provocou de maneira
intrinseca uma maior atencdo com a gestdo articulada e intersetorial das politicas
sociais, € possivel afirmar que o Estado e sua burocracia precisou se transformar

para responder aos desafios de uma nova forma de fazer o social.

O contexto politico da formacdo do SISAN foi de inflexdo das politicas
sociais, com o advento de um projeto de governo que privilegiou a combinacédo de
esforcos da esfera federal para implantacdo de um modelo de desenvolvimento
social a partir de uma forte agenda de participacdo social. A exemplo do que
ocorreu com a politica de assisténcia social, e com forte inspiracdo no modelo de
sistema adotado para a area da salde, a criacdo de foruns de pactuacao conselhos
de participacdo e Conferéncias nacionais tornaram-se 0s mecanismos elencados
para criar condi¢Bes ao dialogo e orientar a tomada de decisdo acerca da politica.

Romdo (2015) aponta que a CF € sucinta quanto aos aspectos da
participacdo social, embora seja evocada com relacdo as politicas agricolas,
trabalhistas, educacionais e seguridade social, representando um anseio de
mudanga naquele contexto politico. Desde entdo, segundo o autor, o Estado se viu
obrigado a gerar 0S mecanismos que viabilizassem a participacdo
institucionalizada.

A emergéncia de conselhos gestores se consolidou ap6s 88, originando um
novo patamar de atuacdo da sociedade na formulacdo, gestdo e controle das
politicas sociais. Como assinala Teixeira (2001):

Participacgdo significa fazer parte, tomar parte, ser parte de um
ato ou processo, de uma atividade publica, de acdes coletivas.
Referir a parte significa pensar o todo, a sociedade, o Estado,
a relacdo das partes entre si, e destas com o todo, e como este

ndo é homogéneo, diferenciam-se 0s interesses, aspiracoes,
valores e recursos de poder. (TEIXEIRA, 2001; p.27)
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Um dos questionamentos mais frequentes sobre o0s mecanismos de
participagdo que o Estado adota para organizar dentro da burocracia, as demandas
sociais, € 0 grau com que estes instrumentos podem limitar a autonomia dos
movimentos sociais. Romédo (2015) chama atencdo para a ideia de que sociedade
civil apartada da sociedade politica é relativamente rara.

No contato com o0s meios politicos e partidarios, os agentes vinculados a
organizacfes da sociedade civil, movimentos sociais, igrejas, sindicatos, etc.
necessariamente se colocam em posi¢do de disputa politica, de maneira a sustentar
seus interesses e valores, que por sua vez clivam também a sociedade politica
(TATAGIBA, BLINKSTAD,2011; TATAGIBA, SERAFIM E ABERS, 2014;
ROMAO, 2014 APUD ROMAO 2015, p.42).

No entanto, tal situacdo n&o inviabiliza a participacdo, que aos poucos
ganha contornos diferenciados no sistemapolitico. Gohn ~ (2011)
destaca que a institucionalizacdo dos processos participativos no
Brasil, passou por dois momentos.

O primeiro marcado pela implantacdo de conselhos gestores, que se
integraram aos 6rgdos publicos representando uma inovacdo no campo da
formulacdo e implantacdo das politicas publicas. A autora aponta que ao longo do
tempo a expectativa inicial sobre os conselhos ndo pdde ser generalizada, com
muitos deles se tornando 6rgédos burocraticos e com a marcante presenca de setores
ja incluidos socialmente. O segundo momento caracteriza-se ndo mais pela
construcdo dos canais de participacdo, mas pela gestdo destes. Sdo inumeras as
formas de associativismo que estimulam ac6es coletivas derivadas de movimentos
de politicas publicas, de parcerias ente comunidade e ONGs, ou com 0 setor
publico que se relnem com o proposito de democratizar o Estado e fazer avancar a
esfera publica (GOHN, 2011).

Mesmo com 0 avango da participacdo social no &mbito do Estado brasileiro
é preciso reconhecer que este processo ainda é contraditério, sendo a0 mesmo
tempo inovador e criativo, mas podendo ser impactado a todo momento pelas
formas de organizacdo que o Estado dispde para viabiliza-la (ROMAQO2015;
GOHN, 2011).

No caso da SAN, a recriacdo do conselho, em 2003, antecede a politica e 0
sistema e decorre de trajetdrias passadas onde a questdo da fome e da seguranga

alimentar e nutricional foram protagonizadas quase que exclusivamente pela
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sociedade civil em seus movimentos de acdo da cidadania e foruns de debate que
se institucionalizaram como movimentos da sociedade civil. Assim, o SISAN traz
um componente peculiar de participagdo social, com alto grau de
representatividade de seus conselheiros no nivel federal. Esta capacidade
acumulada no nivel central é fundamental para a elaboracdo da lei, formulacdo da

politica e do sistema nacional, como sera abordado posteriormente.
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1.3. O Referencial Neoinstitucional na Analise de Politicas Publicas

O referencial tedrico proposto pela corrente neoinstitucionalista, que em
suas diversas abordagens, converge no argumento de que as instituicdes sdo
cruciais para a andlise do fendmeno social, podendo exercer forte influéncia na
determinacédo do processo decisorio e dos resultados politicos, conforme assinalam
Hall e Taylor (2003), ser4 aplicado aqui de maneira cautelosa, no sentido de
orientar algumas das analises sobre as regras adotadas para a implementacdo do
SISAN.

A adogdo da perspectiva neoinstitucional na andlise de politicas publicas
implica em considerar como premissa que o Estado tem um espaco particular de
atuacdo moldando processos politicos e sociais, uma vez que 0S proprios
tomadores de decisdo também disputam visdes de mundo que conformam as
instituicdes as quais pertencem.

Na visdo de March e Olsen (2008) a atencdo crescente sobre o estudo das
instituicdes reflete duas redescobertas do marxismo: o Estado como problema na
economia politica e a relevancia de fatores organizacionais para compreensao da
atuacdo do Estado. Embora presente em diferentes estudos sobre legislagéo,
desenvolvimento do Estado e administracdo publica, assume cada vez mais
destaque no estudo da implementacdo das politicas publicas.

Considerando que a decisdo sobre uma politica publica envolve um
conjunto de instituicdes ou arranjos institucionais, a abordagem neoinstitucional
pode contribuir para a andlise relacionada tanto ao ambiente interno como aos
atores sociais envolvidos. O entendimento preliminar é de que as regras e
procedimentos pactuados implicardo em uma mudanca institucional no interior do
Estado que exigird por sua vez uma adaptacdo dos atores externos, impactando sua
forma de atuacéo.

A questdo relacionada aos grupos sociais é especialmente relevante na
andlise de implementacg&o a politica publica, uma vez que tanto a identificacdo dos
mecanismos e canais desenhados pela politica para dar acesso igualitario a
participagdo dos grupos como a identificacdo de grupos sociais ou de interesses
que mais influenciam os rumos da politica sdo elementos analiticos que podem
explicar as decisOes e as escolhas instrumentais realizadas.

Segundo Immergutt (2007), para a abordagem neoinstitucional existem

diversas fontes de interesses individuais e coletivos, e as instituicdes influenciam
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suaarticulagdo e manifestacdo na politica. Outros dois aspectos é o entendimento
de que a forma como ocorre o processo politico de participacdo afeta o resultado
desta participacdo, e que a democracia procedimental pressupde que o resultado
mais justo é decorrente de regras e normas definidas anteriormente. No caso das
politicas da area social, cujo elemento da participacdo ocupa espaco central no
desenho e execucdo destas politicas, torna-se Util investigar o resultado desta
participacdo e sua transformagdo ou ndo em regras e normas que orientam a agéo
dos atores externos e também das organizagdes do Estado.

Lima, Machado e Gerassi (2012) destacam que a andlise das regras
acordadas, das acGes empreendidas e dos instrumentos puablicos adotados para
levar a cabo a politica sdo reveladores da relacdo de poder entre atores no
momento da formulacdo ou implementacdo; de como a politica pode ser afetada
por regras gerais que regulam a relacdo entre Estado e sociedade; de como a
posicdo do ator no conjunto de instituicbes pode influenciar a manifestacdo de sua
decisdo e ainda de como as instituicdes podem influenciar o resultado da politica.
Alguns dos temas presentes nestes estudos percorrem o sistema constitucional
legal, a organizacgdo politica do Estado, as relacGes entre as esferas de governo, o
sistema politico partidario, as relacbes entre poderes, as relaces entre Estado e
sociedade, a organizacOes dos atores econdmicos e sociais.

As autoras destacam que na abordagem neoinstitucional, a questdo temporal
¢ uma dimensao a ser valorizada, “a trajetoria historica, o momento e a sequéncia
dos eventos importam para a definigdo das politicas” (Lima, Machado e Gerassi,
2012; p.129). Dai a importancia que o conceito de dependéncia da trajetdria
assume na abordagem neoinstitucionalista de cunho histérico. Segundo Pierson
(2004) esta baseia- se na ideia de que escolhas prévias definem determinados

caminhos e influenciam as possibilidades futuras de deciséo.

Como afirma Lima, Machado e Gerassi (2012):

As escolhas politicas se desdobram, ao longo do tempo, na
criagdo de regras e de estruturas, na mobilizacdo de
recursos de diversos tipos e no envolvimento de atores
sociais, 0 que confere institucionalidade a uma dada
politica, aumentando as chances de sua continuidade e
reduzindo as possibilidades de alteraces de rumo radicais.
(LIMA, MACHADO e GERASSI, 2012; p.129)
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Nesta tese, a trajetoria da questao alimentar que desemboca na conceituacéo de
SAN, a influéncia entre instituicOes e ideias, as regras traduzidas em leis, decretos e
resolucgdes, o federalismo brasileiro, as relacbes entre as esferas de governo e entre
governo e sociedade, sdo variaveis que afetam a implementacao da politica de SAN.

S&o reconhecidos alguns dos limites que a abordagem neoinstitucionalista
traz para analise das politicas publicas, uma vez que suas premissas tém poder
explicativo limitado a uma conjuntura politica especifica, e por abrir um leque de
explicagdes acerca do comportamento politico sem considerar variaveis estruturais,
conforme ponta Viana, 2009. Assim, somente alguns referenciais serdo abordados
nessa tese, na medida em que contribuem para elucidar o percurso do SISAN.

A acepcdo que as instituicdes importam, longe de assumir uma visdo
simplista, e sim a de traduzir a complexidade nelas presente, é uma delas, que ajuda
a reconhecer a atuacdo dos gestores do MDS na conduc¢éo do SISAN.

O conceito de dependéncia da trajetoria por contribuir na identificacdo da
origem das regras formais que orientam os processos de institucionalizacdo da
politica. E por fim, a possibilidade de incluir na analise a atuacdo dos atores e
ideias 0 que confere um aspecto dindmico a abordagem, na medida que a
movimentacdo deste influenciam as instituicGes e as regras dela emanadas. De
acordo com Ostrom et al (1994) ao propor um modelo para analise do
desenvolvimento institucional, alguns fatores condicionam a adesdo a ideias ou
projetos novos, a saber, os atributos do mundo fisico; os atributos da comunidade
na qual os atores interagem, além das regras que muitas vezes criam dificuldades
para esta adesao.

Assim, algumas perguntas bésicas desta tese sobre quais as regras que
regem o SISAN, como se dd a organizacdo territorial, diante do federalismo
brasileiro, quais sdo as atribuicGes e responsabilidades destes entes federados,
quais sdo os arranjos de coordenacéo, e quais e como funcionam os mecanismos de
didlogo com a sociedade foram relevantes para reconhecer a dindmica da politica
de SAN.

No campo da sociologia do Estado, a questdo dos instrumentos de acdo
publica desperta grande interesse, embora seja raramente objeto central das anélises
realizadas. Autores como Sabatier (2000) Salamon (2002) e Hall (1986) destacam
que embora aparecam de forma marginal nas anélises das politicas publicas, tais

instrumentos sdo potencialmente relevantes na medida em que se observam as
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dimensoes politicas que envolvem sua adog¢édo pelos governos.
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Para Howlett (1991) a referéncia aos instrumentos da politica € um termo
genérico para englobar uma miriade de dispositivos técnicos do governo para
implantar uma politica. E sua escolha é sempre uma decisdo politica que depende
das possibilidades do contexto historico e cultural e das licbes aprendidas pelas
instituicdes. Hood (2007) afirma ainda que os instrumentos da politica variam de
acordo com a natureza do grupo de atores sociais que o governo quer influenciar.

A complexidade do Estado e avango das teorias sobre governanca sdo
inequivocas em registrar a necessidade de ampliar a esfera pablica tanto para a
participacdo da sociedade civil como para 0s agentes econdmicos, em um processo
que oriente as decisbes do Estado. Embora com muitas interpretacfes, a
abordagem de governanca centrada no Estado reconhece que mesmo diante dos
processos de globalizagdo que provocam seu enfraguecimento, este tem
alavancado sua propria capacidade institucional e legal de regulagdo. Para Pierre e
Peters (2000) em qualquer modelo adotado para executar suas funcées de governo,
o Estado é elemento central para operar as estratégias de coordenacao das parcerias
e das relacGes com a sociedade.

Ao abordar o tema da governanca, ndo se assume aqui uma visdo de
governanga que opte pela reducdo do Estado, e sim de registrar que na literatura
das politicas publicas busca-se um reposicionamento do Estado diante da
emergéncia e da diversidade com que o social se apresenta nos dias atuais, voltada
a ampliar sua capacidade de gestdo politica e técnica. Implica adotar uma
perspectiva de governanca baseada no Estado e sua capacidade de regular os
diversos arranjos institucionais necessarios a implementacdo de uma politica
publica, conforme defende Pierre e Peters (2000) Levi Fur (2011) e Peters (2013).

Este arcabouco que abarca a concepgdo de Estado, das instituicdes e dos
instrumentos de acdo publica pretende sustentar a escolha teorica realizada neste
estudo. Ao se voltar para a analise da etapa inicial da implementacdo o SISAN é
preciso perscrutar as regras, atores e organizagcbes cujos pressupostos de
descentralizagdo, intersetorialidade e participacdo estdo no cerne da construgdo da
politica. Assim, pretende-se discutir como o Estado vem moldando sua agdo e
como isto afeta seus resultados.

Ao pensar na trajetoria das instituicGes relacionadas ao SISAN, depara-se
com uma complexa teia de 6rgaos publicos, gestores e profissionais de diferentes

especialidades, organizagcbes da sociedade civil e entidades privadas que
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influenciam sua conformacédo. O contexto historico no qual emerge a politica de
SAN, a criacdo de novas instituicbes e o crescente envolvimento de outras
organizagfes na formulacdo e implantacdo, as regras e o0s diapositivos
constitucionais alavancados, a descentralizacdo mediante ao modelo federativo
brasileiro e a percepcdo de atores sociais relevantes sdo analisados aqui, como
material substantivo para a compreensao da politica de SAN.

A politica de SAN que envolve componentes de acesso aos alimentos, de
consumo, de producéo e abastecimento, requer um modelo nédo linear que v4 além
da oferta de servicos como vem se desenhando nos ultimos anos. Mesmo que essa
fase da politica ainda careca de instrumento institucional que faca superar os
desafios da federagéo e da gestdo compartilhada, a institucionalidade da SAN se vé
diante de optar pela manutencdo de um sistema voltado as politicas distributivas ou
de avancar sobre a construcdo de um arcabouco legal e institucional, que a faca
avancar no sentido de criar capacidade regulatéria que a cologue no centro de
decisdes da politica alimentar e nutricional brasileira como programa de governo
que extrapole as agendas dos partidos.

Com base no referencial neoinstitucional aplicado a analise de politicas
publicas é possivel construir algumas dimensdes institucionais que orientam o
estudo do SISAN, quais sejam: a trajetoria institucional, as regras, as instituicdes e
os atores bem como as ideias expressas por eles. O Quadro 01 sintetiza as
dimensdes institucionais da PNSAN/SISAN.
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Quadro 01 — Dimens0es Institucionais da PNSAN/SISAN

DIMENSAO DEFINICOES VARIAVEIS
INSTITUCIONAL Regras formais que Objetivos: promover a seguranca alimentar e nutricional, na forma do art. 3° da Lei n°
FORMAL orientam as diretrizes e
contetdo 11.346, de 15 de setembro de 2006, bem como assegurar o direito humano a alimentagdo
da politica adequada em todo territ6rio nacional.

Estratégias de Implantacdo: Participagdo social. Pactuacdo federativa e cooperacao
intergovernamental.

Resultados: garantia de acesso regular em quantidade e qualidade dos alimentos aos cidaddos
residentes no territdrio nacional.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11346.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11346.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11346.htm#art3

POLITICO
INSTITUCIONAL

Contexto politico e social

da formulagéo a partir

dos atores, instituicdes e
ideias.

Instituicdes envolvidas: CAISAN/ Grupo de Trabalho composto pelos Ministérios da Agricultura
(CONAB) Desenvolvimento Agrario, Desenvolvimento Social, Educacdo (FNDE) Fazenda, Salde,
Meio Ambiente, Secretaria Geral da Presidéncia da Republica e CONSEA.

Atores: Pastoral da Crianga, Articulacdo Nacional de Agroecologia, FIAN, FBSAN, ABRASCO, Rede
evangélica de acao social, Rede nacional de mobilizagdo social (COEP), Caritas brasileira, Acdo da
Cidadania, Representacdo de povos indigena, Representante da pastoral negra, Articulacdo do Semiarido
Brasileiro, Confederacéo nacional de trabalhadores da agricultura, Associa¢do Brasileira da Industria de
Alimentos, Federagio Nacional de Celiacos, Central Unica dos Trabalhadores, Central Geral dos
Trabalhadores do Brasil, Forgca Sindical, Conselho Federal de Nutricionistas, Especialistas (UNB,
UFPR, UNICAMP, UFCE, INESC).

Ideias: Direito & Alimentagdo como Acesso, Promogdo da Saude como qualidade, Sustentabilidade
Ambiental com Produgdo agroecoldgica, Agricultura Familiar, Condigdes dignas no campo, Inclusdo
das comunidades tradicionais como respeito a diversidade cultural, consumo adequado e saudavel, a
partir da valorizacdo de alimento ndo processados, com respeito aos portadores de necessidades
alimentares especiais.

Estratégias de influéncia dos atores: defesa de ideias e interesse por meio dos mecanismos de
participacdo, e atuacdo direta sobre o governo. Reforgo ao componente intersetorial como forma de
disseminar e fortalecer a agenda de SAN.

Arranjos institucionais: CONSEA e CAISAN, Frente Parlamentar de SAN.




HISTORICO
INSTITUCIONAL

Trajetoria Historica,
Sequéncia de Eventos

e Rupturas.

Origem do combate a fome: movimentos da cidade religiosos ou ndo em torno de acesso regular aos
alimentos, movimentos do campo em torno de producdo de pequenos agricultores e melhoria das
condicBes de trabalho no campo, movimentos de reforma agraria, movimentos em prol de processos de
producdo mais sustentaveis, circuitos alternativos de abastecimento, estudos académicos acerca da fome e

da desnutri¢do, condicionantes e indicadores de melhoria.

Primeira versdo do Projeto Fome Zero advindo de um governo paralelo liderado pelo Partido dos
Trabalhadores e criagdo de um mecanismo institucional de participacdo e de intersetor alidade na
formac&o do primeiro CONSEA.

Ruptura deste projeto, mas com manutencdo do ativismo comunitario. Vitoria eleitoral que coloca o PFZ
como agenda de governo. Reconstituicdo do CONSEA e implantacdo de instancias de governo no nivel
federal.

Nova Ruptura e lideranca das ideias de programas de acesso a renda e alimentos, énfase na
transferéncia de renda, alimentacdo escolar e compras publicas de pequenos agricultores no tripé - PBF,
PNAE e PAA.

CONJUNTURAL
INSTITUCIONAL

Fatores
Externos que
condicionam a

implementacio

Perda da centralidade da agenda, a favor de escolhas menos conflituosas. Possiveis interesses de atores
ocultos como representantes do agronegdcio, ou de forcas de governo alinhadas a estes movimentos, que
ndo sdo expressas diretamente, mas permeiam os conflitos no campo de SAN.

Fonte: adaptacdo da autora de elementos do quadro analitico proposto por Pereira, 2014.




1.4. Procedimentos Metodoldgicos e Instrumentos de Coleta

1.4.1. Delineamento da Pesquisa

De acordo com Minayo (2008) o objeto das ciéncias sociais € historico e
qualitativo em sua esséncia, uma vez que 0S grupos sociais sdo mutaveis e as
instituicOes, leis e visdes de mundo sdo provisorias e em constante dinamismo. A
autora afirma que a pesquisa qualitativa trabalha o universo dos significados, dos
motivos, das aspiragdes, das crencas, dos valores e das atitudes.

O processo de trabalho cientifico em pesquisa qualitativa divide-se em trés
etapas: (1) fase exploratoria; (2) trabalho de campo; (3) analise e tratamento do
material empirico e documental (MINAYO, 2008). A pesquisa quantitativa, por
sua vez, enfatiza o raciocinio dedutivo, os principios da logica e as caracteristicas
mensuraveis da experiéncia humana.

Como bem afirma Almeida Filho (2003):

A qualidade é primordial e antecede e subordina a
quantidade. A quantidade dela deriva, sendo mera
propriedade de facetas dos objetos que aceitam uma
atribuicdo de dimensionalidade. (ALMEIDA FILHO,
2003; p.155)

Ao buscar analisar a historicidade bem como as préticas institucionais que
incidem sobre a SAN a pesquisa adotou métodos e técnicas da pesquisa mista.
Seguindo Minayo (1993) ndo hd um método melhor que outro, uma vez que o
método adequado serd sempre aquele que ird responder as perguntas do
pesquisador. Na medida em que o método quantitativo responde pela magnitude
dos fendbmenos, e 0 método qualitativo conforma sua intensidade, a aplicacdo da
triangulacdo de métodos e técnicas amplia a forma de obter conhecimentos
diferentes, embora complementares (MINAYO & GOMEZ, 2003).

Neste sentido, o percurso metodoldgico desta tese adota como referéncia a
triangulacdo de métodos e técnicas como forma de apresentar a dimensdo
institucional do SISAN em extensdo e intensidade do processo que cerca sua
implantacéo.

1.4.2. Etapas da Pesquisa

A tese foi desenvolvida em trés etapas, de modo a articular andlise
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quantitativa e qualitativa, integrando métodos e tecnicas que se mostraram

complementares para a analise pretendida.

1.4.2.1. Revisdo Narrativa e Revisdo Integrativa de Literatura

O método de revisdo narrativa burca situar o desenvolvimento da tematica
por intermedio da consulta a literatura nacional e internacional, percebendo
discursos e buscando caracterizar o objeto de estudo em multiplos enfoques e
perspectivas.

Com o objetivo de analisar a construcédo historica e nutricional no Brasil no
periodo de 2004 a 2014, por meio do método de revisao integrativa de literatura na
teméatica de seguranca alimentar, o estudo buscou a identificagdo de atores e
setores presentes e ausentes na conformacao da politica analisada a partir do estado
da arte da producdo cientifica de pesquisadores nacionais. Pesquisadores
internacionais e producdes foram integrados na medida em que elucidem aspectos,
conceitos, e perspectivas que favorecam o trabalho epistemoldgico.

Para explorar a producdo académica sobre Seguranga Alimentar e
Nutricional a revisdo de literatura respondeu a seguinte pergunta: “Como sdo
tratados o conceito, a politica e o sistema de SAN no escopo da producdo
académica sobre Seguranga Alimentar e Nutricional no periodo de 2004 a 2014?”
foram utilizadas as bases eletronicas de dados da CAPES, da Literatura Latino-
Americano e do Caribe em Ciéncias da Saude (LILACS) da Bireme, da Medical
Literature Analysis and Retrieval System Online (MEDLINE) do Pubmed e da Red
de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal
(Redalyc). Os descritores controlados foram selecionados na Medical Subject
Headings (MESH) da National Library of Medicine (NLM) dos Estados Unidos e
dos Descritores em Saude (DECS) da Biblioteca Virtual em Saude (BVS).

A revisdo integrativa € um método que proporciona a sintese de
conhecimento e a incorporacdo da aplicabilidade de resultados de estudos
significativos na pratica. Justifica-se 0 método com o entendimento de que a
revisdo da literatura é uma parte vital do processo de investigacdo o qual envolve
localizar, analisar, sintetizar e interpretar a investigacdo prévia relacionada a area
de estudo de interesse. Para Bento (2012) a revisdo da literatura é indispensavel

para obter uma ideia sobre o Estado atual do conhecimento, suas lacunas e a
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contribuicdo da investigacdo para o desenvolvimento do conhecimento.

De acordo com Sampaio e Mancini (2010), uma revisdo € uma forma de
pesquisa que utiliza, como fonte de dados, a literatura sobre determinado tema. S&o
Uteis para integrar as informacdes de um conjunto de estudos realizados

separadamente

sobre determinado assunto bem como identificar temas e tendéncias do
conhecimento que possam orientar investigacGes futuras. Os autores chamam
atencdo para o fato de que, grande parte da qualidade da revisdo depende da
qualidade da fonte priméria consultada.

De forma geral, as etapas de uma revisdao envolvem a delimitacdo da
pergunta, a identificacdo de fontes, a selecdo dos critérios de busca, aplicacdo dos
critérios para a inclusdo dos artigos e justificativa de possiveis exclusées, analise
critica dos artigos, elaboracdo de um resumo sintetizando os achados e
apresentacao da conclusao.

O modelo abaixo apresenta 0s passos do processo de revisdo integrativa

aplicados neste estudo.

Quadro02-  Modelo Aplicado Para  Revisdo Integrativa

eQuestao de Partida
*0 objetivo desta revisdo é conhecer a tendéncia da produgdo académica referente a seguranga alimentar e

nutricional no contexto da politica publicanacional.

*Fonte de Dados
ePortal de Periédicos da CAPES

elLiteratura Latino-Americano e do Caribe em Ciéncias da Saude (LILACS) da Bireme, Medical Literature Analysis
and Retrieval System Online (MEDLINE) do Pubmed e Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe,
Espafia y Portugal (Redalyc).

oCriterios de Busca

ePeriodicos revisados por pares e teses indexadas

eintervalo de tempo de dez anos: 2004 a 2014

eUso de descritores: Seguranga Alimentar e Nutricional, Politica Publica, intersetorialidade

« Selecdo

eSelegdo de artigos e teses abrangentes sobre programas, contextos, indicadores e avaliagdo

eExclusdo de artigos voltados a testes de consumo e ou produgdo de alimentos, terapias ou cuidado nutricional
individual ou coletivo de grupos vulneréveis.

eDefinigdo do N da amostra final

Fonte: Autora.

A partir do descritor “Seguranga Alimentar e Nutricional” foram
identificados inicialmente 425 publicacOes revisadas por pares. Ao conjugar 0S

descritores de politica publica e intersetorialidade emergem 144 publicacBes
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englobando teses, dissertacdes e artigos indexados, sendo que 22 foram excluidas
por representaram repeticoes. Foram selecionados 106 artigos classificados como
periddicos revisados por pares e 16 teses e dissertagdes, as quais foram

classificadas pelas tematicas abordadas, como apresenta o Quadro 02,

Quadro 03 - Classificacdo da Producao Cientifica Nacional Selecionada de acordo com
Eixo Temético de SAN, 2004 - 2014,

EIXO TEMATICO ARTIGOS | TESES OBSERVACOES

Acesso a alimentacao 16 6 Inclui Programas de acesso a renda e aos
alimentos

Economia, 15 3 Inclui Agricultura Familiar,

Desenvolvimento, Sustentabilidade, Economia Verde e Meio

Agricultura Familiar, Ambiente

Ambiente, Producdo e

Consumo

Direito Humano 6 2 Inclui Perspectiva do Direito e Populagdes
Especificas

Saude — Nutricdo e 30 0 Inclui indicadores de desnutricdo, obesidade

Seguranga dos Alimentos e inseguranca alimentar

Educacdo e Cultura 6 0 Inclui Educacéo Alimentar e Cultura

Politica, Recursos 18 5 Inclui a organizacdo, estrutura, participacdo

Participacdo e Contexto social, formulacéo, intersetorialidade e
Cooperagao

Avaliacdo, Monitoramento 15 0 Inclui Modelos e Estudos Avaliativos e

e Pesquisa Pesquisa em SAN

Total 106 16 -

Fonte: Autora.

A partir dos resultados, observou-se a predominancia de artigos sobre aspectos
relacionados & satide e ao estado nutricional da populagdo. E importante destacar que
0s inquéritos nutricionais realizados na década de 30 (CASTRO, 1984) delimitaram a
desnutricdo e a fome no pais, e marcam a tradicdo da pesquisa académica brasileira
na &rea da nutricdo e da seguranca alimentar e nutricional.

A producdo de teses reflete a multiplicidade de areas do conhecimento
envolvidas com a tematica de SAN. Estas provém de diferentes programas de pds-
graduacdo, tais como desenvolvimento econémico, desenvolvimento rural,
desenvolvimento sustentavel, direito, economia e administracdo, nutri¢do, politica
social, satde publica, servico social, transversalidade e interdisciplinaridade do tema
e a presenca de diferentes abordagens sobre a SAN. Universidades e centros de
pesquisa tais como Fiocruz, UFRGS, UnB, USP, UNICAMP, PUC/RJ aparecem em
maior frequéncia.

A énfase da producdo académica sobre SAN, enquanto politica publica, e

51



referente aos mecanismos de formulacdo, organizacdo de estruturas, participacéo
social e alocagdo de recursos, bem como avaliagdo, monitoramento e pesquisa foi
observada, ap6s novo processo de exclusdo da duplicidade decorrente da presenca
das mesmas publicacdes em outros idiomas, em 29 artigos e 5 teses e dissertagdes, 0S

quais foram adotados como referenciais para analisar o Estado da arte da SAN.
1.4.2.1. A Pesquisa Documental e a Andlise de Dados Secundarios

Com o objetivo de descrever a organizacdo do SISAN, na ldgica do pacto
federativo, adotou-se a andlise documental e a andlise dos dados da
MUNIC/ESTADIC, 2014. Foi realizado um levantamento documental (POUPART,
2008) sobre o corpo tedrico e/ou discursivo que consolida as formulagdes politicas e
as diretrizes gerais a serem aplicadas a SAN. Elaborou-se um inventario sobre
documentos oficiais, portarias e outros textos legais e juridicos, uma vez que eles,
quando repertoriados e analisados possibilitaram restituir contextos historicos,
cendrios, condicOes, processos, diretrizes e normas sobre a (as). Politica (s). Publica
(s), principalmente, aquelas especificamente destinadas a Seguranca Alimentar e
Nutricional nos Gltimos dez anos (2004-2014). Estes documentos foram analisados a
partir dos propdésitos do SISAN/PNSAN.
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Quadro 04 — Relacdo de Documentos, Leis, Decretos e Resolucdes Analisadas.

Relatérios Finais
Declaragdes das
Conferéncias

Nacionais

Relatério Final da 22. CNSAN: A construcao da politica nacional de seguranca alimentar e nutricional. Marco de
2004.

Relatorio Final 32. CNSAN: Por um Desenvolvimento Sustentavel com Soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional. Julho de 2007.

Carta Politica da 42. CNSAN: Declaragéo pelo Direito a Alimentacdo Adequada e Saudavel. Novembro de 2011.

Carta Politica da 5. CNSAN: Comida de Verdade no Campo e na Cidade: por direitos e soberania alimentar.
Novembro de 2015.

Emenda
Constitucional

Emenda Constitucional n°64, de 04 de fevereiro de 2010.

Altera o art. 6° da Constituicdo Federal, para introduzir a alimentacdo como direito social.

Lei

Lei n°11. 346 de 15 de setembro de 2006. Cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN,

com vistas em assegurar o Direito Humano a Alimentacdo Adequada e d& outras providencias.




Decretos Decreto n°. 7.272, de 25 de agosto de 2010. Regulamenta a Lei 11.346, de 15 de setembro de 2006 que cria o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas a assegurar o direito humano a alimentagéo
adequada, institui a Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, cria pardmetro para a elaboragéo do Plano
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e da outras providéncias.
Resolucodes - Resolucéo n° 04, de 30 de dezembro de 2010. Torna publico o Regimento Interno da Camara

Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional — Caisan, aprovado pelo seu Pleno Ministerial conforme
deliberado em reunido ocorrida em 14 de dezembro de 2010, convocada pelo Aviso-Circular n® 11/MDS, de 25 de

novembro de 2010.

Resolucdo n° 05, de 30 de dezembro de 2010. Institui Comité Técnico responsavel pela coordenacédo do

processo de elaboracdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, em atendimento ao estabelecido
nos art. 18 e art. 22 do Decreto n® 7.272, de 25 de agosto de 2010 - CT4.



http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/caisan/segurancaalimentar/caisan/Resolucao%205.pdf

Resolucdo n® 09, de 13 de dezembro de 2011**. Dispde sobre os procedimentos e conteudo dos termos

para adesdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ao Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e

Nutricional.

Resolugédo n° 1, de 30 de abril de 2012. Institui o | Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional —
PlanSAN 2012/2015

Plano Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional PLANSAN 2012/2015

Fonte: Autora




1.4.2.2. Andlise dos Dados Secundéarios da Pesquisa de Informacoes
Municipais e Estaduais — IBGE/2014

A andlise dos dados secundarios baseou-se nas informacdes do Caderno de
Seguranca Alimentar e Nutricional da Pesquisa de Informacdes Municipais e
Estaduais
— IBGE/2014. A Pesquisa ESTADIC/MUNIC investigou as 27 unidades
federadas e os 5.570 municipios existentes no Pais, levantando informacdes e
dados relativos a gestdo e a estrutura de governo, a partir da coleta de informacGes
sobre nove temas, incluindo a seguranga alimentar e nutricional.

As unidades de investigacdo sdo a Unidade da Federagdo para a ESTADIC
e 0 municipio para a MUNIC, sendo os agentes do governo estadual e da
prefeitura, respectivamente, os informantes principais. As informacdes foram
coletadas entre julho de 2014 e marco de 2015, tendo o ano de 2014 como
referéncia.

O bloco tematico de Seguranca Alimentar e Nutricional dispbe de
informac@es sobre a estrutura administrativa e instrumentos normativos existentes
para a gestdo da politica de SAN. Foram investigadas a existéncia de érgédo gestor,
sua autonomia, vinculacdo ou subordinacdo; a publicacdo de lei; a formacéo de
conselho e sua tipologia; a instituicdo de camara intersetorial; a elaboracéo de
plano local, a existéncia de orcamento proprio para SAN e as a¢6es desenvolvidas
em funcédo da origem dos recursos

Tendo como ponto de partida os requisitos minimos do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricionais previstos no Decreto n® 7272 de 25 de agosto de
2010° a saber, a existéncia de Conselho, Camara e a elaboragio do plano de SAN
foram analisadas as condi¢cfes de adesdo ao sistema, observando o comportamento de
cada requisito isoladamente e a combinacdo destes simultaneamente, fato que
caracteriza a existéncia do SISAN.

Investigou-se ainda a caracteristica do setor ao qual a SAN encontra-se
vinculado e as agdes prioritarias desenvolvidas, segundo a origem dos recursos,
federal, estadual e municipal. Ressalta-se, que a pesquisa retrata as acdes emanadas
pelo gestor federal da politica, no caso o Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, ndo incluindo programas e projetos desenvolvidos pelos demais
setores que compdem a agenda politica da SAN.

Para verificar a associacdo entre algumas das varidveis utilizadas na analise,
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foram realizados os testes Qui-Quadrado de Pearson e Exato de Fisher. Ambos os
testes se propdem avaliar a associacdo entre varidveis qualitativa. A diferenca € que o
teste exato de Fisher € utilizado quando alguns dos pressupostos do Qui-Quadrado —
amostra suficientemente grande e valores esperados menores do que 5 — ndo sao
atendidos, fazendo com que a estatistica do teste Qui-Quadrado ndo seja
suficientemente boa.

O teste Qui-Quadrado se baseia na medida de nome homonimo, que contabiliza
as diferencas quadraticas dos valores observados e dos esperados de uma tabela de
contingéncia (cruzada). Assim, podemos comparar no teste se as proporgdes
observadas tém ou ndo diferencas significativas e, desta forma, analisar se as variaveis
diferem significativamente quanto a essas propor¢des (CONOVER, 1999)

O teste exato de Fisher se baseia no célculo de probabilidade das frequéncias
da tabela. A proposta do teste € possibilitar que a distribuicdo de probabilidade das
frequéncias de qualquer um destes tipos de tabelas seja substituida pela probabilidade
da distribuicdo das mesmas frequéncias, considerando uma distribuicdo de
probabilidade para a unica frequéncia de valor livre (independente).

Ambos o0s testes tém como hipdteses iniciais (para testar a independéncia):

{HO: Nao existe associagdo entre as variaveis
H;: Existe associagdo entre as variaveis

Avaliou-se o p-valor produzido pela estatistica de teste para cada um dos testes
realizados. O p-valor € a probabilidade de encontrar uma amostra tdo extrema quanto a
obtida. Quanto menor for essa probabilidade, mais evidéncia se tem para rejeitar a
hip6tese nula (H,).

A andlise realizada deriva de dados secundarios publicos e publicizados,
cumprindo os principios do Conselho Nacional de Salde de Etica em Pesquisa,

conforme Resolucdo 466/2012.

1.4.2.3 Entrevistas em Profundidade
A entrevista semiestruturada levantou informacdes subjetivas relacionadas as
opinides, atitudes e valores dos informantes-chaves. Trata-se de amostra ndo aleatéria
de conveniéncia com 08 participantes convidados pertencentes a grupos que possuam
uma aproximacéo estreita com o objeto investigado. Gestores diretos do SISAN e da
PNSAN no nivel federal, gestores de setores envolvidos e ex-presidentes e presidente
do CONSEA.

A pesquisa teve como critério de inclusdo na amostra:
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- Profissionais e gestores envolvidos na tematica de SAN.

Buscou-se cobrir as seguintes categorias de analise tematica:
institucionalidade, gestdo democratica, descentralizacdo, participacdo social,
intersetorialidade por meio da identificagdo das ideias presentes. Essas categorias
teméaticas foram contempladas nas perguntas fechadas (estruturadas) e abertas
levando o participante a discorrer sobre esses temas de forma mais abrangente
possivel. As questdes abertas permitiram transcender as questdes que o pesquisador
inicialmente pretendeu abordar.

Por fim, foi realizado um tratamento qualitativo sobre o inventario consolidado
nesse estudo, a fim de contrapor, comparar, analisar se tal producdo discursiva, de
fato, corrobora (ou ndo) para as definicbes aplicadas a seguranca alimentar e
nutricional. No limite, a anélise também é pautada pelas subjetividades e sistemas de
formacdo de sentido (GONZALES REY, 2005) produzido pela trajetoria da
pesquisadora na teméatica. O método de analise de contedido (BARDIN, 2009) foi

aplicado no tratamento das entrevistas.

1.5. Instrumentos para Coleta de Dados

A pesquisa envolveu a realizacdo de entrevistas individuais com aplicacao de
um instrumento de coleta de dados contendo questdes semiestruturadas (Anexo 1)

Elaborou-se um roteiro semiestruturado de perguntas a fim de possibilitar
captar a percepcdo do entrevistado sobre a estrutura implantada e 0s processos
praticados no ambito institucional, a interacdo entre Estado e sociedade e a interacdo
entre a coordenacéo e setores parceiros da SAN. O instrumento de coleta de dados foi
composto pelo roteiro da entrevista e por uma matriz de analise dos dados. Estimou-
se um tempo de 50 minutos para as entrevistas.

Antes das entrevistas foi apresentado o Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido. Apos concordancia em participar da pesquisa e assinatura do termo as
entrevistas tiveram inicio, sendo assegurada a descontinuidade em qualquer momento
da coleta de dados, segundo resolucéo para o sistema CEP/CONEP n. 466/2012. O
plano avaliativo aplicado na anélise das entrevistas (Anexo 2) possibilitou percorrer a

fala dos entrevistados classificando as categorias e sentidos presentes.
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Capitulo 2. Trajetéria da Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil:
uma revisao narrativa de literatura

2.1. Antecedentes Historicos da Seguranca Alimentar e Nutricional

No Brasil, a percepcdo da fome como problema social data dos estudos de
Josué de Castro nos anos 30. Como medico e cientista social que primeiro registrou a
desigualdade brasileira com relagéo ao acesso aos alimentos, Castro advogava pela
urgente a atuacdo do Estado na melhoria da condicéo de vida dos trabalhadores, sendo
um dos principais defensores do salario minimo e da implantacdo de servicos e
programas de alimentacdo (CASTRO, 1937; CASTRO, 1980; MAGALHAES, 1997)
Desde entdo, a énfase sobre a questdo social® da alimentacéo e suas solucdes alterna-
se na politica publica brasileira, com a implantacdo de planos, programas e acdes
destinados a responder as necessidades alimentares e nutricionais da populacdo. De
uma agenda inicialmente vinculada a criacdo de programas de assisténcia alimentar
nos setores da salde, da educagdo e abastecimento, a questdo foi gradativamente
incorporando novas dimensdes e complexidades relacionadas ao desenvolvimento
nacional (MALUF, 2006; PELIANO, 2010).

Embora o Brasil tenha se antecipado em associar a questdo da fome a questao
social®, dado a influéncia de Josué de Castro, 0 processo interno de construcdo de
politicas de alimentacdo e nutricdo ndo é desvinculado dos debates internacionais
realizados por meio da Organizacdo das Nacgdes Unidas para Alimentagdo e
Agricultura (FAO). Com origem no pds-guerra, os debates sobre a redu¢do da fome
no mundo passam gradativamente de uma visdo estritamente focada na producédo de
alimentos para incorporar o atendimento das necessidades basicas da populacéo
(VALENTE 2002).

Em 1974, com a criagdo do Comité de Seguranca Alimentar da FAO (CFS)
ganha relevancia a revisdo das politicas voltadas a producdo e sua relagdo com acesso
fisico econdmico aos alimentos. Se inicialmente, a seguranca alimentar era percebida

como a disponibilidade de alimentos basicos para sustentar a expansdo do consumo,

2

A questdo social é um produto historico problematizado das relagdes contraditérias entre capital e trabalho,
e desta relacdo surge duas condigdes: objetivas, subjetivas. A condicdo objetiva diz que: o modo de
producdo capitalista, é que gera e aprofunda a pobreza, e depois dai surge a questdo social. Ja na subjetiva,
0 capitalista necessita da consciéncia do trabalhador, para que assim possa impor em seu nome 0S Seus
interesses. Tanto € que o termo questdo social, nasceu das atribuicbes feita por criticos do sistema e
consequentemente, a burguesia. (Pereira, PAP, 2002).
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dez anos mais tarde a compreensdo é a de que a seguranca alimentar somente sera
alcangada quando todas as pessoas em todos os tempos tenham acesso fisico e
econdmico aos alimentos bésicos que atendam suas necessidades (FAO, 1974,1983).

O CFS foi reformado no ano de 2009, com vistas a se tornar uma plataforma
internacional voltada para promover a alimentagéo e nutri¢cdo para todos, por meio da
convergéncia de politicas publicas. A proposta relaciona politicas setoriais relevantes
e inclui além da participacdo da sociedade civil, o compartilhamento de praticas
adequadas e transparentes para reduzir a inseguranca alimentar mundial. A intencao
parece ser a de, aos poucos, no ritmo das negociacles entre paises, potencializar a
insercdo da seguranca alimentar e nutricional no cenéario das politicas de
desenvolvimento, por meio de acbes coordenadas em diferentes niveis para
desenvolvimento da agricultura, da nutricdo e da promocao de direitos (FAO/CFS,
2009).

Na visdo de entidades, como a OXFAM, um sistema de governanca global em
SAN deve:

Gerar um ambiente internacional favoravel a promocao e
protecdo do direito humano a uma alimentacdo adequada
(DHAA); desenvolver politicas e regulacdes globais
eficazes e coerentes para atacar as causas transfronteiricas
da inseguranca alimentar; promover a implementacéo
coordenada de politicas publicas internacionais, incluindo
seu financiamento, em estreita articulagdio com as
politicas regionais e nacionais (OXFAM, 2009; p.2).

Esse movimento internacional de construcdo de uma governanca global para
SAN converge com a dindmica da politica interna brasileira, que durante o periodo
enfocado neste estudo, buscou criar identidade e institucionalidade prépria sem deixar
de se vincular a aspectos estratégicos da vida social brasileira.

No entendimento de Maluf (2010) conceito de seguranca alimentar e
nutricional vem se tornando central para as questdes de desenvolvimento como ja o
sdo o0s conceitos de sustentabilidade ambiental e equidade social, quando colocados
como objetivos de politicas publicas estratégicas. Influenciam assim a agdo da
sociedade e a tomada de decisdo dos paises quanto ao rumo das politicas de
desenvolvimento, compondo um ciclo de decisdes que entrelaca as dimensdes locais,
regionais e globais da SAN.

Uma série de medidas adotadas pelo governo brasileiro esta associada a

influéncia internacional da FAO sobre os pesquisadores nacionais e 0s quadros da
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burocracia governamental (VASCONCELOS, 2004). Ao mesclar a agdo internacional
e a atuacdo do Estado sob a questdo alimentar, alguns componentes da trajetoria
politica de SAN no Brasil ficam evidenciados.

Cavalheira (2009) constroi a trajetoria da SAN ancorada em quatro
referenciais que vale a pena situar aqui, como forma de recuperar contextos
importantes. A seguranca alimentar e nutricional, da década de 80, fortemente
disseminada no contexto internacional da FAO, a soberania alimentar, o direito
humano a alimentacdo, da década de 90, e a alimentacdo adequada e saudavel que
surge nos anos 2000. Todas estas referéncias setoriais e globais, como propde o autor,
se conectam e ainda se fazem presentes quando se aborda a questdo alimentar.

No que tange ao direito a alimentacdo, o documento produzido no ambito da
Organizagdo das Nagdes Unidas, no ano de 2008, intitulado, “Construir a resiliéncia: uma
estrutura de direitos humanos para a seguranca alimentar e nutricional mundial” aponta
para um arcabougco institucional que reforce a adopcdo de uma estratégia nacional para
garantir a seguranca alimentar e nutricional de todos, de forma a conter mecanismos
institucionais que identifiguem ameacas emergentes bem como avalia¢do de impacto das
novas iniciativas politicas ou legislativas sobre o direito humano a alimetnacéo adequada.
Além das medidas, 0 documento aponta a necessidade da coordenacdo governamental
sobre a atuacdo de varios ministerios, 0 aumento da transparencia e a maior participacédo
social (AG, 2008).

As propostas emandas da ONU mostram a estreita conexdo da atuagdo do governo
brasileiro na area da SAN com o conjunto de ideias trasnmitidas internacionalmente
sobre contexto e institucionalidade de SAN, adensando o conceito e as refererncias que
dele emanam.

As referéncias que o conceito assume e que em um momento ou outro assumem
a cena, em funcéo dos atores que se colocam em posicdo politica mais expressiva,
marca todo o percurso historico da politica alimentar brasileira, a qual é por si sO
consolida o argumento a favor de uma institucionalidade para a questdo, que vem na
forma da materializagc&o de um sistema de seguranga alimentar e nutricional.

Parte dos desafios enfrentados para a definicdo de politicas abrangentes que
abarquem todos os fenbmenos que envolvem a questdo alimentar é decorrente dos
diferentes olhares sobre a questdo, resultando em um amplo leque de possiveis
solugdes para seu enfrentamento, a partir de seu recorte epistemologico. Na literatura

de saude, as condicdes de alimentacao e nutri¢cdo aparecem como determinantes sociais
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da saude tendo a SAN como o DHA associados a melhoria do desenvolvimento social,
para agronomos e ambientalistas na producdo sustentavel de alimentos e na ajuda
alimentar, para o educador na melhoria dos habitos alimentares, para os economistas,
na geracdo de emprego e renda, e para planejadores, na falta de coordenacgédo
administrativa e politica. Tal observacéo ilustra as diferentes abordagens da politica
da SAN, oferecendo pistas para uma analise de sua configuracdo. (JOHNSON APUD
VALENTE, 2002; NASCIMENTO E ZIONE, 2011).

Esta primeira aproximacéo epistemoldgica entre as ideias e interesses, que
influenciam o campo estudado, € um dos aspectos vitais para que uma politica de
seguranca alimentar e nutricional prospere em sua trajetoria institucional, cujo
percurso é repleto de disputas bem mais intensas, como apontadas pelo contexto
historico presentes em sua formulagéo.

Para Peliano (2010), a segunda metade do século 20 registra alguns dos
principais marcos da formacao da politica de alimentacdo e nutricdo no pais. Na década
de setenta, o Il Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo - PRONAN coloca
como questdo central a utilizagdo de produtos basicos e apoio a pequenos produtores
pelos programas alimentares por meio de compras institucionais; na década de 80, a

inclusdo do direito a alimentacdo escolar na Constituicdo Federal de 88 e na década de

90, o Mapa da Fome do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), que aponta
0 numero de brasileiros que passam fome; o Movimento da Acdo da Cidadania e
Combate a Fome do Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econémicas (IBASE)
que mobiliza a sociedade civil, e a criacdo pelo governo federal do primeiro Conselho
Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA).

Vasconcelos (2005) traz em sua experiéncia analitica, a visdo de trés recortes
historicos importantes para compreender a trajetéria da politica de alimentacdo
brasileira: a emergéncia do setor como politica social; implantacdo de uma tecnocracia
que alia alimentacdo e desenvolvimento econémico; e a luta por democratizagdo na
solucdo das questdes sociais. Estes momentos marcam os ultimos 20 anos da historia
com a qual o tema da fome e da alimentacdo conformou um ideario préprio junto a
sociedade brasileira e amadurece como questéo a ser enfrentada politicamente.

Os marcos historicos, apontados por Peliano (2010) e Vasconcellos (2005) sdo
indicados também na producgdo cientifica de autores como Nascimento (2012);
Oliveira (2009) Burlandy (2009) Vasconcelos (2004) corroborando a relevancia destes

para direcionar a construcdo de uma politica de seguranca alimentar e nutricional.
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Com a janela de oportunidades que se abre com a preparacdo da delegacéo
brasileira para a Conferéncia Mundial de Alimentacdo de 1996, deu-se inicio ao
debate sobre a necessidade de se constituir uma politica de nutri¢cdo suficientemente
abrangente para inserir as dimensdes do direito humano e da seguranca alimentar e
nutricional em seu escopo. O final da década de 90 é marcado pela aprovacao da
Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PNAN) do Ministério da Saude, que
passa a incorporar como principios a SAN e a concretizagdo do direito humano a
alimentacdo (PINHEIRO, 2009; PINHEIRO E CARVALHO, 2010).

A PNAN ¢é referenciada como sendo politica articuladora entre os campos da
salde e o da SAN e como precursora da disseminacdo da nogdo de direito humano a
alimentacdo associado as acdes e servigos de nutricdo, por ela, ofertados. Faz parte
do marco de construcdo da agenda de SAN alinhando o setor saude para o debate que
ird culminar com a maior visibilidade da temética no universo das politicas publicas
federais.

A tentativa de superar um modelo de fragmentacdo e migrar para uma
concepcdo mais articulada de politica vai ocorrer somente em 2003, com a ascensao
do Partido dos Trabalhadores, cuja plataforma eleitoral apresentou como projeto para
superacdo da fome, o modelo de integracdo proposto pelo Programa Fome Zero,
pautada na agenda da seguranca alimentar e nutricional e que serd apresentado a

sequir.

2.2. Contexto Politico para Formacéo do SISAN

Em um dos seus primeiros pronunciamentos, o presidente eleito, Lula da
Silva, reproduz a fala de Martin Luther King, na ceriménia de entrega do Nobel da
Paz em 1964 * afirmando que:

Defini entre as prioridades de meu governo o programa
de seguranca alimentar, que leva o nome de Fome Zero.
Se ao final de meu mandato, todos os brasileiros
tiverem a possibilidade de tomar café da manhg,
almocar e jantar terei cumprido a misséo da minha vida
(SILVA, 2003, p.1)

3| have the audacity to believe that peoples everywhere can have three meals a day for their bodies,
education and culture of their minds, and dignity, equality, and freedom for their spirits”(Martin Luther
King's Acceptance Speech, on the occasion of the award of the Nobel Peace Prize in Oslo, December 10,
1964)
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O discurso de combate a fome adotado encontra eco na sociedade brasileira,
que ja& havia se reunido sobre o ideal de combate a fome e a miséria proposto pelo
sociélogo Herbert de Souza, o Betinho, na década de 90, como abordado em
capitulos anteriores.

O Programa Fome Zero (PFZ) lancado pelo governo federal em 2003
decorre do projeto de mesmo nome concebido pelo Instituto da Cidadania, entidade
ligada ao Partido dos Trabalhadores. A partir do diagnéstico que o pais ainda ndo
dispunha de uma politica de seguranga alimentar integrada, o projeto buscava
incidir sobre a fome e a inseguranca alimentar a partir da melhoria de renda da
populacdo articulando politicas estruturais e politicas especificas de diversos setores
distribuidas entre as metropoles, &reas rurais e pequenas e médias cidades
(TAKAGI, 2010).

Tomazini e Leite (2016; p.25) afirmam que a concepcdo do Fome Zero de
cunho intervencionista motivou as primeiras criticas ao modelo, que acompanharam
toda a trajetdria do programa até sua extincao.

O PFZ estava baseado em um conjunto de ideias mais intervencionistas do
ponto de vista econbmico: investimentos para baratear o preco dos alimentos,
intervencdo na economia territorial para a dinamizacdo da economia
local, fortalecimento dos pequenos produtores, por meio da compra e venda de
produtos, entre outros.

Para conferir envergadura ao PFZ, o governo federal recria o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional que havia sido extinto em 1993, cria
0 Ministério Extraordinério de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA) e
organiza uma assessoria especial de combate a fome para realizar a mobilizacdo
social contra a fome no pais (TAKAGI, 2010).

Segundo Salles Pinto (2014), a representacdo plural da sociedade civil no
conselho, oferece pistas da diversidade de setores e atores que rednem interesses na
construcdo da politica de seguranca alimentar e nutricional. Sdo eles agricultores
familiares; povos e comunidades tradicionais, como indigenas e quilombolas;
representantes de instituicdes religiosas, sindicatos, inddstrias de alimentos,
pesquisadores e especialistas nos temas de SAN; representantes de associagdes, de
conselhos profissionais e de saude.

Por parte do governo, o carro chefe do MESA passa a ser o Programa

Nacional de Acesso a Alimentacdo - Cartdo Alimentagdo, cuja lei de criagdo
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considerava a seguranca alimentar e nutricional como a garantia da pessoa humana
ao acesso alimentar diario, em quantidade suficiente e com a qualidade necessaria
(BRASIL, 2003)

Ao mesmo tempo ainda se mantinha em funcionamento o Programa Bolsa
Alimentacdo, regido pelo Ministério da Salde desde o governo anterior. A falta de
articulacdo dos dois programas e a sobreposicdo de acbes e beneficiarios logo
mostrou a pouca efetividade dos mesmos em alcangar a seguranca alimentar.
Somada as criticas ao Cartdo Alimentagdo vindas de segmentos do proprio
governo, como aponta Tomazine e Leite (2016), as quais indicavam o custo alto do
programa baseado no modelo americano do Food Stamp, quando comparado as
experiéncias de transferéncia de renda, o excessivo nimero de beneficiarios
estimado, e a atuacdo restrita da sociedade civil no nivel local.

O modelo enfrentou divergéncias entre as correntes defensoras dos modelos
de transferéncia de renda baseada na valorizacdo do capital humano (AMARTYA
SEM, 1999) o que gerou a unificacdo dos programas e a formacdo do Programa
Bolsa Familia. Mesmo assim, com todas as criticas recebidas, tais programas

representam um marco nas medidas voltadas a seguranca alimentar e nutricional.

Com a extincdo do MESA e a criacdo do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, reforca-se a questdo da multidimensionalidade da
pobreza na qual a seguranca alimentar e nutricional é percebida como um
componente da erradicacdo da pobreza, integrando-se ao arcabouco institucional do
novo ministério. Embora com a perda de centralidade politica, que passa a ser
assumida pela construcdo do Programa Bolsa Familia, que vai compor uma
secretaria propria, 0 Fome Zero se mantém como modelo de gestdo no dmbito do
MDS, agora ancorado na Secretaria de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ao
conservar os eixos de atuacdo do Programa Fome Zero, 0 MDS passa a organizar o
arcabouco institucional da seguranca alimentar e nutricional no Brasil.
2.3. Desenho Institucional do SISAN

O Brasil chega ao século 21 com a aprovagdo constitucional do direito a
alimentacdo como direito social. A SAN coloca-se em destaque na politica de
desenvolvimento social sendo instituidos leis e documentos destinados a promover
a SAN no territorio nacional. Principios como intersetor alidade e descentralizagdo
estdo contemplados nos documentos oficiais, indicando, desde o inicio, para um

cenario no qual a convergéncia de politicas e programas seria a esséncia para a
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promocdo do acesso a alimentacdo adequada no nivel individual e coletivo,
nacional e local.

A Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN) cria o
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) baseado nos
principios da universalidade, equidade, autonomia e respeito a dignidade das
pessoas, participacdo social, e transparéncia.

Em 2010, a aprovacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PNSAN) reafirma a intencdo intersetorial e federativa da SAN
situando- a no rol das politicas sociais cujos resultados em menor ou maior grau
envolvem a superacdo de dificuldades inerentes ao modelo de gestdo articulada e
intersetorial, com consequéncias institucionais ao processo de implantagéo.

Silva (2014) mesmo reconhecendo que a institucionalidade da SAN advém
de conquistas histéricas da sociedade brasileira e da estabilidade monetaria
alcancada na década de 90, é assertivo ao afirmar que:

A engenharia proposta e estabelecida pelo PFZ forneceu o
referencial principal para a institucionalizagdo do tema da
SAN na agenda das politicas publicas e deveres de Estado
(Silva, 2014, p.5).

Para Maluf (2010) tanto o SISAN como o PNSAN tém caracteristicas
supra setoriais, uma vez que pretendem dispor de instancias de coordenacgdo e
pactuacdo entre setores com enfoques diversos além de recomendar diretrizes para
outras politicas. Em que medida outros setores e politicas incorporam a abordagem
da seguranca alimentar e nutricional e quais aqueles se posicionam de forma aberta
essa incorporacdo ird depender de aspectos que envolvem os mecanismos de
coordenacdo, a capacidade de cooperacao e a existéncia de identidade entre ideias,
valores e préticas institucionais.

Instdncias como as Conferéncias Nacionais, realizadas a cada quatro
anos, com atribuicdo de indicar prioridades ao governo federal; o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional - CONSEA, cuja composi¢édo por
representantes da sociedade civil, governo e setor privado tem a atribuicdo de
propor diretrizes e prioridades para a PNSAN; e a Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional — CAISAN, cuja responsabilidade é articular
programas, elaborar e coordenar a execucdo da PNSAN, integram a estrutura
institucional projetada para que acordos e consensos sejam consolidados e deem

materialidade as escolhas realizadas pela politica nacional de SAN.
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O Quadro 01 apresenta o arcabougo do SISAN e seus propdsitos, de

acordo com os dispositivos legais em vigor.
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Quadro 05 — Arcabouco Institucional e Propdsitos do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional

ARCABOUCO INSTITUCIONAL PROPOSITOS
Instancias Responséaveis Atribuicoes Objetivos Principios Diretrizes
Ministério do Coordenacéo Formular e implementar politicas Universalidade Intersetorialidade; Descentralizag&o;
Desenvolvimento Social e Horizontal e e planos de seguranca alimentar e Equidade; Monitoramento da situacdo alimentar e
Combate & Fome Vertical nutricional; Autonomia e nutricional;
Estimular a integracao dos respeito a Conjugacdo de medidas diretas e

esforgos entre governo e
sociedade civil;
Promover o
acompanhamento, o
monitoramento e a avaliacdo da

seguranca alimentar e nutricional

dignidade das
pessoas;

Participacao
Social; e

Transparéncia.

imediatas de acesso a alimentagdo,
com acdes que ampliem a capacidade
de subsisténcia autbnoma da
populagéo;
Aurticulacdo entre orcamento e gestao;

Estimulo ao desenvolvimento de

do pais. pesquisas e a capacitacdo de recursos
Conselho Nacional de Seguranca Assessoramento Producéo de consensos e contribuicdo para elaboragao das
Alimentar e Nutricional normas
Camara Interministerial de Seguranca Articulacdo Articulagdo e Negociaco Intergovernamental
Alimentar e Nutricional
Conferéncia Nacional Proposicéo Levantamento de demandas e proposicoes

Fonte: Autora




Numa sociedade que anseia por participacdo e construcdo coletiva de
politicas e servicos e cuja eleicdo presidencial do ano de 2003 colocou em marcha
um projeto, que tem na sociedade civil seu alicerce mais simbdlico, a construcdo do
SISAN com suas esferas de negociacdo e compartilhamento de poder, parece ser a
traducdo institucional mais proxima do éxito com que a questdo alimentar se

incorpora na estrutura de governo e de Estado.

2.4. Estado da Arte da Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil

Na ultima década, a SAN ressurge na pesquisa académica nacional,
impulsionada pela atuacdo do governo federal ao assumir o tema da erradicacdo da
fome como projeto nacional estratégico.

Fatores como a recriagio do CONSEA, a criagdo de um Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome e a intensa mobilizacéo
social em torno da agenda, motivaram pesquisas e estudos no ambito da formulacéo
e execucdo das politicas publicas.

Este capitulo trata dos principais conceitos e visdes sobre a politica de SAN,
desde sua concepcdo até os limites de sua implantacdo, buscando sintetizar o
Estado- da-arte da area.

Em primeiro lugar, ao retomar o conceito de SAN e seu contetdo
abrangente que a coloca como direito ao acesso aos alimentos com qualidade e
guantidade, baseada em préaticas de promoc¢édo da salde e de respeito a diversidade
cultural, ambientalmente, culturalmente economicamente e socialmente

sustentaveis, a partir da argumentacdo de Foucault (2005), segundo o qual:

[...] a histéria de um conceito ndo ¢é, de forma alguma, a de
seu refinamento progressivo, de sua racionalidade
continuamente crescente, de seu gradiente de abstragéo, mas a
de seus diversos

campos de constituicdo e de validade, a de suas regras
sucessivas de uso, a dos meios tedricos multiplos em que foi
realizada e concluida sua elaboragcdo. (FOUCAULT, 2005.

p.6),

engloba interesses diversos que contemplam classes sociais diferentes, que lutam
por objetivos multiplos”. Mas é diante de tal amplitude, dos interesses dos atores e a
partir da escolha institucional realizada, que uma série de possibilidades de sucesso

ou insucesso na elaboracdo da politica, as quais irdo sustentar e encaminhar a
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efetivacdo da SAN pode ser investigada.

A trajetéria de SAN, a partir do Programa Fome Zero, ainda como projeto
idealizado no ambito do Instituto de Cidadania, ONG vinculada ao Partido dos
Trabalhadores, foi abordada por Maya (2006) em sua tese intitulada “A
Implantacdo da Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional no Brasil: seus
limites e desafios”.

Ancorada na elaboragdo do Projeto Fome Zero, a autora relata que a politica
de seguranca alimentar e nutricional, tornou-se prioridade pessoal do entdo diretor
do Instituto da Cidadania e futuro presidente da repdblica, Luis Inacio da Silva. O
PFZ foi lancado no ano de 2001, em solenidade ocorrida no Senado Federal,
permanecendo na agenda politica desde entdo. A eleicdo de Lula em 2003
representou a transposicdo do projeto para o programa nacional que ao combinar
acOes estruturantes com as acdes emergenciais, almejava construir a politica de
seguranca alimentar e nutricional.

A autora, ao descrever as inimeras mudancas ocorridas na trajetoria
institucional, destaca a distingdo da politica de SAN das demais politicas de
combate a pobreza em geral e registra que a maior énfase quantitativa sobre o
programa de transferéncia de renda, como vem acontecendo pode causar retrocessos
na concepgéo original de SAN.

Maya (2012) conclui que a agenda de SAN perdeu espago na agenda do
governo federal, diante da dimensdo alcancada pelo programa de transferéncia de
renda, ainda que com limites o pais retna condi¢fes para implantar uma politica
nacional de SAN. Como direito; o apelo social e politico das agdes emergenciais em
detrimento de acBes permanentes; a inexisténcia de estatistica continua para medir a
inseguranca alimentar e o uso de medicdo da pobreza como substituto; a
concorréncia entre a no¢do de combate a pobreza e a SAN com disputas de
prioridades e orcamentos; a falta de um desenho claro para a politica social; e a
crescente setorizacdo e verticalizacdo das politicas publicas, o que dificulta a
implantacdo de um sistema como SISAN.

Na perspectiva do constitucionalismo, o estudo de Rocha (2008) aborda a
relacdo entre programas e politicas de SAN com o direito humano & alimentac&o.
Para o autor, a consonancia de uma politica de SAN com a constituicdo e a
democracia ocorre na medida em que esta promove o direito a alimentacdo sendo

formulada e implementada de forma participativa. Assim, um dos requisitos dos
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programas e politicas de SAN é a reconstrucdo de relagBes simeétricas que a partir
do reconhecimento reciproco se constitui o centro do direito.

De acordo com a abordagem do direito constitucional, as constitui¢des
podem ser consideradas como projetos abertos para o futuro que resultam de
trajetérias passadas. Assim, a inclusdo do direito humano a alimentacdo na
Constituicdo Federal em 2010 € o marco legal que expressa o reconhecimento do
Estado brasileiro com a trajetoria de luta da questdo da fome e o compromisso com
sua superacao.

Pinheiro (2009), em sua agucada analise sobre a PNSAN, afirma que seu
processo histérico estrutural, que abarca desde as primeiras iniciativas do Estado
brasileiro para a reducdo da fome, ainda na década de 30, até a concentracdo de
esforcos ocorrida durante o periodo compreendido entre os anos de 2003 a 2006,
produziu a LOSAN, como pacto de consenso, representando um éxito importante
para a fase de formulacdo da politica. A autora aponta para a necessidade de que
principios e diretrizes tenham debate aprofundado para construir a viabilidade
institucional do SISAN.

O risco que a perspectiva de organizacao sistémica traz para a SAN €
abordado pela autora, alertando que tal modelo pode se mostrar conservador diante
dos desafios de universalizar a¢bes que mudem as condi¢cbes de acessos aos
alimentos para o conjunto da sociedade.

Destacando que ndo é a mera organizacdo de um sistema de gestdo que dara
conta da complexidade da SAN, a pesquisadora questiona quais seriam as
condigBes de se concretizar o direito humano a alimentagdo, se o modelo de
desenvolvimento permanecer excludente e as politicas publicas ndo alcancarem a
capacidade de exercer a intersetorialidade.

A composi¢do orcamentéria do Ministério do Desenvolvimento Social —
MDS foi analisada por Cruz (2011) que demonstra que orcamento da area de SAN
estruturou-se em 13 acdes orcamentarias, distribuidas em trés vertentes: Programa
de aquisicéo de alimentos — PAA,; apoio a rede de equipamentos publicos e servi¢os
de alimentacdo e nutricdo; acesso a agua para consumo e para a produgdo. A autora

informa ainda que destes recursos, 66% do or¢camento ¢é destinado ao PAA.

O estudo mostra a separacdo institucional do Programa Bolsa Familia da
area de SAN embora este esteja originalmente vinculado as estratégias de governo

dirigidas ao alcance da SAN no pais. No &mbito do SISAN, tal organizacdo pode
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influenciar a tomada de decisdes sobre PBF muito além das demandas dos 6rgéos
colegiados da SAN e representando para os niveis subnacionais “quase” um novo
setor de composicdo da SAN, a ser agregado no processo de articulacdo
intersetorial.

Na mesma linha de investigacdo acerca da alocacdo orcamentaria da SAN,
Souza (2013) ao construir um quadro analitico dos recursos do PPA 2012 -2015
mostra a desigualdade de destinacdo de recursos existentes entre setores
governamentais, como um fator que impede parcialmente seu processo de

implementacéo.

Quadro 06 - Orgcamento empenhado para cada programa da Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN) de acordo com o PPA (2012-2015).

Nome do Programa/Ministério Executor Orgamento -PPA/2012-2015 (mil R$)

(1) Gestéo de politicas para agricultura (MTE e MDA)| 37.533.544,00

(2) Agricultura Familiar (MDA) 124.811,00

(3) Reforma agréria e ordenamento fundiario (MDA) 11.258.524,00

(4) Seguranca Alimentar e Nutricional (MDS) 17.610.294,00
(5) Programa Bolsa Familia (MDS) 90.334.510,00
(6) Irrigacdo (MAPA) 6.248.641,00

(7) Sustentabilidade da agropecuaria, abastecimentoe | 227.679.752,00

comercializacdo (MAPA)

(8) Fomento a inovagdo agropecuaria (MAPA) 1.643.263,00

(9) Defesa agropecuaria (MAPA) 2.679.191,00

(10) Accesso a agua (MIN) 14.156.751,00

(11) ProgramaNacionalde Alimentacéo Escolar - 3.500.000,00

(PNAE/MEC)

(12) Saneamento Basico (Ministério das Cidades) 32.422.688,00
Total 543.191.969,00
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Fonte: Baseado nos dados de Souza °

Ao concordar com Souza (2013), acrescentamos ainda que, no NOSSO
entendimento, ndo é somente a disparidade de recursos que pode ser considerada
um fator explicativo das dificuldades enfrentadas pelo SISAN. Situacdes inerentes
ao préprio modelo de sistema proposto, o qual se alicerca em programas de governo
pré-existentes, como é o caso do PNAE e do Programa de Alimentagdo do
Trabalhador- PAT, ou mesmo em programas que passaram a vigorar com objetivos
voltados para o alcance de SAN, como é o caso do PBF e PAA, mas que,
institucionalmente, se encontram de fora do aparato de coordenacdo direta do
SISAN, deixa fluida a obrigacdo institucional dos entes federativos. Soma-se a
estes, a dificuldade de atuar organicamente sobre setores de grandes conflitos
econémicos e fundiarios, como os do agronegdcio e da reforma agraria, e a propria
auséncia de um mecanismo de financiamento que ofereca materialidade as
iniciativas empreendidas a partir da orientagéo sistémica.

Ao observar o orcamento da SAN, ponderando as acdes do MDA, MDS e
PNAE, verifica-se que tais acfes somam o valor de R$111.569.615,00, sendo que
81% destes sdo dirigidos ao PBF. Ao considerar o orcamento destinado a SESAN/
MDS, érgdo responsavel diretamente pela implantagdo do SISAN, este representa
15,7% do total. Chama atencdo que muitos destes setores ndo se encontram
integralmente nas instancias de negociacdo do SISAN, e muitos dos programas
elencados possuem instancias préprias de deliberacdo e decisdo, que mesmo sendo
influenciadas pela agenda de SAN, demostram sua autonomia e sujeicdo a falta de
alinhamento com a politica que o orcamento faz questdo de abarcar.

Bacarin e Grisi (2016) destacam que a seguranca alimentar e nutricional e a
agricultura familiar foram fortalecidas com as inimeras inciativas de articulacao
que emergem nos anos 2000. Os autores apontam a criacdo de diversos programas
buscando articular as politicas para agricultura familiar e as acGes de SAN, e
destacam o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), o Programa Um Milhdo
de Cisternas e a clausula de obrigatoriedade da compra da agricultura familia por
parte do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar em 20009.

Sobre este ponto, Delgado (2012) chama atencdo que juntamente com as

> 0 estudo de Souza baseou-se em uma avaliagdo critica do Plano Plurianual (PPA 2012-2015) referente as
acOes da politica de SAN concluindo que os avangos da politica ndo foram suficientes para superar as
falhas na alocacdo orcamentaria havendo a necessidade de melhorias, especialmente no que concerne a
guestdo orcamentaria.
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acOes de fortalecimento da agricultura familiar, o governo ampliou sua atuacdo na
reconstrugdo da “economia do agronego6cio” investindo na modernizacdo da
agricultura, na intensificacdo do uso dos agrotoxicos, incrementando por outra via 0s
conflitos pela posse da terra.

Aqui parece residir o principal conflito entre as ideias de promocao da SAN
e os interesses do agronegocio brasileiro, no qual o PIB brasileiro se vale para
registrar seu crescimento. Vale ressaltar que esses setores correm por fora da
estrutura da SAN, e ndo se integram em suas instancias deliberativas, sendo o
parlamento e instancia superiores do executivo seu canal de comunicacao e pressao
sob o governo.

Gomes Junior (2007) ao defender a SAN como principio orientador de
politicas no marco das necessidades humanas basicas, afirma que a condicdo de
realizacdo do direito humano a alimentagdo requer outros arranjos que Vviabilizem o
pleno desenvolvimento da pessoa humana e ndo a simples satisfacdo de
necessidades nutricionais. Concorre para isso, a articulacéo de politicas que além de
cumprirem seus preceitos objetivos, contribuem para a condicdo de SAN. Trata-se
de uma discussdo que deve abordar a ontologia do modelo de desenvolvimento do
Estado Nacdo Brasileiro para além da economia.

O autor contesta a ideia de uma politica Unica de SAN, mas advoga a favor
do SISAN mediante a organizacdo em escala de sistemas de seguranca alimentar e
nutricional, entendendo que estes devem vigorar com logicas semelhantes de
principios e diretrizes a exemplo do nacional, mas adequados as realidades
objetivas de regides e municipios.

Conceber SAN é considerar que a organizacdo de sistemas complexos tal
qual proposto na LOSAN requer a conscientizagdo de um marco inicial para fruicao
do DHA. No entanto, Gomes Junior (2007, p.333) alerta que nao ¢ “por meio de
meio de leis e vontade manifesta de governos que se muda 0 mundo”. A condicao de
seguranga alimentar e nutricional requer a integralidade dos direitos bésicos,
ampliando o sentido do desenvolvimento a escala humana via aprofundamento
democratico (MAX NEEF, 2005).

Tal viséo corrobora a perspectiva desafiante da organizacdo do SISAN na
medida em que acrescenta as condicdes iniciais de efetivacdo do direito ao acesso
aos alimentos, a abrangéncia do direito ao desenvolvimento humano para realizacao

plena da vida.
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Nascimento (2012) ao estudar o papel do CONSEA na construcdo da
politica de SAN, mediante aplicagdo da abordagem de analise cognitiva das
politicas publicas, destaca a atuacdo decisiva deste colegiado no desenho e
implantacdo de intervencOes estratégicas e sistémicas em SAN, servindo como
ponte entre a sociedade civil e o0 Estado. A visdo comum de um projeto democratico
participativo em oposicdo ao projeto de Estado minimo e os referenciais setoriais
como a fome, a seguranca alimentar e nutricional, a soberania alimentar, o direito
humano a alimentacdo e a alimentacdo saudavel sdo ao mesmo tempo pontos de
convergéncia e de conflito, mas conferem ao conselho o papel de elemento indutor
da presenca da sociedade civil na producdo da politica de SAN.

A somatéria destes elementos permite ao autor afirmar que existe uma
politica de seguranca alimentar e nutricional no pais. E embora ela tenha se
constituido recentemente, a partir de uma alta fragmentacéo das acbes, programas e
politicas, avanca, ao adotar a logica intersetorial, na direcdo de tornar- se uma
politica de Estado e ndo de governo.

Custodio (2011) tendo por base a teoria institucional analisou os arranjos
institucionais e a alocacdo de recursos da politica de SAN com objetivo de verificar
a efetividade do cumprimento do Direito Humano & Alimentacdo. Sobre o
CONSEA, enquanto arranjo institucional de SAN, a autora conclui pela
representatividade real da sociedade civil reconhecendo que a legitimidade e
atuacdo dos conselheiros sdo fundamentais para a formulacdo e para o
acompanhamento da politica. Destaca que algumas demandas significativas do
CONSEA foram atendidas pelo governo, situando-se entre elas a LOSAN, e
recomendacdes sobre alteracdes orcamentarias importantes. A autora considera ter
havido, uma rapida evolucdo de temas tratados pelo CONSEA, passando da propria
organizacdo a questdes mais amplas de cunho orcamentario e considera positiva a
localizagdo do conselho como 6rgdo assessor da Presidéncia da Republica, pelo
caréater intersetorial da politica estudada.

A andlise de Custodio (2009) sobre o orcamento de SAN trouxe conclusdes
interessantes, a0 mostrar que este &€ expressivo, porem concentrado em um unico
programa, ou seja, mais de 50 % dos recursos destina-se a0 Programa Bolsa
Familia, mostrando a concentracdo de recursos em um Unico programa que
considera importante, mas néo estruturante de SAN.

Burlandy (2009) ao estudar, por meio de revisdo bibliogréafica e analise
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documental, as estratégias adotadas pelo governo central para promover a
intersetorialidade em SAN destaca a complexidade de arranjos existentes neste
campo e o desafio de fazer confluir distintos mecanismos, processos e instrumentos
institucionais.

Ao tratar a SAN como politica supra setorial, a autora identifica a
dificuldade de equilibrar autonomia dos subsistemas e sua integracéo, como € o caso
do SUS cujas estruturas proprias respondem a logicas setoriais particulares. Neste
sentido, considera o lécus institucional — no caso, a localizacdo do CONSEA como
Orgdo assessor da Presidéncia da Republica, o peso politico dos espacos de
coordenacdo e o grau de insercdo do préprio tema na agenda governamental como
fatores facilitadores do processo intersetorial.

Burlandy (2009) reconhece o papel ativador da sociedade civil na
institucionalizacdo de SAN, mas enfatiza o sistema presidencialista como sendo o
sistema onde as prioridades somente sdo realizadas quando incorporadas pela
presidéncia e por segmentos do primeiro escaldo de governo, como é o caso de
SAN. Mesmo assim, a autora conclui sua analise afirmando que a institucionalidade
formal da SAN no nivel federal ndo é suficiente para promover a intersetorialidade
embora seja necessaria na inducao do processo. Embora a conjugacao de diferentes
mecanismos institucionais favoreca a intersetorialidade, a autora afirma que 0s
desafios se referem a articulacdo com a politica econdmica e construcdo de um
orcamento pactuado entre 0s setores, que seja integrado a gestéao.

O entendimento acerca das expectativas e desafios da SAN permite uma
melhor compreensdo dos caminhos trilhados pelo seu processo de
institucionalizacdo delineando contornos e conflitos, grupos e instituicdes
envolvidos e afetados pela politica de SAN.

O CONSEA como instancia de participacdo social da politica de SAN é
caracterizado pelo trabalho elaborado por Boschi (2007). Para a autora a
composicdo do conselho reflete o carater abrangente e multissetorial da SAN ao
reunir representacdes de diversos segmentos atuantes na tematica. Entre estes, sdo

destacados por segmentos, 0s seguintes grupos de representacéo:

Agricultura: representantes das organizagOes da agricultura
familiar; agronegocio, agroecologia, e reforma agraria; Povos
e Comunidades Tradicionais: extrativistas, pescadores, povos
indigenas, comunidades de terreiro, quilombolas; Area de
Saude e Nutrigdo: associagdes e conselhos profissionais e de
saude coletiva, representantes de pessoas com necessidades
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alimentares especiais; Outras Representacfes:  religiosa,
sindical, direito humano a alimentacao; economia solidaria,
indUstria de alimento.(BOSCHI, 2007; p.4)

Entre os processos participativos, a autora destaca a elaboracdo da lei
11.346/2006 e a constru¢cdo do SISAN como deliberacdes da 1l Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, cujos conteddos foram construidos
no ambito do CONSEA. As propostas feitas ao orcamento da unido e a construcéo de
um sistema de indicadores destinados a monitorar a SAN sdo relevantes
contribuicfes do CONSEA. A autora aponta para a capacidade de influenciar o
ciclo de gestdo das politicas publicas e a alta representatividade do CONSEA como
elementos de atualizacdo da agenda da politica do governo. No entanto, como

lembram Barbosa, Jaccoud e Beghin (2005):

...0 CONSEA ganha ou perde poder a depender dos
compromissos  politicos assumidos publicamente pelo
Executivo tanto no cendrio externo, diante da opinido publica
mundial e aos olhos de agentes financiadores multilaterais das
politicas, como internamente, perante a opinido publica. Seu
papel legal é redefinido constantemente pela capacidade de
aproveitar a conjuntura no estabelecimento de aliancas e agoes
que potencializem suas posi¢cBes. Ou seja, seus sentidos
dependem da rede de relagdes que logra aproveitar, sendo que
a proximidade com as instituicbes intelectuais, politicas e
sociais sdo as mais importantes. (BARBOSA, JACCOUD E
BEGHIN;2005, p.16):

Essa configuracdo, que limita a atuacdo do conselho perante o interesse do
executivo, e neste caso, diretamente a presidéncia da republica, pode ser percebida
como arranjo institucional perfeito para um governo sensivel ou mesmo
protagonista da agenda, como foi o caso dos dois primeiros mandatos do governo
do PT. No entanto, qualquer desequilibrio nesta relacéo de forca, coloca em risco a
atuacdo do conselho tendo efeito sobre os conselhos dos demais niveis federativos.

A construgdo da institucionalidade em SAN é percebida como um desafio
para a consolidagdo da politica. No entanto, a importancia da atuagdo da sociedade
civil e da articulagdo dos setores de governo é destacada na sedimentacdo de
politicas de alimentacdo e nutricdo e de SAN (COSTA, 2008; RECINE E
VASCONCELLOS, 2011; BURLANDY, 2011).

Recine e Vasconcellos (2011) resgatam o processo participativo presente nas
politicas de saude e de SAN e debatem a aproximacdo da Politica Nacional de

Alimentacdo e Nutricdo — PNAN com a proposta da Politica Nacional de SAN,
77



elencando aspectos necessarios ao fortalecimento das relagdes entre os setores da
salde e da seguranca alimentar. Na medida em que o SISAN vem sendo construido,
as autoras questionam ndo sé como as duas politicas se coordenam, mas também
como os dois sistemas, SUS e SISAN, se articulam em suas prioridades, agendas e
processos. Tais perguntas contribuem para o dialogo e a construcdo intersetorial na
medida em que provocam a reflexdo sobre a criacdo de uma estratégia comum de
atuacao.

Sob este aspecto, ndo se pode minimizar na trajetoria da SAN o envolvimento
da aérea da saude, uma das primeiras politicas sociais a se organizar como sistema
nacional, de coordenacgdo Unica, com componente participativo e federativo e com
hierarquias de modelos de atencédo, protecdo e promocdo a saude. Sob a égide do
Ministério da Saude estiveram autarquias responsaveis pela politica de alimentacéo
e nutricdo durante os anos 70 e dela emergiram planos nacionais que buscaram a
seu tempo numa viséo integrada tratar da questdo da fome em suas diversas formas
de expressao na sociedade brasileira.

Também coube ao MS, a organizacdo da primeira Conferéncia Nacional de
Alimentacdo do pais realizada em 1986, como etapa preparatoria da Conferéncia
Nacional de Salde, que levou a aprovacdo do SUS, na CF de 88. E importante
registrar no ambito do Conselho Nacional de Saude que surge a Comissdo
Intersetorial de Alimentacdo e Nutricdo- CIAN que é uma das primeiras
experiéncias intersetoriais para o setor.

A propria formulacdo da PNAN, liderada pelo Ministério da Satde nos anos
de 1998 e 1999, em um contexto de participacdo da sociedade, reuniu forgas sociais
que ja manifestavam a preocupacdo com a seguranca alimentar e 0 combate a
desnutricdo no ambito das politicas de Estado e advogavam pela incorporagdo da
nogdo de SAN e de direito & alimentagdo como principios da politica. Naquele
momento, no entanto, uma serie de indagaces sobre a consisténcia programatica
destes novos discursos determinaram uma busca de materialidade no ambito da
politica publica, a qual foi marcada inicialmente pela disseminagéo destes conceitos
no ambito de Estados e municipios (CARVALHO, D. ET AL, 2011)

A mudanca da orientacdo partidaria no &mbito do governo federal, ocorrida
em 2003, impbds um desgaste na atuacdo institucional do MS sobre a dimensao
alimentar e nutricional, embora ndo tenha impedido que a PNAN transportasse para

0 SISAN, importantes mecanismos de organizacéo territorial das a¢Oes prestadas no
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nivel da atencdo basica, e por meio das politicas de promocdo da saude e de
vigilancia sanitaria, em seu aspecto mais regulador, as quais passaram a fazer parte
do escopo de atuagdo da SAN.

A institucionalidade de SAN também ¢é percebida como resultado da
interacdo entre Estado e sociedade necessitando a identificacdo dos mdltiplos
significados que a SAN na visdo de atores relevantes para consolidar os principios e
diretrizes do SISAN. Segundo Costa (2012), o significado do componente
intersetorial em SAN é a estratégia mobilizadora e articuladora do sistema, que
opta, pela via educacional, reforcar a criagéo de capacidades locais e setoriais como
mecanismo de consolidacdo do SISAN. Mesmo que a formacgéo de profissionais,
gestores e atores da sociedade civil seja percebida como ferramenta estratégica na
implementacdo de um sistema nacional, fazendo parte de um processo de
qualificacdo da participacdo social e da atuacdo de agentes do governo, esta ndo
pode ser tomada a curto prazo como Unica estratégia de sustentagdo institucional de
SAN.

Burlandy (2011) e Anjos e Burlandy (2010) defendem que a perspectiva do
direito humano a alimentacdo com ampla participagdo social pode gerar uma nova
institucionalidade na politica publica. Os autores reconhecem que a manutencédo do
ganho participativo da politica de SAN dependerd da capacidade do Estado em
regular e apoiar os espacos de participacdo e envolver os setores do governo com
capacidade decisoria. A visdo dos autores é otimista quanto as perspectivas
institucionais da SAN com énfase dada ao processo participativo, a0 compromisso
com a intersetorialidade e com a criacdo de mecanismos de sustentacdo a politica
publica.

Na perspectiva de campo, trazida por Bourdieu (1989), a delimitacdo do
campo traz um componente simbdlico e cultural que perpassa as instancias sociais
de legitimacdo. Tais instancias, na visdo do autor englobam, reconhecidamente, na
esfera cientifica, as universidades e as academias e na esfera do arbitrario, a midia e
eventos publicos que procuram difundir ideias em torno de produgdes intelectuais,
acerca de temas de interesse politico, social ou ainda da vida cotidiana. Como
aponta Montagner e Montagner (2011) ao analisar o conceito de campo de
Bourdieu:

“Um campo traz em si mesmo as condigdes de sua prépria
reproducdo. Isto inclui os meios de formacdo de novos
integrantes  (escolas,  grupos  formais,  academias,
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universidades); inclui as instdncias de consagragéo,
responsaveis pela regulacdo do que é legitimo e o que €
desvalorizado, ou seja, os ritos de instituicdo balizados e
consagrados pelas instituices e dispositivos do campo, como
as premiacGes, o auxilio e o fomento a pesquisa, 0S
financiamentos de novos projetos etc.; inclui as instancias e 0s
modos de selecdo dos novos integrantes ou postulantes a tal,
COMO 0S concursos, 0s sistemas e as regras de avaliacdo dos
lugares  disponiveis aos agentes.”(MONTAGNER E
MONTAGNER, 2011, P.261)

A partir desta concepcdo, identifica-se que na formacdo do campo da
politica publica de SAN se sobressai, como valor intrinseco, a ampliacdo da esfera
democrética, participativa e intersetorial, refletindo um posicionamento politico
diante da realidade social. Ressalva seja feita, que neste espago social, onde atores
interagem dentro de determinados principios e normas, muito longe de significar
consenso, as influéncias externas e internas sdo prontamente absorvidas, implicando
em transformac@es ao proprio campo.

Assim, o campo de SAN é dindmico e permeado por construcdes sociais que
emergem do cotidiano da vida social, na medida em que se encontra aberto as
mudangas que incidem sobre a sociedade, na sua compreensdo sobre a atuacdo da
dimensdo institucional do Estado.

Demo (2002), ao construir seu conceito de politicidade, o situa como um
processo continuo de confronto e superacdo nas relaces da sociedade com o Estado
a partir da habilidade humana de pensar e intervir em direcdo ao alcance crescente
de autonomia seja individual ou coletiva. O autor, o coloca como um processo de
conquista interminavel e o iguala ao processo de participacdo, o qual necessita de ser
continua e permanentemente apropriado pela sociedade.

Entende-se que o SISAN é um modelo estratégico de sistema participativo e
intersetorial, a ser completado em sua institucionalidade. Assim a abrangéncia com
gue a SAN iré se alojar na esfera governamental dependerd, da capacidade politica e
da atuacéo consciente e informada dos atores sociais que conformam o seu campo.

E interessante recuperar a nocdo de “comunidade epistémica” (HAAS,
1992), para interpretar a produgdo cientifica em SAN. Sendo tal producdo é
marcada pela disseminacdo de uma informacao especializada pautada pelo dominio
cientifico, a comunidade académica se reforca como ator social relevante que
constroi e influencia a agenda da SAN.

Ao descortinar a producdo académica brasileira sobre a SAN, enquanto
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politica e sistema nacional, algumas lacunas tornam-se evidentes. Pesquisas
voltadas a avaliagdo da politica de seguranca alimentar e nutricional e do sistema
nacional que a transmite, sdo pecas fundamentais para 0 processo de
desenvolvimento social. Pesquisas avaliativas cujo enfoque seja 0 mérito e o valor
de determinada politica para a sociedade séo relativamente pouco frequentes no pais
e oferecem uma lacuna a ser preenchida pela pesquisa social aplicada. No caso de
SAN, ndo é diferente.

Embora o tema tenha ensejado diversos olhares da perspectiva académica
acerca do conceito, da situacdo de saude e nutricdo brasileira, do contexto historico,
das interfaces do sistema e dos indicadores de inseguranca alimentar, estudos sobre
processos e resultados diretos da politica de SAN sdo relativamente raros e
representam uma linha de pesquisa promissora, especialmente em programas de
pos-graduacdo, cujo perfil interdisciplinar, comporta diferentes abordagens para o

tema.
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Capitulo 3 - Um Panorama da Descentralizagdo do SISAN

Cumprindo os preceitos da LOSAN, o alcance da SAN implica na
convergéncia de politicas e programas de varios setores com capacidades para
promover, na dimensdo individual e coletiva, 0 acesso a alimentacdo adequada,
requerendo um amplo processo de descentralizacao, territorializagéo e gestéo social.

A descentralizacdo das acOes e a articulacdo entre as esferas de governo
figura como uma das diretrizes que orienta a implantagdo do SISAN tendo na
participacdo social em todas as etapas da politica e em todas as esferas de governo,
um dos principios fundamentais de sua construcéao.

A descentralizacdo representa a um s6 tempo a transferéncia de poder do
nivel nacional para os demais niveis federativos e para as politicas publicas implica
em um processo de reorganizacdo do Estado. EXxige, portanto, a criacdo de arranjos
institucionais e mecanismos de inducao que oferecam ao territério as condicGes de
exercer atribuicdes a ele delegadas e responder as demandas locais (SILVA, 2000).

Em um Estado federativo, observar a atuacdo do governo central na
formulacdo e implementacdo de politicas e a consequente resposta dos demais entes
federados faz parte do processo de analisar a influéncia das instituicdes sobre a
politica publica (THERET, 2003).

A complexidade do federalismo brasileiro tem forte impacto sobre a
implantacdo das politicas publicas nacionais. A autonomia dos municipios torna
peculiar a dindmica das politicas, tanto pela necessidade de superacdo dos
obstaculos inerentes ao desenho institucional de cada ente federado, pela
necessidade de articular a multiplicidade de arranjos institucionais existentes, como
pela necessidade de estruturas de governanca local requerida pela descentralizacéo.
No entanto, as estratégias de inducdo empregadas pelo governo federal para
estimular a implantagdo de uma politica podem auxiliar a dirimir os obstaculos
decorrentes das questdes constitucionais (ABRUCIO e FRANZESE, 2007;
ARRETCHE; 2004).

Embora existam expressivas variagdes no processo de descentralizagéo das
politicas publicas da &rea social, enquanto politica de configuracdo nacional e
multissetorial, a SAN encontra-se no rol das politicas publicas cujos resultados em
menor ou maior grau dependem da superacdo de dificuldades inerentes ao modelo
de federalismo e ao modelo de gestdo articulada. Ambos com consequéncias

institucionais ao processo de implantag&o.
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A abrangéncia do SISAN, reunindo mdltiplos eixos tematicos como,
assisténcia social, abastecimento e consumo de alimentos, ambiente, cultura,
direitos humanos, producao de alimentos de base agroecoldgica, estrutura agraria e
salde, coloca para os agentes publicos federais alojados setorialmente um imenso
desafio na transposicdo do sentido da SAN para os demais niveis de governo. Tal
abrangéncia traz para o cerne do sistema os conflitos inerentes a cada setor,
exigindo da sociedade civil e do Estado capacidade técnica e institucional para
impulsionar a politica, superando entraves internos e externos ao SISAN.

Questdes inerentes a coordenacdo e articulacdo entre diferentes setores
respondem a integracdo ou ndo do processo decisdrio e a0 modo como 0s interesses
atuam institucionalmente. A aposta no processo intersetorial, que visa a pactuacédo
de um projeto integrado de intervencdo, tem na descentralizacdo um importante
desafio para o futuro do SISAN (BURLANDY, 2009)

A partir das perguntas “O SISAN existe como sistema descentralizado?
“Onde ele se mostra mais ou menos descentralizado”? ” “Em que bases o SISAN se
organiza? ” “Quais as estruturas que reproduz? ” Buscou-se analisar os dados da
Pesquisa de Informacdes Basicas do IBGE de 2014 — ESTADIC E MUNIC/20148,
O presente artigo objetivou analisar a configuracdo do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional- SISAN a partir da diretriz de descentralizacao
das acbes, identificando o ambiente institucional da seguranca alimentar e

nutricional no pais.
3.1. Panorama Estadual de Implantacédo do SISAN

De acordo com as informacdes coletadas todas as Unidades da Federacdo
possuiam estrutura para tratar da politica de SAN. Estas estruturas funcionavam
como secretaria em conjunto com outras politicas dos Estados (55%) e com setor
subordinado a outra secretaria (44%). Somente Minas Gerais informa a existéncia de
uma estrutura prépria de coordenacdo da politica de SAN, ligada ao poder central
(Tabelal).
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Tabela 01. Estrutura de SAN no nivel estadual segundo vinculacgéo.
Brasil e regido. ESTADIC, 2014.

Estrutura de SAN por vinculacdo

Setor subordinado

Setor subordinado

Regido Secretaria conjunta a uma Secretaria | ao Poder Executivo Total

. . % por ~ . % por . . % por ~ . 9% por

Frequéncia Regiao Frequéncia Regio Frequéncia Regido Frequéncia Regido

Norte 4 26,67 3 27,27 0 7 2593
Nordeste 3 20,00 6 54,55 0o - 9 3333
Sudeste 2 13,33 1 9,09 1 100,00 4 1481
Sul 3 20,00 0 - 0 - 3 1111
Centro — Oeste 3 20,00 1 9,09 0 4 1481
Brasil 15 100,00 11 100,00 1 100,00 27 100,00

Fonte: Autora

No ambito da gestdo estadual destaca-se que em 77% dos estados, a area de

seguranga alimentar e nutricional aparece vinculada em primeiro lugar a assisténcia

social, sequida do setor de agricultura, com 11%. E importante registrar que muitas das

secretarias de assisténcia social encontram-se associadas também as areas de direitos

humanos, de agricultura familiar ou de salde, compondo assim uma variedade de

estruturas diversas que respondem pela SAN (Tabela 2)
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Tabela 2. Nimero de estados com 6rgéo gestor de SAN, segundo a secretaria /setor

a qual esté associada por regides e Brasil — 2014

Orgéo Gestor Regido Brasil
Secretaria /Setor Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro O. | Total
associada (n=7) (n=9) (n=4) (n=3) (n=4) (n=27)
Assisténcia Social* 6 (85,71) |8(88,89)* |3(75,00) |2(66,67) |2(50,00) |21(77,7)
Agricultura 1(14,29) | 0(0,00) 0 (0,00) 0 (0,00) 2 (50,000 |3 (11,2

Saude 0 (0,00) 0 (0,00) 0 (0,00 0 (0,00) 0 (0,00) 0 (0,00)
Direitos Humanos 0 (0,00) 0 (0,00) 0 (0,00 0 (0,00) 0 (0,00)
Outros 0 (0,00) 1(11,1) 1(25,00) |1(33,33) |0(0,00 3 (111)

* Setor de Assisténcia Social Eventualmente Associado a Outros Setores.

Fonte: Autora

Em principio, tal situacdo parece representar a leitura que cada ente federado

faz da seguranca alimentar e nutricional. Ao fazer a escolha por um ou outro setor de
vinculacdo da SAN pode estar associada ao periodo e historicidade politica com que
determinados servigos ou setores se organizaram no Estado. Este aspecto em particular
parece explicar a existéncia do percentual expressivo de estruturas de SAN associados
a assisténcia social, cuja organizacao institucional esta acontecendo mais recentemente

na evolucdo das politicas sociais brasileiras.

Ao analisar a relagdo dos governos estaduais com o SISAN, observa-se que, ao
final do ano de 2014, 100% afirmavam ter Conselho e Camara Intersetorial. No
entanto, somente 29,6%, equivalente a oito Estados, atendiam aos trés critérios de
adesdo ao sistema e simultaneamente possuiam lei estadual. Ressalta-se que dos oito
Estados, trés encontram-se na regido Nordeste e dois na regido Centro-Oeste (Tabela
3).
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Tabela 03. Namero e Percentual de Estados que informam a existéncia de conselho,
camara e plano de SAN simultaneamente. Por regifes e Brasil. ESTADIC, 2014.

Brasil/Regido UF /Total UF com Conselho, Camara e Plano
Numero Percentual

Norte 7 1 3,7
Nordeste 9 3 11

Sudeste 4 1 3,7

Sul 3 1 3,7
Centro-Oeste 4 2 7,5

Brasil 27 8 29,6

Fonte: Autora

Ao verificar a existéncia de Camara ou instancia governamental
intersetorial de seguranca alimentar e nutricional, por &rea de governo representada,
observa-se que agricultura, educacdo e salde estdo representadas em todas as
entidades federativas, e a assisténcia social esta em 81%, o planejamento em 74% e
a Casa Civil, como esfera de comando do governo executivo, em 55%. A presenca
da area de seguranca alimentar e nutricional como componente da Camara é
reportada em 48% dos Estados, mostrando a existéncia de um representante
especifico para a SAN. A pesquisa revela o envolvimento expressivo de areas que
fazem a mediacdo da SAN enquanto campo disciplinar e também enquanto setores
da administracdo publica federal que estiveram fortemente presentes no debate e
construcdo conceitual do SISAN, como é o caso de segmentos da agricultura

familiar, da educacdo e da saude.

Cerca de 90% dos Estados brasileiros afirmam ter recursos proprios para
apoiar o funcionamento das estruturas institucionais da politica de seguranca
alimentar nutricional. Entretanto, 11 Estados destinam recursos para apoiar 0
funcionamento de conselhos e cdmaras e outros 11 apoiam apenas 0s conselhos,
enquanto que em um deles os recursos destinam-se apenas a instancia
governamental intersetorial.

Ao observar as agBes desenvolvidas com recursos proprios estaduais, é
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informado como sendo as de maior frequéncia, ao se considerar o total de acGes
realizadas no Brasil, as atividades de educagdo alimentar (15%), seguida de
atividades de capacitacdo e fomento a producdo organica (13%), manutencao de
restaurantes populares (12%), manutencdo de equipamentos de abastecimento
publico de alimentos (11%), implantacdo de tecnologias de acesso a agua para
consumo humano (10%) e doagéo de alimentos (10%). (Tabela 3).

O financiamento de acGes do governo federal por sua vez aponta para a
priorizacdo das atividades de capacitacdo e fomento a producdo orgéanica seguida
da implantacdo de tecnologias de acesso a agua para consumo humano manutencéo
de feiras livres e doacdo de alimentos.

Em percentuais, Centro-Oeste, Sul e Nordeste sdo as regides que possuem o
maior nimero de Estados com financiamento federal das atividades de fomento a
producdo organica. A regido Nordeste é aquela onde o maior nimero absoluto de
Estados recebe recursos para implantacdo de tecnologias de acesso a agua, seguido
do Norte, Sul e Sudeste.
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Tabela 04. Numero de Estados Por A¢do Desenvolvida Com Recurso Proprio. Regido e Brasil - ESTADIC 2014

Regido
Alividades desenv’olv_|das com Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Brasil
recurso proprio
0, 0, 0, 0, 0,
Freq. R/g;igg Freq. R/Zg:)igz) Freq. R/Oeé)ig:) Freq. R/Z;gg Freq. R/Oeg?igg Freq. % Total
Educacdo Alimentar e
Nutricional 5 20,00 7 15,22 2 12,50 2 14,29 2 10,53 18 15,00
Capacitacdo, fomento ou
incentivo a producéo orgénica
e/ou agroecoldg. 4 16,00 5 10,87 3 18,75 1 7,14 3 15,79 16 13,33
Doagao de alimento 3 12,00 3 6,52 2 1250 1 7,14 3 15,79 12 10,00
Manutencéo de feiras livres/
populares ou merc. pablicos de
alimentos 1 4,00 5 10,87 2 12,50 0 - 2 10,53 10 8,33
Manutencdo de bancos de
alimentos 0 - 1 2,17 1 6,25 2 14,29 2 10,53 6 5,00
Manutencdo de cozinhas
comunitarias 0 - 3 6,52 0 - 1 7,14 1 5,26 5 4,17
Manutencéo de restaurantes
populares 3 12,00 7 15,22 1 6,25 2 14,29 2 10,53 15 12,50
Manutencéo de Equipamentos de
abastecimento publico 3 12,00 5 10,87 2 12,50 2 14,29 2 10,53 14 11,67
Implantac&o de tecnolog. acesso
a agua p/ cons. humano
(cisternas) 4 16,00 4 8,70 2 12,50 3 21,43 0 - 13 10,83
Atividades de agricultura urbana 9 8,00 6 13,04 1 6.25 0 i ) 10,53 1 9.17
Total
25 100,00 46 100,00 16 100,00 14 100,00 19 100,00 120 100,00

Fonte: Autora
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Ao analisar se a existéncia do SISAN estava associada a execucdo das atividades
mencionadas pelas unidades federadas, por meio da aplicagdo do teste exato de Fisher para
cada uma das atividades, verificou-se que ndo houve associagdo entre as variaveis. Entretanto,
tal informacé&o requer uma analise de tendéncia e uma avaliacao utilizando outros indicadores e
testes estatisticos mais robustos antes que seja seguro afirmar que néo ha influéncia do SISAN
sobre o comportamento da gestdo estadual, no que tange as ac¢Oes analisadas. Neste sentido,
numa linguagem baseada em avaliacdo de programa, pode-se inferir que a temporalidade da

implantacdo de SAN nos estados ainda ndo permite uma avaliagédo de correlacdo de impacto.

3.2. Panorama Municipal de Implantacdo do SISAN

Ao observar a existéncia de estrutura de governo para a gestdo da SAN verifica- se que
39,5% dos municipios informam possuir tal estrutura ou como 6rgéo especifico ou como 6rgédo
compartilhado ou como setor subordinado a outra secretaria, ou ainda como 6rgéo subordinado
diretamente ao poder executivo local. Entre os municipios que informam a estrutura de SAN, o
maior percentual é registrado na regido Norte (45,1%), seguido do Nordeste (43,0%), Sudeste
(38,5%), Sul (37,9%) e Centro Oeste (29,12%).

Ao olhar o porte do municipio, 92,3% dos municipios acima de 500 mil habitantes
informam a existéncia de estrutura de SAN. Este percentual cai para 67,8% nos municipios
entre 101 e 500 mil habitantes, para 52% naqueles entre 51 e 100 mil habitantes e 43,6% dos
municipios entre 21 e 50 mil habitantes. Entre os municipios abaixo de 50 mil habitantes o
percentual situa-se na faixa de 34,8%.

A pesquisa aponta que entre 0s municipios respondentes, a existéncia de conselho é
registrada em 29% dos municipios, lei municipal em 17,3%, camara intersetorial em 7,6%, e
plano, em 8,4% dos municipios.

Entre os municipios que informam a existéncia de conselho, verifica-se que em 80% deles,
os conselhos tém carater consultivo. Esta atribuicdo pode ser acrescida da funcdo deliberativa
(61,2%), fiscalizadora (52,6%) e normativa (32,2%).

O IBGE define conselho consultivo como aquele em que seus integrantes tém o papel
apenas de estudar e indicar a¢fes ou politicas sobre sua area de atuacéo; deliberativo, aquele
que efetivamente tem poder de decidir sobre a implantacdo de politicas e/ou a administracao de
recursos relativos a sua area de atuacéo; fiscalizador, aquele que fiscaliza a implementacéo e
o funcionamento de politicas e/ou a administragdo de recursos relativos a sua area de
atuacdo e normativo, como sendo aquele que estabelece normas e diretrizes para as politicas

.. . . . , o 89
e/ou a administracdo de recursos relativos a sua area de atuacéo.



Ao analisar a combinacgdo dos critérios de adesdo ao SISAN, observa-se que este tal qual
desenhado no Decreto 7272/20109 encontra-se estruturado em 1,7% dos municipios brasileiros. A
regido Norte retne esta condicdo em 3,3% de seus municipios, seguidos da Regido Nordeste
(1,8%) Regido Sul (1,7%), Regido Sudeste (1,3%) e Centro Oeste (0,9%).

Quanto ao 6rgdo de coordenacdo do SISAN observa-se que em 45% dos municipios, a
estrutura administrativa de SAN esta vinculada ao setor da assisténcia social; em 21 % de
municipios a estrutura vincula-se ao setor da salude e em 13% dos municipios onde a area esta
associada a agricultura. Setores como planejamento e direitos humanos aparecem em menores
percentuais (Tabela 5).
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Tabela 5. Relacdo de Secretaria e ou Setor ao qual a SAN se encontra vinculada, em namero absoluto e percentual. Por municipios, regido e

Brasil. 2014,
Regido
Setor ou Norte Nordeste Sudeste Sul Centro - Oeste Brasil
Secretaria % por % por % por % por % por % por
Frequéncia regido | Frequéncia regido | Frequéncia regido | Frequéncia regido | Frequéncia regido | Frequéncia regido
Assisténcia
Social 121 53,30 463 53,46 273 39,00 230 40,85 1142 45,85 2229 45,99
Agricultura 22 9,69 107 12,36 104 14,86 77 13,68 322 12,93 632 13,04
Planejamento 2 0,88 4 0,46 7 1,00 5 0,89 19 0,76 37 0,76
Saude 46 20,26 185 21,36 151 21,57 115 20,43 537 21,56 1034 21,33
Direitos
Humanos 5 220 3 035 4 0,57 4 0,71 17 0,68 33 0,68
Outros/diversos 31 13,66 104 12,01 161 23,00 132 23,45 454 18,23 882 18,20
Total 227 100 866 100 700 100 563 100 2491 100 4847 100

Fonte: Autora

*Foram considerados os municipios declarados por regido.
Norte: 184; Nordeste: 729; Sudeste: 545; Sul: 423; Centro — Oeste: 120; totalizando 2001 municipios.



A0 associar 0s municipios que cumprem os requisitos de adesdo ao SISAN e
o0 setor de coordenacdo do SISAN, verifica-se que municipios que informaram a
existéncia de conselho, cdmara intersetorial e plano estdo mais associados a
existéncia de 6rgédo gestor de assisténcia social e de salide do que aqueles que nao
atendem os trés critérios (p < 0,0001).

Outro aspecto investigado pela MUNIC/2014 foi a existéncia de recursos
orcamentarios proprios para financiamento da politica de seguranca alimentar e
nutricional. O resultado aponta para existéncia de orgamento municipal para SAN
em apenas 13,5% dos municipios.

Entre os municipios que informam desenvolver agdes com recursos
préprios, as acdes de manutencdo de feiras livres aparecem como sendo as mais
executadas. Ao analisar o repasse do governo federal verifica-se que a atividade
prioritaria é a Implantacdo de tecnologias de acesso a dgua para consumo humano
(cisternas) Destes, 82,3% municipios concentram- se no Nordeste brasileiro.
Quanto as atividades executadas pelos municipios em funcdo da origem de
recursos, verifica-se que as atividades financiadas com recursos federais e estaduais
se concentram na implantacao de cisternas. Os recursos municipais concentram-se na
manutencdo de feiras e mercados publicos de alimentos, seguido das atividades de

agricultura urbana.

3.3. Olhares Cruzados
Dentre os resultados encontrados destacou-se que a organizacdo de
conselhos municipais de SAN foi observada em um ter¢o dos municipios brasileiros.
Tal desfecho pode ser atribuido a uma expressiva mobilizacdo em torno do modelo
de democracia participativa, desenhado pela Constituicdo Federal de 1988 e

aprofundada pelo governo federal nos ultimos dez anos.

A participagdo social tornou-se fundamento dos mecanismos institucionais
que visam garantir direitos sociais consagrados constitucionalmente. Entre estes o
exercicio do direito a alimentagdo, introduzido no artigo 6° pela Emenda
Constitucional n° 64, de 4 de fevereiro de 2010, ap6s intensa mobilizacdo da
sociedade civil foi de fundamental importancia para um pais tdo marcado pelas
desigualdades sociais. A campanha pela inclusdo da alimentacdo na Constitui¢do
foi liderada pelo Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e sua
aprovacao trouxe implicacGes para os entes federados que passam a partilhar com a

unido a responsabilidade de construgdo do SISAN (MALUF, 2010).
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O CONSEA, juntamente com o Mapa da Fome e o Movimento de Acédo da
Cidadania contra a Fome a Miséria, € apontado como um dos marcos da construgdo
do Sistema de SAN, conforme aponta Nascimento (2009)' Os nimeros levantados
evidenciam que o conselho parece ser um dos principais mecanismos institucionais
que, no periodo analisado, responde pelo modelo de participacdo social adotado
pelas politicas sociais do governo federal como também pela inducdo da
descentralizacdo do SISAN.

O modelo adotado para a implantacdo dos conselhos mostra que o carater
consultivo tem primazia sobre as demais atribuicdes, seguindo a tendéncia do
préprio CONSEA nacional. Ha discussdes sobre se a fungdo consultiva limita ou
ndo a atuacdo e a influéncia do conselho sobre a politica e se um carater
deliberativo ndo ampliaria o impacto da agenda de SAN. O argumento €
contestado, uma vez que o carater consultivo e propositivo do CONSEA facilita o
transito e o dialogo entre setores que compbe a SAN, possibilitando uma maior
insercio da agenda de SAN (LEAO, 2012).

Ao retomar a trajetoria historica da SAN, a criacdo do Movimento da Acéo
da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida com objetivo de mobilizar a
sociedade para a questdo social da pobreza e fome, em grande parte pode ser
associada a expansao atual do SISAN, via implantacdo de conselhos. Na ocasido,
como aponta Vasconcellos (2005) em apenas um ano foram criados mais de cinco
mil comités da Acdo da Cidadania, mostrando uma resposta rapida e vigorosa da
sociedade civil.

O expressivo numero de conselhos municipais implantados, quando
comparado as demais estruturas de SAN, se aproxima desta intensa mobilizacéo e
pode ser considerada expressao da sensibilidade da sociedade civil com o tema da
seguranca alimentar e nutricional. Supera o entendimento anterior marcado pela

emergéncia do

combate a fome e conforme uma compreensao sobre a necessidade de um modelo
alimentar aliado a sustentabilidade ambiental e a salde, objetivo final da SAN.

A coordenacdo do SISAN no &mbito de Estados e municipios mostra tracos
peculiares que remontam a trajetoria institucional de politicas anteriormente
implantadas. O setor de assisténcia social aparece como sendo coordenador do
SISAN na maioria dos Estados e mais da metade dos municipios. Na escala

estadual, a agricultura aparece como sendo o segundo setor de coordenacdo do
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SISAN. Ja na esfera municipal, setores da saude e da agricultura se distribuem
entre 0 segundo e o terceiro setor de coordenagdo mais frequente.

S30 inegaveis os esforcos recentes de implantagdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social. Em 2005, foi aprovada a Norma Operacional de Assisténcia
Social (BRASIL, 2005) organizando as atribuicGes federativas e o financiamento do
Sistema, 0 que viabilizou sua expansdo, quase a0 mesmo tempo em que O
arcabouco institucional do SISAN vinha sendo construido sob a égide do mesmo
orgao federal, o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Portanto, ndo € estranho que o setor da assisténcia venha abragando a coordenagéo
da politica de SAN tanto no nivel estadual quanto no nivel municipal.

Por sua vez, a presenca do setor da agricultura como 6rgao de coordenacgdo
do SISAN no nivel estadual mereceria um olhar aprofundado sobre a organizagéo
institucional do nivel federal no que tange a politica agricola e rural. Duas
instancias federais dividem as acOes voltadas para a agricultura, sendo que o
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento responde pela competitividade
do agronegdcio, sua regulacdo buscando promover o desenvolvimento sustentavel
e 0 Ministério do Desenvolvimento Agrario responde pela politica de
desenvolvimento do Brasil rural, inclusdo produtiva da agricultura familiar e
regularizacdo da terra, ambos com assento na CAISAN.

O conflito entre modelos produtivos intensivistas de exportacdo e de
valorizagdo do produtor familiar voltado para o abastecimento interno, embora
tenham sido apartados no ambito institucional, tencionam a todo o momento o
debate sobre 0 modelo de producédo de alimentos baseado no ideario da SAN.

Os dois ministérios tém assento no CONSEA nacional e na CAISAN
embora a agenda da agricultura familiar e da inclusdo produtiva seja valorizada
como acdo de convergéncia de SAN para a construcdo do sistema. A presenca
departamentalizada de segmentos da agricultura intensiva e da agricultura familiar
uma unica autarquia, no &mbito estadual, poderia explicar a coordenac¢do do SISAN
pelo setor de agricultura. Mas somente uma analise especifica sobre a estruturagéo
institucional e sobre qual segmento se faz presente na coordenagdo do sistema,
pode responder adequadamente tal achado.

A presenca significativa da Satide como setor de coordenacdo do SISAN na
esfera municipal ndo surpreende. A Saude é um dos setores que mais avangaram na

descentralizacdo da gestdo e a organizacdo da atencdo primaria teve grande
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impulso nos ultimos anos, com aumento do financiamento e investimento na
qualificacdo do trabalho das unidades basicas de saude, considerados portas de
entrada do SUS. Além disso, a Alimentacdo e Nutricdo faz parte das politicas
universais da saude conferindo ao tema uma insercdo no territorio local (BRASIL,
2012).

Ainda na esfera estadual, ao relacionar a existéncia do SISAN, entendendo-
0 como a presenca dos trés critérios de implantagéo definidos pelo governo federal,
com a realizagdo de agGes com recursos estaduais e com recursos transferidos do
governo federal, verifica-se que ndo ha associagdo entre estes. Configura-se assim
0 entendimento que as acdes executadas estdo em linha com as previstas pelo nivel
federal (elencadas na MUNIC) independente de se vincularem ou ndo formalmente
a presenca do SISAN.

O comportamento de Estados e municipios quanto a implantacdo das
Cémaras Intersetoriais é distinto. Enquanto 100% dos Estados possuem camaras
instaladas, somente 7,6 % dos municipios afirmam ter a instancia intersetorial, o
que a transforma em fator limitante da expansdo do SISAN nesta esfera
administrativa.

Tanto a descentralizacdo como a intersetorialidade séo percebidos como
novos paradigmas da gestdo publica e encontram-se associadas a uma logica de
identificacdo de problemas que parte das demandas e necessidades da populacdo. A
intersetorialidade rompe com a logica fragmentada da gestdo e traz a tona questdes
que se encontram sob a governabilidade do poder publico municipal, tornando-a
um tema sensivel na abordagem da politica local (JUNQUEIRA, 2000).

A intersetorialidade € uma decisdo politica que, pelos numeros da
MUNIC/2014 pode ainda estar longe de ser alcancada pela gestdo municipal. Para
0 SISAN, investir em mecanismos que aprofundem a acdo intersetorial e a
descentralizagcdo parece ser o caminho para produzir uma institucionalidade

enraizada no ambito nacional.

A combinagdo simulténea dos trés critérios reafirma o cenario de limitada
adesdo ao SISAN indicando, uma baixa capacidade de descentralizacdo do sistema.
Apreende- se ademais que este achado aponta para a priorizacdo federal na
construcdo do sistema em articulacdo direta com 0s movimentos sociais
nacionalmente representados, acontecendo em fase posterior a organizacdo de um

arranjo federativo que propiciasse na escala estadual e municipal a necessaria
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sustentacao ao SISAN.

Se h& vantagens em organizar o sistema a partir das premissas do governo
federal, com a incluséo de agendas mais globais e consequente insercdo do pais em
foruns internacionais relevantes, a opc¢do adotada pode trazer riscos ao
enraizamento do sistema, no que se refere ao fortalecimento de um pacto
federativo em torno de SAN. Caso néo se disponha de mecanismos institucionais
fortes de base municipal e estadual que garantam uma atuacao independentemente
do movimento civil organizado nacionalmente e dos estimulos financeiros do
governo central, qualquer alteracdo na prioridade politica de governo pode
dificultar o avancgo do SISAN.

O SISAN vem se descentralizando? Institucionalizando? Ao 0 0s nimeros
analisados, pode-se dizer que desde sua criacdo até 2014 os critérios de
implantagdo foram cumpridos incipientemente por Estados e municipios.

Embora todos os Estados da federacdo informem possuir estrutura
organizacional para tratar da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, o cenario é bastante diferente ao olhar os municipios. Dos 5.570
municipios, somente 40% deles informam ter 6rgéo gestor de SAN.

A pluralidade de setores que abriga a area de SAN tanto nos Estados como
nos municipios, vinculada ora & assisténcia social, ora a agricultura, ora a saude,
ndo permite ainda apontar caracteristicas institucionais proprias ao SISAN. Nao é
possivel explicitar a partir dos elementos analisados como sera estabelecido o
arranjo local que ird assumir a coordenagdo do sistema e quais interesses e valores
dos agentes que estardo a frente do SISAN nos niveis subnacionais.

Mas determinadas caracteristicas se sobressaem. A coordenacdo local a
cargo da assisténcia social e da salde correlaciona-se positivamente a implantagédo
do SISAN, considerando as regras formais de adesdo ao Sistema. Os dois setores
organizados por meio de uma lei organica e da criacdo de sistemas unicos,
hierarquizados e descentralizados parecem influenciar movimentos sociais e gestao
local em direcdo a adesdo ao SISAN. Como afirma Takagi (2012) ndo se constitui
em novidade registrar que a prépria implantacdo do SISAN seguiu caminho

semelhante

aos setores da Assisténcia Social e Saude, embora ambos com experiéncias bem
distintas. A semelhanca quanto a organizacgéo e logica sistémica esta presente, mas

a materialidade de servicos que a populacdo pode buscar permanece como
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elemento de diferenciagéo entre 0s sistemas.

A érea da salde conta com intensa participacdo da sociedade civil, que em
grande medida esteve na origem da articulacdo e configuracdo das politicas de
SAN e do SISAN. Ao mesmo tempo, a questdo da fome é um desafio a ser
enfrentado no ambito do conjunto de minimos sociais, a que tém direito todos 0s
cidadaos, como afirma a Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS (RIGON e
BOGUS, 2016; YASBECK, 2004)

Se o sistema vem se constituindo localmente na confluéncia dos segmentos
da assisténcia social e da saude como fiadores das regras de adesdo e implantagéo
do SISAN, é essencial que a agenda da producdo sustentavel de alimentos e da
construcdo de sistema alimentar agroecoldgico e justo esteja presente também no
nivel local. Para tal, muito da forca de articulacdo da sociedade civil devera se
voltar para a consolidacdo de agendas locais urbanas e rurais que cologuem a
tematica alimentar no centro das questdes locais e territoriais.

A formacdo de conselhos em quase um terco dos municipios é
emblematica. Os conselhos compBem a esfera publica, sendo um espaco de
encontro entre cidadaos e Estado sendo que é no &mbito da gestdo municipal, que a
participacdo social pode transformar as praticas clientelistas que fazem parte da
heranca da administracdo publica no Brasil. Assim, os conselhos podem tanto
expressar a intensidade da participacdo social ou representar a promocao de alguns
interesses particulares em detrimento de outros, colocando em risco a
democratizacdo desejada (OLIVEIRA, 2010; RAICHELIS, 2000).

Somente o tempo apontara o grau de representatividade e de capacidade das
instancias de participacdo social em SAN em influenciar a politica local e nacional.
O que se pode afirmar, é que a presenca dos conselhos como instancia
numericamente superior as demais, pode trazer vitalidade ao SISAN, mas ndo
permite afirmar que a democracia na gestdo do sistema esteja consolidada, sendo,
portanto, uma tarefa cotidiana de superacédo das contradi¢fes da nossa sociedade.

Novos estudos podem decifrar se o cenario institucional que se desenha
para SAN responde & construcdo do SISAN na perspectiva apontada pelos
principios e
diretrizes originais da politica, se atende aos diferentes projetos de SAN e se
permite uma evolucdo institucional que atenda as dimensfes presentes na Politica
de SAN.
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Na anélise realizada aqui, o cenario subnacional ndo parece propicio. A
heterogeneidade de setores e uma falta de alinhamento de prioridades pode
ocasionar uma rotatividade nos grupos de interesse que impulsionam estes setores
fazendo como que a participacdo e a tomada de decisdes compartilhadas sejam
afetadas, com a dominéncia de um ou outro segmento conforme a agenda.

Os resultados mostram ainda que ndo ha um papel indutor significativo por
parte do nivel federal que permita acelerar a expansdo do SISAN. Considerando
que o sistema teve uma construgdo histdrica participativa, mas com forte
organizacdo incidindo no governo federal, mecanismos mais efetivos de
descentralizacdo que ampliem a base municipal do sistema precisam ser
desenhados com objetivo de consolidar a identidade e conferir capilaridade a SAN

no pais.
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Capitulo 4 — Percepcéo dos Atores Sobre a Construcédo do SISAN

4.1. Referenciais para Anélise de Conteudo das Entrevistas

O desafio desta etapa da pesquisa foi estabelecer os documentos essenciais a
serem lidos, uma vez que ao mesmo tempo: “A analise pode efetuar-se numa
amostra desde que o material a isso se preste. A amostragem diz-se rigorosa se a
amostra for uma parte representativa do universo inicial” (BARDIN, 2009, P.123) e
0 universo de SAN estd contido em documentos das mais diversas origens:
conferéncias, conselhos, leis e politicas, colegiados de governo, sociedade civil,
bem como outros espacgos institucionais que descrevem o contetdo emitido no
processo de comunicacao sobre SAN.

Assim, optou-se pela analise dos documentos referentes aos dos relatérios
finais e declaracg@es politicas das Conferéncias nacionais com objetivo de identificar
as ideias presentes sobre a institucionalidade da SAN. A leitura da Lei Organica de
Seguranca Alimentar de 15 de setembro de 2006 e dos Decretos n° 6.272 e 6.273 de
23 de novembro de 2007, e Decreto n° 7.272 de 10 de agosto de 2010, como marco
legal que organiza o SISAN, embasaram a analise posterior. A partir destes, foi
realizada a leitura das ResolucGes emitidas pelo colegiado de governo e o plano
intersetorial, que foram consultados para identificar a resposta oficial as demandas
da SAN. E por fim, foram relacionados os temas da Exposi¢es de Motivos
elaboradas pelo CONSEA.

Mediante a leitura dos documentos evidenciou-se que 0 marco decisivo,
proposto pela sociedade civil para configurar a SAN no Estado brasileiro, foi o
relatorio final produzido pela Conferéncia de Seguranca Alimentar do ano de 2004.
O objetivo expresso no titulo da Conferéncia “A construgdo da politica nacional de
seguranca alimentar e nutricional” esclarece a intencionalidade da incorporagao da
agenda de SAN no campo das politicas publicas governamentais. E importante
marcar este aspecto, pois como abordado em capitulos anteriores, o debate sobre a
SAN como estratégia de desenvolvimento nacional e mesmo como principio
norteador das diversas politicas relacionadas ao campo do acesso, producdo e
consumo de alimentos no pais estiveram presentes nos debates sobre o tema tanto no

ambito académico como no cenario publico.
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4.2. ldentificacdo de Categorias

O escopo das resolugdes emitidas pela CAISAN (quadro 6) e das
exposi¢Oes de motivos emanadas pelo CONSEA (quadro 7) permitiram tragar os
assuntos de interesse e 0s instrumentos institucionais usados para efetivar o
SISAN. A analisedos documentos das Conferéncias Nacionais permitiu identificar
a partir dos temas abordados, as ideias que as orientaram e paulatinamente
conformam o ideério com que a SAN se coloca no cenério de governo conforme
apresenta os Quadros 8 e 9.

Fruto do debate, orientado pelo documento de referéncia da 228 CNSAN de
autoria de Francisco Menezes, na ocasido presidente do CONSEA e dos
professores Renato Maluf da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro e
Luciene Burlandy da Universidade Federal Fluminense, o relatorio final da
Conferéncia consagra os principais aspectos da institucionalizagcdo da SAN.

Entre eles, o direito humano a alimentacdo e o acesso universal aos
alimentos como principios orientadores da politica de SAN; a construcdo de planos
intersetoriais como estratégia para alcancar a transversalidade das acOes; a
elaboracdo de uma lei organica que considere as questdes de abastecimento e a
instituicdo de um sistema nacional sustentavel, que regule as politicas de SAN e
tenha orcamento prdprio com a criagdo de fundo especifico e com definicdo do
papel dos diferentes niveis de governo e com mecanismos para condicionar o
repasse de recursos a Estados e municipios, com a fiscalizacdo do CONSEA,; a
participacdo ativa da sociedade civil na elaboracdo e aprovacao da Lei Organica e
mecanismos de acompanhamento e controle social.

Em 2006, com a publicacdo da Lei Organica de SAN, reitera-se a garantia
do direito humano a alimentacdo adequada como finalidade do Sistema, elencando
as diversas dimensdes da SAN e definindo os 6rgdos e entidades que integram o
SISAN, a saber: Conferéncia, CONSEA e CAISAN, orgéos e entidades federais,
estaduais e municipais de SAN, e institui¢des privadas.

O instrumento utilizado pelo CONSEA para levar suas proposi¢cdes ao
governo federal, em especial a Presidéncia da Repulblica, ao qual é ligado
diretamente € a Exposicdo de Motivos acerca de demandas sociais que Sao
apresentadas, debatidas e acordadas com representantes de governo presentes no
conselho. Durante o periodo estudado, foi possivel identificar 180 exposic¢bes de

motivos classificadas por temas de interesse.
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Quadro 07 - Relagdo Tematica das Exposicdes de Motivos elaboradas pelo

CONSEA 2004 -2014

TEMATICAS N°DE
EXPOSICOES DE
MOTIVO
SISAN E PARTICIPACAO SOCIAL 35
AGRICULTURA FAMILIAR 27
AGROTOXICO, CTNBIO E CONTAMINAGAO. 20
PNAE PAA BOLSA FAMILIA E CISTERNAS 17
ORCAMENTO DE SAN 14
ASSUNTOS INTERNACIONAIS 13
AMBIENTE, DIVERSIDADE E 13
AGROECOLOGIA.
ABASTECIMENTO, AGRICULTURA E 12
EMBRAPA.
POVOS TRADICIONAIS 12
SAUDE, NUTRICAO E  EDUCACAO 11
ALIMENTAR.
DIVERSOS 06
TOTAL 180

Fonte: A autora baseada nas informac6es disponiveis no endereco eletrénico:

http://www4.planalto.gov.br/consea

Temas afetos diretamente ao aspecto institucional do SISAN referentes aos

mecanismos de participacao e proposi¢oes orcamentarias somam 49 Exposicoes de

motivos, quase 1/3 do total produzido pelo CONSEA. A diversidade dos temas

reflete a composicgdo setorial presente no conselho e sua capacidade e influéncia na

construcdo da agenda da SAN a partir da sociedade.

A 32 Conferéncia, realizada em 2007, busca avancar nos temas e programas

relevantes alinhavando possiveis objetivos e estratégias para a politica de SAN.

Nesse sentido, colocam na dimensdo de acesso, as estratégias de geracdo de

trabalho e renda e programas de acesso a renda e alimentos. Na dimensédo de

sistemas de producéo,
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alinham- se propostas de reformar agraria, incentivo a agricultura familiar, politica
de abastecimento, regulacdo de servicos ambientais e controle de agrotdxicos.
Mudancgas nas diretrizes curriculares, valorizacdo cultural da alimentacéo,
capacitacdo de profissionais dos sistemas de politicas publicas e uma agenda de
pesquisa integra a orientacdo de manter processos de educagdo permanente em
SAN. Estratégias diferenciadas para comunidades tradicionais em diferentes
politicas publicam respondem pelo anseio de equidade da politica de SAN.
Aspectos referentes ao consumo de alimentos, integrando dimensdes biologicas,
sanitérias e sociais sdo retomadas na ideia de fortalecer as a¢des de nutricdo do
SUS. E por fim, a soberania alimentar nas a¢@es internacionais € valorizado como
componente da cooperacdo sul- sul. A abrangéncia e a profundidade das
proposicoes aprovadas em Conferéncia revelam a capacidade de formulacédo e de
articulacdo presentes do conjunto de atores de SAN para impulsionar a agéo
politica do governo.

O Decreto n.°7.272 de 2010 incorpora as diretrizes e objetivos emanados da
Conferéncia e do CONSEA, adota como mecanismo de gestdo a adesdo pactuada
ao SISAN com cumprimento de requisitos minimos, ja abordados em capitulos
anteriores. Aponta que unido, Estados e municipios participam do financiamento
do sistema, ndo estabelecendo, no entanto, a criagdo de fundos especificos de SAN,
como demandado nas Conferéncias de SAN. Outro ponto importante é a afirmacéo
de que o plano deve ser resultado de articulacdo intersetorial, sendo
reconhecidamente o instrumento de planejamento, gestéo e execucdo da PNSAN.

D& competéncia ao CONSEA para apreciacdo e acompanhamento da
elaboracdo do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e
manifestacdo sobre o seu conteddo final, bem como avaliagdio da sua
implementacdo e contribuicdo para a proposigéo e disponibilizacdo de mecanismos
e instrumentos de exigibilidade do DHAA e monitorar sua aplicagdo. Acrescenta
como atribuicdo da CAISAN, a instituicdo e coordenacdo de foruns tripartites com
representantes das camaras governamentais intersetoriais de SAN e das respectivas

politicas e planos de seguranca alimentar e nutricional.

O regimento interno da CAISAN, aprovado ainda em 2010 (Resolugéo
n°4/2010), estabeleceu uma estrutura organizacional hierarquizada. Foram
estabelecidos um pleno ministerial, um pleno executivo, uma secretaria executiva e
comités técnicos. A secretaria executiva e a presidéncia sdo exercidas pelo MDS.
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Cabe

ao pleno executivo elaborar a proposta do plano e definir as acdes orgamentarias
que irdo compor o orcamento da SAN. No entanto, resolucdo seguinte do mesmo
ano, indica um comité técnico para coordenar o processo de elaboracdo do Plano
Nacional de SAN. O comité é composto por representantes técnicos de 09
ministérios. O Quadro abaixo retne as resolugdes emitidas pela CAISAN no

periodo mais recente do estudo.
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Quadro 8 - Resolugdes emitidas pela CAISAN, por assunto no periodo de 2009 a 2014.

RESOLUCAO/ EMENTA ENCAMINHAMENTOS
ANO
1/2009 CT para elaborar | Balanco das a¢Ges de SAN Documento
2/2009 CT para elaborar Politica e Plano de SAN Decreto 7272/10 (PNSAN)
3/2010 CT para elaborar I Plano de Publicacdo DOU (2012)
SAN
4/2010 Regimento Interno Publicacéo
DOU
5/2010 CT para coordenar Plano de Publicacdo DOU (2012)
SAN
6/2011 CT para acompanhar PL da Politica de Abastecimento S/Informacéo
8/2011 CT para organizacéao da CNSAN Documento da CNSAN
9/2011 Procedimentos e conteildo para adesdo ao SISAN Publicacéo
DOU
1/2012 Institui o | Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional - PLANSAN Publicacéo
2012/2015. DOU




1/2013 Formaliza a adesdo do (s) Municipio (s) ao Sistema de Seguranga Alimentar e Publicacéo
Nutricional. DOU

2/2014 Aprova o Regimento Interno da Camara Interministerial de Seguranca Publicacédo
Alimentar e Nutricional - CAISAN, criada pelo Decreto n° 6.273, de 23 de DOU

novembro de 2007.

3/2014 Torna publica a adesdo dos Estados e do Distrito Federal ao Sistema de Publicacéo
Seguranca Alimentar e Nutricional. DOU

4/2014 Formaliza a adesdo do (s) Municipio (s) ao Sistema de Seguranga Alimentar e Publicacéo
Nutricional. DOU

5/2014 Institui o Comité Técnico n® 9 para monitorar, avaliar e divulgar a Documento Técnico

implementacdo dos objetivos e das metas pactuados no | Plano Nacional de
Seguranca Alimentar eNutricional (PLANSAN 2012/2015)




6/2014

Institui o0 Comité Técnico n°
10 para apoiar e garantir agoes voltadas para Povos e Comunidades
Tradicionais, em consonancia com o Decreto n°® 6.040/2007, que estabelece a
Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Povos e Comunidades
Tradicional

Documento Técnico

7/2014

Institui o Comité Técnico n°
11 para implementar as a¢des contidas no documento “Estratégia Intersetorial
de Prevencdo e Controle da Obesidade: Recomendacdes para Estados e
municipios”, elaborado no ambito CAISAN

S/informagé&o

8/2014

Formaliza a adesdo do (s) Municipio (s) ao Sistema de Seguranca Alimentar e
Nutricional.

Publicacédo
DOU

9/2014

Aprova as orientacfes para a elaboracdo e o monitoramento dos novos planos

de seguranca alimentar e nutricional de &mbito nacional, estadual e municipal.

Documento de orientacéo

Fonte: Autora baseada nas informacdes disponiveis no endereco eletronico http://mds.gov.br/caisan-mds/caisan-nacional/resolucoes
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A leitura flutuante das resolugdes buscou encontrar a relagéo entre suas
ementas e demandas das Conferéncias como forma de identificar o caminho das
proposicdes e sua institucionalizacdo. E permitiu identificar que as escolhas
institucionais realizadas s&o coerentes com as propostas oriundas das Conferéncias,
que mesclam contetdo de um sistema supra setorial com os modelos de demais
sistemas de politicas sociais. Com excecdo da definicdo de sistema fundo a fundo
de repasse de recursos, 0s instrumentos acionados pelo SISAN derivam da
construcdo social das Conferéncias sendo apreendidas nas Resolugdes emitidas
pela CAISAN com relagdo a operacionalizagao do sistema.

Em 2011, a 4% Conferéncia optou por emitir uma declaracdo acerca da
manutencdo e expansdo dos compromissos da agenda de SAN, haja vista a
instalacdo de um novo governo tanto na gestao federal como estadual. Quanto aos
aspectos do fortalecimento institucional, reforca o papel do plano de SAN como
instrumento de planejamento, gestdo e execucao da PNSAN e como expressdo dos
compromissos intersetoriais. Trazem desafios relativos a incorporacdo de
estratégias territoriais na perspectiva da universalizacdo de direitos especialmente
para grupos em situacdo de vulnerabilidade e a urgéncia na alocacdo de recursos
compativeis ao cumprimento do Plano.

A novidade do documento, com relacdo aos anteriores, é o destaque maior
feito aos aspectos inerentes a descentralizacdo do SISAN, com a recomendacédo
expressa de um amplo processo de mobilizacdo e de capacitagdo para disseminar
os principios da Politica de SAN para consolidar o SISAN, com estabelecimento
de mecanismos de pactuacdo e financiamento de natureza bi e tripartite. Reforca
ainda a necessidade de oito implantar as instancias estaduais e municipais
intersetoriais de SAN e apoio efetivo ao funcionamento dos conselhos locais. Por
fim, apresenta a necessidade de financiamento publico para fortalecer os
CONSEAS no desenvolvimento de sua funcdo de monitoramento, participagéo e
controlesocial.

Nesse mesmo ano, a CAISAN regulamenta os critérios de adesdo de
Estados e municipios ao SISAN, refor¢ando os critérios de criacdo de conselho,
orgdo intersetorial e compromisso de elaboracéo do Plano de SAN e condicionando
0 repasse de recursos em regime de co-financiamento para gestdo do plano e
manutenc¢do dos conselhos ao cumprimento das etapas de adesao.

Em 2012, é publicado o Primeiro Plano Nacional de SAN cuja finalidade
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do Plano é promover a seguranga alimentar e nutricional priorizando a integracao de
acOes voltadas para a producdo, o fortalecimento da agricultura familiar, o
abastecimento alimentar e a promocéo da alimentacdo saudavel e adequada. Para

cadauma das

diretrizes basicas, oriundas do Decreto 7.272/10 séo estabelecidos objetivos
vinculados para cumprimento em 04 anos.

Destaca-se que o objetivo do PLASAN ¢ “a institucionalizacdo do SISAN e
seus mecanismos de gestdo, participacdo e controle social, garantindo a sua
consolidacdo, o seu financiamento e a estruturacdo da capacidade institucional de
planejamento, execucdo e monitoramento da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional para, por meio do Plano Nacional e dos Planos Estaduais e
Municipais de Seguranca Alimentar e Nutricional, realizar o Direito Humano a
Alimentagdo Adequada (DHAA) no ambito nacional e internacional” (CAISAN, 2012
pg.44).

O PLANSAN aborda a questdo do financiamento ao reconhecer a imediata
necessidade dos instrumentos de financiamento:

Nesse sentido, um dos grandes desafios a ser enfrentado é a
instituicdo e a implementagdo de mecanismos e de instrumentos
de financiamento e co-financiamento para a descentralizacdo de
recursos para gestdo do sistema e para a execucdo de acdes
intersetoriais de seguranca alimentar e nutricional de forma direta
e continuada. (BRASIL/PLANSAN,2012; p. 44)

No entanto, seguindo a tendéncia dos documentos anteriores, o plano deixa de
fora definicdes acerca da origem de recursos, modelo de financiamento e
responsabilidades dos entes federados. Fato que é reconhecido pelo proprio MDS, ao
publicar o Primeiro Balanco do PLANSAN, atestando a necessidade de se avancar nas
discussdes acerca do financiamento (BRASIL, 2012).

Quanto ao orcamento, destaca sua integracdo com o PPA, como resultado da

intersetorialidade produzida pela CAISAN:
Uma importante inovacdo do Plano é seu embasamento nas metas e
objetivos do novo Plano Plurianual (PPA) para o periodo de 2012 a 2015,
fato que traz para a esfera estratégica do planejamento da acao publicaa
tdo procurada intersetorialidade, além de garantir plenas condi¢des para
sua implementacdo. (BRASIL/PLANSAN, 2012; p.9)
Registra-se que o governo langou na mesma época o Plano Brasil sem Miséria,
cujos eixos de acesso aos servigos, garantia de renda e inclusdo produtiva focam
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diretamente a retira de familias da pobreza, os dois planos incorporam as mesmas

dimensdes orcamentarias no que se refere a transferéncia de renda.

100



A questdo orcamentdria do ponto de vista de arranjo institucional de
viabilizacdo do SISAN é um aspecto a ser explorado pela visao dos atores. Na literatura
consultada, ha referéncias que apontam que a simples construcdo compartilhada de
uma peca orcamentaria, embora figure como instrumento de planejamento capaz de
ter seus resultados posteriormente aferidos néo responde pelo esforgo de coordenagao
e de articulagdo do sistema, podendo seus éxitos e fracassos atribuidos a causalidades
multiplas.

Dos diversos documentos produzidos pelo governo federal nessa area reunindo
programas federais em torno de objetivos proximos, mas diferentes, ha que se observar
que no ambito local, a oferta de servigos ou programas é a mesma, com instancias de
coordenacdo ou vinculacGes diversas, 0 que no caso analisado aqui representa um
desafio ainda maior na consolidacdo do SISAN como sistema nacional.

Embora o plano represente um esforco de avancar na disseminacdo do SISAN,
a auséncia de instrumentos de gestdo fragiliza a implementacdo de politicas publicas
e nesse caso aprofunda a divisao entre um sistema fundamentado em ideias e intencbes
e um sistema de gestdo da politica de SAN. Como consequéncia, ha que se analisar
possiveis frustracbes com relagdo a capacidade do governo em ecoar as demandas da
sociedade civil frente a agenda de SAN, construida ao longo dos sete anos anteriores
ao plano.

N&o obstante, o presente estudo tenha adotado a temporalidade circunscrita ao
periodo de 2004 a 2014, optou-se por incluir a declaracdo emitida na ultima
conferéncia realizada em 2015, como modo de comunicar o contexto politico brasileiro
marcado pela reeleicdo do Presidente da Republica, com forte critica da oposicdo e de
movimentos conservadores.

A declaracdo opta por registrar as importantes conquistas feitas pela SAN nos

ultimos 12 anos, destacando a saida do pais do Mapa Mundial da Fome! publicado pela
FAO, devido a adocdo de programas de soberania alimentar e promogdo do DHA.
Destaca 0 CONSEA como expressao da participacao social e l16cus da construcao da
Politica e do Sistema de SAN. E a necessidade de efetivar a participacao social como
caminho para consolidacdo do SISAN superando a fragilidade institucional e politica
dos conselhos, e de fortalecer os espacos de gestdo intersetorial para articulagéo entre
0s sistemas e programas governamentais, dotando-os de orcamento especifico e

mecanismos de financiamento.
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A declaracdo revela, intrinsecamente, uma preocupagdo com 0s rumos do
SISAN, dado o contexto politico que aponta para a possibilidade de um impeachment
do Presidente da Republica, que em caso de concretizacdo é percebido por muitos
apoiadores da agenda de SAN, como um recuo nas conquistas sociais realizadas nos
ultimos anos. A evolugédo tematica e a sintese das ideias presentes nos documentos das

Conferéncias encontram-se sistematizados no Quadro 09 e 10.
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Quadro 09 — Evolucdo tematica, ideias, conceitos e categorias dos documentos das Conferéncias Nacionais de SAN — 2004-2015.

2004 2007 2011 2015
22 CNASAN 32 CNSAN 423CNSAN 52 CNSAN
TEMAS Construgdo da Politica SAN nas Estratégias de Avancos, ameacas e Comida de verdade: avancos e
. desenvolvimento . . .
com temas diversos e perspectivas para a obstaculos para a conquista da
abrangentes efetivacdo do direito humano alimentacdo adequada e saudavel e
a alimentacdo adequada e da soberania alimentar
saudavel e da soberania
alimentar
CONTEXTOS Propostas para 0 1°ano da Lei 11.246 de 1° ano do  Decreto Balango das agbes/ Reforgo a nogao
arcabouco  legal e 2006. 7272/2010. Implantacdo e da comida coma cultura vinda da

institucional para SAN

Construgdo da politica e
sedimentacdo do SISAN

Exportacdo do modelo de
SAN.

descentralizagdo da politica e
do SISAN

internacional

Dimensao

agricultura. Cenarios locais e

globais divergentes a SAN.

Dimensao internacional
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CATEGORIAS
CHAVES

Direito, Articulacdo,
Diversidade,
Sustentabilidade dos
programas, Soberania,
Promocdo da Salde,

Acesso, Equidade.

Desenvolvimento,
Capacidade do Estado,
Direito, reducédo da
pobreza, Soberania,
Institucionalidade,
participacéo e
Intersetorialidade.

Acesso, Operacionalizacao
do Direito,
Etnodesenvolvimento,
Autonomia e
Autodeterminacao dos
povos, Monitoramento,

Pactuacdo e Adesdo.

Alimentacdo como patriménio,
Cultura, Diversidade como salde e
Sustentabilidade ambiental,
Soberania, Fortalecimento do Estado

como regulador.

Fonte: Autora.
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Quadro 10 — Detalhamento das Ideias e Sintese das Categoriais e conceitos analisados a partir das Conferéncias Nacionais de SAN —

2004-2015

CATEGORIAS INICIAIS

CATEGORIAS
SUBJACENTES

SUB
CATEGORIAIS

CONCEITOS NORTEADORES

INDICADOR

Saude, Renda, Ambiente,
Agricultura, Cultura,
Abastecimento, Acesso a Agua,
Acesso aos alimentos, Escolhas

Saudaveis.

Determinantes e
Condicionantes

sociais

Condicao de Vida

Caracteristicas sociais da vida.
Diferengas sistematicas destas
carateristicas podem causar
desigualdade

Acesso a Cultura.

Acesso a Saude,
Acesso a Terra,

Acesso a Renda,

Direito, Sustentabilidade,
Soberania e autonomia,
Equidade, Redugdo de
Desigualdade, Capacidade do

Estado em intervir.

Modelo de

Desenvolvimento

Visoes de Mundo

Desenvolvimento via atuacéo do
governo e conciliando
desenvolvimento com preservacao
e instituicdo e efetivagéo dos
direitos sociais

Capacidade do Estado,
Soberania, Direito,

modelo de producao

Sustentabilidade

Avrticulacéo,
Intersetorialidade, Gestao
compartilhada, Orcamento

adequado, Participacdo social,
Pactuacdo e Monitoramento e

Controle.

Institucionalidade

Sistémica.

Rede e Governanga

Institucionalidade democrética
plena, vazada pela sociedade, com
reconhecimento de direitos,
definicdo de prioridades, respeito
historico, pacto e controle social

gestdo em rede horizontal.

Intersetorialidade,

Monitoramento, Adesao

Avrticulacéo,

Participacao,

Pactuacéo.

Fonte: Autora



4.3. Organizacao das Entrevistas

Diante do cenério investigadoe para complementar o levantamento bibliografico
e a analise de documentos, buscou-se por meio de entrevistas com roteiro
semiestruturado captar a visdo de atores previamente selecionados acerca da
organizacdo e implementacdo do SISAN, conforme resultados da pesquisa documental
estabeleceu-se as categorias que fariam parte no instrumento de coleta de dados.
Registra-se que as entrevistas foram realizadas presencialmente e gravadas mediante
autorizacdo dos entrevistados. Partindo-se de uma visdo retrospectiva acerca dos
processos gque orientaram o SISAN no periodo abordado, as entrevistas aconteceram
no periodo de fevereiro a abril de 2016.

Entrevistas semiestruturadas sdo caracterizadas por estabelecer uma direcao
geral para a conversa, tendo como um dos pontos fortes, a flexibilidade (BABBIE,
2001). Assim, a entrevista teve como objetivo identificar a viabilidade institucional do
SISAN a partir do cumprimento ou ndo de seus principios e diretrizes na visao dos
entrevistados.

Foram selecionados 08 informantes chave escolhidos entre representantes do
governo e sociedade com atuacdo nos quadros da SAN. Entre os representantes da
sociedade civil, foi possivel contar com a participacdo de dois ex-presidentes do
CONSEA. Nem todos os informantes-chave puderam ser entrevistados, por motivos

diversos como conflitos de agenda e auséncia de resposta aos contatos realizados.

Quadro 11 - Relacdo de Informantes por nivel de gestdo e representacdo de

governo e sociedade civil. Brasil, 2016.

INFORMANTE NIVEL DE GESTAO REPRESENTA(}AO

Ndmero 1 Conselheiro e Governo
Integrante do Pleno
executivo da
CAISAN

Ndmero 2 Integrante  do  pleno Governo
executivo da
CAISAN

Ndmero 3 Integrante  do  pleno Governo
executivo da
CAISAN
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Ndmero 4 Conselheiro Sociedade civil
CONSEA
NUmero 5 Conselheiro Sociedade civil
CONSEA
Ndmero 6 Conselheiro Sociedade civil
CONSEA
Ndmero 7 Conselheiro Sociedade civil
CONSEA
Numero 8 Integrante Governo
Comissao
CONSEA

Fonte: Autora

Foi realizada uma leitura comparativa entre as entrevistas buscando destacar
dados comuns e também elementos diferenciadores, na perspectiva de consolidarem
valores acerca do modelo de sistema de gestdo adotado para a SAN. As categorias
definidas a priori foram historicidade, institucionalidade, intersetorialidade e
participacao.

Assim, as questdes relacionadas ao contexto histérico da agenda, da
coordenacdo, articulacdo e implementacdo séo recolocados com a intencdo de se
refletir sobre o futuro do SISAN.

As categorias de analise foram definidas como unidades de registro a priori e
foram guiadas pelo instrumento semi-estruturado construido a partir da revisdo de
literatura e da pesquisa documental. As unidades de contexto sdo os paragrafos ou
extratos das falas que se colocam como unidades de compreensao para analise. Como
categorias foram identificadas: a origem da agenda, a construcdo do SISAN, o sistema
de valores 0 modelo de institucionalidade, e o curso de implantacdo. As imagens
refletidas sobre o cenédrio do SISAN foram captadas durante as entrevistas por
intermédio do seguinte esquema: virtuosidade, enfrentamento, expectativa, risco e

reflexidade.

108



4.4. A Construcdo do SISAN - Virtudes e Fragilidades da Participacéo Social
e da Articulacéo

Sobre a origem da SAN como movimento de conquista da sociedade
brasileira, um dos entrevistados enfatiza a importancia da transposi¢do da agenda
da reforma agraria para a agenda da seguranca alimentar feita pelo Betinho, com a
criacdo da Acao da Cidadania na década de 90, em um pais que ja se encontrava
eminentemente urbano. Esse resgate da pauta da reforma agraria na agenda da
SAN representa uma aglutinacdo de forgcas democraticas dispersadas no periodo de
ditatura militar vivido no pais. Para o entrevistado, a SAN é indissociavel do

processo de defesa da democracia.

E interessante ver.......... qguando Vvocé pega 0S primeiros
documentos do IBASE, do Betinho, no retorno dele, depois
que ele volta, o .......... eles estdo muito centrados na reforma
agraria ainda, ¢ interessante. E ele lentamente vai fazer essa
transicao, ele percebe, ndo €? Que logico, a reforma agraria,
para um pais que majoritariamente urbano, enfim, ndo é mais

bandeira, ndo é? A bandeira & a seguranca alimentar, ndo é?

Eu acho que foi uma grande percepcdo dele, ndo €7 ........
Porque seguranca alimentar no Brasil € muito mais do que
seguranca alimentar, ndo é? Toda a Iluta pela

redemocratizacdo ela passa por ai, ndo é?

Essa conexao entre o contexto dos anos 93-94 e o periodo recente, recupera
a narrativa da origem da SAN enquanto acéo publica. E precisamente quando toma
posse um vice-presidente que incorpora a agenda da seguranca alimentar, oriunda
do documento de agdes e diretrizes de combate a fome elaborado pelo Partido dos
Trabalhadores, que se instala o primeiro CONSEA como um modelo inovador de
parceria entre governo e sociedade. Embora nesse intervalo, véarias forcas da
sociedade civil, militantes partidarios ou ndo, tenham mantido viva as demandas
em torno da erradicagdo da fome, é na posse do governo do Partido dos
Trabalhadores, que se recompGem as forcas politicas que irdo conduzir a
institucionalidade daSAN.

O sentido de construcdo social esta presente na fala dos atores evocando a

importancia da origem e os caminhos seguidos pela PNSAN, em contextos
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politicos favoraveis a agenda. Ora valorizando a construcdo do sistema, via

participacdo da
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sociedade civil, ora destacando programas condutores da politica de SAN nos trés

niveis de governo, e por fim destacando resultados relevantes.

Primeiro valorizar essa ideia de construcédo, ndo €? Porque o
caso dessas... Que estdo vinculadas a acdo publica, uma
politica puablica, elas tém uma histdria, tem uma.... Elas

refletem muito o processo do qual elas se originam.

Mas a ideia e processo e de construcao social para mim ele é
muito importante para entender a questdo da seguranca

alimentar no Brasil e em qualquer lugar.

Uma caracteristica que eu acho bastante interessante e
positiva nessa construcdo da SISAN e da SAN-Brasil é a
origem assim, como ela vem se configurando e vem se
colocando. Porque se a gente for olhar tradicionalmente as
agendas de politicas sociais, ndo séo todos os temas que tem

uma participacao tdo equilibrada de Estado e sociedade”.

Eu acho que € uma organizacgdo virtuosa, ndo é? Tanto é que
os resultados demonstram isso, ndo é? Sao muito

Promissores..............

A visdo programatica do sistema também estd presente como elemento de

confusdo acerca do que é mérito do SISAN, como construcdo coletiva, e 0 que

marca a atuacdo de um programa especificam bem-sucedido. Entre os programas
mais citados como éxitos do SISAN, estdo o PBF, o PNAE e o PAA. Este topico

sera abordado adiante, mas na fala de um ator essa questdo é posta ja de inicio.

Continuo achando, vocé tem alguns programas que sao

abase da construgdo do sistema, e sao eles que séo ou

nao portadores do sistema.

Diferencas de contexto politico que marcam a formacdo da agenda e a

implementacdo atual sdo observadas por um dos informantes. Se 0 momento de

formacdo da agenda foi impulsionado por fatores politicos como a eleigdo de um

presidente da Republica do Partido dos Trabalhadores, um contexto de mudanga
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poderia apresentar riscos para a agenda da SAN.
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A forma de construir o sistema, ele tem uma marca muito
bacana que é do didlogo, do consenso, coloco entre aspas
porque a gente jA ndo estd vivendo esse momento tdo
harmonicamente...E essa construcédo ela é muito estruturada
pelo PT, entdo o PT saindo do governo, sinceramente € isso, 0
que é que a gente espera, qual é a minha esperanca? A gente
tem que espalhar ao maximo o que € isso para a propriedade
se apropriar e brigar por isso se ela acabar. A gente nao tem
garantia nenhuma, o fato de ser uma politica de Estado nao
garante que isso vai ter potencialidade.

Se por um lado, a fala dos atores manifesta a positividade da construcdo do
SISAN, a partir de um forte componente de participacdo social, ha também o
reconhecimento de que, quando comparado a outros sistemas, ele emerge no topo
da esfera politica federal, dificultando sua capilaridade. A falta de materialidade

também é percebida como aspecto que impde desafios ao sistema.

O SUS, ele teve um movimento de construgéo que eu costumo
dizer que foi de baixo para cima, é isso, quando chegou na
constituinte vocé ja tinha capilaridade muito isso...A SAN foi
0 oposto na verdade, 0 que é que aconteceu, 0s atores que
pautaram o sistema e 0 tema, eles estavam ali na central.
Enfim, comecou aqui, comecou com essa, 0 CONSEA é um

grande espaco para isso. ”

A SAN entdo ela é uma construcdo tedrica, ela é, saude é
concreta, saude vocé Vvé, ter médico para me atender e tal. A
SAN o0 que é que caracteriza essa rede de servicos de apoio da
SAN?

A ideia de que a construgéo do sistema depende da relagdo com os demais
sistemas universais de politicas como SUS e SUAS permeia a nocdo de
interdependéncia do SISAN. Nesse sentido, a necessidade de aprofundar as
referéncias institucionais que consolidem um ambiente propicio a negociagéo e

pactuacdo de estratégias conjuntas se mostra como dificuldade a sersuperada.
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Cada vez fica mais claro para mim que é da impossibilidade
de falar do SISAN sem que a gente construa, identifique de
forma muito clara onde estdo as interconexdes com o SUS e
com o SUAS. .

Essa questdo da interconexdo, dos elos entre sistema para
mim continua como uma questdo que tem uma relevancia
enorme na construgdo do sistema” ... E iss0 € dificil, mas isso
ndo é so dificil para o Governo, isso € dificil na sociedade

também, porque nds somos uma construgao.

Sobre os marcos legais, hd o reconhecimento de que a LOSAN consagra no
ambito do sistema juridico brasileiro o direito humano a alimentacdo adequada,
cujo requisito essencial é a soberania alimentar. Para um dos atores, a lei é um

avanco na medida em que toca em questdes historicas do pais.

...a primeira coisa é a LOSAN, ndo €? Que é muito arrojada,
nao é? Falar em soberania alimentar..E um resgate da

nossa historia.

Ao registrar que, em 2010, o direito & alimentacéo foi incorporado na CF
como direito social, tal percepcdo preenche-se de significado com a afirmacéo de
Habermas (2003) de que as histdrias constitucionais sdo processos de aprendizados
e que direitos tidos como polémicos, em determinados periodos da historia, passam
no periodo seguinte a ser aceitos por todos na arenademocratica.

E reconhecido que a trajetéria do combate & fome tem seu marco histdrico
situado na década de 30, com Josué de Castro, 0 que comprova um atraso de no
minimo 80 anos para que essa luta social esteja representada na constitui¢éo do pais.
Se o Brasil é tido como uma nacdo com muitas dividas com a sociedade que o
formou, a questdo da fome em um pais produtor de alimentos é uma delas e que
ainda hoje por outras vias, como a da promocdo da seguranga alimentar e
nutricional permanece como se tem demostrado, com demandas néo resolvidas.

Na percepcdo sobre como o sistema opera a intersetorialidade, as
perspectivas dos atores sdo ricas de significados em funcdo de estagios,
instrumentos e l6cus diferenciados de onde essa intersetorialidade ocorre.

Para alguns atores, a politica de SAN carrega intrinsecamente a nocao de
114



intersetorialidade, uma vez que a sua construcdo aponta para a confluéncia de

interesses em objetivos comuns de diversos setores.
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E essa ideia da intersetorialidade foi bastante importante
nesse processo e é parte, e ela é uma importante explicacéo...
essa visao intersetorialidade, ela € ao mesmo tempo um fator
de riqueza e um fator que coloca pelo menos um desafio
importante. Entdo vocé ter um enfoque abrangente significa
que Vvocé estd caracterizando a questdo da seguranca

alimentar e nutricional como um fenémeno multidimensional.

Pensar seguranga alimentar e nutricional... vocé tem que
pensar ela como se em uma politica intersetorial... entdo
pensar tudo isso vocé tem que ter uma acdo articulada de
Estado.

Embora o esfor¢co pela criacdo de instrumentos tenha sido bem-sucedido e
incorporado ao SISAN, o desafio de fazer a intersetorialidade acontecer é
reconhecido pelos atores.

Para os atores, CONSEA e CAISAN partilham o Ilocus de
intersetorialidade, com missdes que se mesclam na tentativa de trazer para o bojo
da politica, o debate acerca de questbes atuais e emergentes de SAN e no

intercambio de possibilidades e dificuldades do cenario governamental.

Tem um esforco, é um principio muito pensado, mas
operacionalmente a gente roda, roda, roda, roda, roda, roda
loucamente,... Do ponto de vista da preocupacdo do
investimento, da analise, da criacdo de estratégias, eu diria
que (a intersetorialidade) se ndo for cinco, é uns quatro. Mas

cooperativamente muito invisivel.

Alguns instrumentos que foram instituidos na politica, que de
certa forma contribui ou ajudam essa intersetorialidade, eu
acho que a propria questdo da CAISAN... Eu acho que a
figura da CAISAN como um oOrgdo de articulagdo, €

imprescindivel.

.. a natureza do CONSEA é o custo da intersetorialidade... essa

natureza consultiva dele é o custo da intersetorialidade, por
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qué? Para poder opinar sobre os diferentes setores, incidir
sobre as suas agbes, vai inocular nelas a uma ética
intersetorial, o0 CONSEA tem que ter a pretensdo de opinar
sobre areas onde existem espacos proprios de participacio

tdo ou mais legitimos quanto o CONSEA.

O caréter consultivo do conselho como escolha institucional reforca a ideia
de uma estratégia de influéncia sobre os demais setores que busca avancar sobre
espacos e politicas publicas cujos espacos de pactuacdo estdo consolidados na
estrutura de governo.

A opcdo aparece como decisdo racional para favorecer a participacéo, o
fluxo de informagGes e a interagdo de agendas politicas. Tal l6gica, tem sua
explicacdo na teoria institucional mediante a0 modo como as institui¢cbes afetam os
comportamentos ao oferecerem aos atores uma certeza quanto a0 comportamento
presente e vindouro de outros atores (HALL E TAYLOR, 2003). Embora esta seja
a opcdo de partida, diferentes contextos politicos podem fragilizar a instituicéo,
necessitando ser revisitada ao longo dos anos como estratégia de poder e de
capacidade de encaminhamento de decises.

Outro aspecto € que nem sempre o didlogo ocorre de maneira harménica,
haja vista a necessidade de superacdo ndo s6 da fragmentacdo do governo e seus
processos e agentes burocraticos, como da sociedade civil que compartimentaliza
suas demandas. Em tais situacBes, a cooperacdo horizontal exige uma grande
capacidade de coordenacdo intragovernamental, a fim de que a propria politica
publica ndo seja colocada em risco. A figura da CAISAN como este espaco de
coordenacdo, € vista como um mecanismo estratégico para que tal coordenacao
seja exercida, mas ainda

fragil na superacédo das ideias e processos burocraticos que regem os setores.

... Falar de intersetorialidade sempre é muito complicado,
principalmente porque cada caixinha, cada 6rgéo tem uma
competéncia especifica, e ela tende a colocar as fichas

naquela competéncia especifica.

. 0s desafios sdo diversos, intersetorialidade é um termo
bonito, na pratica muita gente tem dificuldade de

implementar.
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A légica do sistema... a grande dificuldade da palavra
intersetorialidade é que ela quer romper com isso

(fragmentacdo) ... E isso tem uma tenséo interna que é muito
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dificil, porque ela esta nos micros processos burocraticos...
criar as CAISANs foi uma tentativa de dizer: bom, podemos
romper com isso, ai ndo adianta, 0s outros processos todos
continuam trabalhando em cima do eu, eu, eu. Entdo isso é
uma coisa que dificulta muito o arranjo do ponto de vista

cooperativo”.

Para um dos atores, a dificuldade esta nas questdes de poder que envolvem
a intersetorialidade. Segundo Marques (1998), lutas por hegemonia estdo presentes
no interior dos setores, e vao além do exercicio do poder propriamente dito,
alcancado a disputa por referenciais, que conjugam ideias e representacdes sobre o

setor, seu objeto e sobre a sociedade.

. a intersetorialidade é uma construgdo permanente... ela

envolve questoes de compreensdo e questdao de poder...”".

a construcdo da intersetorialidade depende que  0s
setores queiram fazé-la, e isso mais uma vez é uma questéo
de convencimento, isso tem que vir com politica, ndo é?
Politica com 'P'. “Que é vocé ter uma dinamica, seja interna
ao Governo, seja na relacdo com a sociedade, que induz a

intersetorialidade”.

Essa construcdo da intersetorialidade se defronta com as
questdes que eu falei do poder, do poder do conhecimento, o
poder das verbas, se defronta com essa tendéncia a uma

intersetorialidade que é propria de cada um.

E evidente o entendimento de que CONSEA e CAISAN s&0 0s mecanismos
de compartilhamento de referenciais e de consolidagéo dos caminhos institucionais
da SAN, baseados na intersetorialidade e participacdo. A capacidade de
coordenacdo e de influéncia sobre os demais setores é um desafio permanente
sendo influenciada por fatores politicos externos ao prépriosistema.

Silva (2011) destaca que em sistemas presidenciais como o brasileiro, onde
as maiorias precisam ser criadas para garantir sustentabilidade politica aos

governos, o preco a pagar a fragmentacdo das indicaces de cargos publicos. Dai
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que a tarefa de promover a coordenacéo entre os setores de governo se reveste de

maior dificuldade.
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No caso da SAN, a fragmentacdo ndo esta presente devido unicamente a
fragmentacdo partidaria, haja vista que muitos 6érgdos publicos e setores sdo
comandados pelo mesmo partido. Parece haver ainda um distanciamento entre as
ideias presentes nestes setores que necessitam de uma forte argumentacdo que

demostre a necessidade de cooperar o SISAN.

A outra construcdo de intersetorialidade se faz no interior do
Governo, que é a CAISAN, que é muito parecida no sentido
de depender do convencimento dos colegas Gestores”. “Para
gue venham, submetam o seu programa ao plano, permitam
que se debatam suas metas, 0s seus procedimentos,
prioridades e instrumentos, dentro de uma concep¢do mais

geral, isso é uma condi¢do, ndo é simples nao.

Para um dos atores, a palavra usada é transetorialidade, a qual associa a
representatividade e a capacidade democratica dos espacos de didlogo relacionados
a SAN.

Segundo autores como Junqueira (2000) e Ornelas e Teixeira (2015) a
concepcao de transetorialidade relaciona-se menos aos setores e mais as interagoes
ativas que os articula. A interacdo se da em torno da identidade do projeto a partir
do qual a rede de atores troca saberes, experiéncias e concepcoes.

Aqui, a partir de uma visdo de processo democratico de longo prazo, ha o
reconhecimento de que a virtuose da SAN esta na capacidade de interacdo mais do

que de decisao e ou encaminhamento de proposicoes.

... anogao de transetorialidade foi mantida... E acho que esse
é o grande trunfo. Da politica de seguranca alimentar e
nutricional no Brasil. Eu acho que enfim... esse modelo, é que

¢ 0 modelo na verdade.

O CONSEA hoje é o Conselho, digamos, talvez o mais
democréatico ai da Republica. O Comité de Seguranca
Alimentar Mundial, ele € um carbono do CONSEA Segundo o
Ban Ki-moon € a instancia mais democratica do sistema das
Nacdes Unidas... entdo, eu acho que realmente, quer dizer, é

o tema da transetorialidade, ele é fundamental....
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Outro aspecto é a intersetorialidade na perspectiva da sociedade. O Decreto
n°7. 272/2010 estabelece regras para adeséo das entidades sem fins lucrativos,
como a assinatura de um termo de participacdo, e remete a CAISAN a
regulamentacdo da participacdo das entidades privadas com fins lucrativos no
SISAN.

Neste sentido, a preocupacdo com a definicdo de um codigo de ética para as
entidades privadas que queiram participar do SISAN e com a Lei n° 13. 019, de 01
de agosto de 2014 que modifica as relagbes do poder publico com as organiza¢Ges
da sociedade civil, se faz presente na fala de um dos atores, mostrando a
necessidade de avancar nesses temas, que ainda se encontram pouco explorados na
agenda de SAN.

Esta (adesdo das entidades privadas com fins lucrativos) €
uma questdo que diz respeito a intersetorialidade, como
lidar, como avancar nesta formulacdo de um cddigo de ética

e tal, para definir aquilo que o Decreto diz.

E em relagdo as ndo governamentais... vivemos uma
situacdo... de transitoriedade, vamos ver onde vamos chegar.
Porque desde 2003 a Associacdo Brasileira de ONGs, a
ABONG, é onde estéo filiadas muitas ONGs, e tambem com
varios movimentos sociais... formou ai uma plataforma para
negociar, apresentar uma proposta para o Governo para ser

levada ao Congresso, que era um novo marco.

Para Marques (2013, p.80) a governanca pode ser assim caracterizada como
“um conjunto de atores estatais e ndo estatais interconectados por ligagdes formais
e informais operando no processo de fazer politicas e inseridos em cenarios
institucionais especificos”.

Adotando este entendimento, a criagdo do SISAN traz na origem uma
preocupacdo manifesta com a perspectiva de constituir uma governanca em SAN,
seja pelos mecanismos previstos seja pela perspectiva futura de normas e
regulamentos que possam transformar as formas de organizagdo do Estado e das
suas relacbes de poder com atores do mercado e da sociedade. Nesse sentido, a
complexidade de sua implementacgéo decorre dos desafios enfrentados pelo proprio

Estado brasileiro que se caracteriza por um ambiente institucional complexo que
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conjuga multiplos atores, processos, pontos de veto, fragmentacdo e

interdependéncia.
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Segundo um dos entrevistados, o modelo institucional de SAN, e
especialmente o CONSEA inspiraram a reforma do Comité de Seguranga
Alimentar da FAO, pela diversidade de sua representacdo, sinalizando um novo
modelo de governanca global para SAN. E bom registrar que a frente da FAO estéa
0 brasileiro Jose Graziano, um dos responsaveis pela plataforma do Fome Zero e
posteriormente ministro do extinto MESA. Embora o sistema das Nac¢des Unidas
ndo possa ser comparado a Estados-nacdo, talvez seja um dos pontos a ser
explicado futuramente se o SISAN foi inspirado em um modelo de governanca
global que na transposi¢cdo para uma politica publica e com coordenacao central
que precisa produzir regras, leis e normas obrigatérias enfrenta maior dificuldade

de avancar.

Assim como a intersetorialidade, a participacdo social estd atrelada a
prépria institucionalidade da politica. O principio de participacdo social € avaliado
positivamente no SISAN, e também em alguns programas especificos que se
integram a ele. Em sua maioria, 0s atores consideram que esse processo garante

diversidade e numa perspectiva de equidade leva a politica para quem mais precisa.

...participacao social € um ponto alto, mesmo com as criticas
que as vezes a gente tem, mas quando eu penso a
participacdo social eu estou pensando no CONSEA...
CONSEAs estaduais, mas também eu estou pensando nos
Conselhos Consultivos dos programas, do PNAE, do PAA.
Que mesmo com algumas dificuldades, as vezes ndo tém muita
regularidade, etc., mas esse formato € um formato que a

gente precisa reconhecer a positividade deles.

Na nossa constituicdo brasileira (governos) ndo sao o
brigados a passar pelo CONSEAS, é preciso que eles
queiram. Por isso é que a participacdo social é muito
importante, porque a participacao social no CONSEAS vem

sendo feita ha anos.

O CONSEA... dos Conselhos que acompanho, é dos mais
organizados, mais bem estruturados, com uma maturidade ja

de participacdo social muito grande... ele consegue cumprir
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esse papel, de ter representantes, das mais diversas areas da
sociedade, tém representantes de academia, representantes
de quilombolas, representantes de povos e comunidades
tradicionais, enfim. Pessoas militantes pela seguranca
alimentar e nutricional, que externalizam naquele espaco as

suas demandas, as suas afli¢des...

Eu vejo a participacdo muito forte nos atores representantes
de publicos especificos, ja que sdo pessoas que carecem muito
dessa politica, entdo é muito comum vocé vé a atuacdo muito
forte dos indigenas, dos quilombolas, dos prdprios
agricultores familiares, eu acho que tem uma participacéo

relevante....

Este reconhecimento acerca da participacdo traz um novo dilema que é
percebido por um dos atores ao afirmar que a participacdo da sociedade civil
organizada é uma realidade no SISAN. Para ele, um novo estagio se fara com a
capacidade do sistema de avancar em direcdo a demais setores sociais que se
encontram a margem dos processos de participacdo afim de que se complete a
cidadania. A questdo da universalidade transparece aqui deixando em aberto o
debate acerca da compreensdo que a sociedade faz do conceito de SAN e de um
sistema que atenda a todos os brasileiros. No caso brasileiro, Boschetti (2010)
afirma que a seguridade social é um sistema hibrido, na medida em que soma direitos
dependentes do trabalho, como é o caso da Previdéncia, com direitos de carater
universal, como a Salde e ainda direitos seletivos, representados pela Assisténcia

Social.

Ao tentar situar a politica de seguranca alimentar nutricional como uma
dimensdo da seguridade social, torna-se relativamente facil argumentar a favor da
I6gica de um sistema de direitos, no molde da assisténcia social, na medida em que
seu objetivo é garantia de acesso aos alimentos. A caracteristica universal esta
presente com a atencdo a salde e oferta de servigos de alimentacdo e nutricdo nas
diversas redes hierarquizadas de satde e se completa com a competéncia de exercer
a regulacéo sanitaria de alimentos no ambito do SUS. A garantia da alimentagéo

escolar, como atribuicdo da educacdo oferece igualmente a saude a dimensao de
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universalidade.

Os demais setores e demais programas conferem caracteristicas diversas ao
SISAN, integrando o rol de politicas de desenvolvimento e de perfil econdmico
como € o caso da agricultura e abastecimento ou promovendo o Estado social de
garantia de direitos, tal qual assinalado na CF.

Considerando o principio da universalidade e equidade presente no SISAN
e a miriade de politicas e setores com diferentes alcances, os atores chegam a

perceber as politicas de SAN mais equanimes do que universais.

Aonde vocé vé, por exemplo, a inser¢éo dos quilombolas, os
indigenas, os povos de terreiro, eu acho que hoje na agenda
politica do Brasil a SAN é que mais acolhe a dimensdo da
equidade... eu acho ... agora a universalidade eu acho que
ndo é o foco assim. Eu adoraria que a gente tivesse pautas
universais, mas isso esté tdo fora da agenda brasileira hoje,
gue eu nao sei, eu acho que ela é nula mesmo assim, esse

debate nao se da.

Como vocé tem um recurso pequeno, essa discussdo (da
universalidade) ela perde o félego, porque vocé tem que
priorizar, se vocé da para todo mundo, sera que vocé vai
deixar dentro os que mais precisam? Entdo como fazer essa
medida quando vocé tem um recurso pequeno? Essa é o
argumento que te retira da universalidade, e a gente em tese
aceita, a gente ndo briga por mais recurso, a gente se acomoda
nisso porque entende que vocé tem que dar prioridade para a
assisténcia. Entdo tem esses deslocamentos que vao, nédo é

empobrecer, inviabilizando a discuss@o da universalidade.

A capacidade de conhecer e dar conta da... contemplar a
adversidade. Eu acho que isso a gente melhorou muito, a
gente néao tem uma visdo simplista
(ininteligivel)homogénea, a gente tem avancado muito na
direcdo de programas, isso para mim € uma coisa muito

importante.
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A diretriz de equidade por sua vez € apontada como sendo de dificil
aplicagdo na SAN quando se tem grande desigualdade em determinados aspectos

estruturantes da vida social.

E, mas eu diria que € dificil falar de equidade, porque como
nos temos questdes estruturantes que ndo estdo resolvidas,
como 0 acesso a terra. Entdo eu diria que alguns programas,
especialmente os programas... Programa de Transferéncia de
Renda ou de comercializagdo...sobre a assisténcia técnica e
extensdo rural, e seguranca alimentar, e agroecologia e tal.
Ali vocé vé, nds conseguimos batalhar por proposta para que
exista a assisténcia técnica... Chamadas publicas de
assisténcia técnica para mulheres, com determinado
percentual de recursos para mulheres, isso é falar de

equidade, ndoé”.

Percebe-se que a universalidade é muitas vezes limitada pela falta de
recursos e necessidade de priorizacdo de segmentos populacionais especificos e a
equidade limitada a programas de acesso a recursos ou alimentos em funcdo da
diversidade, mas deixando de fora aspectos estruturantes da SAN como a questdo
da terra. Esse ponto remete a questdo de uma institucionalidade que se forma ao

redor dos programas, muito mais do que na configuragcdo de um sistema.

Sobre a capacidade de influenciar a agenda e as decisbes no ambito do
CONSEA, é perceptivel a preocupacdo com os ausentes do processo democratico.
O dilema da participagdo que se utiliza de instrumentos representativos para sua
realizacdo esta na maior capacidade de alguns grupos sobre outros em acessar as
instancias decisorias. Diante de um patamar participativo onde interesses de
determinados segmentos foram articulados e inseridos no ambito do governo
observa- se a imagem de que a politica de SAN deve alcangar uma nova etapa na
construcdo da cidadania.

Eu diria os setores organizados, da sociedade civil, eles
influenciam... O que me parece muito deficiente, é digamos, a
participacéo dos ndo organizados.... Quer dizer, porque eu

acho que toda a cidadania, deveria de alguma forma ter
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condicdes de trazer, ndo é? Ainda que ndo esteja organizado.
“Porque vocé estd falando de setores organizados, VOCe ja

estd em outro estagio da politica”.

A ideia subjacente alicerca a participacdo na vocalizacdo de demandas
sociais ainda ndo apreendidas pelo Estado, com a busca de inclusdo de novos
grupos sociais. Reforca-se o vinculo da SAN, pobreza e desigualdade tendo na
esfera federal o protagonismo social para articulacdo de demandas e solucdes.

Por outro lado, as falas convergem no sentido de em apontar os grupos de
académicos e especialistas que ao mesmo tempo sdo reconhecidos como
militantes da sociedade civil como aqueles capazes de exercer influéncia mais

direta sob as decis6es de governo.

Eu vejo que tem uma forca muito grande de pessoas, de
pesquisadores das universidades, que tenha uma militancia
muito forte, pela questdo da seguranca alimentar e

nutricional”’

Recuperando o conceito de Haas (1992) sobre comunidade epistémica,
entendido como rede de profissionais que compartilha um projeto de politica,
baseado em valores comuns, com conhecimento e competéncia sobre determinado
tema, e autoridade para influenciar as politicas publicas de seu dominio, o grupo de
influéncia identificado pelos informantes compde tal modelo de comunidade e
corresponde pela implementagédo da agenda de SAN.

Destaca-se que, no ambito das politicas publicas, os atores se alternam em
papeis e espacos de fala diferenciados de modo a manter a vitalidade de suas ideias
e aumentar o raio de influéncia no interior de governo e isso é reconhecido por um
dos atores como sendo um dos fatores que impulsionaram 0s marcos institucionais
de SAN.

A SAN sempre foi assim, desde o inicio sempre teve uma
conexao meio que estratégica de atores da sociedade e do
Estado, que ora estavam na sociedade, ora estavam no

Estado, para avangar no marco institucional, Marco Legal.

As criticas quanto a participacdo por sua vez, revelam um outro lado do
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processo, e 0 quanto este pode se fragilizar a depender de contextos politicos
diferenciados, esvaziando de sentido os instrumentos institucionais de participagdo

institucionalizados.

.. a estratégia € uma estratégia que ela é muito cruel, que é o
seguinte, na relacéo Estado e sociedade. O Estado diz assim:
é isso ai olha, sentem ai e discutam, discutam o que é que
vocés acham. E ai a gente discute e diz bom, entdo nos
achamos isso, ai o pessoal olha e diz assim: ah legal, e fica
por isso mesmo. Assim, ndo tem uma consequéncia interna,
entdo acho que um mecanismo de desgaste nessa construgao
de sistema é a forma com que o CONSEA se relaciona com o
Estado e com.... qual é o instrumento que o CONSEA usa
para se comunicar oficialmente com o Estado? S&o as
exposicOes de motivos e as recomendacgdes. Se vocé fizer um
estudo analitico do resultado delas ao longo dos anos, vocé
vai ver que elas foram assim, elas foram gerando menos

impacto dentro do governo cada vez mais.

4.5. A Visdo Sobre A Federacao

A redefinicdo do papel do Estado brasileiro, a partir da CF, incluiu a
descentralizacdo como um dos componentes essenciais da gestdo democratica das
politicas publicas. Assim, a diretriz de descentralizagdo presente no SISAN integra
o formato institucional do Estado com a finalidade de promover a implementacéo de
uma gestao descentralizada e participativa nas trés esferas de governo.

No entanto, o desenho do SISAN é referenciado como sendo uma
construcao teorica de um sistema criado no topo do governo, a partir de demandas
sociais coletadas em torno de um projeto nacional de combate a fome e melhoria
social. Nesse sentido, os entrevistados reconhecem que ha muito fazer quanto a

apropriacdo da SAN pelo territorio.

A execugdo de politicas sociais, ela demanda
descentralizacéo, a politica acontece no territdrio, no bairro,

no municipio, ndo é o Governo Federal daqui que consegue
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fazer a politica acontecer. Entdo ¢é imprescindivel,
principalmente os municipios, ter uma capacidade de
execucdo de politicas publicas muito grande... em termos de
institucionalizacéo, eu acho que € o desafio do SISAN, ganhar

capilaridade...

Agente tem que comegar com uma premissa, a
institucionalizacdo da seguranca alimentar e nutricional
como objetivo de politica publica, ela ainda é.... Ela ainda
tem fragilidades da onde decorrem as dificuldades de vocé
fazer com que os Governos nas varias esferas assumam esse

objetivo como orientador da situagdo”.

..0 governo conseguiu avancar bem nos Estados, eu acho que
municipio ainda é um desafio grande.... Principalmente no
contexto de restricdo orcamentaria, de recessdo econdmica,
onde vocé tem dificuldade em patrocinar os municipios, para
que ele ganhe a institucionalidade minima que é necessario
para tocar um Plano Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional.

Na SAN o que € que aconteceu, 0 primeiro ator que veio para
a construcdo do sistema ndo foi o municipio, foi o Estado.
Entdo a dificuldade de tornar isso concreto ficou muito
maior, porgque vocé ndo partiu do territério, vocé parte de
dimensdes que vao compor o territério la embaixo... existe
uma dificuldade muito grande de integracdo disso tudo,
primeiro porque 0s municipios sao frageis nisso, entao eles
acabam as vezes montando ou aderindo ao sistema por
pressdo do Estado ou porque eles tém algum programa que
eles querem aprovar e tem que ter CONSEA, tem que ter
CAISAN.

Outra preocupacdo € o alinhamento da politica com os objetivos do governo
federal. Como referido anteriormente por um dos entrevistados, a identificacdo

partidaria da SAN com o governo do PT, pode ser interpretada como obstaculo
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para que o sistema ganhe dimensao nacional.

A descentralizacdo é mais efetiva quando vocé tem Governos
estaduais que por alguma raz@o tem mais proximidade com o
tema, mais afinidade com o tema e até com o Governo
Federal, e que tem sociedade civil organizada no entorno do

tema.

Note como foi importante em toda a trajetdria até
recentemente, a resisténcia de Governos estaduais ao tema
que diziam que era um tema do PT, que era um tema do Lula.
A partidarizacdo do Fome Zero, da seguranca alimentar, foi

importante, ela bloqueou muito processo de descentralizacéo.

A adesdo pactuada é percebida como uma estratégia de superacdo do
impasse ocasionado pela forte identidade do sistema com a politica partidaria,
representando o mecanismo indutor do governo federal para alcancar a capilaridade
do SISAN. Ao mesmo tempo, tal adesdo voluntéria gera desigualdades importantes
na expansdo nacional do sistema, gerando descompassos entre sua ldgica de
articulacdo e os programas que dele fazem parte, muitos dos quais de carater

universal:

Entdo a saida tem sido qual? Instrumentos que o MDS... E a
SISAN e a CAISAN vém desenvolvendo.... Uma razoavel dose
de éxito na adesdo, todos os Estados aderiram algo muito em
um crescente do municipio. Pois entdo esses pactos, esses
termos de adesao, compromissos, vem sendo feitos nessa linha
que eu dizia, um pouco dependendo do poder... Do Governo
Federal e da demanda social nessas localidades, sejam elas
Estados ou municipios. E ai os governantes reagem de uma
forma ou de outra, entdo &€ uma descentralizacdo muito
desigual, ela ndo é automatica, ela é tudo menos automatica,
mecanica e homogénea. Ela é bastante desigual, muito
condicionada por essas dindmicas de sensibilizacéo politica

e de participacao, e do poder indutor do Governo Federal.
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A afirmacéo dos atores sobre a logica de financiamento programatica e ndo
intersetorial aponta para um descolamento dos programas com o sistema. Ou seja,
h& um ordenamento programéatico emanado do governo federal que ndo garante a
unidade nem comando ao SISAN. Nesse sentido, a definicdo sobre financiamento e
sobre as atribuicdes das esferas de governo sdo percebidos como aspectos cruciais
do processo de descentralizagdo. Assuntos que ndo foram ainda definidos no
ambito das esferas decisorias do SISAN:

E imprescindivel, principalmente os municipios, ter uma
capacidade de execucdo de politicas publica.... E 0 Governo
Federal ele faz isso através de descentralizacdo de recursos,
ndo é? Entdo vocé tem o PAA que é um exemplo, vocé tem
cisternas que é outro, que vocé faz ouvir entidades federados,
vocé faz com a sociedade civil organizar ... e ele tem
realizado isso, que a descentralizacdo de recursos publicos
para esses diversos entidades. Agora, em termos de
institucionalizacdo, eu acho que é o desafio do SISAN,

ganhar capilaridade...

Os programas... 0s seus recursos e tal, com suas redes, mas
essa ainda é uma... Dificuldade é como no nivel local, eu saio

da lo6gica programatica, para nova logica intersetorial.

N&o tem lei que diz até quanto vocé deve gastar no minimo, e
assim por diante, ndo esta escrito em lugar nenhum que.... Ou
ndo estava que os Governos tém que promover seguranga
alimentar e nutricional. E a fragilidade dela é tamanha que a
propria constituicdo, vocé se lembra disso, ndo incluia a
alimentagdo entre os direitos sociais. Entdo essa &€ uma
fragilidade que ela vem sendo enfrentada no Brasil passo a
passo....

... a gente tem um desafio grande para construir no SISAN,
ou seja, qual € o papel da Unido, qual € o papel dos Estados,
e qual é o papel dos municipios? Qual sdo os grandes

compromissos que eles tém nos proximos anos? Entdo eu
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acho que uma das questbes é cravar responsabilidades nas

diversas entidades.

Outro movimento da descentralizacdo representado pela capacidade de
Estados e municipios protagonizarem acgdes é levantado por um dos entrevistados,
como um dos gargalos da gestdo da SISAN. No entanto, parece pertinente
questionar a compreensao do conceito e do sistema pelos entes municipais.

Se o papel indutor do governo federal se encontra fragilizado, pela incerteza
do conteudo da politica que sera descentralizada, indefini¢do acerca das atribuices
de cada uma das esferas e duvida quanto as responsabilidades financeiras, parece
que a possibilidade de protagonismo também adote uma ldgica programatica e ndo

sistémica.

Esse fluxo vai & construcdo, devagar, pelo seguinte: As vezes
chama a minha atencdo a dificuldade que tem Estados e
municipios de pensar iniciativas que estdo no ambito da
gestao deles, que eles poderiam tomar...Uma Prefeitura que,
por exemplo, cria dificuldades para o funcionamento de uma
feira, ela esta criando barreiras para a construcdo desse

sistema.

Essa capacidade de tomar iniciativas que sejam no ambito
proprio de municipios e de Estados, eu acho que ainda

carece isso no caso brasileiro.

A descentralizacdo vai ocorrer a meu ver, de fato quando
nos tivemos Governos estaduais e municipais com iniciativa,
que ndo fiquem exclusivamente na dependéncia do Governo
Federal. Muitas vezes a universalidade, a universalizagdo de
politicas, ela ndo leva em conta tanto as especificidades
regionais, de bioma, de tipo de populacéo, n6s ainda vivemos

esta questao a meuver.

Uma questdo também que me preocupa muito e que tem
relacdo com descentralizacdo, que sdo descontinuidades as

vezes. Tem programas que ou que sofrem interrupcéo, ou que
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tem tal reducéo de recursos que tem consequéncia para a sua
propria estruturacdo ou desestruturacao. Vou dar o exemplo
em relacdo PAA, o PAA passou por mudancas, vem passando

por mudanc;as, com novas nhormativas.

O conflito entre sistemas também aparece quando se fala do contetdo da
politica e dos programas que estdo sob a égide do SISAN.

Existe uma critica, por exemplo, dos municipios, que é o
seguinte, o SISAN é do MDS, mas uma das principais ac6es
estd dentro do SUAS, e ai vocé ndo tem uma relagdo

harmonica”

Segundo Palotti (2009; p.93), a ideia de descentralizacdo do Estado se
resume a duas dimensdes principais, ou Seja, para quem e O que se quer
descentralizar e complementa: “ a descentralizagcdo pode envolver a transferéncia
de competéncias e atribuicdes politicas, fiscais e/ou referentes a gestdo de politicas
publicas”.

A transferéncia de responsabilidades de gestdo e implementacdo de
politicas e programas financiados pelo governo federal é caracterizada Almeida
(2005) como processo de consolidacdo de um projeto ou politica provocando
relacBes intergovernamentais diferenciadas a depender da autonomia e ou
centralidade da tomada de decisoes.

Nesse sentido, o SISAN apoiado em programas federais com trajetorias
préoprias de descentralizacdo, enfrenta dificuldades ainda maiores no percurso em
busca de capilaridade nacional. A indefinicdo sobre o que estd sendo
descentralizado e para quem, na medida em que a coordenacédo local esta dispersa
entre varios setores, pode ser uma das causas do desinteresse dos gestores locais,
gue encontram suas demandas atendidas unicamente com as entregas feitas pelos
programas federais associados a SAN. O debate aprofundado deixando de lado
arestas partidarias pode contribuir para redefinir a estatura do sistema e

reposicionar sua trajetoria.

4.6. Questdes sobre Gestdo, Orgamento e Financiamento

E bem conhecida a relagéo entre o orcamento publico e a tomada de decisio
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em politicas publicas. Segundo Abreu e Camara (2015) o orcamento é elemento

estruturante da acdo governamental, sendo considerado um primeiro filtro da
viabilidade politica e econdmica das politicas publicas.

Sendo o orgcamento um instrumento da acdo publica e no caso da SAN sua
articulagdo com a gestdo € vista como uma das diretrizes de organizagdo do
sistema, a percepcao dos entrevistados de que como esse arranjo se revela indica
numa primeira analise quais sao as apostas do SISAN com relacdo aos resultados
que pretende alcancar.

Mais uma vez a abrangéncia do SISAN impde desafios na analise da
relagdo entre orgamento e gestdo das politicas. Na fala de um dos entrevistados, o
assunto € tido como delicado uma vez que pode levar a diferentes interpretacdes

acerca do sucesso ou insucesso da politica.

Primeiro a gente tem que falar de qual SAN que a gente esta
se referindo. Porque se eu parto do pressuposto que a SAN é
um eixo de desenvolvimento social, eu posso pegar toda a
agenda, toda a agenda de politicas sociais e dizer: nossa, tem
dinheiro do SUS, tem o dinheiro do SUAS, est4 lindo, mas
vamos combinar que ndo € essa a SAN real, as pessoas que
estdo ali, as acdes que estdo 14, elas ndo tém uma articulacéo
com o direito humano e alimentacdo adequada, ela tem em
comum um componente, uma dimensdo do conceito que é
fundamental, mas ai tem a intencionalidade para aquilo fazer

sentido.

Mas ai vamos para critérios para vocé olhar dentro do PPA.
Vamos partir do pressuposto que sdo setores que estdo
envolvidos com a construcdo dessa agenda dentro do
CONSEA e da CAISAN. E ai a acao que ganha mais dinheiro

é o Bolsa Familia”.

Em um estudo sobre a composi¢do do orcamento da PNSAN, Custodio et
al. (2013) identifica 814 acbes orcamentarias agregadas a 229 programas
associados a 22 ministérios principalmente pelos Ministérios de Desenvolvimento

Social, Educacédo, Agricultura e Desenvolvimento Agrério. Segundo as autoras:
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Do volume total de recursos destinados aos 229 programas
identificados, mais de 90% foram destinados a apenas 10
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programas em 2010, sendo o Programa Bolsa Familia (PBF)
responsavel isoladamente por 58,5% do total nesse ano.
(CUSTODIO ET AL, 2013; p.146)

E importante gravar que os programas de transferéncia de renda sdo
reconhecidamente instrumentos de reducédo e desigualdades e combate a pobreza
destinada a contribuir com atendimento das necessidades sociais basicas
(Mesquita, 2013). A criacdo do Programa Bolsa Familia, em 2004, surge da fuséo
de diversos programas de transferéncia de renda com finalidades distintas como
frequéncia a escola, cumprimento da agenda de saude materno infantil, cartdo
alimentacdo para aquisicdo de alimentos e outros, na tentativa de superar a

fragmentacé&o e dar eficiéncia aos mesmos em ambito nacional.

Quando a gente fez o orcamento de seguranca alimentar e
nutricional, acho que foi em 2005, 2006 que a gente comegou
0 debate, e a gente até ter um plano que tivesse expressao
orcamentaria, acho que o grande debate é que politicas sdo
seguranca alimentar, que politicas ndo sdo, das que sdo ou
que estdo diretamente ligadas a seguranca alimentar, e as que
s0 sdo indiretamente ligadas.

Tem duas grandes rubricas, no que a gente chama de
orcamento de seguranca alimentar e nutricional, que elas sdo
bem robustas, que é o Programa do Bolsa Familia, e que € o
Beneficio de Prestacdo Continuada. E essas sdo
transferéncias, no caso o BPC Constitucional, no caso do
Bolsa Legal, que de certa forma, eles séo de grandes vultos.
Entéo hoje o orgcamento de seguranca alimentar e nutricional
deve estar na cada de 70 bi, eu diria que dois tercos talvez

estejam nessas duas acoes. ”

Aliar programas de transferéncia de renda & objetivos de seguranca
alimentar e nutricional foi elemento estratégico da politica social brasileira dos
altimos anos na medida em que reuniu uma antiga demanda da sociedade
fundamentada no combate & fome com a distribuicio de renda monetaria,

componente essencial da cidadania no modelo capitalista.

137



Entre os entrevistados, embora haja o reconhecimento unanime sobre a
importancia do Programa Bolsa Familia, ha o entendimento que outros programas
cumprem de forma mais direta a integracdo de acles voltadas a seguranca
alimentar e nutricional. Entres estes, o Programa de Aquisicdo de Alimentos e o
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar sdo expressfes dos objetivos da
PNSAN.

Mas tem outras politicas que eu diria que estdo mais
diretamente relacionadas a seguranca alimentar e
nutricional, que também tem a sua expressdo, como por
exemplo, a questdo do Programa de Aquisicao de Alimentos,
e o Programa de Alimentacdo Escolar, o PNAE. Entéo eu
acho gue esses dois programas também tem uma expressao

significativa.

O PAA, mais no sentido de vocé acho que atua nos dois lados,
tanto no sentido de vocé favorecer o agricultor familiar, ter
capacidade de produzir alimentos para si mesmo, como
poder comercializar o seu excedente, como uma parte desse
alimento que € comercializado, como vocé pode fazer doacgdes
aos publicos mais vulneraveis, tanto atua na oferta como no
consumo, ndo é? O PNAE, como forma de vocé garantir
minimamente que as criangas que frequentam a escola,
consigam ter refeicdo, e consigam ter um desenvolvimento
sadio e condizente com 0 que é necessario para uma boa

educacao.

Depois do Bolsa Familia a questdo de aquisicdo de
alimentos era uma agenda que mais capitalizava recurso.
Hoje eu acho que ele abre para o Bolsa Familia, e que eu vou
te dizer, ele é importante para a SAN? Ele é fundamental,
quer dizer, ele é importante para o0 pais, importante
economicamente para o pais. Ndo é necessariamente vocé
garantir renda que vocé vai fazendo a conta de que vocé esta
melhorando a seguranca alimentar e nutricional. Tem um

longo caminho. E vocé ndo tem isso, vocé ndo tem esse
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desenho assim. Quando vocé olha o PPA”.
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Cunha (2011) afirma que mesmo que o PPA tenha retomado a questdo do
planejamento governamental, e venha paulatinamente se aproximado de um formato
de plano de desenvolvimento de longo prazo, com a incorporacdo de dimensdes
mais estratégicas, o grande nimero de acBes orcamentarias ainda dificulta uma
analise de prioridades. Tal assertiva reforca a ideia de que ndo é possivel

superestimar a questdo orgamentéria.

A relacdo entre orcamento e gestdo, primeiro no caso do
Brasil ele € muito comandado por uma visao fiscalista oriunda
da economia da Fazenda, que fez o Ministério do
Planejamento Orcamento e Gestdo virar Ministério de Gestao
do Orcamento... ter constrangimentos fiscais.

...tentaram melhorar e acho que conseguiram alguma medida,
melhorar um pouco o ordenamento das ac¢6es, procurando dar
a elas uma elegibilidade ...que ficassem mais claras algumas
prioridades, e nesse sentido o PPA vem ganhando... o0 PPA
ganhou o significado, ele passou a ter uma funcéo, um papel
de indicar, sinalizar prioridades... tem muita dificuldade de

rastrear acoes.

Entéo so colocar... a seguranca alimentar no orcamento ndo da
garantia se eu ndo tiver discursando sobre o financiamento
dessas politicas. Entdo eu acho que eu colocaria como
desafio, e mais como dar capilaridade para todo esse

sistema....

O orcamento é um problema, porque é como dizem, 0s
Prefeitos falam assim: “Ah, qual é o sentido da gente aderir
aos sistemas”? O que a gente ganha com isso?" Acredita que
falam assim? Tem Prefeito que fala isso, porque falam: "No
caso da saude tem la tudo certo, da assisténcia também, na da
seguranca alimentar ndo tem." Precisa definir isso é uma

lacuna que eu disse, ndo €? .

A indefinicdo sobre os mecanismos de financiamento do SISAN se sobrepde

a incorporacdo de um amplo ndmero de programas no PPA sob a égide da SAN.
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Considerando uma nova etapa da politica, uma vez que sua base legal e seu modelo
ja estdo configurados, a questdo central parece estar na defini¢do da identidade, na
interlocugdo com gestores municipais e no alcance da capilaridade da politica.

4.7.Decifrando os Significados do Monitoramento

Ao questionar sobre 0 monitoramento da situagdo alimentar, as respostas dos
entrevistados se situam em dois tipos de posicionamento. O primeiro refere-se a
prépria dificuldade do governo em geral com a tematica do monitoramento e
avaliacdo, caracterizando-o como um problema. A outra analise mais positiva parte
do esforco em reunir indicadores de diferentes dimensdes da situagdo alimentar e

nutricional, e avancar na informacao sobre a situacdo alimentar do pais.

Todo o problema de monitoramento no Brasil, é muito fragil
ainda... assim, e todo o0 nosso monitoramento, pelo menos, o
nosso caso aqui, eu vejo a dificuldade que a gente tem, é
muito centrado em nUmero ainda, pouco centrado em

qualidade, na avaliacdo qualitativa.

Porque realmente falta perna mesmo, acho que para vocé
monitorar de uma forma mais abrangente assim o andamento
dos programas. Ai por isso que vocé encontra distor¢des, vocé
encontra questfes ai graves que a gente sempre vé ai, mas ndo
é por que o programa é ruim, nem nada disso, é por que
realmente acho que falta ainda talvez uma maior estruturacéo

do monitoramento por parte do governo.

Monitoramento € uma coisa que a gente tem tido pouco, acho
que a gente teve um momento importante de discussdo disso
h& uns quatro, cinco anos atras. Eu acho que muitas vezes ele
est4 muito mais voltado para o sistema, para as acdes, do que
para as pessoas, entendeu? E outra coisa assim, isso tem a ver
um pouco com 0 momento politico, quando a gente tinha meio
que mais prioridade na agenda politica e a gente estavam
fazendo acbes num territorio arrasado, as respostas eram
sempre muito boas. Entdo interessava monitorar.
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Existe um monitoramento muito mais programatico do que da
situacdo de inseguranca alimentar, o esforco do MDS esta
muito em cima da gestdo do sistema, entdo eu tenho o Mapa
SAN, a gente ...um diagnostico dos CONSEAs para entender

esse projeto.

O SISVAN, a escala e outros instrumentos de monitoramento
que gente (CONSEA) andou criando ndo... ou € um arsenal,
ndo desprezivel, ndo é? Eu estou pensando... Todos os
inquéritos indigenas, os levantamentos especificos com
(ininteligivel) populacionais, isso avangou muito. Tanto é que
a gente hoje é capaz falar das mazelas que persistem na

sociedade com muito mais...” ...

Eu acho que esse é um ponto alto que eu vejo nos altimos
tempos, tanto na reproducdo de informagdes pelo proprio
Governo, tem havido um aprimoramento do sistema de
informacdo, e eu estou considerando isso ai lato sensu

também como pesquisa.

De acordo com Vaitsman (2009) é possivel confundir monitoramento e
avaliagéo e controle. Se o controle se refere ao cumprimento de normas e metas de
execucao e a avaliacdo envolve varios aspectos de um programa ou politica, como

relevancia, eficiéncia, efetividade, resultados e impactos, o monitoramento:

.. Consiste no acompanhamento continuo e cotidiano, por parte
de gestores e gerentes, do desenvolvimento dos programas e
das politicas em relagdo a seus objetivos e metas. E uma
funcgdo inerente & gestdo e a geréncia dos programas, devendo
ser capaz de prover informacdes sobre o programa, permitindo
a adogcdo de medidas corretivas para melhorar sua
operacionalizacdo. (VAISTMAN, 2009; p.157)

Nesse sentido, a abordagem dos entrevistados refere-se a um ou outro
aspecto destes mecanismos para expressar a diretriz de monitoramento da situacao
alimentar presente no SISAN.

H& por um lado o reconhecimento da melhoria dos sistemas de informacéo e de
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avancos no levantamento das condi¢fes de alimentacdo de populagdes especificas.
Uma abordagem mais gerencial, no que se refere ao monitoramento, também ¢é
percebida em etapas mais recentes, como uma agéo positiva. No entanto, apontam-se
lacunas acerca de aspectos qualitativos das acfes e chama atencdo a falta de referéncia
acerca de processos de tomadas de decisdo a partir da informacao coletada.

Tal constatacdo coaduna-se com a observacdo de Abrdcio (2011) sobre a
pratica do monitoramento, no periodo da gestdo federal petista, que embora marcada
pelo uso de instrumentos de avaliagdo e monitoramento de politicas publicas, ndo
gerou novos modelos de organizacéo para se chegar aos resultados pretendidos.

Tanto a abordagem do monitoramento da situacdo alimentar de individuos e
grupos como 0 monitoramento programatico mostram a dificuldade de se alcangar uma
medida que aponte para a efetividade do SISAN.

Nessa perspectiva, observa-se a auséncia de indicadores que sintetize a SAN
em toda sua abrangéncia, como demonstrativo de um resultado que possa ser
relacionado ao SISAN de forma mais direta. Se ter ou ndo Conselho, ter ou ndo
instancia de governo, ter ou ndo um plano ou uma lei apontam para a formalizagéo do
sistema ainda esta longe de indicar uma atuacdo sistémica efetiva. E sinaliza para os
desafios de uma implementacdo que mescle iniciativas autbnomas dos entes federados e

um corpo de servicos prestados pela politica de SAN.

4. 8. Uma leitura de conjunto da Opera: consideracGes acerca dos resultados a
partir das categorias

As categorias analisadas aqui mostram 0 percurso que vem seguindo a
implementacdo do SISAN, na visdo dos informantes selecionados, corroborando com a
hipotese inicial deste estudo, acerca das ambiguidades que os mecanismos adotados
oferecem para caracterizar um sistema nacional que leve SAN para todos os
brasileiros.

Retirando-se a atuacdo de programas consagrados, uns ha mais de cinquenta
anos como o PNAE, outros com mais de uma década como o Bolsa Familia, ou aqueles
que tem na prestacdo de servicos de nutricdo na atencdo bésica de salde, e na
assisténcia social, resta um conjunto de programas localizados e a¢bes pontuais cuja
capacidade de sustentacdo pode oscilar com o tempo e o contexto politico do proprio
governo federal.

As entrevistas corroboram que a trajetoria exitosa dos movimentos de SAN, a
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conquista da agenda governamental, a escolha do modelo de governanca e os dilemas
de implantacdo do Sistema alicercado em programas de diversos setores e a capacidade
de coordenacdo intersetorial, sdo fatores que sdo interpretados como forcas e

fragilidades com que a SAN se coloca no cenario de politicas publicas sociais.
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Com o objetivo de ilustrar a percepcdo dos informantes sobre como situam a
realizacdo das dos principios e diretrizes do SISAN, foi solicitado que em uma escala
de 0 a 5 pontuassem cada uma delas, no momento recente. Os valores pontuados foram
somados e retratados pela media, mediana e desvio padrdo conferido a cada item
analisado.

O sistema recebe uma avaliagdo positiva e homogénea entre 0s participantes,
sendo os itens referentes a participacdo social e promocdo da intersetorialidade os que
alcancam numeros médios mais altos da escala, repetindo as ideias contidas nas falas
captadas. Calculamos o Coeficiente de Variacdo das notas para verificar, de maneira
mais descritiva, a homogeneidade dentre os resultados para cada principio ou diretriz.
A maior variagdo recai sobre a conjuntura, com um CV = 45,94%, confirmando uma
alta variabilidade nas notas desse quesito. Os outros coeficientes também se mostraram
elevados, como o0s de monitoramento (33,93%) e participacdo social (28,06%),
consolidando os questionamentos acerca do tipo de monitoramento efetuado, conforme
levantado durante as entrevistas. A descentralizacdo permanece como tema sensivel,
que junto com as premissas de articulagdo entre orcamento e gestdo, universalidade e
equidade e monitoramento compde o0 grupo com pontuacdo media situado nos menores
valores da escala.

Esse gréfico é de natureza ilustrativa, ndo substitui a analise qualitativa
apresentada e busca tdo somente captar, apds a narrativa dos participantes, a avaliagcdo
subjetiva de méritos e dificuldades do conteddo de orientagbes que cercam a
implementacdo do SISAN. Foi escolhido o Box-Plot para que fosse possivel verificar
visualmente a distribuicdo das notas conferidas pelos entrevistados aos principios e

diretrizes analisados.
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Grafico 1 — Distribuicéo das Notas Conferidas aos Principios e Diretrizes do SISAN

Distribuicdo das notas conferidas aos
Principios e Diretrizes do SISAN
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LEGENDA: P1= Participagéo social; P2= Universalidade e equidade; P3= Transparéncia;
P4=  Autonomia e dignidade; D1= Intersetorialidade; D2=Descentralizagio;
D3=Monitoramento; D4= Medidas conjugadas; D5= Articulacdo entre orcamento e gestao;
D6 =Estimulo a pesquisa e capacitagao.

Fonte: a autora a partir dos dados coletados pelas entrevistas.

146



Capitulo 5 — Conclusoes

Nesta tese analisou-se o processo de implementacdo do SISAN investigando
sua trajetoria, seu percurso institucional e federativo e as ideias que conformaram a
politica de SAN no Brasil. Buscou-se recuperar antecedentes que em sua
perspectiva historica e com base nos referenciais de analise de politicas publicas e
da abordagem neoinstitucional pudessem demostrar que o0 percurso de
implementacdo do SISAN, diante de seus mecanismos institucionais traz limites a
concretizacdo da PNSAN no nivel nacional.

A andlise foi dirigida por componentes tedricos que procuraram elucidar em
um primeiro momento, 0 que a histéria trazia de suporte para a constru¢do do
SISAN, e os fatos relevantes, que desembocaram na conjugacao de forcas em torno
da agenda de combate a fome e promogdo da seguranca alimentar e nutricional, e
as escolhas institucionais realizadas pelo Estado brasileiro, por meio de
levantamento bibliografico, documental e empirico, este tltimo fundamentado pelas
entrevistas com informantes chave que estiveram presentes em momentos crucias
da elaboracdo da politica nacional.

De forma geral, as ideias dos atores e das instituicGes materializadas no
conjunto de procedimentos formais adotados, conformaram o arcabouco de analise
que teve como unidade de analise o SISAN. De forma complementar, optou-se por
uma analise quantitativa dos dados secundarios informados por gestores estaduais e
municipais reunidos pelo IBGE, a luz dos questionamentos elaborados pela prépria
coordenacdo central do SISAN, acerca de sua descentralizacao.

Ao descrever os antecedentes historicos e trajetéria da Politica de SAN e do
SISAN, segundo revisdo narrativa de literatura encontrou-se como resultado o
reconhecimento de uma trajetdria de lutas sociais vitoriosa que encontrou eco no
contexto politico partidario vigente, ao assumir projecdo na agenda de governo
federal pos eleicbes de 2002. A bibliografia consultada evidencia a construgéo
positiva do SISAN pautada em manter, mesmo em um Estado de configuragédo
adversa, os principios de desenvolvimento social e de conquista de direitos,
reafirmando institucionalmente em seu marco legal, o significado abrangente da
seguranca alimentar e nutricional. Reforca ainda o potencial dos mecanismos
institucionais adotados para a realizacdo do ideario da SAN em seu sentido de
promover a participacdo social e a intersetorialidade como elementos constitutivos

do sentido e significado de implantagdo do SISAN.
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A andlise dos dados secundarios sobre a disseminacdo do SISAN no
territorio brasileiro, a partir das informacGes coletadas pela MUNIC/ESTADIC,
cujo objetivo foi apresentar a repercussao da montagem do sistema nos niveis
subnacionais, evidenciou as fragilidades que o SISAN enfrenta em adaptar os
mecanismos federais de coordenacdo, articulacdo, participacdo e producdo de
consensos ao nivel local, dado aos baixos numeros obtidos apds 10 anos de
construcao de sua institucionalidade.

A anélise de conteudo das entrevistas realizadas com informantes chaves da
politica de SAN do governo e da sociedade civil, corroboram o virtuosismo do
processo de construcdo do SISAN, reforcando a escolha consciente dos mecanismos
institucionais adotados, mas emitindo mensagens de dividas e expectativas acerca
de sua implementacdo diante de um cenéario de perda de centralidade da agenda e
de dificuldades na superacdo do modelo fragmentado do Estado brasileiro. A
fragilidade dos mecanismos de financiamento do governo federal e auséncia de
responsabilidades com as acbes e financiamentos subnacionais bem como a
dificuldade em monitorar os resultados da politica foram considerados explicativos
dos riscos que o SISAN enfrenta em seu percurso como politica publica nacional.

Com um percurso histérico rico em lutas sociais e de forte construcdo
tedrica, a questdo da alimentacdo e seus entornos marcados pela contradicdo do
modelo de desigualdade que afeta a democracia do Estado e da sociedade
brasileira, chega ao século 21 repleta de esperancas de se ver como agenda politica
prioritaria de um governo pautado pelo fortalecimento de direitos e maior
igualdade social.

Se o modelo construido valorizou o percurso historico trazido pela
sociedade, cujos atores sociais ndo se abstiveram de trazer a tona, seja comunitaria,
politica, ou academicamente as mazelas brasileiras com relagdo a fome e a falta de
acesso adequado aos alimentos como questdo social que impedia o pais de seguir
adiante no seu processo de desenvolvimento, esta tese baseada na proficua producéo
cientifica do pais nesse tema aponta positivamente para o éxito alcancado.

Valores democréaticos de participacdo social, cooperacdo institucional e
construcdo de uma intersetorialidade ndo competitiva, mas sim solidaria
permearam a formulacdo do conceito, do sistema e da politica de SAN. Tais
valores corroboraram o papel central que o Conselho criado em prol da garantia do

direito humano a alimentacdo desempenha na institucionalidade do SISAN sendo
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reconhecidamente um dos mais representativos e tecnicamente capaz de formular

orientacOes e politicas de interesse do campo da SAN
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Do ponto de vista académico, as analises ndo sdo menos eloquentes, a
producdo cientifica consultada aporta experiéncias e evidencias acerca das solugfes
que sdo assumidas como estratégias e politicas de governo, ressaltando o carater
inovador dos arranjos institucionais que se moldaram pela busca da participacao e
da articulacdo entre os diferentes setores voltando-se a criacdo de possibilidades
para influenciar a dindmica de governo em sua perspectiva democratica.

Com tal somatorio de forcas sociais e cientificas foi tarefa desafiadora
discorrer sobre o fato de que implementacdo do SISAN sofre de varias limitacdes e
pontos criticos que colocam em risco 0 seu alcance da forma abrangente como
afirmada conceitualmente. Se a erradicacdo da fome € uma realidade, possibilitada
por um dos maiores e mais representativos programas de transferéncia de renda
operado por um governo, como € o caso do Programa Bolsa Familia, como atestam
0s achados da revisdo narrativa e integrativa de literatura e as falas recorrentes dos
entrevistados acerca davirtuosidade do SISAN, na garantia do acesso aos alimentos,
ele é insuficiente para afirmar que
alcancamos como pais, a seguranca alimentar e nutricional.

E é nesse ponto, que esta tese pretende contribuir para o debate acerca da
implementacdo de politicas, que com forte apelo popular traduzem anseios e
projetam ideias para o social que culminam na sua ado¢do como elemento essencial
de um modelo de governo. A agenda de combate a fome aliada aos sentidos
conferidos pelo conceito de SAN assumiu esta posi¢ao que a permitiu construir uma
institucionalidade prépria e seguir adiante enfrentando os desafios que a
organizacdo e o modelo do Estado brasileiro colocam.

Uma das primeiras ideias identificadas refere-se a positividade que cerca a
construcdo do SISAN e seu éxito na ocupacdo da agenda governamental.
Contribuiram para esta percepcdo aspectos temporais, de organizacdo social, de
capacidade de resposta aos problemas da fome e aspectos essencialmente politicos,
uma vez que foi diante da oportunidade aberta com a transi¢do de governo federal
no ano de 2003, que a SAN marcou o programa e a agenda do governo eleito, dando
inicio ao seu processo de institucionalizagdo fundada nas expectativas de ampla
participacdo social e de esforco para a articulacdo intersetorial.

Ao analisar os interesses dos atores e a percep¢do da influéncia que estes
exerceram sobre a agenda da SAN, foi observado duas temporalidades. A primeira

decorrente do forte poder exercido pelo grupo de atores responsaveis pelo Projeto
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Fome Zero advindo do Instituto da Cidadania, que por sua proximidade com o

entao
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Presidente Lula, torna o projeto o ndcleo do discurso eleitoral na area social e o
insere como agenda de governo. Em um segundo momento, essa influéncia
encontra-se entre o grupo de especialistas e académicos que estiveram ativos e
produzindo ideias e significados que contribuiram para a construcéo e sustentacéo
do ideério que permeou a formacao do SISAN.

A aplicagdo da reviséo de literatura para situar o Estado da arte somada a
analise documental e do conteGdo das entrevistas evidenciou no SISAN, os
elementos que o configuram como sistema institucional cuja trajetoria se mostra
dependente do modelo de politicas sociais implantadas pelo Estado brasileiro e das
aprendizagens dos agentes do Estado e atores da sociedade atuantes sobre a area de
alimentacéo e nutricdo como questdo social relevante.

No periodo estudado, foi possivel observar a perda paulatina da
centralidade da agenda da SAN, em um modelo de Estado capitalista e de
economia fortemente baseada na agricultura de exportacdo, cujos modelos de
intervencdo sobre a questdo alimentar acabaram por privilegiar programas de
distribuicdo de renda e de alimentos, todos estes com colegiados e instancias
proprias de decisdo e encolheram as a¢des estruturantes do sistema de SAN. Um
paréntese pode ser feito com relacdo ao avanco das acGes de suporte a agricultura
familiar e criacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos, que propiciou
mudancas importantes na economia rural, mas que igualmente sofre de alteracdes
que o fazem reduzir sua capacidade de intervencdo, como apontado na fala de
muitos dos atores consultados.

A partir dos elementos que permearam o processo de formulacdo e
implementacdo, foi possivel tracar com base nos referenciais tedricos adotados
algumas analises que podem explicar algumas das potencialidades e fragilidades
percebidas no decorrer da trajetoria do SISAN.

De acordo com o conceito de dependéncia da trajetdria, advindo dos
referenciais neoinstitucionais, as mudancas nas instituicdes ocorrem a partir de
uma dindmica de eventos que conserva tracos de suas origens. Os arranjos
institucionais propostos para o SISAN, reproduzem trajetorias de sistemas sociais
ja implantados e mantem parte do modelo construido para a gestdo do PFZ, que
paulatinamente vai se adaptando ao modelo do federalismo, com a busca pela
crescente adesao dos gestores estaduais e municipais.

A riqueza da construgdo dos mecanismos institucionais que se colocam
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como instancias de escuta social e compartilhamento de ideias, como é o caso do
CONSEA e das conferéncias periodicas por ele coordenadas, € um dos mecanismos
institucionais mais permeaveis e favoraveis ao dialogo e producéo de consenso que
os atores sociais colocaram na agenda de governo, sendo também reconhecido
como de grande capacidade técnica na formulacdo da politica de SAN.

Na dimensdo de alargamento da esfera publica, como possibilidade de um
agir baseado no didlogo qualificado de ideias, o CONSEA materializa a
positividade da construcdo de um espaco que produz sentido e consequéncia as
demandas de grupos sociais que ali estejam representados. Se este perfil decorre do
modelo consultivo, que como percebido pelas entrevistas, responde pelo equilibrio
de forcas entre setores e grupos sociais, favorecendo a participacdo e a
manifestacdo de interesses na busca de decisbes consensuadas, ou se deriva da
enorme forca politica com que foi criado refletindo naquele momento a agenda
central do governo federal, o tempo sera capaz de narrar.

A sintese das dimensdes institucionais mostra a opc¢do pelas estratégias de
implantacdo baseadas na escuta ampla da sociedade com encaminhamento de
proposicdes, na pactuacao federativa e na articulacdo e cooperacdo horizontal.
Sobre a participacdo social, é inequivoca a avaliacdo positiva de seu alcance e
traducéo social.

Se este mecanismo se desgasta com o passar dos anos, na medida em que a
dindmica produzida internamente se expressa no dialogo com o Estado, por meio
de exposi¢des de motivos, perde forga e influencia, como referido nas entrevistas,
ele ainda é percebido pelos atores da sociedade civil e pelos especialistas como um
espaco de resisténcia frente ao enfraquecimento da agenda de SAN.

A partir das entrevistas, foi possivel corroborar a importancia do CONSEA
na reconstrucdo do projeto nacional da SAN como elemento de disseminacao das
ideias que ajudaram a sustentar sua institucionalizacdo no ambito de governo.

Da pluralidade de seus representantes, da capacidade de seus especialistas
até a diversidade temaética tratada ali, 0 CONSEA é na dimens&o institucional, um
dos espacos mais prestigiados da governanga de SAN. Sendo conselho consultivo
com atribuicdes de articulacdo, concertacdo e proposicao obteve status privilegiado
na formacdo do SISAN e manteve em pauta temas que mobilizam posigdes
sensiveis para a agenda de SAN. Esse aspecto primordial para a alavancagem do

SISAN encontra-se em momento emblematico, diante da necessaria expansdo de
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sua base municipal e estadual. E evidente que sua potencialidade se construiu

voltada ao nivel central da
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politica tendo essa base local disseminada por movimentos sociais advindos da
Acéo da Cidadania e do PFZ, e outros que foram se somando ao longo do tempo
reunindo os grupos de atores da SAN.

Considerada uma opcao politica consciente, como aponta as entrevistas,
acerca do carater de assessoramento do CONSEA a Presidéncia da Republica, tal
opcao, a depender do executivo federal, pode a longo prazo fragilizar as relagdes
que mantém com seus pares nos demais niveis federativos, afetando todo o SISAN.
Se 0 modelo funciona bem para o nivel central criando um conselho de alto nivel
capaz de gerir a governanca de SAN, talvez para configurar uma base federativa,
seja necessario direcionar um olhar para os municipios na busca de experiéncias
que possam ser disseminadas.

As informacGes acerca da criacdo e atuacdo dos CONSEAS estaduais e
municipais, de acordo com os dados da MUNIC/ESTADIC e na visdao dos
informantes sdo menos especificas.

Embora haja o reconhecimento que os Estados chegaram primeiro na
construcdo de seus conselhos, somente um Estado da federacdo mantinha o
conselho diretamente ligado ao governo, seguindo a vinculacdo observada no
CONSEA, sendo que os demais eram vinculados setorialmente. Embora ha ja
representacdo de Presidentes de Conselhos Estaduais no CONSEA, ndo se pode
afirmar se estes tém suas demandas inseridas nas agendas dos organismos federais
que compdem o SISAN. Quando entrevistados, os informantes referiram-se ao
pouco espaco ocupado com experiéncias locais e temas regionais no a@mbito do
pleno do CONSEA, bem como ndo foram mencionados como atores capazes de
influenciar a agenda federal.

Os numeros da MUNIC/ESTADIC com relacdo aos conselhos municipais
mostram que 1/3 dos municipios brasileiros afirmam ter implantado os conselhos,
0 que representa um numero expressivo, considerando as demais instancias do
SISAN, em nivel local. Grande parte deles adota 0 modelo consultivo, associando
outras fungdes como a de controle e sdo subordinados setorialmente. Neste aspecto,
sendo os recursos das acGes de SAN fragmentados em programas que ja contam
com estruturas proprias de controle, questiona-se as atribuicdes destes com relagcéo
as acOes gerais de SAN.

A importancia crescente que a CAISAN vem assumindo na transposicao da

etapa de formulacdo para a implementacdo complementa o ciclo de gestdo da
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politica, que se volta aos entes subnacionais como forma de dar consequéncia ao

SISAN, em observéancia ao que foi formulado na etapa anterior.

No entanto, o risco de fragmentacdo da SAN, com o fortalecimento de
agendas proprias dos programas como € o caso do PBF, do PNAE e PAA,
representa risco ao modelo podendo esvazia o movimento de consolidagdo da
institucionalidade sub- regional da SAN. E grande a aposta na capacidade indutora
do Plano Nacional de SAN para inspirar as esferas estaduais e municipais na
elaboracdo de planos locais. Sua inclusdo como critério de adesdo ao SISAN
juntamente com a criacdo dos conselhos e instancias locais vem gerando um
movimento a favor da construcdo dos pactos de adesédo ao sistema.

Este processo tem sido enfatizado a partir de 2012, com a edicdo de
inimeras resolucbes da CAISAN, acerca da organizacao estadual e municipal do
sistema, e a busca de formalizacdo da adesdo de grande nimero de municipios ao
SISAN. Mesmo com esta inflexdo a favor da descentralizacéo da politica de SAN, o
processo tem sido mais lento do que o esperado e demandado um esfor¢co maior da
burocracia central nos processos de pactuacgdo e convencimento na medida em que
a prépria agenda perda terreno. O plano por sua vez incorre no mesmo vazio
encontrado nos documentos anteriores, a falta de orientagdo sobre recursos e
financiamento como garantia de sua implantacéo.

Os propositos de SAN alicercados em um projeto politico partidario, como
referido pelos entrevistados, pode dificultar a adesdo de gestores locais mais
distantes ou mesmo contrarios a esta pauta social. Mesmo que o0 PLANSAN reuna
as acdes e programas expressivos da SAN em um documento que busca medir as
intencdes do governo, e seja mais um passo na consolidacdo institucional do SISAN,
sua capacidade indutora ainda é limitada pela imprecisdo da fonte de recursos e por
ser de carater voluntario, e ocorrer em um periodo marcado pelo afastamento da
agenda de SAN do eixo central das politicas federais.

As informacgdes emanadas da MUNIC/ESTADIC mostram a disperséo da
organizacdo do SISAN no ambito estadual e municipal e sua aproximacao cada vez
maior com a esfera da assisténcia social como mecanismo de coordenacéo. Este
modelo parece apontar para um recuo na dinamica da SAN, como uma agenda de
desenvolvimento capaz de sensibilizar e envolver acbes mais estruturantes, tal qual
idealizado inicialmente. No entanto, permite inferir que a organizacdo territorial do

SISAN esté alicergada na atuagdo destes dois setores.
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E reconhecida a atuacdo do setor saide na constituicio do sistema ao
transportar para o SISAN algumas agdes e mecanismos de enfrentamento da
questdo

alimentar seja por intermedio das acdes prestadas no nivel da atencdo basica local,
ou pela politica de promo¢do da salde ou ainda pela regulacdo exercida pela
vigilancia sanitaria, marcaram também a trajetéria da SAN. A incorporacdo da
seguranca alimentar e nutricional como determinante da salde e parte integrante da
politica de saude, possibilitou uma assimilacdo desta agenda pelos profissionais de
salide no ambito estadual e municipal e sua participacdo ativa nos foruns de SAN,
como atesta o expressivo numero de municipios cuja coordenacdo do sistema esta a
cargo da area da saude. Na literatura consultada, hd o reconhecimento de que a
institucionalidade conferida a PNAN é um dos marcos da construgcdo do SISAN. A
constituicdo do SUAS e a fortaleza que sua institucionalizagdo alcangou nos
altimos anos, com a expansao da oferta de servigos em Estados e municipios
também foi percebida como elemento de sustentacdo territorial do SISAN em seu
aspecto institucional. Se este movimento sera suficiente para expandir o sistema e
realizar o enfretamento de questdes estruturais que a agenda de SAN advoga, ainda
n&o se pode afirmar.

Os critérios de adesdo ndo tém sido suficientes para garantir 0 avanco na
capitalizacdo do SISAN, fato este corroborado pelo baixo percentual de
municipios, que cumprem 0s requisitos propostos, ou seja, reunir instancias como
conselho e cdmara e elaborar o plano municipal. Reconhece-se, por parte dos
entrevistados que o governo federal tem como um de seus desafios imediatos a
expansdo do sistema para 0s municipios. Reconhece-se ainda que a falta de
definicdo sobre atribuicbes e responsabilidades dos entes federados e a falta de
mecanismos de financiamento fragilizam o processo de descentralizacéo.

Aparentemente estes parecem ser uma das principais barreiras a0 processo
de implementacdo do SISAN. No entanto, ao longo desta tese, outras
exterioridades puderam ser observadas. A perda de centralidade da agenda, a
fragmentac&o da prépria constitucionalidade da  SAN, na

medida que oS programas avangam sem
necessariamente se submeteram aos mecanismos de coordenacdo e de dialogo
existentes, o reduzido numero de agdes e de recursos que estdo sob competéncia

direta do SISAN, véo se mostrando como componentes de enfraguecimento da
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agenda de SAN. Como pode ser observado nos achados da revisdo bibliografica
realizada e corroborado durante as entrevistas, ha registros e relatos sobre a perda
sucessiva da centralidade da agenda, que aos poucos subordina as agdes e 0s
resultados da SAN ao Programa Bolsa Familia. Nesse aspecto, a dimensdo de
coordenacdo do SISAN ao exigir mecanismos institucionais mais sofisticados e
mais inclusivos com relacdo ao conjunto de temas tratados, e a necessidade de
temporalidades diferenciadas para que a SAN seja alcangada em sua integralidade,
pode ser interpretada como um elemento que dificultou o avango de sua
implementacao

O segundo momento, corroborado pelas entrevistas aqui realizadas, é o
deslocamento da agenda da SAN para o combate a pobreza e erradicacdo da
miséria, o Plano referente a estes objetivos, embora mantenha o eixo da SAN,
empurra as acdes do SISAN para um ponto mais distante de influéncia no ambito
do governo central, o que somado aos demais fatores institucionais vai
desequilibrando seu processo de implementagéo.

O conceito de dependéncia da trajetéria pode ser explicativo tanto dos
mecanismos institucionais de origem setorial escolhido para gerir o SISAN, na
medida em que havia um aprendizado social da burocracia de Estado e da sociedade
civil em lidar com tais mecanismos como também esclarece a forca e a resisténcia
que este conjunto de mecanismos representa diante de possiveis processos de
mudanca.

Dai referenciais de participacdo e intersetorialidade advindos das
experiéncias do SUS sdo colocadas na formulacdo do SISAN que os amplia, dado
ao contexto que influencia a geracdo de politicas mais recentes. A partir dos
achados desta tese, corrobora-se com a proposicao de que a integragéo setorial e a
conjugacédo de esforcos vém permeando a atuagdo do governo na conducgdo das
politicas sociais, mas ndo prescinde de um componente legitimo de coordenagé&o.

No caso do SISAN, a complexidade de temas e de setores que 0 sistema
busca alinhar coloca-o em um patamar de enfrentamento de conflitos centrais da
sociedade brasileira, como a questdo da terra, da producdo sustentavel de
alimentos, de um consumo saudavel sem uso de agrotoxicos e sementes
transgénicas, que os referenciais setoriais de selecdo de instrumentos de coordenagéo
sejam insuficientes para responder aos seus propdsitos.

A circunscricdo da SAN as politicas de acesso aos alimentos com um forte
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componente de inclusdo de povos tradicionalmente ausentes das politicas publicas
nacionais e com recortes de género especialmente valiosos no &mbito rural também
pode refletir a dindmica de coordenagéo existente no governo brasileiro, que ainda
ndo dispde de mecanismos inovadores de governanca. O risco desta dindmica é
esvaziar cada vez mais o sentido com o qual a SAN ganhou a agenda social e
representou um ponto de inflexdo nas politicas de alimentacdo e nutricdo desde

entdo.

Pelas informacGes quantitativas, o0 SISAN parece se alojar em setores cuja
organizacao sistémica de oferta de servicos se instalaram primeiro nos municipios
a saber assisténcia social e salde. Estes mesmos setores participam da gestdo
intersetorial do PBF, gerindo suas condicionalidades de salude e respondendo pelo
cadastro de beneficiarios. A outra relacdo de forca representada pela aproximacéo
de interesses em agdes conjuntas entre PNAE e PAA, ndo aparece como dados
quantitativos relevantes, mas é expressiva na fala dos atores entrevistados como
representantes de um modelo de alta aderéncia nos pequenos e médios municipios
movimentando setores da producdo familiar de alimentos e gerando renda no
campo. Diante da limitagdo dos dados ndo é possivel afirmar se ha dicotomia de
coordenacgdo em ares urbanas e rurais, 0 que enseja um estudo mais aprofundado
sobre a distribuicdo dos modelos de coordenacdo do SISAN nestes territdrios.

As informacGes acerca do orcamento do SISAN também mostram a
ambiguidade com que esta figura nos planos or¢camentérios nacionais. Um grande
nimero de setores aporta seus orgcamentos para o programa de SAN como
demostrado nos capitulos anteriores.

Para efeitos de analise aqui efetuada, e considerando 0s programas
mencionados com maior frequéncia pelos entrevistados e retratados nos artigos
consultados, quais sejam os que estdo sobre o comando do MDS, PBF e o aporte
do PNAE, estes representam 1/5 do orcamento idealizado e entre estes cerca de
90% referem-se exclusivamente ao PBF. Tal dicotomia, entre o que Se retrata no
orcamento federal, a depender dos recortes realizados, e 0 que se vincula a
coordenacdo central de SAN é outro elemento de confusdo que permeia a anélise
da implementagéo do SISAN.

Nas abordagens de analise de politicas publicas, tanto os mecanismos de
orcamento como de financiamento séo elementos indutores da expanséao da politica

social. Nesse caso, ha ambiguidade na andlise orcamentéria, decorrente de um
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recorte muito amplo de programas que na pec¢a or¢camentaria estdo classificados
como sendo vinculados a SAN e ocorre a auséncia de mecanismos de
financiamento diretos que se conformem como um mecanismo institucional robusto
na inducédo da consolidacdo do na construcéo do sistema.

Os Estados recebem financiamentos federais para atividades de capacitacédo
e fomento a producgdo orgénica, a implantagdo de tecnologias de acesso a agua para
consumo humano, manutencdo de feiras livres e doagdo de alimentos. Ao analisar

0]

repasse do governo federal verificou-se -se que a atividade de maior cobertura mais
localizada regionalmente foi a implantacdo de tecnologias de acesso a agua para
consumo humano. No entanto, estas atividades também sdo referidas como sendo
exercidas com recursos proprios, o que nao é suficiente para afirmar se estas acoes
ja seriam desenvolvidas ou passaram a ser desenvolvidas ap6s o aporte de recursos
federais, impossibilitando a analise do papel indutor do financiamento para a
implementacdo do SISAN

No referencial de anélise de politicas publicas, uma ndo decisdo, € uma
decisdo. Ela acontece por enfrentar obstaculos diversos de graus de intensidade
variados que fazem com que a situacdo, embora reconhecida e problematizada
pelos atores da politica se prolongue sem que alcance uma solucdo. O SISAN
enfrentou e enfrenta ndo- decisbes que afetaram sua conformacdo como agente da
politica de SAN, a tomar a questdo referente ao seu orcamento e ao seu
financiamento. Embora ndo se possa afirmar que ndo existe orcamento nem
financiamento, pode-se supor que € uma questdo que fica no meio do caminho
enquanto sustentacdo do sistema e da viabilizacdo da politica, que ndo se faz
universal nem abrangente como Sseu proposito enuncia.

A conformacdo do MDS como operador do SUAS e do PBF e a alocacédo da
SAN sob sua coordenacdo, emprestam a tendéncia do arcabouco normativo
seguido pelo SISAN, que perfaz um dos conjuntos de normas do SISAN dos mais
sofisticados e completos. Em prazo de ndo menos que 10 anos, a SAN se tornou
direito constitucional, consagrou uma lei organica propria com um decreto federal,
sucessivas resolucdes que o normatiza, desembocando em um plano nacional que
Ihe da visibilidade e possibilidade de aderéncia.

Se como visto anteriormente, a descentralizacdo de uma politica social,

como condicdo para sua implementagédo, ndo ocorre prontamente, 0 mecanismo de
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adesdo dos entes federados é elemento imperativo para sua consecucao.

No caso das politicas sociais brasileiras, € reconhecida a dificuldade de
alguns municipios, especialmente os de pequeno porte, serem parceiros de primeira
hora de programas lancados pelo governo federal. O levantamento quantitativo
realizado aqui, mostrou a dificuldade dos municipios de pequeno porte em
constituir ou delegar alguma estrutura para coordenar as a¢oes do SISAN, o que
aponta para o fato de que a uniformidade da regra nem sempre alcanca
municipalidades pequenas, levantando a necessidade de se pensar em modelos
diferenciados de adesdo e ou de pactuacdo de acdes de SAN para estas localidades.

Soma-se a isto a ideia subjacente presente nas entrevistas de que falta
materialidade aos servicos ofertados na ponta, deixando em aberto para os gestores
a pergunta sobre o que aderir trard para melhorar as condi¢des locais. Uma das
possiveis respostas é que a visibilidade que a SAN assume no municipio, encontra-
se ofertada pelos programas que o compdem, mesmo que nas instancias federais
exista uma importante atuacdo dos atores voltada a sua melhoria, por meio de uma
participacdo ativa no CONSEA.

Na literatura pesquisada, as analises e experiéncias de implementacdo de
politicas demostram que a adesdo e 0 comprometimento do gestor local relacionam-
se a sua sobrevivéncia politica ou a de seus aliados. Os baixos nimeros, apontam
para a possivel imprecisdo dos beneficios politicos que cercam a adesdo ao SISAN.
Seja pela falta de nitidez dos conteldos dos mecanismos institucionais que o
compdem, como certifica a dificuldade em se definir um fluxo continuo de
financiamento e atribuir responsabilidades além de processos de adesdo por vezes
circunstanciais, seja porque a oferta de servicos € dispersa e com diferentes pontos
de coordenacdo, seja porque é um projeto politico alinhado a um s6 partido,
conforme atesta o percurso documental e empirico trazido por esta tese.

A tese corrobora o aspecto desafiador que o modelo sisttmico da SAN
enfrentou em sua primeira década de institucionalizagdo, elencando os contornos
de seu processo de implementacdo. Aponta, como base no referencial
neoinstitucional e na abordagem das ideias, o éxito que a trajetoria do SAN
representa ao conferir uma institucionalidade solida ao SISAN que contribui para a
sua sustentacdo e possiveis resisténcias a processos de mudancas que o fragilizem.
Expressa as ideias que permeiam a constru¢do do sistema, fundada na adogéo de

um modelo de desenvolvimento e de governanga solidario e voltado a produzir
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transformacdes na base social, por intermédio de forte participacdo e inclusdo
social, o qual enfrenta embates diante do Estado democratico de origem liberal que
orienta a formag&o do Estado brasileiro. Revela os sentidos subjacentes ofertados a
etapa de construcdo do SISAN e a de sua implementacéo, se na primeira as falam
emitem a fortaleza que sua o éxito da construcdo do sistema representou, para
interpretar a etapa seguinte percebe- se uma mensagem de ddvidas e
questionamentos sobre o conteddo da politica e seus efeitos na pratica
institucional. Revela com base na analise de dados secundarios, a fragilidade com
que o processo de expansao territorial do sistema vem se desenvolvimento, para a
qual a insuficiéncia de mecanismos institucionais de financiamento perenes e a

imprecisdo das atribuicdes sub-regionais sdo variaveis explicativas.

Limites da Pesquisa

Os resultados aqui encontrados limitam-se a uma andlise do perfil do
SISAN, a partir dos mecanismos adotados pelo governo federal, e circunscrita a
referéncias tedricas de médio alcance. A base de dados da ESTADIC /MUNIC
ainda ndo permite analise estatisticas mais robustas com técnicas de andlise de
tendéncia em detrimento da temporalidade. Além disso, ela é baseada na
concepcdo unilateral do gestor ou pessoa responsavel por responder ao
questionario institucional. A utilizacdo de entrevistas semiestruturadas cuja
selecdo de informantes chaves privilegiou a perspectiva de atuacdo na esfera
federal, tem no limite da técnica, a representacao das ideias e significados de atores
ativos e comprometidos com a consolidacdo do SISAN

Novos estudos que contemplem uma anélise de triangulacdo de dados e
entrevistas com atores estaduais e municipais poderdo elucidar as tensdes e

avancos do SISAN, a consolidacdo e as ameacas a SAN no territdrio brasileiro.
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Anexo 1 - Roteiro de Entrevista Semiestruturada

Tema: Os caminhos institucionais da Seguranca Alimentar e Nutricional no
Brasil, 2004 — 2014.

Objetivo: Andlise da Institucionalidade do Sistema Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional e da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional.

Entrevistado:

Data:

1. Considerando a abrangéncia do conceito de SAN como vocé define a
organizacdo do Estado brasileiro para promover a SAN? Identifique fatores que

facilitam e dificultam essa operacionalizacao.

2. O SISAN e a PNSAN sédo marcos legais para a SAN. Quais elementos
positivos e negativos vocé destaca na implementacdo do SISAN, considerando o
periodo de 2004 a 2014?

3. Em sua opinido, em uma escala de 0 a 5 como vocé classifica a

relevancia de seus principios e diretrizes para a institucionalidade de SAN Por

qué?
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Principios e Diretrizes Observagoes

Participacéo social em todas as etapas da gestao das politicas publicas, em
todas as esferas de governo;

Universalidade e Equidade;

Transparéncia;

Autonomia e dignidade das pessoas;

Promocdo da intersetorialidade;

Descentralizagdo e Articulacéo;

Monitoramento de a situacéo alimentar;

Conjugacao de medidas diretas e imediatas de garantia de acesso a
alimentacdo adequada;

Avrticulacdo entre orgamento e gestdo;

Estimulo ao desenvolvimento de pesquisa e a capacitagio.

4. Como vocé entende a promocdo da intersetorialidade em SAN?

5. Nesse ambito, como vocé define a atuagdo do governo federal enquanto
coordenador do SISAN?

6. Em que medida, as demandas dos multiplos setores que compde a SAN
séo incorporadas no SISAN e na PNSAN?

7. No ambito da promocao da participacao social, como vocé define a

atuacdo do Governo federal?

8. Em sua opinido, como a sociedade civil influencia o processo decisorio

no nivel federal? Se possivel cite um exemplo positivo e um exemplo negativo.

167



9. Em sua opinido, quais sdo os atores /setores que participam efetivamente

do processo decisorio em SAN? Por qué?

10. Quanto a descentralizacao e articulagdo, como vocé define a atuacdo do

governo federal, enquanto coordenador do sistema?

11. Em que medida as demandas dos demais niveis de governo influenciam
as prioridades e as estratégias do SISAN/PNSAN?

12. No ambito da articulacdo entre orcamento e gestdo como vocé define a

atuacao do governo federal? Justifique.

13. Das iniciativas, programas e ac¢des relacionadas nos dois ultimos PPA
(2008-2011 e 2012 — 2015) que vocé conhece, qual ou quais delas vocé destaca
como sendo a mais expressiva para a promocdo da seguranca alimentar e

nutricional? Por qué?

14. Que sugestdes vocé faria para ampliar a institucionalidade do SISAN?
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Anexo 2 - Plano Avaliativo das Entrevistas
Objetivo: aferir ser a institucionalidade conferida ao SISAN ¢ insuficiente para viabilizar a politica de SAN em toda a sua abrangéncia (dimensdo estrutural e dimensao ideolégica)

nacionalmente. (Ideias/Méritos/Fragilidades/Desafios/Auséncias/Influéncia dos atores)

ORGANIZACAO DO
SISTEMA

IDEIAS/MERITOS

Coeréncia da organizacéo do SISAN

com principios e diretrizes

1. Considerando a abrangéncia do conceito de SAN como vocé define a organizacéo do Estado brasileiro para promover a
SAN? Identifique fatores que facilitam e dificultam essa operacionalizacéo.

2. 2. O SISAN e a PNSAN séo marcos legais para a SAN. Quais elementos positivos e negativos vocé destaca na
implementacéo do SISAN, considerando o periodo de 2004 a2014?
3. Em sua opinido, em uma escala de 0 a 5 como vocé classifica a relevancia de seus principios e diretrizes para a
institucionalidade de SAN Por qué?
COORDENACAO DO DESAFIOS Construcéo de Arranjos institucionais; 4. Como vocé define a atuacdo do governo federal enquanto coordenador do SISAN na promogao da intersetorialidade?
SISTEMA Instrumentos de gestdo para
observancia de principios e diretrizes.
CAPACIDADE DE ATORES E Influéncia na Agenda; 5. Em que medida, as demandas dos multiplos setores que compde a SAN sdo incorporadas no SISAN e na PNSAN?
ARTICULAGAO DO SETORES DE Horizontalidade; Compartilhamento 6. Em sua opinido, como a sociedade civil influencia o processo decisério no nivel federal? Se possivel cite um exemplo
SISTEMA INFLUENCIA da gestio e Informaggo. positivo e um exemplo negativo.
£ 7. Emsuaopinido, quais sao os atores /setores que participam efetivamente do processo decisorio em SAN? Por qué?
8.  Emque medidaasdemandas dos demais niveis de governo influenciam as prioridades e as estratégias do
AUSENCIAS DE SISAN/PNSAN?
ATORES 9.  Naarticulagéo entre orcamento e gestdo como vocé define a atuagdo do governo federal? Das iniciativas, programas e

ac0es relacionadas nos dois Gltimos PPA (2008-2011 e 2012 - 2015) que vocé conhece, qual ou quais delas vocé
destaca como sendo a mais expressiva para a promogéo da seguranga alimentar e nutricional? Por qué?

CONTEXTOS DE
IMPLEMENTAGAO

FRAGILIDADES

Déficits politicos conjunturais e outros

que impactam a Implementag&o.

10. Que sugestdo faria para aumentar a institucionalidade do SISAN/PNSAN?

Elaborado pela autora.
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